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Wprowadzenie

Gtowny element samorzadu terytorialnego w Polsce stanowi gmina, ktéra
posiada osobowos$¢ prawng oraz dysponuje mieniem komunalnym. Na
gminach spoczywa ciezar zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej, jed-
nak aby méc realizowa¢ zadania w tym zakresie, gminy muszg posiada¢ ku
temu odpowiednie $rodki. ,Problemy finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego sg jednymi z najistotniejszych kwestii dyskutowanych w ob-
szarze finanséw publicznych. Jest to determinowane zaréwno przez zwiek-
szajacy sie zakres srodkéw redystrybuowanych i alokowanych przez wta-
dze lokalne, jak i ich znaczenie dla codziennego zycia obywateli”l. Dochody
podatkowe stanowia jedno z podstawowych Zrédet dochodéw wiasnych
gmin.

W publikacji wskazano znaczenie funkcji gospodarczych podatkéw lo-
kalnych. Opracowanie sktada sie z czterech czeSci.

W cze$ci pierwszej omdéwiono kwestie zwigzane z samodzielno$cig fi-
nansowg gmin, jej znaczenie dla funkcjonowania podstawowego szczebla
samorzadu terytorialnego. Wskazano na zmiany w dochodach i wydatkach
polskich gmin na przestrzeni lat 2010-2015, ze szczeg6élnym uwzglednie-
niem zmian zachodzacych w poziomie dochodéw gmin. Oméwiono tez zna-
czenie wtadztwa podatkowego.

W czesci drugiej poddano analizie wptywy z podatkéw lokalnych, ktore
stuza do zwiekszenia konkurencyjnosci gminy. Rozwo6j gminy oddziatuje
na poziom $rodkéw, ktérymi gmina dysponuje. W tej czeSci przeprowa-
dzono analize skutkéw finansowych zastosowania poszczegodlnych rodza-
jow narzedzi polityki podatkowej w zakresie podatku od nieruchomosci,
podatku od $rodkéw transportowych, podatku rolnego i podatku lesnego
w latach 2003-2015.

W czeSci trzeciej wskazano role podatkéw lokalnych jako instrumentu
oddziatywania gmin na rozwoj. W tej cze$ci zaprezentowano na instrumen-
ty jakimi gmina dysponuje, w tym dokonano ich klasyfikacji i analizy.

W czesci czwartej przedstawiono, jaki wpltyw ma poziom rozwoju gos-
podarczego gmin na strukture podatkow lokalnych. Oméwiono tu polityke
podatkowa gmin i jej skutki na tle wielko$ci obrazujacych sytuacje finan-
sowg gmin i produktu krajowego brutto w latach 2003-2015.

1 B. Guziejewska, W poszukiwaniu efektywnego systemu podatkéw samorzqdowych, ,Anna-
les Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H Oeconomia” 2016, vol. 50, issue 1,
s. 275.






SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN

W Polsce samodzielnos$¢ finansowa gmin zostata prawnie uregulowana na
poziomie konstytucyjnym. Zasada samodzielno$ci gmin jest jedng z podsta-
wowych zasad konstytucyjnych, sprowadza sie ona do zapewnienia gmi-
nom szeroko rozumianej swobody decydowania o sprawach lokalnych.
Jednak ich gléwnym celem zawsze powinno byc¢ zaspokajanie potrzeb
mieszkancow. Samodzielno$¢ gmin wynika bezposrednio z faktu posiada-
nia przez gminy osobowosci prawnej. Konstytucja2 zapewnia rowniez sg-
dowa ochrone samodzielnosci finansowej gmin. Jednak konstytucyjne
gwarancje samodzielnosci nie przyniostyby wiekszych efektéw, gdyby gmi-
ny nie posiadaty odpowiednich gwarancji o charakterze ekonomiczno-fi-
nansowym. Samodzielno$¢ dziatalnosci moze byc¢ realizowana tylko i wy-
lacznie w przypadku posiadania realnej samodzielnos$ci finansowej. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze samodzielno$¢ finansowa nie moze by¢ rozumiana
jako pelna autonomia w zakresie gospodarowania posiadanymi $rodkami,
nie ma bowiem ona charakteru bezwzglednego i absolutnego. Gmina, po-
$rod wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, posiada najwyzszy
poziom samodzielnosci finansowej, w wyniku generowania dochodéw
wilasnych, glownie z wptywéw podatkowych. ,Dochody wtasne decyduja
bowiem o stopniu samodzielnosci finansowej gmin, a ich wzrost lub spa-
dek ma bezposredni wptyw na planowanie i realizacje dziatalnosci inwe-
stycyjnej”.3 Wptyw na poziom samodzielnosci finansowej gmin okresla
réwniez zakres uprawnien do swobodnego wydatkowania uzyskanych do-
chodéw. Zatem mozna stwierdzi¢, ze samodzielno$¢ finansowa gmin jest
okresSlana poprzez adekwatnos$¢ uzyskiwanych i przyznawanych docho-
doéw publicznych do warto$ci wykonywania (wydatkow) przydzielonych
zadan publicznych. Dlatego tez przyjmuje sie, Ze na pojecie samodzielnosci
finansowej sktada sie samodzielno$¢ dochodowa oraz samodzielno$¢ wy-
datkowa.*

W tabeli 1 zaprezentowano dochody oraz wydatki gmin w horyzoncie
lat 2010-2015.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz.U.z 1997 r. nr 78 poz. 483, ze zm.)

3 K. Brzozowska, M. Kogut-Jaworska, Wtadztwo podatkowe w ocenie samodzielnosci docho-
dowej gmin w Polsce, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin-Polonia”
Sectio H, 2016, vol. L, 1, s. 327.

4 Ibidem, s. 328-331.



1. SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN

Tabela 1. Dochody i wydatki gmin w latach 2010-2015 w mln z}

Wyszczegolnienie /Rok 2010 2011 2012 2013 2014 2015
WydatkKi ogoétem 79740,6 | 796869 | 784914 | 794425 | 85070,1 | 85944,4
Dochody ogoétem 72 310,5 | 75830,7 | 78407,5 | 80043,4 | 84549,0 | 87 667,2
Dochody wlasne 32264,4 | 344899 | 36522,9 | 38546,0 | 41710,7 | 43573,3
Dotacje ogotem 17370,3 | 18073,2 | 172353 | 16704,3 | 18239,4 | 18674,5

Subwencja ogélna 226758 | 23267,6 | 24649,2 | 24793,1 | 245988 | 25419,4

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

W 2015 r. dochody gmin wyniosty 87 667,2 mln zi, (tj. o 3,7% wiecej niz
w 2014 r.) istanowily 98,7% planu. W strukturze dochodéw gmin naj-
wiekszy udziat mialy dochody wtasne, tj. 49,7% (43 573,3 mln zl1). Sub-
wencja ogolna stanowita 29,0% dochodéw ogotem (25 419,4 mln zt), a do-
tacje ogétem to 21,3% (18 674,5 mln zt). Mozna zauwazy¢, Ze zrost zano-
towano we wszystkich kategoriach: dochodéw wtasnych (4,5%), dotacji
ogotem (2,4%), subwencji ogélnej (3,3%). W 2015 r. wzrost dochodéw
ogotem wynidst 3,7% i byt nizszy niz Sredni wzrost w latach 2011-2014
odnotowany na poziomie 4,0%.5

Dochody wtasne sktadajg sie przede wszystkim z podatkow i optat lo-
kalnych. Dane zaprezentowane na wykresie 1 wskazuja, Zze w strukturze
dochodéw gmin to wtasnie dochody wtasne charakteryzuja sie najszyb-
szym trendem wzrostu, i w przeciwienstwie do pozostatych dochoddéw
nie wykazuja tendencji spadkowych.
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Wykres 1. Zmiany w dochodach gmin w latach 2010-2015 w mln zt
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

W 2015 r. wydatki ogétem gmin wyniosty 85 944,4 miln zt (o 1,0% wie-
cej niz w 2014 r.) Ich plan wykonano w 93,7%. W strukturze wydatkéw

5 Dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego.



1. SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN

gmin w 2015 r. wydatki biezace stanowity 83,1% (71 455,1 mln zi), za$
wydatki majatkowe to 16,9% (14 489,2 mln zt). W 2015 r. wydatki ogétem
wzrosty za sprawag wydatkéw biezacych, podczas gdy majatkowe ulegty
obnizeniu® - wykres 2.
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WyKkres 2. Stosunek dochodéw i wydatkow gmin w latach 2010-2015 w mln zt
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

W analizowanym okresie, mozna zauwazy¢ poprawe w relacji docho-
dow gmin do ich wydatkoéw. O ile w 2010 r. wydatki znacznie przewyzszaty
dochody gmin, to w latach 2012-2014 nastgpito zréwnanie poziomu wy-
datkow z uzyskiwanymi dochodami. Dopiero w roku 2015 odnotowano
nadwyzke dochodéw w stosunku do wydatkéw.

Wiadztwo podatkowe jest okreslane jako zbidr uprawnien gmin do po-
dejmowania decyzji ksztattujacych sytuacje podatkowa na obszarze jej
funkcjonowania. Polega ono na okreslaniu wysokosci podatkéw i optat lo-
kalnych. Gminy posiadaja wtadztwo podatkowe na mocy art. 168 Konsty-
tucji RP. ,Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wyso-
koSci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie”.”
W zwiazku z zaznaczeniem, ze wtadztwo podatkowe jest ograniczone za-
kresem okreslonym w ustawie to ma ono jedynie charakter tzw. ksztatto-
wania obcigzen podatkowych, a nie stanowienia podatkéw. Wtadztwo po-
datkowe polega zatem na okreS$laniu wysokoSci obcigzen podatkowych
poszczeg6lnych podatnikdw, czyli stosowania ulg, zwolnien podmiotowych
i przedmiotowych, okre$lania podstawy opodatkowania, stawek podatko-

wych itp.8

6 Dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

8 R. Przygodzka, Wtadztwo podatkowe a stabilnos¢ finansowa gmin, ,Nieréwnos$ci Spotecz-
ne a Wzrost Gospodarczy” 2014, t. 4, z. 4, nr 40, s. 335.






WPLYW PODATKOW LOKALNYCH ]
NA ZWIEKSZENIE KONKURENCYJNOSCI
GMINY

Podatki lokalne stanowig jedno z gtéwnych Zrodet dochodéw wtasnych
gmin, i dlatego s3 tak istotne dla finanséw gmin®. ,Podatki lokalne to rodzaj
podatkéw wyrodzniajacych sie nie z powodu charakteru ekonomicznego czy
swojej konstrukgji, lecz dlatego, iz s3 one zwigzane z podmiotem upowaz-
nionym do ich naktadania i poboru. Wielko$¢ wptywéw z tytutu podatkéw
gminnych do budzetu gminy jest zalezna od charakteru i potozenia danej
gminy, a doktadniej od tego czy jest to gmina wiejska, czy miejska. W celu
stworzenia odpowiednich warunkéw dla podatnikéw witadze gminy, dzieki
posiadanemu wtadztwu podatkowemu, moga uchwala¢ stawki podatko-
we”10, Jest to bardzo wazne zadanie gminy. Okreslajgc konkretne stawki
podatkowe organy gminy musza by¢ Swiadome, w jaki sposdb wptynie to
na zasobno$¢ budzetu danej gminy. Ponadto decyzje te wptywaja na po-
ziom konkurencyjnosci lokalnej. Gdy podatki zostang ustanowione na zbyt
wysokiej stopie, to moga spowodowaé zmniejszenie poziomu przedsie-
biorczo$ci mieszkancoéw i brak zainteresowania inwestorow.

Gminy realizujac swoje dziatania w zakresie polityki podatkowej, kieru-
ja sie w znacznej mierze celami jakie sobie zatozyty w ramach okreslonej
strategii rozwoju. Wéréd podstawowych celéw w kazdej gminie, niezalez-
nie od jej sytuacji finansowej, znajduje sie realizacja funkcji fiskalnej po-
datkow, ktérg mozna okresli¢c w duzym uproszczeniu jako gromadzenie
dochod6éw niezbednych do realizacji zadan gmin. Opodatkowanie petni
réwniez funkcje pozafiskalng, zwang tez stymulacyjng, ktéra wptywa na
zachowania gospodarcze i spoteczne podatnikoéw danej gminy. Polega ona
w duzej mierze na zachecaniu podatnikéw do podejmowania okreslonych
zachowan, ktére maja stuzy¢ zwiekszeniu przedsiebiorczosci mieszkancéw
gminy, a co za tym idzie rozwoju gminy i wzrostu jej konkurencyjnosci.
W ramach rozwoju lokalnego, gminy poprzez swoja dziatalnos¢ podatkowa
moga wptywac na strukture forme prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,

9 K. Popek, Podatki lokalne i ich znaczenie dla gminy wiejskiej na przyktadzie gminy Wojcie-
chowice w latach 2009-2013, , Acta Scientifica Academiae Ostroviensis. Sectio A, Nauki Hu-
manistyczne, Spoteczne i Techniczne” 2015, issue 6(2), s. 60.
10 Jpidem, s. 59; Por. M. Mazurek-Chwiejczak, Podatki lokalne w systemie finansowania
samorzqdéw - doswiadczenia krajéow OECD, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Skto-
dowska, Sectio H Oeconomia” 2012, vol. 46, nr 3, s. 155-164.

11



2. WPLYW PODATKOW LOKALNYCH NA ZWIEKSZENIE KONKURENCYJNOSCI GMINY

kreowanie i ksztattowanie decyzji inwestycyjnych, finansowych oraz kon-
sumpcyjnych podatnikéw, a nawet przyciagganie kapitatu zagranicznego.!

Biorac pod uwage istotng role Zrodet wyszczegélnionych w tabeli 2
(zwtaszcza podatku od nieruchomos$ci w ksztattowaniu dochodéw gmin,
ktéry w analizowanym okresie stanowit od 16,7% w 2003 r. do 14%
w 2015 r. dochodow ogétem), zatozy¢ mozna, ze stosowanie ulg i zwolnien
oraz redukowanie stawek tych podatkéw czy tez ich réznicowanie, powo-
duje najwiekszy uszczerbek dla budzetu gminy. Jednak nalezy mie¢ na
uwadze, ze nieuzyskane przez gmine z ich tytutu kwoty stanowity jedno-
cze$nie odcigzenie podatnikdw, wsrod ktorych liczng grupe tworza przed-
siebiorcy prowadzacy dziatalno$¢ na terenie danej gminy oraz inwestorzy
dostarczajacy kapital z zewnatrz. Zatem podatki i ulgi, ktére gminy usta-
nowity moga zosta¢ uznane za inwestycje w rozwoj lokalny. Najwieksze
znaczenie tego rodzaju wsparcie ma w okresie spadku koniunktury?!? - ta-
bela 2.

Tabela 2. Skutki finansowe zastosowania poszczegé6lnych rodzajow narzedzi
polityki podatkowej w zakresie podatku od nieruchomosci i podatku od srodkow
transportowych w latach 2003-2015 (w min zl)

Podatek od Podatek od srodkow
Rok nieruchomosci transportowych

1 2 3 | 4 | s 1 2 3 ] 4 | s
2003 6028,2 1111,2 450,7 333,5 130,3 24,4
2004 6501,2 1120,5 5119 361,4 138,4 22,7
2005 6994,9 1188,6 573,6 385,1 162,9 22,6
2006 7270,1 1286,2 335,6 153,2 76,8 426,3 194,0 3,7 11,1 8,9
2007 7595,6 1327,9 383,1 142,1 85,7 488,2 232,7 3,5 7,2 6,1
2008 8018,0 1302,4 431,8 120,2 56,8 515,0 261,4 3,6 6,2 6,4
2009 8488,3 1421,6 479,3 127,7 93,7 532,0 303,4 4,1 8,3 7,1
2010 9060,5 1629,7 505,1 116,6 259,5 580,6 327,4 3,0 7,3 6,0
2011 9770,6 1882,9 558,3 98,5 65,0 595,5 372,5 4,2 54 5,6
2012 10608,0 1825,8 593,4 105,5 74,2 624,4 395,2 3,2 52 6,1
2013 11319,7 2031,7 642,0 95,7 71,9 638,7 436,2 3,4 4,9 6,5
2014 11831,5 2122,1 660,2 94,8 70,2 667,0 472,0 2,8 59 6,2
2015 12227,2 2296,3 685,0 92,5 64,8 696,2 510,1 2,6 4,6 53
Razem 115713,8 | 20546,9 8875,2 6843,6 | 3936,3 233,9

Legenda: 1 - dochody z podatku, 2 - obnizenie gérnych stawek, 3 - ulgi i zwolnienia,

4 - umorzenie zalegto$ci, 5 - roztozenia na raty.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw gmin za lata
2003-2015 [www.mf.gov.pl].

Analizujgc dane zaprezentowane w tabeli 3 odzwierciedlajgce skutki fi-
nansowe polityki podatkowej gmin w poszczeg6lnych latach, nalezy zwro-
ci¢ szczeg6lng uwage na odchylenia, ktoére pojawiaty sie w wielkos$ci utra-

11], Smiechowicz, P. Kozak, Diagnoza skutkéw polityki podatkowej gmin w Polsce w latach
2003-2015, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Finanse Publi-
czne” 2016, nr 451, s. 472-473.

12 [bidem, s. 473.



2. WPLYW PODATKOW LOKALNYCH NA ZWIEKSZENIE KONKURENCYJNOSCI GMINY

conych przez nie dochodéw z tytutu podatku rolnego. W okresach, gdy ce-
ny skupu zyta wyraZnie sie zmniejszaty, co nastgpito w latach 2006, 2010
i 2011 (na skutek urodzaju, ewentualnie zmiany gustéw konsumentoéw czy
tez popytu zagranicznego na polskie zboze), gminy wykazywaty mniejsza
sktonno$¢ do obnizania stawek tego podatku - a wiec uwzgledniaty to, ze
byt on okresowo stosunkowo niewielkim obcigzeniem dla podatnikéw,
a réwnoczesnie ze budzety gmin czasowo sg w stabszej kondycji. Ze wzgle-
du na znikome znaczenie podatku leSnego w kreowaniu dochodéw gminy
wielko$¢ srodkéw nieuzyskanych z powyzszego tytutu nie wptywata na
stan finanséw gmin. W konsekwencji gminy wykorzystywaty ok. 75% po-
tencjatu dochodowego, ktorym dysponowaly. Wynika z tego, ze gminy
w analizowanym okresie prowadzity raczej tagodng polityke podatkowg!3
- tabela 3.

Tabela 3. Skutki finansowe zastosowania poszczeg6lnych rodzajow narzedzi
polityki podatkowej w zakresie podatkow rolnego i le$Snego w latach 2003-2015
(wmlin zl)

Rok Podatek rolny Podatek le$ny

1 2 3] 4 |5 1 2 3 | 4| 5
2003 873,5 78,2 55,1 1174 | 1,8 0,60
2004 906,0 94,6 40,0 117,7 | 2,0 0,59
2005 949,9 132,9 45,1 135,6 1,7 0,76

2006 795,8 21,9 4,2 1351 | 98 | 1502 24 | 0,28 | 0,54 | 0,04
2007 915,4 1309 | 33 | 168 | 7,6 | 1557 1,8 | 0,31 | 0,40 | 0,03
2008 | 1203,7 | 4964 | 51 | 209 | 86 | 1734 1,8 | 035 ] 0,43 | 0,03
2009 | 12153 | 4322 | 33 | 16,1 | 67 | 1810 1,8 | 032 | 0,41 | 0,03
2010 974,1 39,4 20 (16,7 | 45| 1637 | 09 | 032 | 0,48 | 0,02
2011 | 10459 77,5 2,0 10,3 | 3,7 | 1861 1,6 | 036 | 0,34 | 0,02
2012 15169 | 6898 | 36 | 139 | 49 | 2244 | 29 | 037 ]| 0,34 | 0,03
2013 16349 | 649,7 | 28 | 139 | 49 | 2244 | 29 | 051 | 0,33 | 0,03
2014 | 1626,1 | 4641 | 2,7 | 11,5 | 3,6 | 2255 16 [ 041 ] 0,38 | 0,03
2015 | 1569,0 | 270,1 | 40 | 109 | 3,6 | 2272 1,8 [ 047 ] 031 | 0,03

Razem | 15226,5 | 3577,6 393,7 22651 | 23,4 9,91
Legenda: 1 - dochody ogétem, 2 - obnizenie gérnych stawek, 3 - ulgi i zwolnienia,

4 - umorzenie zalegtosci, 5 - roztozenia na raty.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw gmin za lata
2003-2015 [www.mf.gov.pl].

Konkurencja lokalna jest zjawiskiem o charakterze ekonomicznym, kto-
re bezposrednio wptywa na rozwoj lokalnej gospodarki i gminy!4. Konku-
rencyjnos$¢ polskich gmin mozna bada¢ na réznych obszarach ich aktywno-
$ci. Jednak najistotniejszym kryterium jest tworzenie pozytywnego otocze-

13], Smiechowicz, P. Kozak, op. cit., s. 474-475.
147, Zbikowski, Konkurencyjnosé jednostek samorzqdu terytorialnego. Wybrane problemy,
,Handel Wewnetrzny” 2015, nr 4(357), s. 38.
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nia ekonomicznego dla przedsiebiorcéw. Gminy muszg miedzy soba kon-
kurowa¢, w celu ksztattowania swojego potencjatu. Jest to obligatoryjny
czynnik rozwojowy. Lokalny rozwo6j spoteczno-gospodarczy ,w coraz wie-
kszym stopniu zdeterminowany jest tzw. czynnikami miekkimi klasyczny
model gospodarczy oraz model rozwoju regionu, w ktérym rozwdj gospo-
darczy zalezy przede wszystkim od zasobow ziemi, kapitatu i pracy, podle-
ga rozszerzeniu, przyznajac istotng role nowym zasobom, takim jak wie-
dza, innowacyjno$¢ czy przedsiebiorczo$¢. Istotne znaczenie dla rozwoju
lokalnego ma jakos$¢ lokalnego i regionalnego potencjatu rozwoju, tj. sto-
pien rozbudowania i aktywnego wykorzystania endogenicznych przewag
(zasobow i kapitatu). Wsrod aktywnych czynnikdw rozwoju lokalnego de-
finiowane s3 te elementy lokalnego potencjatu rozwoju, ktore aktualnie
najsilniej oddziatuja na rozwdéj gospodarczy, np. wysokie kwalifikacje sity
roboczej, innowacyjnos$¢ przedsiebiorstw dziatajacych w regionie itp. Bier-
ne czynniki rozwoju lokalnego stanowia te zasoby i formy kapitatu skumu-
lowane w obrebie danej gminy, ktérych pozytywny wptyw na rozwdéj go-
spodarczy wymaga pojawienie sie okreslonych warunkdw, najczesciej in-
westycji w infrastrukture komunikacyjng oraz edukacje wraz z badaniami
i rozwojem”.15

»,Optymalne wykorzystanie aktywnych, endogenicznych czynnikéw roz-
woju lokalnego, jak réwniez sprowokowanie zewnetrznych zdarzen dla
uruchomienia czynnikéw biernych jest mozliwe jednak tylko w okreslo-
nych uwarunkowaniach. Badania regionéw najlepiej rozwinietych wskazu-
ja, ze wspotczesnie warunkiem podstawowym jest odpowiednia jako$¢
regionalnego otoczenia instytucjonalnego”16. Konkurencyjnosci lokalna jest
zagadnieniem o ztozonym charakterze, ktére nalezy rozpatrywac¢ komplek-
sowo, analizujac czynniki ksztattujgce poziom konkurencyjnosci w danej
gminie i wptywajace na jej atrakcyjno$¢ inwestycyjng. Na poziom konku-
rencyjnosci danego regionu i danych gmin wptyw majg nastepujace czyn-
niki:

— ,prawne - szereg aktow prawnych w postaci ustaw, zarzadzen i roz-
porzadzen witadz publicznych, stabilno$¢ tych przepiséw, stosowanie
ulg podatkowych, zwolnienn dla nowych inwestoréw, uproszczonej
procedury rozpoczecia i prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej;

— ekonomiczne - parametry makroekonomiczne, takie jak poziom in-
flacji, stopa bezrobocia, poziom wzrostu gospodarczego, stopien in-

15 7. Olesinski, A. Predygier, M. Le$niewski i in., Ksztattowanie konkurencyjnosci gmin re-
gionu $wietokrzyskiego — wyniki badan, ,,Gospodarowanie Zasobami Organizacji w Warun-
kach Zagrozen Otoczenia” 2009, nr 1, s. 151-152.

16 A, Richert-Kazmierska, Partnerstwo na rzecz rozwoju regionalnego a konkurencyjnos¢
regionalna, http://docplayer.pl/10855634-Partnerstwo-na-rzecz-rozwoju-regionalnego-
a-konkurencyjnosc-regionalna.html (online: 20.02.2018).
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terwencjonizmu panstwowego;

— spoteczne - poziom kwalifikacji i poziom wyksztatcenia ludnosci, do-
stepno$¢ wykwalifikowanych zasobow pracy; dostepnos$¢ i potencjat
instytucji edukacyjnych, kulturowych i rekreacyjnych; wysoki po-ten-
cjal badawczo-rozwojowy, wysokie naktady na prace badawczo-roz-
wojowe (B+R), edukacje, szkolenia;

— techniczno-technologiczne, w tym innowacje;

— geograficzno-topograficzne - wysoka jako$¢ srodowiska przyrodni-
czego, korzysci lokalizacyjne, zasoby naturalne wigzace sie z mozli-
woSciami prowadzenia okreS$lonej dziatalnosci;

— dobrze rozwinieta infrastruktura lokalna i regionalna - zapewniajaca
latwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, sie¢ drég o dobrym
stanie nawierzchni, uzbrojenie terenu, dobra dostepnos¢ komunika-
cyjna;

— duza chtonno$¢ rynku lokalnego i regionalnego”.17

Wyzej wymienione czynniki mozna podzieli¢ na dwie kategorie, miano-
wicie: konieczne do utrzymania zdolnosci konkurowania oraz takie, ktore
tworzg przewage konkurencyjng wynikajacg z pojawienia sie cech dodat-
kowych, unikalnych, trudnych do powielenia, majacych decydujace znacze-
nie dla pozyskania inwestoré6w8. W kazdym regionie Polski wystepuja
wszystkie z wymienionych czynnikéw, jednak rézny jest ich potencjat i ja-
kos¢, co nierzadko staje sie bezposredniag przyczyng pojawienia sie dyspro-
porcji pomiedzy poziomem rozwoju poszczeg6lnych regionow.19

Rysunki 1 i 2 prezentuja dochody wtasnej budzetow gmin na 1 miesz-
kanica w 2015 r. na przyktadzie wojewddztwa mazowieckiego.

Analizujgc rysunki 1 i 2 mozna zaobserwowac trend, ktéory pozwala na
wysnucie wniosku, ze wysoko$¢ dochodéw wtasnych gmin (pochodzacych
gtownie z podatkéw) wptywa na poziom przedsiebiorczosci mieszkancéw
danych gmin - a co za tym idzie - na ksztattowanie sie konkurencyjnosci
lokalne;j.

177. Kot, Przeglgd podstawowych poje¢ w zakresie innowacji i konkurencyjnosci regionalnej,
www.ujk.edu.pl/iekon/zporr/raport/Kot.doc (online: 05.12.2016).

18 T, Markowski, D. Stawasz., Ekonomiczne i sSrodowiskowe aspekty zarzqdzania rozwojem
miast i regionéw, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2001, s. 61.

19], Kot, op. cit.
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Rysunek 1. Dochody wlasne budzetéw gmin na 1 mieszkanca w 2015 r.
- wojewddztwo mazowieckie
Zrédto: Dane GUS.

Rysunek 2. Prywatne podmioty gospodarcze zarejestrowane w REGON na 1000
mieszkancéw w 2015 roku, wg gmin - wojewddztwo mazowieckie
Zrddto: Dane GUS.
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Obecnie rozwdj gospodarki w znacznym stopniu opiera sie o wiedze,
ktéra jest wykorzystywana w celu coraz szybszego generowania postepu o
charakterze techniczno-organizacyjnym. Jednak korzystanie w gospodarce
z posiadanych zasobow wiedzy, a takze tworzenie nowej wiedzy, ,wymaga
wspotdziatania wielu uczestnikéw procesu gospodarczego, gtéwnie tych,
ktérzy sa odpowiedzialni za ksztattowanie odpowiedniej infrastruktury
oraz tworzenie instytucjonalnych warunkéw sprzyjajacych rozwojowi go-
spodarczemu. Takie warunki sg okreSlane przez Zrdédia endogenicznego
rozwoju regionalnego opartego na wewnetrznym kapitale materialnym
i ludzkim danej jednostki terytorialnej. Obecnie ksztattujace sie sieci ws-
potpracy tworzg zbior relacji miedzy wieloma uczestnikami procesu go-
spodarczego. Wazng role odgrywaja w nich - obok przedsiebiorstw, licz-
nych organizacji konsultingowych i ustugowych, instytucji badawczych i fi-
nansowych - administracja rzadowa i samorzady terytorialne.20 Dziatania
witadz gminnych w budowaniu konkurencyjnej gospodarki powinny by¢
gtownie skierowane na wspieranie aktywnosci lokalnych przedsiebiorcow,
rozwoj badan i nauki oraz edukacji, gdyz takie warunki sprzyjaja powsta-
waniu innowacji w gospodarce, a co za tym idzie zwiekszeniu konkuren-
cyjnosci i rozwoju gminy. Wspieranie i tworzenie tych korzystnych uwa-
runkowan dla rozwoju ze strony samorzadu gminnego uzaleznione jest
jednak od jego dobrej kondycji finansowej”21, a na nig duzy wptyw ma poli-
tyka podatkowa gminy.

Rozwdj lokalny istotnie warunkuje polityka prowadzona przez witadze
samorzadowe. Rozwdj lokalnej spotecznosci jest mozliwy tylko w sytuacji,
gdy wtadze gminne rozumiejg jego znaczenie i stwarzaja odpowiednie wa-
runki dla jego rozwoju. Istotne znaczenie odgrywa rowniez dziatalno$¢
pobudzajaca spoteczenstwo do dziatania. Nalezy pamietac jednak, ze roz-
woj gospodarczy na szczeblu lokalnym oznacza przyrost srodkéw i mozli-
wosci, ktére umozliwiajg wtadzy samorzadowej i mieszkaricom danej gmi-
ny lepsze zaspokajanie potrzeb obywateli i zwiekszajg jej konkurencyjnosc¢.
Jednak zaréwno wtadze lokalne, jaki i mieszkancy gminy musza zwracac
szczegOlng uwage, aby ich dziatalno$¢ nie przyczynita sie do zwiekszenia
poziomu zanieczyszczenia Srodowiska naturalnego, gdyz to znacznie zmn-
iejszy jej mozliwosci rozwojowe. Wsréd warunkéw koniecznych lokalnego
rozwoju innowacyjnosci i przedsiebiorczosci nalezy wskazac:

— ,wolny dostep do rynku i konkurencja;

20 R. Domanski, A. Marciniak, Sieciowe koncepcje gospodarki miast i regionéw, Studia t. 113,
KPZK PAN, Warszawa 2003, s. 76.

21 P. Brezden, W. Spallek, Kondycja finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce jako czy-
nnik stymulujqcy innowacyjnos¢ gospodarki, ,Prace Komisji Geografii Przemystu” 2012, nr
19, s. 183-197; Por. U. Kroél, Zadtuzenie gmin w Polsce w latach 2010-2014 - zarys proble-
matyki, ,Rocznik Samorzadowy” 2016, t. 5, s. 157-158

17
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— dominacja sektora prywatnego;

— otwarto$¢ na zmiany otoczenia;

— prorozwojowy, elastyczny rynek pracy;

— niskie obcigzenia zysku i ptac;

— stabilnos¢ polityczna i makroekonomiczna”.?2

22 E. Weiss, A. Suchodolska, M. Storoska, Rola samorzgdu terytorialnego w rozwoju lokalnej
przedsiebiorczosci, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego nr 687. Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 48, s. 290; Por. M. Kochmarnska, Dziatalnos¢ gminy
w zakresie rozwoju przedsiebiorczosci lokalnej, ,Zarzadzanie i Marketing” 2007, z. 1, Zeszy-
ty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas, Sosnowiec 2007, s. 56.

18



PODATKI LOKALNE JAKO INSTRUMENTY
ODDIZIALYWANIA GMIN NA ROZWOJ
LOKALNY

Gmina w ramach swojej dzialalno$ci wywiera istotny wptyw na rozwoj
przedsiebiorczosci na swoim obszarze. W ramach swoich kompetencji gmi-
ny posiadaja szeroki zakres instrumentow oddziatujagcych na rozwoj prze-
dsiebiorczosci. Istotne znaczenie odgrywa dziatalno$¢ wtadz gminnych,
ktére powinny stworzy¢ odpowiednie warunki do rozwoju przedsiebior-
czoSci swoich mieszkancow. Przede wszystkim powinny zadbac¢ o prawi-
dtowo sporzadzony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
oraz plan rozwoju gospodarczego. Gminy jezeli chcg dazy¢ do stabilnego
i zrownowazonego rozwoju, zobowigzane sg do inwestowania w rozwoj in-
frastruktury technicznej a takze przygotowywania terenéw pod inwesty-
cje. W ramach rozwoju lokalnego na gminach spoczywa duza odpowie-
dzialno$¢ za rozwdj danego obszaru, jednak wszelka dziatalno$¢ gminna
w tym zakresie wigze sie ze zwiekszonym poziomem wydatkow.

»W literaturze przedmiotu mozna sie spotka¢ z r6znymi klasyfikacjami
instrumentéw wspierania przedsiebiorczos$ci. Powszechnie przyjetym kry-
terium jest jednak podziat na instrumenty dochodowe, do ktorych zalicza-
ne sg przede wszystkim ulgi i zwolnienia podatkowe oraz instrumenty wy-
datkowe, wsrdd ktérych gtéwna pozycje zajmuja wydatki inwestycyjne”.23

Instrumenty wspierania przedsiebiorczosci wykorzystywane przez wta-
dze gminne mozna podzieli¢ biorgc pod uwage ich cechy charakteru. Wéw-
czas mozna wyodrebnic:

— ,instrumenty o charakterze infrastrukturalnym, s3 to: kondycja miej-
scowych przedsiebiorstw oraz ich zdolnos$¢ do utrzymywania i two-
rzenia miejsc pracy dla miejscowej ludnosci, infrastruktura technicz-
na czy poprawa wygladu gminy;

— instrumenty o charakterze prawno-administracyjnym, do ktorych za-
licza sie pozwolenia administracyjne, decyzje administracyjne uta-
twiajace podejmowanie dzialan inwestycyjnych, okienka przedsie-
biorczosci czy lokalne programy wspierajgce przedsiebiorczos¢;

23 K. Dropek, Dziatania samorzqdu terytorialnego wspierajqce przedsiebiorczos¢ w gminach
wojewddztwa wielkopolskiego, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2014, vol. 2, nr 2(263),
s. 36.
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— instrumenty o charakterze finansowym, do ktérych zalicza sie przede
wszystkim podatki i optaty lokalne;

— instrumenty o charakterze miekkiego wsparcia, ktére mozna podzie-
li¢ na trzy gtéwne grupy:

e doradztwo i szkolenia, przede wszystkim dla przedsiebiorcéw nale-
zacych do sektora matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP),

¢ instrumenty informacyjne;

¢ instrumenty promocyjne”.24

Rysunek 3. Klasyfikacja instrumentéw stymulacji rozwoju lokalnej
przedsiebiorczosci

Zrédto: A. Sztando, Gminne instrumenty ksztattowania rozwoju lokalnych podmiotéw
gospodarczych, ,Samorzqd Terytorialny” 1999, nr 7-8, s. 82.

Instrumenty finansowe w zakresie wspierania przedsiebiorczosci przez
wtladze gminne stanowig najwazniejszy element tej dziatalnosSci. Opierac
sie one bedg o budzet gminy, ktory jako narzedzie wtadzy lokalnej oddzia-
tuje na zadania gospodarcze na obszarze danej gminy. Przy wykorzystaniu
polityki fiskalnej gmina moze wptywac na wysoko$¢ optat i podatkéw. Te-
oretycznie obnizenie podatkow i optat wplywa stymulujgco na rozwoj
przedsiebiorczosci, ale tylko do pewnego putapu. ObniZenie przez wiadze
gminy podatkéw i optat bezposrednio przyczyni sie do wzrostu inwestycji.

24 K, Krajewski, J. Sliwa, Lokalna przedsiebiorczos¢ w Polsce. Uwarunkowania rozwoju, Wy-
dawnictwo Naukowe Wydzialu Zarzadzania UW, Warszawa 2004, s. 70-74; K. Dropek,
op. cit., s. 42.
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Trzeba podkresli¢, Zze na wielko$¢ inwestycji w znacznym zakresie wptywa-
ja stopy oprocentowania kredytow, dlatego istotne bedzie roéwniez w tej
materii porozumienie pomiedzy dang gming a bankami spétdzielczymi. Na-
lezy jednak pamieta¢, ze wraz ze spadkiem wartosci podatkéw optat lokal-
nych, zmniejsza sie r6wniez wptywy do budzetu gminy z tego tytutu. Poli-
tyka fiskalna musi by¢ stabilna i przewidywalna dla potencjalnych inwe-
storéw, dlatego wazne jest, aby wtadze gminy i realizowana przez nie poli-
tyka byty wiarygodne. By decyzje finansowe gminy mogty pozytywnie od-
dzialywac na rozwoj przedsiebiorczosci, nalezy zwrdci¢ uwage na:

— ,skoordynowanie decyzji;

— stworzenie kompleksowego, wieloletniego planu, najlepiej strategii
rozwoju;

— jawno$¢ poczynan i podejmowanych decyzji;

— wyrazne zdefiniowanie kompetencji organéw gminy (tych, ktore nie
s3 wymienione w ustawie o samorzadzie terytorialnym lub w innych
aktach prawnych), jezeli moze zaistnie¢ watpliwos¢, ktéry organ gmi-
ny jest odpowiedzialny za podejmowanie okreslonych decyzji;

— precyzyjne okresSlenie kompetencji i odpowiedzialnosci poszczegdl-
nych komorek organizacyjnych i osdb;

— oddzielenie funkcji kontrolnych od decyzyjnych i wykorzystanie kon-
trolnych uprawnien rad gminy;

— konsekwentne realizowanie przyjetych programow gospodarczych,
zasad czy strategii, co musi mie¢ odzwierciedlenie w corocznie po-
dejmowanych uchwatach budzetowych”.2>

Gminy korzystaja z instrumentéw o charakterze ekonomiczno-finanso-

wych przede wszystkim w celu stworzenia sprzyjajacych warunkéw pro-
wadzenia dziatalnoSci gospodarczej na terenie gminy, gtéwnie poprzez
zréznicowanie wysokosci podatkow oraz optat lokalnych, ustalanie cen za
udostepnienie mienia i §wiadczone ustugi uzytecznosci publicznej. W gru-
pie narzedzi ekonomiczno-finansowych wyro6znia sie instrumenty docho-
dowe oraz wydatkowe. W$rdd instrumentéw dochodowych wykorzystuje
sie m.in.:

— ,ulgi, zwolnienia, ptatno$¢ ratalng, odroczenia terminéw ptatnosci
podatkowych stanowigcych dochody wtasne samorzadéw, w tym
przede wszystkim podatku od nieruchomosci, ktéry ma dla gmin naj-
wieksze znaczenie fiskalne,

— ulgi i zwolnienia czynszowe w gminnych lokalach uzytkowych.26

25M. Kochmanska, op. cit., s. 63, por. E. Boniczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak
wtadze lokalne mogq wspierac¢ przedsiebiorczosé, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekono-
micznych, Polska Fundacja Promocji Matych i Srednich Przedsiebiorstw, Warszawa 1998.
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Nalezy zauwazy¢, ze gminy w ramach realizowania polityki podatkowej
powinny opierac sie na dtugofalowej strategii podatkowej. W trakcie usta-
lania okres$lonych stawek podatkowych, a takze stosujac ulgi i zwolnienia
podatkowe, gminy moga przycigga¢ przedsiebiorstwa na swoj teren i za-
pobiega¢ odptywowi kapitatu. Polityka podatkowa gminy moze miec tez na
celu zwiekszenie biezacych dochodéw wtasnych poprzez stosowanie wyz-
szych stawek podatkowych”.27

Gminy majq mozliwo$¢ korzystania z licznych przywilejéw i preferencji
podatkowych, ktérych zadaniem jest wspomaganie dziatalnosci gminy
zmierzajacych do rozwoju lokalnego. ,Za pomocg instrumentéw podatko-
wych moga by¢ realizowane rowniez zadania o charakterze socjalnym po-
przez traktowanie w sposob uprzywilejowany pewnych grup spotecznych.
Warto podkresli¢, iz w podatkach lokalnych zwigzanych z nieruchomo-
Sciami wystepuje szeroki katalog ustawowych zwolnien podmiotowych,
ktéry wptywa odgérnie na wydajnos¢ fiskalng tych podatkéw. Badania
wskazujg, ze stosowanie przez gminy ulg i umorzen podatkowych wptywa
pozytywnie na podejmowane decyzje potencjalnych inwestoréw i prze-
dsiebiorcow, a to wspiera nie tylko wzrost gospodarczy danej gminy, ale
réwniez wptywa na zwiekszenie zatrudnienia i zamozno$¢ jej mieszkan-
coéw. Celem stosowania przez wtadze lokalne zwolnien i ulg podatkowych
jest wsparcie ptynnosci finansowej przedsiebiorcow prowadzacych dzia-
talno$¢ gospodarcza na obszarze danej gminy. Lokalni przedsiebiorcy sa
niezwykle istotnym elementem rozwoju lokalnego, poniewaz wspieraja
budzet za pomoca podatkow i optat, ale zmniejszajg réwniez wydatki gmi-
ny na opieke socjalng i zapobiegaja wykluczeniu spotecznemu mieszkan-
cow”.28

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze efektywnos¢ wykorzystywanych przez or-
gany gmin rozwigzan w zakresie polityki fiskalnej jest uzalezniona nie tyl-
ko od zastosowania konkretnego instrumentu, ale réwniez od doboru od-
powiedniej formuty, w jakiej znajdzie on zastosowanie. Wiekszy poziom
efektywnosci wykazujg rozwigzania kompleksowe i wieloptaszczyznowe,
ktére réwnolegle korzystaja z kilku instrumentéw. Ponadto, ,,dobdr nieod-
powiedniego bodzca podatkowego moze nie tylko nie doprowadzi¢ do rea-
lizacji zamierzonego celu, lecz co gorsze, przynies$¢ skutki diametralnie in-

26 P, Zawora, Instrumenty rozwoju lokalnego wykorzystywane w samorzqdach gminnych,
,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego We Wroctawiu. Research Papers Of Wro-
ctaw University Of Economics” 2015, nr 391, s. 303-304.

27 P. Zawora, Instrumenty, op. cit., s. 304.

28 M. Podstawka, E. Rudowicz, Wykorzystanie wybranych podatkéw lokalnych w kreowaniu
polityki fiskalnej gmin, ,Zeszyty Naukowe Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2010,
nr 4(53), s. 84-86.
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ne od zaktadanych”29, Jako przyktad mozna wskazaé¢ okresowe wykorzy-
stanie instrumentu w postaci redukcji stawek, ktéry stwarza niebezpie-
czenstwo znacznego zmniejszenia dochodéw gminy i konieczno$¢ podwyz-
szania innych podatkéw i optat, dla zbilansowania poniesionych strat we
wptywach budzetowych.30

Jednak w celu uzyskania petnego obrazu oddziatywania organéw gmin-
nych w ramach polityki podatkowej nalezy rowniez przeanalizowa¢ skutki
decyzji wtadz gminnych w zakresie stosowania preferencji fiskalnych. Kon-
sekwencjg takiej dziatalnosci jest okresowe zmniejszenie dochodow z po-
datkéw i optat, w stosunku do ktérych podjeto decyzje o obnizeniu ich
stawek. Natomiast poziom dochodéw wtasnych gminy wptywa na wiele
innych czynnikéw finansowych gminy. Doskonatym przyktadem jest sub-
wencja og6lna, ktora ustalana jest na poziomie okreslonym przez dochody,
ktére gmina moze uzyskac stosujac do ich obliczenia gorne granice stawek
podatkéw obowigzujacych w danym roku. Ponadto obnizenie przez gmine
stawek podatkowych wptynie na Srodki uzyskiwane z tytutu udziatéw
w podatku dochodowym od oséb prawnych (CIT). Zgodnie z art. 4 ust. 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego3!l, gminy party-
cypuja we wptywach z CIT od podatnikow tego podatku majacych siedzibe
na ich obszarze. W praktyce jest to jednak o wiele bardziej ztozone zagad-
nienie. W sytuacji, w ktérej podatnik CIT ,(...) posiada zaktad (oddziat) po-
tozony na obszarze ]JST innej niz wtasciwa dla jego siedziby, to czes$¢ do-
chodu z tytutu udziatu we wptywach z tego podatku jest przekazywana do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, na ktérej obszarze znajduje
sie ten zaktad (oddziat), proporcjonalnie do liczby zatrudnionych w nim
0s6b na podstawie umowy o prace”.32 Zatem przedstawione okolicznosci
znacznie utrudniajg analize nastepstw budzetowych obnizenia stawek
w podatkach lokalnych. Zatem nie mozna zatozy¢ wytacznie pozytywnego
wptywu obnizenia stawek podatkowych na realizacje zatozonych celéw po-
zafiskalnych. Stosowanie preferencji podatkowych nie jest rownoznaczne
z realizacjg pozytywnej stymulacji bodZcowej. 33

W literaturze krajowej i zagranicznej wskazuje sie na staby wptyw in-
strumentow fiskalnych na decyzje gospodarcze. Przyktadowo R. Kaminski

29T, Wotowiec, D. Resko, Obnizki stawek podatkowych do celéw stymulacyjnych a zatoZenia
racjonalnej strategii podatkowej gminy, Toruniski Rocznik Podatkowy 2009, s. 7.

30 T. Wotowiec, D. Resko, op. cit, s. 7.

31 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 2017 poz. 1453).

32'T. Skica, A. Kiebata, T. Wotowiec, Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci gmin na przy-
ktadzie podatku od srodkéw transportowych, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2011, nr 2,
s. 124. (por. art. 10 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).

33 T. Wotowiec, D. Re$ko, op. cit., s. 7-8.
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twierdzi, ze: ,(...) zdecydowanie wieksze oddziatywanie na podmioty go-
spodarcze oraz wieksze korzys$ci dla lokalnej gospodarki ma (...) umiarko-
wany poziom optat lokalnych za ustugi komunalne niz spektakularne obni-
zenie podatkow lokalnych”.34 Réwnocze$nie E. Bonczak-Kucharczyk, K. He-
rbst i K. Chmura wykazuja, Ze ,podatki i optaty (...) powinny by¢ przede
wszystkim stabilne (...), mniejsze szkody (...) przynie$¢ moga wyzsze, ale
za to pewne podatki, niz nizsze, lecz poddawane nieustannym zmianom”.3>
Mozna zatem zalozy¢, zZe wazniejsza dla rozwoju lokalnego jest przejrzy-
stosc i stabilnos$¢ systemu podatkowego anizeli obnizki i ulgi podatkowe.36

W aktualnym stanie prawnym mozna wyro6znic¢ pie¢ trybow udzielania

ulg w sptacie zobowigzan podatkowych przedsiebiorcom, co stanowi zna-
czne wsparcie majace na celu rozwoj lokalny. Kazdy z nich charakteryzuje
sie pewnymi cechami:

— Pierwszy to przyznanie ulg, ktoére nie sg pomoca publiczng, z uwagi
na to, Ze nie powstaja negatywne skutki w wymianie handlowej po-
miedzy panstwami Unii Europejskiej (UE). Jedynymi kryteriami de-
cydujacymi o przyznaniu ulgi jest ,wazny interes podatnika” lub ,in-
teres publiczny”.

— Drugi tryb oparty jest o warunki udzielania pomocy de minimis. Or-
gan podatkowy bada, czy te warunki podatnik speinia i podejmuje
decyzje samodzielnie, bez koniecznosci jej przesytania do organow
nadzorujacych udzielanie pomocy publicznej. Jest to w praktyce naj-
czesciej stosowany tryb udzielania ulg w sptacie zobowigzan podat-
kowych.

— Trzeci tryb dotyczy podejmowania decyzji w oparciu o rozporzadze-
nia Rady Ministréw okreslajace szczegétowe warunki przyznania
tych ulg. Projekty tych decyzji nie musza by¢ opiniowane i notyfiko-
wane. W chwili obecnej wskazane akty reguluja udzielanie pomocy
na: szkolenia, zatrudnienie, rozwé6j MSP, restrukturyzacje oraz regio-
nalng pomoc inwestycyjna.

— Czwarty tryb podejmowania tych decyzji wymaga - co do zasady
- przestania projektu decyzji do zaopiniowania przez Prezesa UOKiK
(Ministra Rolnictwa) oraz - z pewnymi wyjatkami - do notyfikacji
Komisji Europejskiej. Dopiero po zaakceptowaniu projektu decyzji
przez Komisje, organ podatkowy moze podja¢ decyzje o udzieleniu
ulgi.

34 R. Kaminski, Stymulowanie rozwoju gospodarczego, Agencja Wydawniczo-Reklamowa
MT, Warszawa 2003, s. 18 i nast.

35 E. Bonczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wtadze lokalne mogq wspiera¢ przed-
siebiorczos¢, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji Ma-
tych i Srednich Przedsiebiorstw, Warszawa 1998, s. 20.

36 T. Wotowiec, D. Resko, op. cit, s. 10.
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— Piaty tryb uzyskiwania ulg w sptacie podatkéw jest stosowany w ra-
mach pomocy na restrukturyzacje. W tym przypadku organ podatko-
wy opiniuje mozliwo$¢ zastosowania ulg wskazanych w planie re-
strukturyzacyjnym przygotowanym przez podatnika. Podatnik naste-
pnie musi uzyska¢ zatwierdzenie tego planu przez Komisje, co umo-
zliwi organowi podatkowemu podjecie decyzji o udzieleniu ulgi.3”

37 L. Etel, S. Koztowska i in., Finanse JST, cz. 11, Fundacja BFKK, Biatystok 2013, s. 78-81.
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WPLYW ROZWOJU GOSPODARCZEGO
GMINY NA STRUKTURE PODATKOW
LOKALNYCH

Polityke podatkowa, w kontekscie wzrostu gospodarczego, rozumie sie ja-
ko dobor Zrédet i metod gromadzenia dochodéw publicznych dla osiggnie-
cia celow spotecznych i gospodarczych, ustalonych przez wtasciwe organy
publiczne. Wtadze gminne, korzystajac z przystugujacego im wiadztwa po-
datkowego, majg mozliwo$¢ stymulacji lokalnej spotecznosci, w celu roz-
woju ich przedsiebiorczosci, a takze w celu pozyskania inwestoréw. Dlate-
go tak istotna dla rozwoju gospodarczego gminy jest prowadzona przez nig
polityka finansowa - determinuje ona rozwoj wielu czynnikéw w gminie.
Gospodarka finansowa powadzona przez gminy polega gtéwnie na groma-
dzeniu dochodéw i przychodéw oraz na dokonywaniu wydatkéw i rozcho-
dow w celu wykonania zadan wtasnych izleconych gminy. Stanowi ona
fundament funkcjonowania samorzadu gminnego a takze warunkuje jego
rozwoj i konkurencyjnos$¢ oraz zabezpiecza realizacje potrzeb jego miesz-
kancow.38

Zatem harmonizacja i systematyczne dziatanie spoteczno$ci, wtadzy pu-
blicznej oraz innych podmiotéw funkcjonujacych w danej gminie wptywa
na: poprawe istniejacych waloréw uzytkowych, warunki gospodarcze, tad
przestrzenny i ekologiczny itp. W przypadku, gdy zatozy sie, ze poprzez
pryzmat stanu finans6w gminnych mozna dokona¢ oceny funkcjonowania
gminy i jej mozliwosci rozwojowych, uzasadnione jest stwierdzenie,
iz prowadzona polityka podatkowa stanowi gtéwny element, na ktory wta-
dze publiczne maja realny wptyw, dzieki posiadanemu wtadztwu podat-
kowemu. To organy gminne sg ,uprawnione do tworzenia prawa w zakre-
sie okreslonym w ustawie. Na jego podstawie ustalana jest wysokos$¢ po-
datkéw i optat samorzadowych. Wykonanie dochodéw wtasnych w gmi-
nach powigzane jest z wysoko$cig obowigzujacych stawek podatkéw lo-
kalnych i optat oraz wielkoScig udzielonych ulg, zwolnien, odroczen i umo-
rzen. Gminy moga stanowi¢ przepisy prawa lokalnego o zasiegu general-
nym, tzn. dla obszaru catej jednostki administracyjnej, ktéra zarzadza (np.
uchwaty) oraz indywidualnym (decyzje administracyjne). Wszelkiego ro-

38]. Hybel, Regionalne zréznicowanie sytuacji finansowej gmin w Polsce w latach 2005-
2009, ,Zeszyty Naukowe SGGW - Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowe;j”
2010, nr 86, s. 29-30.
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dzaju ulgi i zwolnienia, bez wzgledu na to czy majg charakter ogélny czy
indywidualny, majgq charakter zachet, ktére powinny wspiera¢ lokalny
rozwdj, zaréwno w rozumieniu gospodarczym, jak i spotecznym. Z drugiej
jednak strony polityka podatkowa gminy moze by¢ przydatna do ograni-
czenia niepozadanych z punktu widzenia gminy i lokalnej spotecznosci ro-
dzajow dziatalnosci, poprzez ustanowienie maksymalnych stawek podat-
kowych”.39 Zatem dla mieszkancéw gmin niezwykle istotne znaczenie ma
skuteczne zarzadzanie finansami gminy oraz realizacja wlasciwej polityki
dochodowej i wydatkowej. W tym celu konieczne jest prowadzenie analizy
dochodow i wydatkéw budzetowych oraz dokonywanie oceny sytuacji fi-
nansowej gmin#0. Sytuacje finansowg gmin doskonale obrazuje poziom
dtugu, wyniki budzetow, struktura dochodow i wydatkdéw oraz stopien
spelnienia ustawowych ograniczen dotyczacych prowadzenia gospodarki
finansowej - tabela 4.

Tabela 4. Polityka podatkowa gmin i jej skutki na tle wielko$ci obrazujacych
sytuacje finansowa gmin i PKB

Dynamika
Rok 1 2 3 4 5 6 7 8 9

% % % % % minzt | minzt | minzl | minzt
2003 X X X X 25,19 6174 -549 6618 324
2004 5,3 11,82 38,49 4,23 24,48 7392 -633 7552 316
2005 3,6 13,66 14,45 10,23 25,14 8219 -24 8067 346
2006 6,2 12,90 17,25 0,74 24,80 10692 -1455 9586 301
2007 6,6 10,21 26,07 9,59 25,66 10363 929 9959 361
2008 3,6 9,32 14,49 15,89 27,47 12553 -575 10821 481
2009 3,9 4,11 -7,05 6,74 27,90 15777 | -5120 14611 502
2010 1,7 11,45 1,31 0,44 27,08 19690 | -7430 21930 698
2011 3,1 4,87 13,08 5,80 26,63 17922 -3856 25990 1090
2012 2,2 3,40 6,36 20,61 28,71 13858 -84 26168 1400
2013 1,2 2,09 5,44 6,39 28,68 12860 601 25772 1100
2014 0,6 5,63 8,24 -1,12 27,34 15143 -521 26436 925
2015 3,6 3,69 -9,24 0,87 26,85 14209 1723 25429 771

Legenda: 1 - PKB, 2 - dochody ogétem, 3 - dochody z udziatéw w PIT i CIT, 4 - skutki
polityki podatkowej, 5 - udziat skutkéw polityki podatkowej w dochodach z podatkow
lokalnych, 6 - wydatki inwestycyjne, 7 - saldo budzetu, 8 - zadtuzenie, 9 - koszty obstugi
dtugu.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw gmin za lata
2003-2015 [www.mf.gov.pl].

W latach 2003-2015, na skutek dynamicznego rozwoju infrastruktury
komunalnej, gminy ponosity wydatki inwestycyjne na niespotykang wcze-
$niej skale, tacznie wydajac na ten cel 165 mld zt, co stanowito 19,6% wy-
datkéw ogoétem. Na poziom dochodéw gmin majg wptyw decyzje wiasci-

39 M. Podstawka, E. Rudowicz, op. cit. s. 79-80.
40 ], Hybel, op. cit,, s. 29-30.
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wych organéw samorzadowych. Ze sprawozdan budzetowych za 2014 r.
wynika, Ze na skutek obnizenia géornych stawek podatkéw, udzielenia ulg i
zwolnien (bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz podjecia decyzji o umorze-
niu, roztoZeniu na raty i odroczeniu terminu ptatnosci, do budzetéw gmin
nie wptyneta kwota 3 970,7 mln zt, co stanowito 4,7% dochodéw ogétem
gmin, a w odniesieniu do dochodéw wiasnych gmin 9,5%. Natomiast
w roku 2015 dochody wtasne gmin ogétem wzrosty o 4,5% w poréwnaniu
do roku poprzedniego i wyniosty 43 573,3 mln zt, co stanowito wykonanie
planu w 98,8% - tabele 4 i 5.

Tabela 5. Wyszczeg6lnienie dochodéw wlasnych gmin ogélem w min z1

Wyszczegdlnienie Rok

yszczeg 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Wykonanie 322644 | 344899 | 365229 | 385460 | 417107 | 435733
w mln zt
Plan w min zt 335344 | 354544 | 377516 | 400662 | 425399 | 441122
Wskaznik 96,2 97,3 96,7 96,2 98,1 98,8
wykonania w %
E(’llgg"przedm 107,5 106,9 105,9 105,5 108,2 104,5

Zrodto: opracowanie witasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W latach 2011-2014 $redni wzrost dochodéw ogotem gmin uksztatto-
wat sie na poziomie 4,0%, zas wydatkéw 1,7%. Dynamika zar6wno docho-
dow, jak i wydatkéw za 2015 r. okazala sie zatem nizsza niz Srednie dla
okresu, jednak w przypadku wydatkow jest to takze konsekwencja bardzo
silnego wzrostu wydatkéw w 2014 r. W strukturze dochodéw wtasnych
gmin znaczaca pozycja byty wptywy z podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych (PIT) w wysokoSci 15 288,7 mln zt, co stanowito 35,1% docho-
dow wiasnych. W 2015 r. nastgpit wzrost tej kwoty wzgledem roku po-
przedniego o 9,3%, za$ realizacja planu wyniosta 101,3%. Innym znaczg-
cym Zrédtem dochodéw wiasnych gmin w 2015 r. by}, poza udziatem
w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, podatek od nieruchomosci
(28,1%). Dochody z tego tytutu wyniosty 12 227,2 mln zt. W relacji do
2014 r. dochody te wzrosty o 3,3%. Wykonanie stanowito 99,7% planu. Na
rachunki gmin przekazano dochody z tytutu udziatu we wptywach z po-
datku dochodowego od 0séb prawnych (CIT) w wysokosci 752,8 mln zt, co
oznaczato wzrost o 7,3% w poréwnaniu z 2014 r. Wykonanie tych docho-
dow wyniosto 101,1% planu - tabele 51 6.
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Tabela 6. Wydatki gmin ogétem

Wyszczegoélnienie Rok
2010 2011 2012 2013 2014 2015
Wykonaniew minzt | 797406 | 796869 | 784914 | 794425 | 85070,1 | 859444
Plan w min zt 868263 | 861025 | 845751 | 859480 | 91544,1 | 917533
Wskatnik wykonania 91,8 92,5 92,8 92,4 92,9 93,7
w %
Rok poprzedni = 100 1139 99,9 98,5 101,2 107,1 101,0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze spowolnienie gospodarcze dotkneto gminy
w szczeg6lny sposdb. Gminy, ze wzgledu na podstawowy oraz pierwotny
szczebel podziatu administracyjnego kraju, realizujg najwiekszy szereg us-
tawowo natozonych zadan, od ktérych zalezy dobrobyt lokalnej spoteczno-
$ci, a w konsekwencji stan finanséw publicznych w ogoéle. Obecnie jednak
mozna zauwazy¢, ze zarzadzanie gospodarka gmin coraz cze$ciej staje sie
zbiorem ,luZznych” inieskojarzonych rozwigzan organizacyjnych, ekono-
micznych i technicznych, anizeli systemem spdjnym i catosciowym. Wtadze
gmin skupiajg sie gtdwnie na zadaniach biezacych, a nie dtugookresowych,
natomiast o poszczegdlnych rozstrzygnieciach przesadzaja nie tyle wzgle-
dy merytoryczne, co raczej polityczne4l. Mimo doprecyzowania granic sa-
modzielnosci dochodowej gminy zaré6wno w art. 168 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej*?, jak i w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego#3, w dalszym ciggu wiele kontrowersji wigze sie z prawnymi
granicami dokonywania przez gmine wydatkow w celu realizacji zadan
gminy okresSlonych w szczegdlnosci w ustawie o samorzadzie gminnym#*#
i generowaniu w zwigzku z tym deficytu i dtugu publicznego. Trzeba row-
niez zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze tzw. ,ztota zasada finans6w publicz-
nych” - rozumiana jako odpowiednio skonstruowana zasada zréwnowazo-
nego budzetu - jest podstawowym, ale niewystarczajgcym instrumentem
zapobiegania niewyptacalno$ci gminy.4>

Omawiaja tematyke rozwoju polskich gmin i znaczenia jakie w tej tema-
tyce odgrywa polityka podatkowa gmin, nie mozna poming¢ kwestii zwia-
zanych z ich zadtuzeniem. Polska w zakresie ograniczenia dtugu gmin przy-
jeta tzw. model regut fiskalnych, ktéry polega ,,na wprowadzeniu za pomo-
ca norm prawnych do systemu finans6w samorzadowych limitow oraz

41 M. Jedrzejczyk, Rola wieloletniej prognozy finansowej jako narzedzia ograniczajqcego
deficyt i dtug publiczny gmin, ,Nier6wnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, z. 4, nr
40, s. 3.

42 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

43 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

44 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2017, poz. 1875).

45 M. Bitner, Reguly fiskalne ograniczajqce zaciqganie dtugu przez jednostki samorzqdu te-
rytorialnego - analiza prawno-porownawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 1-2, s. 39.
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ograniczen (ktére moga dotyczy¢ catkowitego poziomu zadtuzenia), wy-
datkéw (ktoére moga byc¢ finansowane Srodkami pozyczkowymi), kwot
przeznaczonych na obstuge zadtuzenia, okreslonych form lub rodzajéw
instrumentéw diuznych”.4¢ Wazne miejsce w dyskusji nad zapobieganiem
powstawaniu nadmiernego zadtuzenia zajmuje zagadnienie ram fiskal-
nych. W Polsce funkcjonuja reguty fiskalne odnoszace sie do finansow gm-
in. Zapisane sg one w ustawie o finansach publicznych*’ i opieraja sie na
metodologii krajowej. Od 2014 r. obowigzuja nowe reguty fiskalne, co na-
stapito razem z wygasnieciem czesci dotagd obowigzujacych regut. Najwaz-
niejsze z nich to*s:

1.

Reguta fiskalna wprowadzona w wyniku nowelizacji ustawy o finan-
sach publicznych obowigzujaca od 2014 r.:

Indywidualny limit zadtuzenia podlegajacy modyfikacjom w zalez-
nosci od szeregu czynnikéw, m.in. 1gcznej kwoty ze sptaty zobowig-
zan, dochodéw i wydatkéw biezacych, dochodéw ze sprzedazy ma-
jatku oraz relacji tych wartos$ci na przestrzeni trzech lat;

Utrzymana w mocy reguta fiskalna:

Planowane wydatki biezgce nie moga by¢ wyzsze niz planowane
dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowg z lat poprze-
dzajacych i tzw. wolne srodki;

3. Reguty fiskalne wygasajace w 2014 r.:

Relacja dtugu do dochodéw na koniec kwartatu i roku budzetowego
nie moze przekroczy¢ 60%.

Kwoty wydatkéw ponoszone z tytutu finansowania zadtuzenia oraz
z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji na dany rok budzetowy
nie mogty by¢ wieksze niz 15% dochodéw w tym okresie.

Dynamiczny wzrost zadtuzenia sektora samorzadu terytorialnego nasta-
pit poczynajac od 2009 r. Jako przyczyny tego zjawiska wskazuje sie:
— spadek dochodéw wtasnych samorzadu terytorialnego, spowodowa-

ny kryzysem gospodarczym, co negatywnie wptyneto na ogélng sytu-
acje finansowg samorzadu terytorialnego;

uruchamianie samorzadowych inwestycji wspétfinansowanych z fun-
duszy pomocowych UE, w przypadku ktérych instrumenty dtuzne po-
dnosza zdolno$¢ absorpcyjng Srodkéw unijnych;

mobilizacje podmiotéw samorzagdowych do zadtuzania sie na zasa-
dach obowigzujacych do konica 2013 r., w obawie przed formalng ut-
rata zdolnosci kredytowej w obliczu nowych zasad wyznaczajacych

46 M. Bitner, Reguty, op. cit, s. 40.
47 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r o finansach publicznych (Dz.U. 2017 poz. 2077).
48 . Krdl, op. cit.,s. 160-161.
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limity zadtuzenia gmin wedtug wielkosci nadwyzki operacyjnej wy-
pracowanej za ostatnie 3 lata.4?

49 M. Poniatowicz, ]J. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie dtugiem w jednostce samo-
rzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 38.
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Podsumowanie

,Podatki lokalne sg jednym z podstawowych zZrodet dochodéw wiasnych
gmin w Polsce. Poziom obcigzen a takze rodzaj podatkéw lokalnych jest
uzalezniony od wartosci, wielko$ci badz iloSci posiadanego majatku. Row-
niez od zmian dokonywanych w majatku, zwigzanych z przyrostem jego
wartosci czy tych w obszarze praw majatkowych”.50 Wielko$¢ wplywéw
podatkowych z podatkéw lokalnych w znacznym stopniu determinowana
jest przez ustawodawce, poniewaz to on ustala maksymalny wymiar sta-
wek w podatkach lokalnych. Gmina natomiast w tym zakresie dysponuje
ograniczonym witadztwem podatkowym. Bioragc pod uwage poczynione
w opracowaniu uwagi zalozy¢ mozna, Ze stosowanie ulg i zwolnien oraz
redukowanie stawek tych podatkéw, czy tez ich réznicowanie powoduje
najwiekszy uszczerbek dla budzetu gminy. ,Jednak nalezy mie¢ na uwadze,
ze nieuzyskane przez gmine z ich tytutu kwoty stanowity jednoczes$nie od-
cigzenie podatnikéw, wsrod ktérych liczng grupe tworza przedsiebiorcy
prowadzacy dziatalno$¢ na terenie danej gminy oraz inwestorzy dostarcza-
jacy kapitat z zewnatrz”s1. Zatem podatki i ulgi, ktére gminy ustanowity,
moga zosta¢ uznane za inwestycje w rozwoj lokalny.

50 R. Rosinski, Istota i znaczenie fiskalne podatkéw lokalnych na Pomorzu Srodkowym w la-
tach 2005-2010, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 708. Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” 2012, nr 2, s. 309.

511, Smiechowicz, P. Kozak, Diagnoza skutkéw polityki podatkowej gmin w Polsce w latach
2003-2015, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Finanse Pu-
bliczne” 2016, nr 451, s. 473; R. Dziemianowicz, A. WyszkowskKi, Preferencje w podatkach
lokalnych i ich wptyw na dochody JST, ,Annales UMCS Sectio H” 2012, nr 3, s. 166.
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