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WSTEP

Mozna przyja¢, iz gltdéwnym celem polityki podatkowej — zardéwno z perspekty-
wy makro-, jak i mikroekonomicznej — jest realizacja funkcji fiskalnej podatkow,
polegajacej na gromadzeniu dochodoéw podatkowych, umozliwiajacych wypetnia-
nie zadan i funkcji naleznych podmiotom sektora finansow publicznych. Dochody
podatkowe sa wykorzystywane do finansowania transferéw budzetowych, m.in. dla
sektora publicznego, oddziatujac jednoczes$nie na procesy alokacyjne miedzy po-
datnikami a sektorem finansow publicznych!. Podatki i system podatkowy spetniajg
takze pozafiskalne funkcje opodatkowania, wptywajac — m.in. poprzez ulgi i zwol-
nienia podatkowe — na realizacj¢ roznorodnych celow stymulacyjnych, gospodar-
czych i spotecznych (czesto nadmiernie rozbudowanych i wzajemnie sprzecznych).
Przyktadem pozafiskalnych celow opodatkowania jest m.in. wykorzystywanie in-
strumentéw podatkowych do wplywania na zmiany struktury ekonomicznej czy
spotecznej na poziomie gminy?.

Dr hab. Tomasz Worowiec, prof. WSEI — Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie,
Wydziat Administracji i Ekonomii; adres do korespondencji: ul. Projektowa 4, 20-209 Lublin; e-mail:
wolowiectomek@gmail.com

! Por. Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2004, s. 476 n.
2 Por. m.in.: M. JAMROZY, Podatkowe instrumenty wspierania rozwoju przedsigbiorstw, Studia
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Zawarte w niniejszym artykule analizy i ukazane badania majg na celu udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie, jakie dziatania powinien podja¢ samorzad gminny,
aby zwigkszyta si¢ baza podatkowa; zostanie to ukazane na przyktadzie podat-
nikoéw podatku od nieruchomosci®. Opracowanie przyjmuje tym samym za cel
w szczegoOlnosci wykazanie wplywu ewentualnej decyzji wtadz gminy o redukcji
stawek w podatku od nieruchomosci oraz zastosowaniu zwolnien podatkowych na
lokalizacje podmiotéw gospodarczych w obrgbie granic administracyjnych danej
gminy. Podatek od nieruchomosci zostat wybrany do analizy z tego wzgledu ze
— po pierwsze — jest to najbardziej wydajny fiskalnie lokalny podatek majatkowy
(w latach 2012-2017 wplywy z podatku od nieruchomos$ci wyniosty od ponad 17 do
okoto 22 mld). Sredni udziat podatku od nieruchomosci z tytutu podatkéw lokal-
nych w dochodach gmin w latach 2011-2015 wynosit az 83%, natomiast udziat
podatku od nieruchomosci w cato$ci dochodéw gmin z tytutu podatkéw byt rowny
w tym okresie $rednio 33%?*. Po drugie — w strukturze udzielonych przez gminy
w latach 2012-2017 ulg i zwolnien (bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz obnizen
gornych stawek podatkow i1 ulg w sptacie zobowiazan podatkowych az 72-77%
stanowity obnizenia gérnych stawek podatkow. W tacznej kwocie obnizenia gor-
nych stawek podatkowych najwiekszy byt udziat obnizenia stawek w podatku od
nieruchomosci (75%). Najwigkszy udzial w tacznej kwocie ulg i zwolnien (bez ulg
1 zwolnien ustawowych) mialy w latach 2012-2017 ulgi i zwolnienia w podatku
od nieruchomosci (od 96 do 98,8%). W tacznej kwocie roztozen na raty, odroczen
terminu platnosci najwigkszy udziat réwniez dotyczyt podatku od nieruchomosci
(70-72,8%). Laczna kwota udzielonych w latach 2012-2017 ulg i zwolnien (bez ulg
1 zwolnien ustawowych), obnizen gérnych stawek podatkowych oraz ulg w spta-
cie zobowiazan podatkowych, w poréwnaniu z dochodami wykonanymi z danego
tytutu, wyniosta w podatku od nieruchomosci od 23 do25,8%°. Przeprowadzone

Biura Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s. 89 oraz A. GOMULOWICZ, J. MALECKI, Podatki i prawo
podatkowe, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 230.

3 Ograniczenie analizy do dwoch rodzajow podatkow jest uzasadnione znaczeniem fiskalnym
podatku od nieruchomosci w strukturze zarowno dochodéw podatkowych, jak i tacznych dochodow
budzetowych gmin. Udziat podatku od nieruchomosci w tacznych dochodach podatkowych sigga 40%,
za$ w tacznych dochodach budzetowych oscyluje w granicach 10-14%. Por. Sprawozdania z wyko-
nania budzetu panstwa w latach 2010-2016. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, Rada Ministrow, Warszawa.

4 Podatek od nieruchomosci 25 lat ustawy o podatkach i optatach lokalnych, Raport PwC, War-
szawa, listopad 2016, s. 5.

5 Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa 2012-2017; M. OCIESA, Zarzqgdzanie podatkami
lokalnymi w gminie na przyktadzie podatku od nieruchomosci, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Czg-
stochowskiej” 2016, nr 24, s. 197-211.
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analizy majg charakter dynamiczny, gdyz obejmuja lata 2010-2017. Wyodrebniony
czasokres pozwala na ocen¢ wydajnosci badanych zrodetl wptywoéw budzetowych
i uchwycenie kierunkéw zmian w czasie oraz sity jego oddziatywania na taczng
wartos¢ dochodow budzetu. Badania zostaly poparte analizg studialng przypadkow
oraz odwotaniami do autorskich badan empirycznych w zakresie ksztaltowania
optymalnego wzorca prorozwojowej polityki podatkowej na poziomie lokalnym.
Opierajac si¢ na tak sformutowanym celu, weryfikacji zostata poddana hipoteza
o skutecznosci stosowania instrumentow polityki fiskalnej dla stymulowania lokal-
nego ozywienia gospodarczego, a uzyskane w ten sposob rezultaty pozwalaja na
kompleksowg oceng stopnia sity oddziatywania stymulacyjnej funkcji majatkowych
podatkéw lokalnych.

1. METODOLOGIA BADAWCZA

Celem badan omoéwionych w artykule jest ocena roli i znaczenia preferencji
podatkowych w podatku od nieruchomosci w ksztattowaniu decyzji podatnikoéw
w zakresie lokalizacji (zmiany lokalizacji) miejsca prowadzenia dzialalno$ci go-
spodarczej. Dodatkowym celem jest ocena znaczenia strategii podatkowej gminy
w konteks$cie wptywu na racjonalno$¢ zachowan podatnikow.

Hipoteza badawcza zaktada, iz sama wysoko$¢ stawek podatkowych i ilo$¢
(wielko$¢) dodatkowych zwolnien podatkowych nie jest czynnikiem samodzielnie
decydujacym o decyzjach lokalizacyjnych podmiotéw gospodarczych. Zatozono, ze
weryfikacja zatozonej hipotezy badawczej, stanowigcej domyst lub przypuszczenie,
ktore zostato prowizorycznie wysuniete, determinuje konieczno$¢ uzyskania odpo-
wiedzi na nast¢pujace pytania badawcze:

1. Jakie dziatania winien podja¢ samorzadowy organ podatkowy, aby zwigkszy-
fa sie w danej gminie liczba podatnikoéw podatku od nieruchomosci?

2. Czy wysokos$¢ stawek 1 dodatkowe zwolnienia podatkowe w uchwatach po-
datkowych sa najbardziej istotnymi czynnikami determinujacymi decyzje lokaliza-
cyjne podmiotéw gospodarczych?

3. Jakie inne czynniki — poza preferencjami podatkowymi — sg istotne dla po-
datnikow z punktu widzenia decyzji lokalizacyjnych?

4. Jakie zatozenia powinna zawiera¢ racjonalna strategia podatkowa gminy i czy
jest istotna dla podatnikéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza?

Analiza i ocena wplywu wysokosci stawek podatkowych i dodatkowych zwolnien
podatkowych jako czynnika decydujacego o decyzjach lokalizacyjnych podmiotow
gospodarczych zostata dokonana z punktu widzenia dwoch kryteridw. Stanowig je:
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1) ocena ekonomiczno-spotecznego znaczenia wysokosci stawek i ilosci ulg podatko-
wych w podatku od nieruchomosci z punktu widzenia wptywu na decyzje lokalizacyjne
podmiotow gospodarczych; 2) ocena wptywu innych czynnikdw — poza podatkami —
na atrakcyjnos$¢ inwestycyjng gminy i decyzje lokalizacyjne podatnikow.

2. POJECIE ATRAKCYJNOSCI INWESTYCYJINEJ GMINY

Atrakcyjnos$¢ inwestycyjna gminy jest rozumiana najczesciej jako zdolnos¢
przyciaggniecia inwestora poprzez oferowanie kombinacji korzysci lokalizacji moz-
liwych do osiagnigcia w trakcie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wynikaja
one ze specyficznych cech obszaru, w ktorym rozwijana jest dziatalno$¢ gospodar-
cza. Korzysci te okreslane sg czynnikami lokalizacji; o atrakcyjnosci inwestycyj-
nej danego obszaru decyduje zatem zestaw czynnikow lokalizacji (w tym lokalna
polityka podatkowa w postaci przyjetej strategii podatkowej). Obszary oferujace
optymalng kombinacje¢ czynnikéw lokalizacji sg atrakcyjne inwestycyjnie, gdyz po-
zwalaja na redukcje¢ naktadéw inwestycyjnych i biezacych kosztow funkcjonowania
firm, utatwiajgc maksymalizacj¢ zyskow oraz zmniejszajac ryzyko niepowodzenia
inwestycji. Roznorodnos¢ i specyfika dziatalnosci gospodarczej powoduje, ze w za-
leznosci od jej rodzaju, branzy, a nawet sposobu funkcjonowania poszczegdlnych
przedsiebiorstw preferowane sa rozne czynniki lokalizacji. Atrakcyjno$é inwesty-
cyjna mozna takze rozumiec¢ jako zdolno$¢ do przyciggania inwestoréw oraz stwa-
rzanie dogodnych warunkow rozwoju. Atrakcyjno$¢ wskazuje wigc na potencjalne
mozliwosci uruchomienia proceséw wzrostu zarOwno w oparciu o czynniki endo-,
jak i egzogeniczne®. Sama atrakcyjno$¢ inwestycyjna jest pojeciem ztozonym i obej-
muje wiele czynnikow istotnych z punktu widzenia potencjalnych inwestycji oraz
prowadzonych dziatan gospodarczych. Postrzeganie gminy w kategoriach atrakcyj-
nosci inwestycyjnej jest uzaleznione od samego inwestora, ktory analizuje wiele
uwarunkowan wystepujacych na danym terenie, istotnych z jego punktu widzenia,
oraz potencjalne korzysci z ulokowanego kapitatu.

¢ Analiza atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu w swietle wspotczesnych trendéw. Opracowanie
analiz zawierajqcych rekomendacje dotyczqce pozgdanych dziatan dla zwigkszania atrakcyjnosci go-
spodarczej regionu. Projekt ,,Analizy, badania i prognozy na rzecz Strategii Rozwoju Wojewddztwa
Dolnoslaskiego” [POKL.08.01.04—02—-003/08] wspotfinansowany przez Uni¢ Europejska w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego, red. i oprac. A. Raczyk, S. Dotzbtasz, M. Le$niak-Johann,
M. Stawicka, L. Kwiecinski, M. Wréoblewski, Wroctaw 2010.
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3. POJECIE POLITYKI PODATKOWE]J

Podstawowym celem polityki podatkowej zarowno w wymiarze makro-, jak
i mikroekonomicznym jest realizacja funkcji fiskalnej podatkow sprowadzajacej sig
do gromadzenia dochodéw umozliwiajacych wypetnianie zadan i funkcji przypisa-
nych podmiotom sektora finansoéw publicznych (SFP) i szerzej sektora publicznego
(SP). Wptywy podatkowe stuza réwniez finansowaniu transferow w obrebie sektora,
a takze na rzecz podmiotéw spoza sektora publicznego, przyczyniajac si¢ do aloka-
cji srodkow miedzy podatnikami a zwigzkami publicznoprawnymi — panstwem a or-
ganami JST’. Opodatkowanie stuzy takze realizacji funkcji pozafiskalnej (stymula-
cyjnej), przyjmujacej za cel ksztattowanie zachowan gospodarczych i spotecznych
podatnikéw. Ilustracje niefiskalnych celow polityki podatkowej stanowi koncentra-
cja JST na dziataniach zaktadajacych zmiang lub przeksztatcenie obecnego stanu
zjawisk oraz stosunkow spoteczno-ekonomicznych badz ich ustanie ewentualnie
ograniczenie ich skali®. W ramach pozafiskalnych celéw podatkowych umiejsca-
wia si¢ funkcje symulacyjna wspierajaca na réwni realizacje celoéw spotecznych
oraz gospodarczych poprzez zachgcanie podatnikéw do podejmowania okreslonych
zachowan. W obszarze gospodarki lokalnej stymulacja podatkowa moze dotykac
zagadnien takich, jak struktura oraz formy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
kreowanie i ksztaltowanie decyzji inwestycyjnych, finansowych oraz konsumpcyj-
nych podatnikow, a finalnie rowniez przycigganie kapitatu zagranicznego®. W ob-
szarze gospodarki lokalnej stymulacja podatkowa moze odnosi¢ si¢ do struktury
oraz formy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, kreowania i ksztattowania decy-
zji inwestycyjnych, finansowych i konsumpcyjnych podatnikow, a finalnie réwniez
przyciagania kapitatu zagranicznego. Analizie poddano mozliwo$ci wykorzystania
konstrukeji podatku od nieruchomosci (z wytaczeniem podatku le$nego i rolnego)'?
i podatku od §rodkow transportu do wspierania zachowan podatnikéw zgodnych
z kierunkami polityki podatkowej (i/lub strategii rozwoju) gmin''.

"Por. Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2003, s. 476 n.

8 Por. M. JAMROZY, Podatkowe instrumenty wspierania rozwoju przedsigbiorstw, s. 89 oraz A. Go-
MULOWICZ, J. MALECKI, Podatki i prawo podatkowe, s. 230.

® M. JAMROZY, Podatkowe instrumenty, s. 90.

10 Podatki te majg marginalne znaczenie fiskalne w budzetach JST, a jednoczes$nie ich konstrukcja
uniemozliwia wykorzystanie tych podatkéw w sposob elastyczny przez organy samorzadowe.

1 Za: T. WoLowikc, D. ReSKo, Obnizki stawek podatkowych do celow stymulacyjnych a zatozenia
racjonalnej strategii podatkowej gminy, ,,Torunski Rocznik Podatkowy” 2012, s. 4-5.
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Z badan przeprowadzonych przez P. Galinskiego i P. Felisa wynika, ze wszystkie
JST, stosujac preferencje podatkowe w podatku od nieruchomosci, w najwigkszym
stopniu wykorzystuja obnizenie goérnych stawek tego podatku. Podobnie badania,
przeprowadzone przez T. Wolowca, T. Skice, A. Kiebate, D. Resko, P. Swianiewicza
oraz P. Felisa, potwierdzaja, ze robwniez w odniesieniu do podatku od srodkow trans-
portowych praktyka obnizania stawek maksymalnych jest dominujaca, a dodatkowe
ulgi 1 zwolnienia sg tylko niejako uzupethieniem dziatan redukujacych obcigzenie
fiskalne w tych podatkach'. Ponadto w okresie od sierpnia do pazdziernika 2015 r.
przeprowadzone zostaly badania ankietowe w wybranych jednostkach samorzadu
terytorialnego przez pracownikow Instytutu Badan i Analiz Finansowych WSIZ
w Rzeszowie'®. Badania zrealizowano metoda CAWI i CATI'. Autorzy analizowali
wplyw realizowanej polityki finansowej gmin (ocena skutecznosci podejmowanych
dziatan przez JST) z perspektywy jej znaczenia dla poziomu przedsi¢biorczosci
lokalnej. Wyniki badan dotyczacych zaangazowania gminy we wsparcie finansowe
przedsiebiorcow w postaci stosowania preferencyjnych stawek podatku od nieru-
chomosci (poziom zmiennej wynikowej — tabela krzyzowa) pozwalaja stwierdzié,
iz wptyw preferencyjnych stawek podatku od nieruchomosci na zmienng wynikowa
nie jest juz tak jednoznaczny. Wprawdzie wyniki badan dla kwartyli pierwszego,
drugiego i czwartego sa zgodne z wynikami zaobserwowanymi w innych przypad-
kach narzedzi (wzrostowi liczby gmin stosujacych to narzedzie towarzyszy wzrost
warto$ci zmiennej wynikowej), jednak w kontekscie liczby gmin wyliczonej dla

12 Por. m.in. P. GALINSKI, Znaczenie preferencji podatkowych w podatku od nieruchomosci dla
budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Podatki i Oplaty Lokalne” 2016, nr 11, s. 40; P. FELIS,
H. RostaNIEC, The Application of Tax on Means of Transport in Local Tax Policy in Poland. Evidence
of City Counties, “Journal of Management and Financial Sciences” 2017, No 28, p. 9-30; T. Woro-
WIEC, Preferencje w podatku od srodkow transportu a decyzje gospodarcze firm transportowych (ba-
dania wiasne), ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 7-8, s. 61-72; T. WoLowitc, D. RESKO, Obnizki stawek
podatkowych do celow stymulacyjnych, s. 4-30; T. Skica, A. KIEBALA, T. WOLOWIEC, Stymulowanie
lokalnej konkurencyjnosci gmin na przyktadzie podatku od srodkow transportowych, ,,Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2011, nr 2, s. 118-139; T. Skica, A. KieBALa, T. WoLOWIEC, Czy redukcja stawek
w podatku od srodkow transportowych realizuje stymulacyjng funkcje opodatkowania?, ,,Samorzad
Terytorialny” 2011, nr 7-8, s. 152-164; P. SWIANIEWICZ, J. LUKOMSKA, Local Tax Competition in
Poland?, “Miscellanea Geographica — Regional Studies on Development” 20(2016), No 3, p. 37-43.

13 T. MICKIEWICZ, P. ZBIEROWSKI, E. INGLOT-BRZEK, J. RODZINKA, T. SKICA, U. DZYUMA-ZAREMBA,
R. HARYSYM, Wielowymiarowa ocena skutecznosci dziatan JST w zakresie wspierania przedsiebior-
czosci. Wnioski na tle stosowanych rozwigzan oraz zalecenia stuzgce zwigkszeniu skutecznosci stoso-
wanych przez JST instrumentow wsparcia przedsigbiorczosci, projekt finansowany ze srodkow NCN,
decyzja DEC-2013/11/B/HS4/01022, Rzeszow 2016.

4 CAWI (Computer Assisted Web Interviews) — wywiady realizowane za po$rednictwem internetu.
CATI (Computer Assisted Telephone Interview) — telefoniczne wywiady wspomagane komputerowo.
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trzeciego kwartyla nalezy zweryfikowac poglad i udzieli¢ niejednoznacznej odpo-
wiedzi co do zwiazku tego instrumentu ze wzrostem przedsigbiorczosci. Analizujac
udzielanie ulg podatkowych nowym przedsiebiorstwom prywatnym w kontekscie
poziomu zmiennej wynikowej — tabela krzyzowa, na podstawie badan mozna stwier-
dzi¢, iz wigkszo$¢ gmin deklaruje udzielanie ulg podatkowych nowym przedsigbior-
stwom prywatnym, dlatego mozna przypuszczaé, ze réznice migdzy liczbg gmin
stosujacych ten instrument a zmienng wynikowa bedg niewielkie. Tak tez dzieje si¢
w rzeczywisto$ci. Wprawdzie liczba gmin w przedziatach z wyzszym poziomem
cechy jest coraz wigksza (wyjatek stanowig dwa ostatnie kwartyle, gdzie jest row-
na), to jednak roznice sg niewielkie'>. Z przeprowadzonych badan wynika'®, iz sama
wysoko$¢ stawek oraz potencjalna ,,paleta” zwolnien podatkowych wprowadzonych
uchwatami rad miejskich w zakresie podatku od nieruchomosci nie sg czynnikami
samodzielnie decydujacymi o atrakcyjnosci inwestycyjnej danej gminy. Mozna wiec
sformutowac katalog rozwigzan / dziatan pozwalajacych na zwigkszenie skuteczno-
$ci stosowanych przez JST instrumentoéw wsparcia na rzecz pobudzania (stymulo-
wania) przedsigbiorczosci. Istotne jest posiadanie dtugookresowej strategii rozwoju
lub studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego czy in-
nego podobnego dokumentu pozytywnie wptywa na przedsiebiorczos¢, gdyz zde-
cydowana wiekszo$¢ gmin (90,4%) charakteryzujacych si¢ wysokimi warto$ciami
zmiennej wynikowej ma taki dokument. Na potrzeby analizy skutecznosci instru-
mentdw wsparcia przedsigbiorczosci zmienna wynikowa w projekcie zostata znor-
malizowana i przedstawiala stosunek liczby nowo zarejestrowanych podmiotéw go-
spodarczych w roku 2014 w gminie do liczby mieszkancow w wieku produkcyjnym
w danej JST. Skutecznym instrumentem wsparcia przedsigbiorczosci okazat si¢ row-
niez plan zagospodarowania przestrzennego, przede wszystkim uzbrojenie nowych
terendw pod inwestycje. Najwigcej gmin, ktore uzbroity w badanym okresie nowe
tereny pod inwestycje, znalazto si¢ w przedziale z najwyzszymi warto$ciami zmien-
nej wynikowej. Strategie rozwoju tworzone z udziatem przedstawicieli sSrodowiska
biznesowego mozna uznac za skuteczny instrument wsparcia przedsigbiorczosci.

15 Autorzy realizujac podobne badania na probie 14 gmin wojewddztwa lubelskiego i 10 gmin
wojewodztwa matopolskiego doszli to bardzo podobnych wnioskow. Wysokos¢ stawek i ilo$¢ i rodzaj
dodatkowo stosowanych zwolnien nie ma decydujacego wplywu na decyzje co do lokalizacji dziatal-
nosci gospodarczej. Z badan wynika, iz atrakcyjnos¢ inwestycyjna jest wypadkowa wielu zmiennych
i czynnikdéw ekonomiczno-spotecznych. Por. T. WOLOWIEC, S. AHMED-SKRZYPEK, Badania statutowe
Zaktadu Finanséw i Rachunkowosci Wyzszej Szkoly Ekonomii i Innowacji w Lublinie. Skutecznos¢
dziatan JST w zakresie wspierania przedsigbiorczosci, WSEIL, Lublin 2016-2017 (niepublikowane).

16 Wyniki badan zawiera opracowanie: T. MICKIEWICZ, J. RODZINKA, T. SKICA, Lokalne i regio-
nalne czynniki wsparcia przedsigbiorczosci. Klasteryzacja, promocja, doradztwo i lokalny kapitat
spoteczny, C.H. Beck, Warszawa 2015, Ekonomia i Zarzadzanie.
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Na podstawie badan mozna stwierdzi¢, iz jednostki samorzadu terytorialnego
stosuja roznorodne dziatania wspierajgce rozwoj przedsigbiorczosci. Jednakze trud-
no wskaza¢ jednoznacznie, ktore dziatania maja wyzsza skuteczno$¢. Na pewno sto-
sowanie jednego wybranego narzedzia nie bedzie przynosi¢ takich dobrych efektow,
jak zastosowanie catego, dobrze dobranego i skonstruowanego systemu wspierania
nowo powstatych przedsi¢biorstw. Na przyktad odwotanie si¢ do preferencji podat-
kowych, jako zasadniczej (gtdéwnej) determinanty stymulowania przedsigbiorczo-
$ci, nie jest decydujace. Wyniki przeprowadzonych analiz wskazuja, iz kluczowa,
obok wymienionych wyzej preferencji, a nickiedy wrecz wazniejsza okazuje sig
dostepnos¢ komunikacyjna, cechy rynku pracy, odlegto$¢ do rynkéw zbytu, struk-
tura gospodarki lokalnej, wsparcie instytucjonalne ze strony wtadz lokalnych oraz
jakos¢ infrastruktury technicznej i spotecznej. Polepszanie atrakcyjnosci inwesty-
cyjnej niewatpliwie polega na zmniejszeniu kosztow, ryzyka i barier w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej. Wazne sg takze takie instrumenty, jak szybka $ciezka ad-
ministracyjna, a takze przewidywalnosc¢ lokalnej polityki finansowej (wyrazajaca si¢
m.in. umiarkowanym wzrostem poziomu podatkéw 1 optat lokalnych) oraz stabilna
polityka cenowa wobec ustug komunalnych. Pierwsza podstawowa sprawa, na ktora
wladze gminy powinny zwroci¢ uwagge, jest monitorowanie poziomu przedsi¢bior-
czo$ci na terenie gminy. Monitoring pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, jak zmienia
si¢ badana cecha na przestrzeni lat. Kolejnym krokiem powinna by¢ szczegolowa
diagnoza narzedzi stymulujacych przedsiebiorczos$¢ stosowanych w przesztosci.
Gdyby na etapie monitoringu poziomu przedsiebiorczosci udato si¢ dotrze¢ do wy-
nikow z lat wezesniejszych, datoby si¢ odkry¢ powiazania i odpowiedz na pytanie
o skuteczno$¢ poprzednich dziatan. Kolejnym krokiem powinno by¢ opracowanie
strategii czy programu rozwoju przedsiebiorczo$ci na terenie gminy. Z przeprowa-
dzonych przez zespot badawczy analiz wynika, ze przedsigbiorczo$¢ mozna wspie-
ra¢ na wiele sposobow, ktore zostaly wskazane w niniejszym opracowaniu. Zasto-
sowanie wszystkich tych sposobow nie zawsze jest mozliwe do wykonania, poza
tym kazdy z nich moze by¢ wprowadzany z réznym nat¢zeniem. Poza tym wyraznie
wida¢ zréznicowanie stosowania i oddziatywania narzedzi chociazby ze wzgledu
na poszczego6lne rodzaje gmin. W niniejszym opracowaniu dokonano podzialu gmi-
ny tylko ze wzgledu na ich rodzaj i réznice byty znaczne, a przeciez tych réznic
mozna si¢ dopatrze¢ o wiele wiecej. Ze wzgledu na powyzsze zarekomendowanie
jednego, uniwersalnego i skutecznego rozwigzania pozwalajacego na zwiekszenie
skuteczno$ci stosowanych przez JST instrumentéw wsparcia na rzecz pobudzania
przedsigbiorczos$ci nie jest mozliwe. W artykule wskazano, jakie czynniki w wigk-
szym stopniu, a jakie mniejszym stymulujg przedsigbiorczos¢. Wyniki mogg by¢
wskazowka dla wladz konkretnej gminy, od jakiego rodzaju dzialan powinno si¢



PREFERENCJE PODATKOWE W PODATKU OD NIERUCHOMOSCI 89

rozpoczac testowanie — chyba wtasnie w ten sposob nalezy nazwaé wprowadzanie
zmian w polityce wspierania przedsigbiorczosci. Testowanie powinno polega¢ na
tym, iz wprowadza si¢ okreslone dziatania, a nastgpnie monitoruje zmiany w pozio-
mie przedsi¢biorczosci. Kazda gmina jest inna, kazda dziata w innych warunkach
i ma inng sytuacj¢, w zwigzku z czym rowniez inne moze by¢ stosowane przez
nig podejscie. Na podstawie gruntownej diagnozy spoteczno-gospodarczej gminy,
uwarunkowan, w ktorych dziata, mozna pokusi¢ si¢ o dobér wlasciwych narzedzi
i we wlasciwej konfiguracji stosowac je w stosunku do podmiotéw gospodarczych'”.

Podobne wnioski mozna sformutowac, analizujac opracowanie pt. Analiza atrak-
cyjnosci inwestycyjnej regionu w $wietle wspotczesnych trendow's. Rowniez i z tego
opracowania wynika, iz jakkolwiek ulgi i zwolnienia w podatkach przyczyniaja
si¢ z pewnoscig do pewnej poprawy warunkow funkcjonowania przedsigbiorstw,
tym niemniej rzadko majg decydujacy wptyw na podjecie decyzji o inwestowaniu.
W przypadku konkurencji gmin o inwestora zewngtrznego moga jednak przesadzic
o wyborze konkretnej lokalizacji sposrdd kilku stwarzajacych z punktu widzenia
inwestora podobne warunki. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz w praktyce efektywnos¢
stosowanych zwolnien i ulg zalezy od wielu czynnikow. Istotne wydaje si¢ przy
tym, aby mialy one charakter transparentny, dotyczyly catych grup, nie indywidu-
alnych podatnikow, a ich wprowadzenie byto uzasadnione nie szczego6lng sytuacja
podatnika, ale dobrem gminy i ogdétu mieszkancow, jasny i czytelny powinien tez
by¢ ich skutek ekonomiczny'.

Powyzsze wnioski i sugestie znajduja potwierdzenie w badaniach przeprowadzo-
nych przez B. Fiedoruk w zakresie zastosowania preferencji podatkowych w zakre-
sie stawek podatku od nieruchomos$ci w miastach na prawach powiatu w wojewddz-
twie mazowieckim (Ostroteka, Ptock, Radom, Siedlce i Warszawa)®. Z badan tych

17 Ponadto por.: T. SKica, E. INGLOT-BRZEK, Zrdznicowanie efektow stosowania instrumentow
wsparcia przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny z uwagi na kryterium kategorii rodzajowej
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 6(318)(2017), s. 24-54 oraz T. SKicA, J. RODZINKA, R. HARASYM,
Impact of Financial Policies of Local Authorities on Entrepreneurship: Comprehensiveness of Policy
Matters, in: eds. K. JAruGa, L. OrLowsKl, K. Staehr, Contemporary Trends and Challenges in Fi-
nance, Springer Proceedings in Business and Economics, Amsterdam 2017, s. 257-269.

8 Analiza atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu w swietle wspolczesnych trendow.

19 Tamze. Por. takze: T. SKica, A. BEm, K. DASZYNSKA-ZYGADLO, The Role of Local Government
in the Process of Entrepreneurship Development, “E-finanse” 9(2013), nr 4, s. 1-24; M. FLIEGIER,
Zrédla przewagi konkurencyjnej gmin warunkujgce rozwéj gospodarki lokalnej: studium przypadku,
,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 58, s. 361-373.

20 B. FIEDORUK, Wladztwo podatkowe organow stanowigcych w zakresie stawek podatku od nieru-
chomosci w miastach na prawach powiatu wojewddztwa mazowieckiego, w: Podatki i optaty w samo-
rzqdzie terytorialnym. Aspekty prawne i finansowe — wybrane zagadnienia, red. P. Chojnacki, S. Fundowicz,
P. Mozytowski, T. Smietanka, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatium”, Radom 2017, s. 11-20.
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wynika, iz miasta o duzej bazie podatkowej oraz wysokim dochodzie podatkowym
per capita (na gtowe mieszkanca) (np. Ptock, Warszawa) stosowaty maksymalne
lub zblizone do maksymalnych stawki podatkowe, wprowadzajac jedynie dodatko-
we obnizki wytacznie w odniesieniu do tych przedmiotéw opodatkowania, ktorych
rozwoj badan gminy chciaty stymulowaé. Miasta te maja dobrze rozwinigty poten-
cjat biznesowy, wykwalifikowang kadre, bardzo dobrze rozwinigta infrastrukturg
techniczng i spoteczng (zasoby ludzkie) oraz cale otoczenie biznesu, co czyni je
atrakcyjnymi dla inwestorow. Gminy te nie musza stosowac zachgt w postaci ob-
nizonych stawek czy zwolnien przedmiotowych zaréwno w podatku od nierucho-
mosci, jak i podatku od srodkéw transportu. Inna strategia jest wykorzystywana
w pozostatych gminach (Ostrotgka, Radom, Siedlce). Samorzady stosuja w nich
nizsze stawki podatkowe oraz dodatkowe zwolnienia przedmiotowe, ktorych celem
jest stymulowanie swojej atrakcyjnosci ekonomicznej. Pomimo to preferencje te
wecale nie stanowig jednego i podstawowego czynnika wptywajacego na decyzje
inwestoréw 1 w konsekwencji na wzrost bazy podatkowej. Zatem mozna sformuto-
wac teze, iz aby obnizone stawki 1 dodatkowe zwolnienia przedmiotowe spetniaty
swoja role, powinny stanowi¢ element sktadowy catego systemu wsparcia przed-
sigbiorczosci (atrakcyjnosci inwestycyjnej gminy). Wnioski te potwierdzajg takze
badania ankietowe M. Kohut-Jaworskiej przeprowadzone w 114 gminach i wsrdd
150 przedsigbiorcéw wojewddztwa zachodniopomorskiego®'.

4. MAJATEK JAKO PRZEDMIOT OPODATKOWANIA

Pojecie majatku jest kategorig wieloznaczng i nie zostalo nigdzie zdefiniowane
w polskim systemie prawa. W szerokim znaczeniu majatek rozumiany jest jako
0g6t aktywow i pasywow nalezacych do okreslonego podmiotu??. Takie okresle-
nie majatku przeciwstawiane jest jego waskiemu uj¢ciu — jako masie majatkowe;j
obejmujacej wylacznie aktywa®. W sensie prawnym w doktrynie prawa cywilnego
majatek rozumiany jest raczej w znaczeniu waskim.

2 M. KOHUT-JAWORSKA, Modele stymulowania lokalnego rozwoju gospodarczego oparte na fi-
nansowym instrumentarium samorzqgdu gminnego, ,,Finanse: czasopismo Komitetu Nauk o Finansach
PAN” 2009, nr 1, s. 121-141.

2 Por. P. FELS, Elementy teorii i praktyki podatkéw majgtkowych. Poszukiwanie tadu w opodatko-
waniu nieruchomosci w Polsce z perspektywy przedsiebiorcow oraz jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012, s. 25.

» Za: L. ETeL, G. LiszEwsk1, Podatki majgtkowe w Polsce — wybrane problemy. Raport Nr 209,
Kancelaria Sejmu, Biuro Studiow i Ekspertyz, Wydzial Studiéw Budzetowych, Warszawa 2002, s. 5.
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Podatki majatkowe to ogo6t podatkéw zwigzanych z prawami wiasnosci. Z punk-
tu widzenia zwigzku migdzy cigzarem podatkowym a ponoszacym go podatnikiem
wyrdzniamy podatki bezposrednie i posrednie. O podatku bezposrednim mozna
mowi¢ w przypadku wystepowania precyzyjnie okreslonej zaleznosci migdzy ob-
cigzeniem podatkowym (rodzajem podatku, jego wysokoscig oraz trybem zaptaty)
a ponoszacym go bezposrednio podatnikiem. Zatem nastepuje tu zwigzek miedzy
ptatnoscig podatku i bezposrednim ponoszeniem ci¢zaru przez podatnika (zbieznos¢
mig¢dzy obcigzeniem formalnym i materialnym). Podatki bezposrednie obcigzaja
podatnika w sposob pozostajacy w $cistym zwigzku z jego sytuacja dochodowa lub
majatkowa. Do podatkdéw bezposrednich zalicza si¢ podatki dochodowe oraz podat-
ki majatkowe. Podatki bezposrednie, w tym szczegdlnie majatkowe, s uwazane za
nieprzerzucane®, ale w rzeczywisto$ci tak nie jest, zatem kryterium jedno$ci podat-
nika i obcigzenia go podatkiem jest niespdjne®. Nalezy zatem uznaé, iz podatki bez-
posrednie to te, ktore sg precyzyjnie zwigzane z trwalymi i niezbywalnymi cechami
podatnika lub miernikami aktywno$ci gospodarczej, ktore sa do niego przypisane
poprzez prawa wiasnosci (dochod i majatek)®.

Opodatkowanie majatku ma aspekt ekonomiczny i prawny. W aspekcie eko-
nomicznym podatkiem majatkowym jest podatek, ktorego zrodiem jest majatek
podatnika. Jezeli podatki majatkowe sg ptacone z uzyskiwanego dochodu, to maja
charakter podatkow nominalnych. Jesli za$ zrodlem, z ktorego sa ptacone podatki,
jest majatek, to wowczas mamy do czynienia z podatkami majatkowymi realnymi.
Podatki majatkowe moga obcigza¢ zaréwno majatek ludnosci, jak i majatek pod-
miotow gospodarczych (kryterium podmiotu opodatkowania). Mozna wyr6znié¢
takze podatki majatkowe, ktore moga obciazaé posiadanie majatku, nabycie lub
zbycie majatku oraz przyrostu majatku?’. Ponadto zakresem opodatkowania mozna
objac¢ catos¢ majatku, jak 1 poszczegdlne jego sktadniki. Podatkiem majatkowym
w aspekcie normatywnym jest podatek, ktory przez elementy konstrukcji prawne;j
(podmiot i podstawa opodatkowania) powigzany jest z majatkiem?s. Podatki majat-
kowe stanowia do$¢ zroznicowang grupe i roznie sg klasyfikowane, tak jak roéznie

24 Szerzej na temat przerzucalnosci podatkow oraz wad i zalet podatkdéw bezposrednich: G. Szczo-
DROWSKI, Polski system podatkowy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 24-26.

2 F. GRADALSKI, Wstep do teorii opodatkowania, SGH, Warszawa 2004, s. 105.

20 Szerzej: A.B. ATKINSON, Optimal Taxation and the Direct versus Indirect Tax Controversy,
“Canadian Journal of Economics” 6(1977), s. 590-606.

2" Por. takze: L. ETEL, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Biatystok 1998; Ko-
mentarz do podatkow: rolnego, lesnego oraz od nieruchomosci, red. W. Modzelewski, J. Bielawny,
ISP, Warszawa 2008; L. ETEL, Podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, C.H. Beck, Warszawa 2005;
M. UnNisk, Podatek od nieruchomosci — aktualne problemy, BISP 2006, nr 4.

2 A. Gomur.owicz, J. MALECKI, Podatki i prawo podatkowe, s. 140-141.
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jest klasyfikowany sam majatek i jego przyrost. Mozna stwierdzi¢, iz podatki ma-
jatkowe obcigzaja zarowno wladanie majatkiem, jak i jego przyrost.

Uzasadniajac opodatkowanie majatku, mozna odwotac si¢ do zasady ekwiwa-
lentnosci, zasady zdolnosci platniczej oraz zasady polityczno-spolecznych regut re-
dystrybucji dochodow ludnosci. Zasada ekwiwalentnos$ci opiera si¢ na zatozeniu, ze
istnieje zwigzek migdzy wysokoscig obcigzen podatkowych a wartoscig dobr i ustug
publicznych §wiadczonych na rzecz podatnika. Podatki majatkowe sg dobrym przy-
ktadem zastosowania tej zasady. Panstwo bierze na siebie obowigzek ochrony praw
wlasnos$ci, ponosi wydatki zwigzane z tworzeniem i utrzymaniem infrastruktury
gospodarczej, stara si¢ zapewni¢ spokoj spoteczny, sprzyjajacy pelnemu i swobod-
nemu korzystaniu z wlasnosci. Wladze lokalne dbajg o stan drog, sie¢ wodociagowa
1 kanalizacyjna, zielen miejskg, zapewniaja o§wietlenie ulic i utrzymanie ich w czy-
sto$ci. Dziatania takie nie tylko umozliwiajg petniejsze korzystanie z posiadanego
majatku, lecz takze podnosza jego wartos¢ rynkowa. Ze wzgledu na to, iz wigkszos¢
wymienionych wydatkow jest finansowana przez wtadze lokalne, podatki majatko-
we zasilajg gtdéwnie budzety lokalne (gminne)®. W literaturze podatki majgtkowe
sa roznie klasyfikowane. Mozemy wyr6zni¢ cztery grupy klasyfikacyjne podatkow
majatkowych: podatki od posiadania majatku (wtadania majatkiem), podatki od
przyrostu (przejmowania) majatku, podatki od wzrostu wartosci posiadanego ma-
jatku oraz podatki od transformacji substancji majatkowe;j. Sa to podatki placone
w przypadku sprzedazy lub zamiany rzeczy lub praw majatkowych na inne rzeczy
lub prawa majgtkowe (podatek od czynnosci publiczno-prawnych).

5. KLASYFIKACJA ULG I ZWOLNIEN PODATKOWYCH

Analiza funkcji, cech konstrukcji podatkowych oraz samego charakteru ulg
i zwolnien podatkowych (preferencji) pozwala zauwazy¢, iz sg to formy redukcji
poszczegdlnych elementéw techniki podatkowej badz samej kwoty podatku, a wigc
sg elementem zaleznym od innych elementow sktadowych podatku®!. W ustawo-

¥ A. KrAJEWSKL, Podatki. Unia Europejska, Polska, Kraje Nadbaltyckie, PWE, Warszawa 2004, s. 112-113.

30 Szerzej: D. RESko, T. WOLOWIEC, Renta planistyczna i oplata adiacencka w planowaniu prze-
strzennym, ,,Biuletyn Stowarzyszenia Gmin Uzdrowiskowych RP” 2014, nr 2, s. 55-64. Kontrowersje
dotycza kwestii tego, czy renta planistyczna i optata adiacencka maja cechy podatkow czy optat. Nie
ulega watpliwosci, iz sg to daniny publiczne o charakterze majatkowym.

31 Por. W. NYKIEL, Ulgi i zwolnienia podatkowe — podstawowe cechy, w: Kierunki reformy pol-
skiego systemu podatkowego, UMCS, Lublin 2003, s. 96; Formy zmniejszania wysokosci podatkow
w Polsce, red. J. Gluchowski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 10.
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dastwach w aspekcie doktrynalnym spotykamy zwolnienia podatkowe, ulgi podat-
kowe oraz ulgi w zaplacie podatku. W aspekcie normatywnym ulgi to okreslone
w prawie podatkowym zwolnienia, odliczenia, obnizenia oraz zmniejszenia, powo-
dujace obnizke wysokosci podstawy opodatkowania lub wysoko$ci podatku. Ujecie
normatywne preferencji podkresla efekt skutku, do jakiego ma prowadzi¢ zastoso-
wanie konkretnej ulgi. Brak efektu (ekonomicznego czy spotecznego) swiadczy
o nieefektywnosci danej formy preferencji. Ulgi i zwolnienia podatkowe r6znia
si¢ migdzy soba zarowno konstrukcja, jak i celami na nie natozonymi. Zwolnienia
podatkowe okresla si¢ jako wylaczenia z zakresu podmiotowego w danym podatku
okreslonej kategorii podmiotow lub przedmiotu danego podatku okreslonej katego-
rii sytuacji faktycznych lub prawnych?2.

Ulgi podatkowe oznaczaja badz wylaczenie z podstawy opodatkowania lub nie-
naliczanie od niej okreslonych kwot, badz obnizanie samego podatku. Obnizanie
podatku w efekcie zastosowania ulg polega na zmniejszeniu podstawy opodatko-
wania, obnizeniu stawek podatkowych (tacznie ze stosowaniem stawki 0%) oraz
obnizeniu kwoty podatku (odliczeniu od podatku). Zmniejszanie podstawy opodat-
kowania moze polega¢ na wylaczeniu (niewliczaniu do podstawy opodatkowania)
okreslonej kwoty zwigzanej z przedmiotem opodatkowania®*. W odrdéznieniu od
zwolnienia, w przypadku ulgi wylaczenie dotyczy jedynie okreslonej przepisami
ustawy kwoty, a nie catej kategorii stanow faktycznych lub prawnych.

Oprocz ulg stanowigcych elementy konstrukcji podatku, funkcjonujg w systemach
podatkowych ulgi nie bedace elementami konstrukcji zadnych podatkéw. Okresla-
my je mianem ulg w zaptacie podatku. Ulgi tego typu mozna podzieli¢ na ulatwienia
w zaplacie nie powodujace zmniejszenia kwoty ptaconego podatku (roztozenie na
raty, odroczenie terminu ptatnosci w formie decyzji organu podatkowego czy prze-
niesienie wlasnosci rzeczy i praw majatkowych z zamian za zaleglosci podatkowe)
oraz zmniejszenia kwoty ptaconego podatku i zwolnienia z zaptaty podatku (umo-
rzenie w catosci lub czesci zalegltego podatku w formie decyzji organu podatkowego
lub zaniechanie poboru podatkéw w formie rozporzadzenia Ministra Finansow).

W stosunku do rozwigzan prawnych z dziedziny prawa podatkowego, w dok-
trynie do$¢ powszechnie przyjmuje si¢ poglad, iz podatki i caly system podatko-
wy powinny by¢ neutralne. Oznacza to, ze podatki nalezy tak konstruowac, aby
w zadnym razie nie utrudniac istnienia i funkcjonowania podatnikéw, ale takze

32 Zob. szerzej: W. NYKIEL, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2002, s. 20-21.

3 M.E. Levy, Income Tax Exemptions, an Analysis of Effects of Personal Exemptions on Income
Tax Structure, North-Holland Publishing Company, Amsterdam 1960, s. 113.
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tak, aby nie zawieraty zadnych preferencji dla wybranych grup podatnikéw. Opo-
wiadanie si¢ za neutralno$cig podatkowa nie przesadza o negatywnym stosunku
do wplywania poprzez preferencje podatkowe na realizacje¢ istotnych dla panstwa
celow pozafiskalnych. Stosowanie réznorodnych preferencji podatkowych moze
by¢ nastgpstwem uwzgledniania rownosci podatkowej ujmowanej subiektywnie.
Réownos¢ taka wymaga bowiem dostrzezenia rdznej sytuacji materialnej, rodzinnej
czy spotecznej podatnika®*. Panuje powszechne przekonanie, ze ulgi i zwolnienia
podatkowe sprzyjaja sprawiedliwosci podatkowej. Argument sprawiedliwosci po-
zwala przede wszystkim zyskaé spoteczng akceptacje dla zmian w systemie obcig-
zen fiskalnych. Zaré6wno w teorii, jak i w praktyce podatek jest uznawany za obiek-
tywng konieczno$¢. Przymusowos$¢ odréznia podatek od §wiadczen dobrowolnych.
Podatnicy czgsto i w bardzo réznych sytuacjach powotuja si¢ na sprawiedliwosé
podatkowg. Najczesciej utozsamiajg przy tym sprawiedliwo$¢ z obnizeniem cigza-
row podatkowych, a niekiedy z catkowitym ich wyeliminowaniem. Cechy podat-
ku sprawiaja, ze w podatniku powstaje reakcja obronna przed uszczupleniem jego
srodkéw. Oczekujac §wiadcezen ze strony wladzy publicznej, jednoczesnie moze
zmierza¢ do redukowania swoich wiasnych podatkow?®*. Nalezy pamietac, iz funk-
cje pozafiskalne moga by¢ realizowane tylko wtedy, gdy prawidtowo spelniana
jest funkcja fiskalna podatkéw. Jedynie w sytuacji gromadzenia poprzez system
podatkowy wystarczajacych podatkowych dochodow budzetowych mozliwe staje
si¢ ich dzielenie i przemieszczanie do roznych obszaréw dziatalno$ci czy rezygno-
wanie przez ustawodawce z petnych obcigzen podatkowych tam, gdzie ewentualne
pobranie podatku moze prowadzi¢ do zniszczenia jego zrodta’s.

6. POJECIE PREFERENCJI PODATKOWYCH
I ICH KONSEKWENCJE EKONOMICZNE

Preferencje podatkowe sa substytutem wydatkow budzetowych i moga stanowi¢
alternatywe dla transferow bezposrednich z budzetu gminy. Z reguly preferencje po-
datkowe rozproszone sa w réznych ustawach (uchwatach) podatkowych, sa czesto
ukryte, trudne do zauwazenia i nie jest znana ich globalna (taczna) warto$¢®’. Taki

3 Por. I. Czuma we ,,Wstepie” do pracy: Z. LASSOTOWNA, Opodatkowanie dochodéw rodziny,
Lublin 1935.

35 Cyt. za: System podatkowy. Stan, kierunki reformy, wplyw na wzrost gospodarczy. Raport nr 36
Rady Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Prezesie Rady Ministrow, Warszawa 1999.

3 Por. N. GAIL, Teorie podatkowe w swiecie, PWN, Warszawa 1992, s. 125 n.

37 Za: Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 5.
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stan rzeczy zaburza przejrzystos¢ gospodarki finansowej gminy i stwarza ryzyko
niewlasciwej alokacji i dystrybucji srodkow publicznych. Znajomo$c¢ istoty i spe-
cyfiki preferencji podatkowych ma istotne znaczenie dla wtasciwego ksztattowania
celéw 1 kierunkow polityki fiskalnej zaréwno panstwa, jak 1 jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Polityka fiskalna umozliwia z jednej strony dokonywanie w toku deba-
ty budzetowej wlasciwej alokacji i redystrybucji sSrodkéw publicznych, z drugiej za$
stanowi instrument dokonywania oceny efektywnosci poszczegodlnych preferencji
1 systemu podatkowego jako cato$ci. Warunkiem koniecznym dla ustalenia wartosci
preferencji podatkowych jest ich zidentyfikowanie. Nie wszystkie ulgi podatkowe
(zwolnienia, odliczenia itp.) sg rzeczywistg formg preferencji podatkowej. Niektore
z nich stuza jedynie racjonalizacji systemu podatkowego, obnizaja koszty poboru
podatku lub tez wynikaja z zobowigzan migdzynarodowych lub wspdlnotowych i
jako takie uznawane sg za tzw. standard podatkowy (zakres opodatkowania). Do-
piero te rozwigzania, ktore stanowia typowe odstepstwo od przyjetego standardu
opodatkowania, mozna uzna¢ za preferencje podatkowe?®.

Nadrzednym celem polityki podatkowej jest ksztaltowanie zakresu opodatko-
wania w taki sposob, aby zapewni¢ z jednej strony wysoka efektywno$¢ fiskalna,
a z drugiej przejrzysto$¢ systemu podatkowego. Efektywnos¢ systemu podatkowe-
g0 wymaga zachowania kompromisu miedzy celami fiskalnymi, gospodarczymi
1 spotecznymi, osigganego przede wszystkim poprzez zrdznicowanie przedmiotu
opodatkowania oraz konstrukcj¢ samych podatkow, w tym przyjecie okreslonych
stawek, odliczen i zwolnien podatkowych. Stosowanie tych rozwigzan pozwa-
la uelastyczni¢ zakres opodatkowania oraz stymulowa¢ zachowania podatnikow
w kierunku zgodnym z oczekiwaniami panstwa (gminy)*. Preferencje podatkowe
stanowig swoistg alternatywe dla bezposrednich transferéw budzetowych. R6znica
sprowadza si¢ do tego, ze wydatkowanie srodkow z budzetu obejmuje zarowno
otrzymanie pieni¢dzy, jak i ich wydatkowanie, zas w przypadku preferencji podat-
kowych przychod jest od razu konsumowany przez wydatek*'. Wigkszo$¢ krajow
wykorzystuje preferencje podatkowe jako narzg¢dzie polityki finansowej panstwa.
Do najczestszych celow wprowadzania preferencji podatkowych zalicza si¢ m.in.
zwiekszenie progresywnosci i efektywnosci systemu podatkowego, stymulowanie
konsumpcji okreslonych dobr czy wspieranie rozwoju lokalnego lub okreslonego
sektora (sektoréw) gospodarki.

3 Za: tamze, s. 5-6.
¥ Cyt. za: tamze, s. 6 n.
40 Cyt. za: tamze, s. 7 n.
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7. EFEKTYWNOSC STOSOWANYCH PREFERENCJI

Dla ukazania obszarow i kierunkow oddziatywania wtadz lokalnych w obszarze
polityki podatkowej konieczna jest prezentacja wymiernych skutkéw decyzji gminy
o stosowaniu okreslonych preferencji podatkowych. Obok oczywistych i przewidy-
walnych konsekwencji, takich jak spodziewane okresowe zmniejszenie dochodoéw
budzetowych z tytutu podatkéw, w stosunku do ktérych podjeto decyzje o obnizeniu
ich stawek, warto zwrdci¢ uwage na posrednie nastepstwa stosowania tego typu
form wsparcia. Zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego*' mozna wskaza¢ wplyw podjetych decyzji na subwencje¢ ogolna.
W mysl wskazanego przepisu, w celu ustalenia cze¢$ci wyrdéwnawczej subwencji
ogoblnej lub wptat dokonywanych przez gming przyjmuje si¢ dochody, ktore jednost-
ka samorzadu terytorialnego moze uzyskac, stosujac do ich obliczenia gérne granice
stawek podatkow obowigzujace w danym roku. Oceniajac skutki obnizenia stawek po-
datkowych w podatkach lokalnych, nie sposob nie odnies¢ si¢ takze do ich oddziaty-
wania na wptywy z tytulu udziatow w podatku dochodowym od 0séb prawnych*.

Nalezy zauwazy¢, ze stosowanie preferencji podatkowych nie jest rtOwnoznaczne
z realizacjg pozytywnej stymulacji bodzcowe;j. Literatura krajowa, jak i zagraniczna
nie dostarcza jednoznacznych dowodow §wiadczacych o tym, ze obnizenie sta-
wek podatkowych w sposob automatyczny stuzy realizacji zatozonego uprzednio
celu pozafiskalnego®. Badania przeprowadzone przez R. Levine’a i D. Renelta*
wskazuja na brak zalezno$ci migdzy stosowanym przez samorzady instrumenta-
rium fiskalnym a stymulacyjna funkcja opodatkowania. E. Engen i J. Skinner*
oraz G.M. Milesi-Fereti, E. Mendoza i P. Asea* w swych analizach dowodza wrecz
negatywnego wptywu zmian opodatkowania na zatozone uprzednio cele pozafi-

41 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.
Dz. U. 22010 r., nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.).

42 Por. m.in. T. WoLOWIEC, T. SKICA, The Instruments of Stimulating Entrepreneurship by
Local Government Units (LGU's.), “Ekonomska Istrazivanja-Economic Research” 2013, No 4,
pp. 127-146; takze: T. SKica, A. KiEBALA, T. WOLOWIEC, Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci
gmin, s. 118-139.

4 T. SKICA, A. KiEBALA, T. WOLOWIEC, Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci gmin, s. 129.

4 Por. R. LEVINE, D. RENELT, 4 Sensitivity Analysis of Cross — Country Growth Regressions, “The
American Economic Reviev” 82(1992), No 4, pp. 942-963.

4 Por. E. ENGEN, J. SKINER, Taxation and Economic Growth, in: Tax Policy in the Real World,
ed J. Slemrod, Cambridge University Press, Cambridge 1999.

4 Por. E. MENDOZA, G.M. MILESI-FERETTL, P. ASEA, On the Ineffectivness of Tax Policy in Al-
tering Long-run Growth: Herberger's Superneutrality Conjecture, “Journal of Public Economics”,
1997, No 66.
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skalne. Jednoczes$nie pojawiajace si¢ sporadycznie pozytywne efekty stymulacji
podatkowej, ze wzgledu na ich wielko$¢ oscylujaca w granicach od 0,2 do 0,3%
PKB rocznie — przy jednoczesnie rownych badz nawet wyzszych kosztach ich uzy-
skania, uznaja za zbyt stabe, aby mogly one zosta¢ wykorzystane do efektywnego
stymulowania rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Podobnie indywidualne bada-
nia P. Cashina®’, a takze prace zespotéw W. Leibfritz, J. Thorton, A. Bibbee*® oraz
S. Folster i M. Henrekson®, a takze A. Bassanini i S. Scarpetta®® nie potwierdzajg
W sposob jednoznaczny tezy o wystgpowaniu istotnej statystycznie korelacji migdzy
wysokoscig stawek podatkowych a realizacjg funkcji stymulujacej. Wyniki ich ba-
dan dowodza, ze obcigzenia fiskalne stanowig tylko jeden z czynnikdéw determinu-
jacych zachowania podatnikow. W rezultacie preferencje podatkowe moga jedynie
wzmacnia¢ pozostale dziatania aktywizujace lokalng gospodarke (Iub jej obszary),
a nie je samodzielnie zastepowac?'.

Do podobnych wnioskow prowadza studia literatury krajowej odwotujace;j si¢
do wynikow badan empirycznych odnoszacych si¢ do w kwestii stymulacyjnego
oddzialywania podatkéw. Wykazujg one, ze miedzy redukcjg maksymalnych stawek
w podatkach lokalnych a parametrami opisujacymi rozwoj spoteczno-ekonomiczny
wspolnot samorzadowych wystepuje bardzo staby zwiazek. Jako dowdd mozna
przytoczy¢ badania przeprowadzone na reprezentatywnej probie gmin wojewodz-
twa matopolskiego i lubelskiego®. Rezultaty obu niezaleznych badan dowodza, iz
sita stymulacyjnego oddziatywania redukcji stawek maksymalnych w pojedynczych
podatkach lokalnych oddziatuje na rozwoj inicjatyw gospodarczych zdecydowanie
stabiej anizeli konstruowanie kompleksowych systemow preferencji podatkowych

47 Por. P. CASHIN, Government Spending, Taxes, and Economic Growth, IMF Working Papers
94/92, International Monetary Fund 1994, a takze G. LEAcH, The Negative Impact of Taxation on
Economic Growth, New Edition, Reform Institute of Directors, 2003.

8 W. LEIBFRITZ, J. THORNTON, A. BIBBEE, Taxation and Economic Performance, OECD Economics
Department Working Papers 176, OECD Publishing 1997.

4'S. FOLSTER, M. HENREKSON, Growth and the Public Sector: A Critique of the Critics, “European
Journal of Political Economy” (Elsevier) 15(1999), No 2, June, pp. 337-358.

50 A. BASSANINI, S. SCARPETTA, The Driving Forces of Economic Growth: Panel Data Evidence for
the OECD Countries, OECD Economic Studies, OECD Publishing, 2001, vol. 2, p. 10.

51 Szerzej: T. WorLowIEc, Harmonization of Personal Income Taxation Across European Union
Member States, Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2014, s. 63-70.

2 T. WoLoWIEC, Podatkowe instrumenty wspierania przedsigbiorczosci w powiecie nowosgdeckim
i limanowskim, Badania Statutowe Zaktadu Ekonomii WSB-NLU, Nowy Sacz, 2007-2009 (opracowa-
nie niepublikowane); badania statutowe Zaktadu Ekonomiki Przedsi¢biorstw i Rozwoju Lokalnego
Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2013-2014 (niepublikowane) oraz badania
statutowe Zaktadu Finanséw i Rachunkowos$ci Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji w Lublinie,
Lublin 2015-2016 (niepublikowane).
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zaktadajgcych — obok obnizek stawek podatkowych — réwniez zwolnienia, odro-
czenia termindw platnosci, a takze umorzenia naleznosci podatkowych. Przedsta-
wione argumenty prowadza do wniosku, ze kluczem dla skutecznego stymulowania
lokalnej gospodarki jest nie tyle sama polityka wladz w sferze wysokosci stawek
podatkowych, ile przejrzystos¢, stabilno$¢ 1 przewidywalnos¢ systemu podatko-
wego. Istotne jest, by potencjalni inwestorzy, juz na etapie wstepnych rozmow na
temat lokalizacji, mogli zapoznac si¢ z systemem ulg i preferencji, z ktérych mozna
korzysta¢ przy spetnieniu okreslonych warunkow>*. Mozna powiedziec¢, iz system
preferencji podatkowych stanowi niewatpliwy atut, niestety sam w sobie nie jest
wystarczajaca stymulantg dla podejmowania decyzji o lokalizacji (czy rozwoju)
dziatalnosci gospodarczej™.

8. REALIZACJA CELOW STYMULACYJNYCH

Analizujac polityke ksztaltowania podatkowych dochodéw wtasnych przez gmi-
ny i oceniajac ja pod katem potencjalnego stymulacyjnego oddziatywania nalezy
stwierdzi¢, ze w zasadzie jedynie podatek od nieruchomosci moze by¢ wykorzysta-
ny dla realizacji celow stymulacyjnych. Zawezenie analizy wytacznie do podatku
od nieruchomosci nalezy uzasadni¢ potrzeba rozdzielenia skuteczno$ci oddziatywan
stymulacyjnych (ocenianej z punktu widzenia adresata bodzca) od ekonomicznego
sensu stosowania danego bodzca (analizowanego z punktu widzenia gminy). Sam
bodziec moze bowiem okazac¢ si¢ skuteczny, lecz rownoczesnie jego stosowanie
niekoniecznie musi przektadac si¢ na efekt finansowy po stronie dochodow gminy.
W rezultacie trzeba wyraznie podkresli¢, ze skutecznos¢ danego instrumentu podat-
kowego nie zawsze moze by¢ taczona z jego efektywnoscia. Mozna zatem poddac
analizie trzy przypadki stosowania stymulant fiskalnych.

Przypadek pierwszy wystepuje wtedy, gdy stosowny przez gming instrument
jest nieefektywny z punktu widzenia dochodéw budzetowych (brak wplywow),
a przy tym nieskuteczny w kwestii realizacji funkcji stymulacyjnej (brak efektow
ekonomicznych i spolecznych zatozonych przez wiadze lokalne).

33 T. SKICA, A. KiEBALA, T. WOLOWIEC, Czy redukcja stawek w podatku od srodkéw transporto-
wych realizuje stymulacyjng funkcje opodatkowania?, s. 152-164.

% Za: W. DZIEMIANOWICZ, M. MACKIEWICZ, E. MALINOWSKA, W. MISIAG, M. TOMALAK, Wspie-
ranie przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny, Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Matych
i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa 2000, s. 9.

55 Por. A. OKRASZEWSKA, I. BRZEZINSKI, J. KWIATKOWSKI, Lokalny rozwdj gospodarczy w kontek-
Scie wstgpienia Polski do Unii Europejskiej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2002.
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Drugi przypadek dotyczy sytuacji, w ktorej gmina stosuje skuteczny instrument
stymulacyjnego oddzialywania na procesy spoteczne i ekonomiczne, ale jednocze-
$nie instrument ten generuje straty po stronie wiasnych dochodow podatkowych.
W takiej konfiguracji decyzja o jego zastosowaniu badz rezygnacji z tej formy
wsparcia jest nieco bardziej pragmatyczna, a jedynym racjonalnym z punktu widze-
nia budzetu uzasadnieniem dla jego stosowania jest wzmacnianie przezen stymu-
lacyjnego oddzialywania innych form wsparcia. Tutaj za przyktad moze postuzy¢
podatek od $rodkow transportowych. Do ograniczonego stymulacyjnego oddzia-
tywania przez ten podatek na procesy ekonomiczne i spoteczne nalezy odniesc¢ sig
takze z innych powoddéw. Decyzje lokalizacyjne, a nawet szerzej — decyzje ,,0 za-
ktadaniu” podmiotoéw begdacych podatnikiem podatku od srodkow transportowych,
nie sg determinowane wytacznie przez czynniki natury podatkowej. Potencjalna
skuteczno$¢ podejmowanych przez gmine dzialan w sferze preferencji fiskalnych
jest mocno ograniczona przez zdecydowanie silniej oddziatujace w tym wzgledzie
ustawodawstwo krajowe>.

Pozostajac w sferze ulg i zwolnien podatkowych dotyczacych podatku od nie-
ruchomos$ci nalezy stwierdzi¢, iz potencjat jego stymulacyjnego oddziatywania
wyraznie przegrywa w konfrontacji z innymi wyznacznikami konkurencyjnosci
gospodarczo-inwestycyjnej gminy. Do grupy owych determinant nalezg m.in.*’:
warto$¢ wytworzonych na terenie danej gminy dobr i ustug; korzystna lokalizacja;
atrakcyjno$¢ gminnej infrastruktury technicznej, biznesowej i spotecznej; atrakcyj-
no$¢ lokalnych zasobow sily roboczej, lokalnych zasobé6w surowcowych oraz stanu
srodowiska naturalnego; skala i poziom lokalnego popytu’.

Majac na wzgledzie zaprezentowane fakty, nalezy z duzym prawdopodobien-
stwem przyjac, ze oczekiwania dotyczace stymulacyjnego oddzialywania bodz-
cow fiskalnych w podatku od nieruchomosci nie znajdujg przetozenia w praktyce.
Sita i kierunek oddziatywania bodzca fiskalnego, polegajacego na obnizce stawek
podatkowych w tym podatku, jest mocno ograniczona. Badania przeprowadzone
w latach 2013-2017 na probie 24 gmin wojewoddztwa matopolskiego nie wykazaty
istotnego zwigzku miedzy obnizka stawek w podatku od nieruchomosci a przyro-
stem na terenach gmin stosujacych preferencje w tym podatku liczby podmiotow

¢ Za: T. SKica, A. KieBaLA, T. Worowiec, Czy redukcja stawek w podatku od srodkow transpor-
towych realizuje stymulacyjng funkcje opodatkowania?, s. 152-164.

57 Szerzej: T. WOLOWIEC, T. SKICA, The Instruments of Stimulating Entrepreneurship by Local
Government Units (LGU's.), s. 127-146.

8 Por. T. WOLOWIEC, Finansowe instrumenty wspierania przedsigbiorczosci przez gminy, ,,Studia
Regionalne i Lokalne”, Wydawnictwo Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych UW,
Warszawa 2005, nr 1, s. 65-81.
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gospodarczych oraz nowych miejsc pracy. Obliczony $redni wspdtczynnik korelacji
liniowej Pearsona, na poziomie rx, = 0,12, dowiodt, iz nie wystepuje statystycznie
istotna zalezno$¢ miedzy redukcja stawek przez gming a przyrostem na ich terenie
liczby podmiotéw gospodarczych (firm). Jednoczesnie nie zauwazono istotnego sta-
tystycznie zwigzku mi¢dzy wpltywem wysokosci stawek w tym podatku a decyzjami
lokalizacyjnymi podmiotéw gospodarczych. Obliczony $redni wspotczynnik korela-
cji liniowej Pearsona w tym przypadku wynosit zaledwie r, = 0,14, a jego wartos¢
oznacza, iz nie wystepuje istotna statystycznie zalezno$¢ migdzy wysokoscig stawek
podatkowych a decyzjami lokalizacyjnymi podmiotow gospodarczych. Przeprowa-
dzone badania dowodzg, ze czynnikami kluczowymi w kwestii lokalizacji nowych
podmiotéw gospodarczych i tworzenia miejsc pracy sa: infrastruktura (banki, firmy
leasingowe, rynek pracy, stan rynku lokalnego) oraz blisko$¢ i dostgpno$¢ komuni-
kacyjna gminy, jakos$¢ ciggéw komunikacyjnych; blisko$¢ gléwnych klientow, ta-
two$¢ realizacji funkcji biznesowych; stawki najmu i czynszow oraz stawki podatku
od nieruchomosci lub ich czgéci zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej;
infrastruktura drogowa, wodociggowa, plany zagospodarowania przestrzennego;
potencjat gospodarczy gminy i perspektywy jej rozwoju.

Trzeci przypadek prezentuje wariant optymalny. Konfiguracja ta taczy efektyw-
no$¢ oddzialywania stymulacyjnego wobec adresata bodzca z pozadanym efektem
finansowym po stronie dochodow gminy. Wydaje si¢ jednak, ze wsrod podatkow i optat
lokalnych jedynie podatek od nieruchomosci moze — w ograniczonym zakresie — taka
role spetniac¢ ze wzgledu na mozliwos¢ zmiany sposobu wykorzystania budynkow,
gruntow i budowli, ktora przektada si¢ na zmiany w zakresie wysokosci opodatkowania.

9. ZWOLNIENIA PODATKOWE
A ULGI W UCHWALACH PODATKOWYCH

Regulacje zawarte w art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych®’
(dalej cyt. u.p.o.l.) upowazniaja rady gmin do wprowadzania — innych niz wymie-
nione w art. 7 ust. 1 u.p.o.l — zwolnien przedmiotowych. Mozliwos¢ wprowadzania
innych zwolnien niz zawarte w ustawie przewiduje rowniez art. 12 ust. 4 i art. 19
pkt 3 u.p.o.l. oraz art. 7 ust. 3 ustawy o podatku lesnym (dalej cyt. u.p.1)*°. Jako naj-
bardziej reprezentatywny przyktad przepiséw zaliczanych do drugiej grupy nalezy

% Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r.
nr 95, poz. 613 z pézn. zm).
¢ Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz. U. nr 200, poz. 1682 z pdzn. zm.).
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wskaza¢ art. 13e ustawy o podatku rolnym, ktéry uprawnia rad¢ gminy nie tylko
do wprowadzania zwolnien, lecz takze ulg w podatku rolnym. Czy jednak uchwaty
takie moga ustanawia¢ zwolnienia ,,generalne”, tzn. takie, ktore powodowatyby
zaprzestanie ptacenia podatku przez wszystkich ustawowo okreslonych podatni-
koéw? Uprawnienie do pewnej swobody ksztattowania lokalnej polityki podatkowej
w zakresie ulg i zwolnien podatkowych jest wyrazem dazenia ustawodawcy do
podkreslenia swoistej autonomii gmin w sferze ksztattowania zobowigzan w po-
datkach lokalnych, stanowigcych jej dochdd wiasny. Rady gmin czgsto podejmuja
uchwaty wprowadzajace ré6znorodne obnizki stawek, znizki podatku lub ,,czescio-
we” zwolnienia, nie bardzo zwazajac na to, czy jest to ulga, czy tez zwolnienie od
podatku. T¢ negatywng praktyke rad w tym zakresie utwierdza orzecznictwo sado-
we, w ktorym w zasadzie nie odréznia si¢ ulgi od zwolnienia podatkowego. Ulge
podatkowg traktuje si¢ tam jako odmian¢ zwolnienia od podatku, okreslang ,,zwol-
nienia cz¢$ciowe”. Takie pojmowanie tych instytucji prowadzi do utozsamiania
w uchwatach rad ulg ze zwolnieniami podatkowymi. W doktrynie podkresla sig¢, iz
organy uchwatodawcze gmin nie majg prawa ustanawiania zwolnien ,,generalnych”,
tzn. takich, ktore powodowalyby zaprzestanie ptacenia podatku przez wszystkich
ustawowo okreslonych podatnikow®!. Nie ma juz jednak zgodnosci pogladow
na temat zakresu pojecia ,,zwolnienie generalne”. W wyroku z dnia 21 grudnia
1993 NSA® orzekl, iz wykluczone jest wykorzystywanie upowaznienia zawartego
w u.p.o.l. do wprowadzania tzw. zwolnien generalnych od podatku, gdyz zwolnienia
takie powodowatyby faktyczne uchylenie obowigzku podatkowego. Z tym akurat
twierdzeniem trudno si¢ zgodzi¢, wydaje si¢ bowiem, iz zwolnienie podatkowe nie
prowadzi nigdy do uchylenia obowiazku podatkowego, powodujac najwyzej, iz
obowiagzek podatkowy nie przeksztatci si¢ w zobowigzanie podatkowe, a w konse-
kwencji podatek nie zostanie uiszczony przez podatnika.

Podstawa prawna do zastosowania zwolnienia w podatku od nieruchomosci
jest art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Powyzszy przepis wyraz-
nie 1 jednoznacznie wskazuje na delegacje do okreslenia przez organ stanowigcy
gminy zwolnien o charakterze przedmiotowym. Przedmiot oczywiscie odnosic¢ si¢
moze wylacznie do np. nieruchomosci. Strona podmiotowa obowigzku podatko-
wego, tj. w czyim si¢ znajduje wladztwie przedmiot podatkowy, jest niedozwolo-
ng modyfikacjg delegacji ustawowej, wynikajacej z art. 7 ust. 3 ustawy. Jest wigc
probg opisania strony przedmiotowej zwolnienia podatkowego z jednoczesnym

 Por. L. ETEL, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, UwB, Biatystok 1998, s. 147.
2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 grudnia 1993 r., sygn. akt. SA/Kr 2394/93, ,,Wspo6lnota”
1994 r., nr 18, s. 18.
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okresleniem podmiotu jako wtasciciela. Zatem w przypadku opisania przedmiotu
poprzez strong podmiotowa, czyli wskazania wtadztwa polegajacego na wlasnosci
lub wspotwlasnosci, posiadania lub trwatego zarzadu gminy, instytucji kultury oraz
gminnych jednostek budzetowych i zaktadow budzetowych, jak rowniez organiza-
cji zawodowych, organizacji spotecznych, w tym stowarzyszen, jest niedozwolong
modyfikacja delegacji ustawowej art. 7 ust. 3 u.p.0.1.** Poglad co do niemozliwos$ci
wprowadzania zwolnien przedmiotowo-podmiotowych znalazt aprobate w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym®.

Poszczegoblne ustawy regulujace konstrukcje podatkow 1 optat lokalnych zawie-
rajg przepisy upowazniajace rade gminy do wprowadzania okreslonych prawem
preferencji podatkowych. Przepisy te mozna podzieli¢ na dwie grupy, a mianowicie:
umozliwiajace radzie wprowadzanie zwolnien oraz umozliwiajagce wprowadzanie
ulg w podatkach i optatach samorzagdowych. Kwestie zwigzane z ulgami stanowio-
nymi przez gminy regulujg odrgbne ustawy, o czym stanowi m.in. art. 1b u.p.o.l.
Oczywiste jest, iz art. 7 ust. 3 u.p.o.l. nie moze stanowi¢ o wprowadzeniu ulgi po-
datkowej w postaci np. obnizenia stawki podatkowej. Zwolnienie i ulga polegajaca
na obnizeniu stawki podatkowej to dwie rozne instytucje wystepujace w konstrukeji
prawnej podatku. Ich zakres przedmiotowy nie pozwala na klasyfikowanie zwolnie-
nia podatkowego jako pojecia szerszego, obejmujgcego rowniez ulge podatkowa®.
Same skutki ekonomiczne zastosowania w praktyce zwolnienia lub ulgi mogg by¢
nawet identyczne, ale na ptaszczyznie prawnej sg to catkowicie odrebne instytucje.
Zwolnienia podatkowe dotyczg innych elementéw konstrukcji podatku niz ulgi po-
datkowe. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze ulga podatkowa to nic innego niz ,,cz¢-
sciowe zwolnienie” od podatku, i odwrotnie, ze ulgi podatkowe nie obejmujg swym
zakresem przedmiotowym zwolnienia podatkowego®. Ustawa o podatkach i opta-

¢ Zgodnie z wyrokiem z dnia 6 maja 2005 r. Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, sygn. akt IT
SA/Po 153/04, opublikowany w OSS 2005/2/60, sad odnidst si¢ do wyktadni art. 7 ust. 3 ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych, stwierdzajac, iz tre§¢ powyzszego przepisu upowazniajacego jedynie do
korekty obowigzku podatkowego poprzez mozliwos¢ wprowadzenia dodatkowych zwolnien od jego
ponoszenia jest na tyle jasna, iz ma zastosowanie regula interpretacyjna — clara non sunt interpretanda
(przepisy jasne nie wymagaja interpretacji).

 Por. wyroki I SA/Wr 77/05 z dnia 19 maja 2005 r., SA/Sz 581/03 z dnia 15 pazdziernika 2003 r.,
SA/Bk 396/01 z dnia 24 sierpnia 2001 r.

% Por. Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 19 sierpnia 2015 r.,
nr 16/969/15 w sprawie Wprowadzenia przez rad¢ gminy zwolnienia przedmiotowego w podatku od
nieruchomosci. Rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowadzi¢ zwolnienie dotyczace przedmiotu
opodatkowania w podatku od nieruchomosci, a nie odnoszace si¢ do okreslonej kategorii podatnikow
tego podatku, tj. np. 0s6b bedacych przed podjgciem dziatalnosci gospodarczej osobami bezrobotnymi,
po raz pierwszy rozpoczynajacymi dziatalno$¢ gospodarcza.

¢ Por. Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 6 maja 2014 r., nr 84/2014
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tach lokalnych nie definiuje pojecia ulgi podatkowej, w zwigzku z powyzszym —
zgodnie z art. 3 pkt 6 ustawy Ordynacja podatkowa — nalezy przyjac, ze przez
ulge podatkows ,,[...] rozumie si¢ przewidziane w przepisach prawa podatkowego
zwolnienia, odliczenia, obnizki albo zmniejszenia, ktorych zastosowanie powoduje
obnizenie podstawy opodatkowania lub wysokos$ci podatku”.

Ulgi podatkowe sprowadzaja si¢ do zmniejszenia: podstawy opodatkowania,
stawki podatkowej oraz kwoty podatku. Nie dotyczg one zatem bezposrednio pod-
miotu lub przedmiotu podatku (co charakteryzuje zwolnienia), ale innych elementow
konstrukcji podatku, tj. podstawy opodatkowania, stawek podatkowych i kwoty po-
datku. Przybierajg one posta¢ odliczen od podstawy opodatkowania, obnizek stawek
podatkowych lub odliczen od kwoty podatku. Te odliczenia i obnizki wystepujace
w ustawach regulujacych poszczegdlne podatki okresla si¢ ulgami podatkowymi.

Na podstawie art. 7 ust. 3 u.p.o.l. rada gminy jest uprawniona do wprowadzania
tylko zwolnien od np. podatku od nieruchomosci, nie ma natomiast uprawnienia
do wprowadzenia ulgi podatkowej w postaci obnizenia stawki opodatkowania.
W sferze zobowigzan publicznoprawnych do dziatalno$ci organéw samorzadu te-
rytorialnego nie stosuje si¢ zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz
regule ,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje”®’. Niedopuszczal-
ne jest utozsamianie kategorii zwolnienia podatkowego z kategorig ulgi podatko-
wej. W przypadku ulgi podatkowej ustawodawca nie rezygnuje z opodatkowania,
gdyz jego zamiarem jest tylko i wylacznie redukcja obcigzenia podatkowego, czyli
zmniejszenie rozmiard6w ptaconego podatku. Ulga podatkowa moze polegaé albo
na korekcie podstawy opodatkowania, albo na zastosowaniu obnizonych stawek po-
datkowych, albo na korekcie wyliczonego podatku. Zwolnienie podatkowe oznacza
natomiast definitywne, ostateczne wylgczenie okreslonej kategorii podatnikéw lub
przedmiotu opodatkowania spod obowiazku podatkowego. Wynika stad, iz nalezy
rozrézniaé pojecie zwolnienia podatkowego od ulgi podatkowej, do ktdrej przepisy
ustawy o podatkach i optatach lokalnych w zakresie podatku od nieruchomosci od-
sylaja do odrgbnych przepisow. Zatem nie moze art. 7 ust. 3 u.p.o.l. by¢ podstawa
do udzielenia obnizenia w podatku od nieruchomosci stawki podatkowej w for-

w sprawie: Ulga podatkowa a zwolnienie podatkowe. Pojecia ,,zwolnienie” i ,,ulga” nie sg tozsa-
me. W przypadku ulgi podatkowej mamy bowiem do czynienia z redukcja obcigzenia podatkowego,
tj. zmniejszeniem ptaconego podatku, w formie odliczenia od podstawy opodatkowania, odliczenia od
kwoty podatku lub obnizenia stawki podatkowej, natomiast zwolnienie przedmiotowe oznacza defini-
tywne wyltaczenie okreslonego przedmiotu opodatkowania (gruntu, budynku lub jego czesci, budowli
Iub jej czesci zwigzanej z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej) spod obowigzku podatkowego.

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 6 maja 2004 r., ktéry w spra-
wie sygn. akt I SA/Po 153/04, opublikowany w OwSS 2005/2/60.
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mie uchwaty. W $wietle pogladéw wyrazanych w doktrynie brak jest podstaw do
utozsamiania ze sobg poje¢ ulgi i zwolnienia podatkowego. Jak zauwazyli L. Etel,
S. Presnarowicz oraz G. Dudar,

Zwolnienie i ulga to dwie rézne instytucje wystepujace w konstrukcji prawnej podatku. Ich zakres
przedmiotowy, nie pozwala na klasyfikowanie zwolnienia podatkowego jako pojgcia szerszego,
obejmujacego rowniez ulge podatkowa. Co prawda skutki ekonomiczne zastosowania w praktyce
zwolnienia lub ulgi moga by¢ tozsame, ale na plaszczyznie prawnej sg to catkowicie odrgbne
instytucje®®.

Réznice miedzy zwolnieniem a ulga podatkowsg scharakteryzowat m.in. W. Ny-
kiel stwierdzajac, iz zwolnienie oznacza ,,definitywne wylaczenie okreslonych
przepisami podmiotdéw lub przedmiotéw spod opodatkowania, podczas gdy ulgi
0znaczaja zmniejszenie rozmiaréw uiszczanego podatku™®.

W ustawie Ordynacja podatkowa ustawodawca wielokrotnie postuguje si¢ nazwg
,ulgi w zaptacie™”, co nalezy odnosi¢ do wszystkich ulg i zwolnien o charakterze
uznaniowym’'. Moim zdaniem poje¢cie ,,ulgi w zaptacie”, zawarte w podanych ar-
tykutach, jest tozsame z okresleniem ,,ulgi podatkowe”, uzytym w art. 3 pkt 6 o.p.,
ale tylko w zakresie ulg i zwolnien uznaniowych. Wydaje sie, iz pojecie ,,interesu
publicznego” (spotecznego) jako podstawa do umorzenia zalegtosci podatkowych
lub odsetek, powinno by¢ odczytywane poprzez kategorie oczekiwan okreslone;j
grupy podmiotow, funkcjonujgcych na danym obszarze gminy (miasta), powiatu,
wojewodztwa, regionu czy kraju’. Nieuzasadnione jest rozciagganie przepisow art. 3
Ordynacji podatkowej na caty system prawa podatkowego. Gdyby wolg ustawodaw-
cy bylo skonstruowanie definicji ulgi podatkowej odnoszacej si¢ do catego prawa
podatkowego, niewatpliwie zapis art. 3 pkt. 6 Ordynacji podatkowej brzmiatby ina-

® L. ETEL, S. PRESNAROWICZ, S. DUDAR, Komentarz do art. 7 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych, w: Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komen-
tarz, red. L. Etel, S. Presnarowicz, S. Dudar, ABC, Warszawa 2008. Stanowisko takie jest zgodne
z orzecznictwem sadow administracyjnych wyraznie rozr6zniajacych zwolnienia oraz ulgi podatkowe.
Przywota¢ mozna tu m.in. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 27 listopada 2008 r. (sygn. akt I SA/Go 876/08, FK 2009/6/73), wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 grudnia 2008 r. (sygn. akt I SA/Po 965/08, Dz.Urz.
Wielk. 2009/49/716) oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 grudnia
2007 r. (sygn. akt IT FSK 1238/06, OwSS 2008/2/60).

% W. NYKIEL, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, s. 29.

"0 Np. art. 204 § 1, art. 210 § 5, art. 231 Ordynacji podatkowe;j.

"I Np. art. 22, art. 48, art. 67 Ordynacji podatkowe;j.

2 Za: S. PRESNAROWICZ, Zwolnienia i ulgi uznaniowe — przestanki rozstrzygnie¢, ,,Przeglad Po-
datkowy” 1998, nr 7, s. 29-31.



PREFERENCJE PODATKOWE W PODATKU OD NIERUCHOMOSCI 105

czej”. W odniesieniu do uchwat podatkowych nalezy zwrdci¢ uwage na regulacje
rozporzadzenia Komisji w sprawie stosowania art. 87 1 88 Traktatu do pomocy de
minimis’™. Majg do niego zastosowanie regulacje zawarte w § 137 ,,Zasad techniki
prawodawczej”, bedace zatacznikiem do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r., stanowiace, iz ,,w uchwale [...] nie powtarza si¢ prze-
piséw ustaw, ratyfikowanych uméw migedzynarodowych i rozporzadzen”. Zatem
nalezy uzna¢ za sprzeczne z technikg prawodawcza kazde powtoérzenie w uchwale
tresci art. 1 przedmiotowego rozporzadzenia Komisji”.

10. ZALOZENIA STRATEGII PODATKOWEJ GMINY
(ZARYS PROBLEMATYKI)

Strategia podatkowa jest postrzegana inaczej z perspektywy podatnika (przedsie-
biorcy), a inaczej z perspektywy gminy. W przypadku podatnika istotny jest wybor
takiego modelu, ktorego celem jest dazenie do zaptacenia jak najmniejszych po-
datkow, oczywiscie zgodnie z obowigzujacym prawem podatkowym. Zatem celem
strategii podatkowej podatnika jest optymalizacja obcigzenia podatkowego (ktore
nie zawsze jest rownoznaczne z minimalizacjg kwoty podatku do zaptacenia). Skoro
podstawowym celem jest optymalizacja w zakresie podatkéw lokalnych, to mozna
wskaza¢ na dwa podstawowe elementy budowy strategii podatkowej wobec podat-
kéw lokalnych. Sg to rentownos¢ i ptynnos¢ finansowa. Z rentownoscig zwigzana
jest kategoria efektywnosci i zyskownosci prowadzonej dziatalnosci. Strategia po-
datkowa moze w sposob optymalny oddziatywac na poziom realizowanej rentow-
nosci przez przedsi¢gbiorstwo, a tym samym wplywa na efektywnos¢ dziatalnosci
podejmowanej przez przedsigbiorstwo.

W przypadku gminy strategia podatkowa powinna koncertowac si¢ na znalezie-
niu optymalnego kompromisu mi¢dzy efektywnosci fiskalng a skutecznoscia reali-
zacji stymulacyjnej funkcji opodatkowania. Dlatego wydaje si¢, iz cel strategiczny
efektywnej strategii podatkowej, powinien zaktada¢ opracowanie zalozen i zasad, na
ktorych ma si¢ opiera¢ lokalna polityka podatkowa, realizujaca polityke stosowania

3 J. KuLickl, Konstytucyjne podstawy nakiadania podatkow (zarys wybranych probleméw), ,,Pra-
wo Spoétek” 2000, nr 3.

™ Zob. Rozporzadzenie Komisji (WE) NR 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stoso-
wania art. 87 1 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L 379/5).

> Uchwata Kolegium RIO we Wroctawiu Nr 75/2009 z 30.09.2009 r.; Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. nr 100,
poz. 908).
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obcigzen fiskalnych w realizacji ich funkcji stymulacyjnej. Realizacja zatozonego
celu strategicznego wymaga podjecia wielu dziatan, ktore w pierwszym kroku upo-
rzadkuja polityke gminy w obszarze obcigzen fiskalnych, wpisujac ja w realizacje
celow dlugofalowych. Rozwigzanie to, eliminujgc praktyki czestego i ekonomicznie
nieuzasadnionego wykorzystywania preferencji podatkowych, przeksztalci decyzje
koniunkturalne (biezace) w dzialania dtugookresowe o jasno zdefiniowanym celu,
jaki funkcja stymulacyjna ma petni¢ w kreowaniu rozwoju lokalnego. Dla realizacji
tak sformulowanego celu strategicznego warto podejmowac nastepujace dziatania:
zdefiniowanie i okreslenie zasad organizacji i funkcjonowania stymulacyjnej poli-
tyki podatkowe;j (jakie ulgi, jakie obszary stymulacji, jaki jest pozadany i oczekiwa-
ny efekt koncowy); upublicznienie i rozpowszechnienie informacji o systemie ulg
i zwolnien podatkowych oraz zasadach uzyskania wparcia; ograniczenie redukcji
stawek oraz wprowadzenie dodatkowych preferencji wytacznie w odniesieniu do
tych podatkow, ktore moga efektywnie generowac pozadane efekty stymulacyjne;
wprowadzenie przez rad¢ gminy zwolnien o charakterze przedmiotowym?; elimina-
cja nadmiernej zmiennos$ci lokalnej polityki podatkowej; szacowanie potencjalnych
efektow wprowadzanych preferencji w kontekscie efektow netto dla budzetu; har-
monizacja lokalnej polityki podatkowej z pozostalymi instrumentami wsparcia (po-
ziom czynszow, inwestycje infrastrukturalne, optaty adiacenckie, renta planistyczna
itp.); coroczna ocena efektywnosci przyjetych rozwigzan w obszarze lokalnej po-
lityki podatkowej poprzez poszukiwanie optymalnych rozwiazan z perspektywy
wydajnosci fiskalnej i efektywnosci funkcji stymulacyjnej opodatkowania.
Weryfikacja celu strategicznego lokalnej polityki podatkowej powinna by¢ doko-
nana przez nastepujace dziatania, wskazniki oraz informacje zwrotne: podjgcie przez
Rade uchwaty sankcjonujace;j strategi¢ podatkows (tj. uchwaty wprowadzajace;j re-
komendacje strategii) po uzyskaniu pozytywnej opinii wlasciwych komisji Rady;
przedstawianie na forum Rady dorocznych sprawozdan z realizacji priorytetow za-
pisanych w strategii (w tym liczby podmiotow objetych w danym roku wsparciem
w ramach systemu preferencji podatkowych, jak rowniez kosztow i korzysci tych
rozwigzan dla gminy i jej budzetu); wzrost wplywow budzetowych na skutek libe-
ralizacji przepisow w polityce podatkowej gminy; dostosowanie postanowien w po-
zostatych dokumentach strategicznych do zgodnosci z trescig strategii podatkowe;;
projektowanie (przysztych) dokumentoéw strategicznych przy zatozeniu uwzgledniania
w ich tresci zalecen strategii podatkowej; poszerzenie bazy podatkowej w gminie.

" Por. L. ETEL, S. PRESNAROWICZ, G. DUDAR, Podatki o oplaty lokalne — Komentarz, ABC, War-
szawa 2008, s. 310.
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Cel gléwny (strategiczny) powinien zaktada¢ opracowanie zatozen i zasad, na
ktérych powinna si¢ opiera¢ przejrzysta i efektywna z punktu widzenia budzetu po-
lityka stosowania obcigzen fiskalnych w realizacji ich funkcji bodZzcowej. Realizacja
zatozonego celu strategicznego wymaga podjecia wielu dziatan, ktore w pierwszym
kroku uporzadkuja polityke wtadz miejskich w obszarze obcigzen fiskalnych, wpi-
sujac ja w realizacje celow dlugofalowych, tj. wykraczajacych poza ograniczenia
tworzone ramami pojedynczych budzetéw. Rozwigzanie to, eliminujac praktyki
nader czg¢stego i ekonomicznie nieuzasadnionego sig¢gania po instrumenty prefe-
rencji fiskalnych, przeksztatci decyzje koniunkturalne w dziatania o dtugim czaso-
wym spektrum oddzialywania. Dla realizacji tak nakre§lonego celu strategicznego
warto podejmowac nastgpujace dziatania: ustalenie jasnych i przejrzystych zasad
organizacji 1 funkcjonowania stymulacyjnej polityki podatkowej; upowszechnie-
nie informacji o systemie preferencji fiskalnych oraz zasadach, na ktérych odbywa
si¢ objecie jego wsparciem; ograniczenie redukcji stawek w podatkach i optatach
lokalnych tylko w stosunku do tych tytulow, ktore przektadaja si¢ na efekty sty-
mulacyjne; wprowadzenie przez rade gminy zwolnien przedmiotowych; stabiliza-
cja w czasie rozwigzan w obszarze preferencji fiskalnych, eliminujgca nadmierng
fluktuacje w zakresie ustalania i eliminowania tytulow objetych systemem; kalku-
lowanie potencjalnych efektow rozwazanych decyzji podatkowych przez pryzmat
ich efektow netto dla budzetu; zestrojenie polityki podatkowej z pozostatymi doku-
mentami strategicznymi; usankcjonowanie prawem strategii podatkowej; rokroczna
weryfikacja skutecznos$ci rozwigzan w obszarze polityki podatkowej, zaktadajaca
ich dostrajanie do warunkdéw optimum.

Wsrdéd miernikow (wskaznikow) umozliwiajacych weryfikacje realizacji celu
glownego strategii podatkowej wymieni¢ nalezy: podjecie przez Rade uchwaty
sankcjonujacej strategi¢ podatkowa (tj. uchwaly wprowadzajacej rekomendacje
strategii); przedstawianie na forum Rady dorocznych sprawozdan z realizacji prio-
rytetow zapisanych strategii (w tym liczby podmiotow objetych w danym roku
wsparciem w ramach systemu preferencji podatkowych, jak roéwniez kosztow i ko-
rzy$ci tych rozwigzan dla gminy i jej budzetu); opublikowanie na stronach inter-
netowych gminy i w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP) informacji o zasadach
stosowania preferencji fiskalnych; wzrost wptywow budzetowych na skutek libera-
lizacji przepiséw w polityce podatkowej gminy; dostosowanie postanowien w po-
zostatych dokumentach strategicznych do zgodnosci z trescig strategii podatkowej;
projektowanie (przysztych) dokumentow strategicznych przy zatozeniu uwzgled-
niania w ich tresci zalecen strategii podatkowej; wzrost w strukturze dochodow
witasnych procentowego udziatu wplywéw z tytulu podatkow i optat lokalnych;
wzrost procentowego udziatu w budzecie dochodoéw wiasnych w relacji do do-
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chodow ogodtem; zmniejszenie zaleglosci podatkowych z tytulu podatkow i optat
lokalnych; rozszerzenie bazy podatkowej w gminie.

Realizacja, w praktyce, celu strategicznego jest obarczona ryzykiem, na ktore nalezy
zwroci¢ uwage tak na etapie projektowania, jak i pézniejszej implementacji wypra-
cowanych rozwigzan. Obszarami ryzyka w realizacji zatlozonego celu strategicznego
sa: ryzyko polityczne objawiajace si¢ brakiem poparcia politycznego dla projektowa-
nych rozwigzan w obszarze polityki fiskalnej, polegajace réwniez na wykorzystaniu
przez ,.konkurencje¢ polityczng” argumentu o zbyt matych lub zle ukierunkowanych
preferencjach podatkowych; ryzyko zarzucenia realizacji zalecen strategii podatkowej
W nastepstwie powyborczego, nowego ,,rozdania politycznego”; ryzyko obnizenia wpty-
wow budzetowych z tytutow podatkowych nieprzektadajace si¢ na efekt stymulacyjny;
ryzyko odsunigcia w czasie materializacji zalozonych efektow stymulacyjnych.

ZAKONCZENIE

Celem zbudowania podstaw dla racjonalnej (a przez to efektywnej w sferze
dochodow budzetowych) polityki podatkowej gminy konieczne jest wprowadzenie
okreslonych zmian w dotychczasowym podejsciu do formutowania ulg i zwolnien
podatkowych w sferze podatkoéw i oplat lokalnych. Przede wszystkim nalezy upo-
rzagdkowac (ustabilizowac) polityke gminy w obszarze stawek w podatkach i opta-
tach lokalnych. W tym celu gmina powinna wyeliminowa¢ nieskuteczne, a obcia-
zajace budzet instrumenty dochodowe, takie jak np. preferencyjne stawki w optacie
miejscowej i uzdrowiskowej oraz podatku od §rodkow transportowych. Jedynym
tytutem podatkowym, ktéry pod pewnymi warunkami i w ograniczonym zakresie
spehia kryteria skutecznego instrumentu wsparcia, jest podatek od nieruchomosci.
Decyduja o tym zaréwno najwigksza wydajnosc¢ fiskalna wsrdd podatkow i optat
lokalnych, jak i jego konstrukcja. Za wazne z punktu widzenia skuteczno$ci dziatan
stymulacyjnych nalezy uzna¢ zidentyfikowanie obok fiskalnych, takze pozafiskal-
nych stymulant oddziatujacych na pobudzanie aktywnos$ci gospodarczo-spotecznej
w kierunku pozadanym przez gming. Z punktu widzenia maksymalizacji efektyw-
nosci stosowanych w gminie ulg i zwolnien podatkowych celowe wydaje si¢ wpro-
wadzanie do lokalnego systemu podatkowego wieloletnich ulg podatkowych oraz
ewentualne prowadzanie polityki trwalej redukcji stawek w podatku od nierucho-
mosci od niektérych przedmiotow opodatkowania anizeli stosowanie krotkookre-
sowych rozwigzan. W art. 7 ust. 3 u.p.o.l. nie ma zadnych kryteriéw ani ograniczen
dotyczacych wprowadzania przez rady gmin zwolnien z podatku od nieruchomo-
$ci, z wyjatkiem uwzglednienia przepiséw regulujacych zasady udzielania pomocy
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publicznej. Pozostawienie radzie gminy duzej swobody przy okreslaniu zwolnien
jest uzasadnione tym, ze wptywy z podatkow lokalnych w cato$ci stanowig dochod
budzetu gminy, a rada gminy jest organem najbardziej wtasciwym do decydowa-
nia o potrzebie stosowania i rodzajach zwolnien podatkowych na danym terenie’”.
Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych wyraznie zezwala radzie gminy jedynie
na wprowadzenie zwolnien przedmiotowych. Dlatego zakaz uchwalania zwolnien
o charakterze podmiotowym lub podmiotowo-przedmiotowych jest oczywisty’s.
Zgodnie z art. 7 ust. 3 u.p.o.l. rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowadzic¢
inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1 oraz w art. 10 ust. 1 ustawy
z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych i niektorych ustaw. W tym przepisie nie ma zadnych kryteriow ograniczen
dotyczacych wprowadzania przez rady gmin zwolnien z podatku od nieruchomo-
$ci, z wyjatkiem uwzglednienia przepiséw regulujacych zasady udzielania pomocy
publicznej. Przedmiot zwolnienia winien by¢ tak okreslony, zeby nie byta mozliwa
identyfikacja konkretnego podatnika, a wigec cechy przedmiotu musza zostac¢ tak
w przepisie okreslone, zeby dotyczyty potencjalnie (hipotetycznie) nieoznaczonego
indywidualnego podatnika. W kazdym przypadku, gdy bezposrednio z ustanowione;j
normy wywie$¢ mozna, kto podlega zwolnieniu, a nie tylko to, jaki przedmiot obej-
muje zwolnienie, zwolnieniu mozna przypisa¢ charakter zwolnienia przedmiotowo-
-podmiotowego, a to w konsekwencji oznacza przekroczenie ustawowej delegacji
do ustanawiania zwolnienia okreslonego w art. 7 ust. 3 u.p.0.L.”° Przyjmuje si¢ tam,
ze zwolnienie podatkowe to wytaczenie z zakresu podmiotowego danego podatku
pewnej kategorii podmiotéw (zwolnienie podmiotowe) lub z przedmiotu danego
podatku pewnej kategorii sytuacji faktycznych lub prawnych (zwolnienia przed-
miotowe). Wystepuja réwniez zwolnienia o charakterze mieszanym: podmiotowo-
-przedmiotowym. Warto podkresli¢, ze zwolnienie ze swej istoty moze dotyczy¢ je-
dynie podmiotu (podatnika) lub przedmiotu (np. dochodu, obrotu, majatku lub przy-
chodu). Instytucja zwolnienia nie moze wystapi¢ w innych elementach konstrukcji
podatku niz podmiot lub tez przedmiot podatku. Inaczej jest z ulgami podatkowymi.
Sprowadzaja si¢ one do zmniegjszenia: podstawy opodatkowania (np. odliczenia od
dochodu podlegajacego opodatkowaniu okreslonych darowizn na podstawie art. 26
u.p.d.o.f.); stawki podatkowej (np. obnizenie ceny zyta, a w konsekwencji i stawki
podatkowej na podstawie art. 6 ust. 3 u.p.r.) czy kwoty damego podatku (np. odli-
czenia od podatku rolnego wydatkéw inwestycyjnych na podstawie art. 13 ust. 2

77 Por. WSA w Gliwicach z dnia 5 marca 2015 r. sygn. akt. T SA/G1 959/14.
8 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 czerwca 2014 r. Il FSK 1574/12.
" Por. Wyrok NSA w Warszawie z 23 pazdziernika 2014 r. sygn. akt. Il FSK 2592/12.
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u.p.r.). Ulgi podatkowe nie dotyczg zatem bezposrednio podmiotu lub przedmiotu
podatku (co charakteryzuje zwolnienia), ale innych elementoéw konstrukcji podatku,
tj. podstawy opodatkowania, stawek podatkowych i kwoty podatku. Przybieraja
one postac odliczen od podstawy opodatkowania, obnizek stawek podatkowych lub
odliczen od kwoty podatku. Te odliczenia i obnizki wystgpujace w ustawach regu-
lujacych poszczegdlne podatki okresla si¢ ulgami podatkowymi. Nalezy przy tym
zwroci¢ uwage, ze nawet w ustawie regulujacej dany podatek nie muszg one wy-
stepowac tylko w jednej formie, np. odliczenia od podstawy opodatkowania. Obok
odliczenia konstrukcja podatku moze zawierac¢ obnizki stawki i kwoty podatku.
Wszystkie te formy okreslane sg ulgami w tym podatku. Rada gminy w uchwale nie
moze upowaznia¢ wojtow, burmistrzow (prezydentow) do przyznawania zwolnienia
od podatkow 1 optat lokalnych. Takie postanowienia uchwat sg niezgodne z ustawa
o podatkach i optatach lokalnych, ktore kompetencje do wprowadzania zwolnien
przyznaja tylko radzie gminy. Jezeli jednak rada podjeta taka uchwate i organy
nadzoru lub sady nie stwierdzily jej niewaznosci, to jej postanowienia obowigzuja.
Wynikajace z decyzji zwolnienia sg zatem zgodne z obowigzujacym prawem.

Oceniajac rol¢ i1 znaczenie obnizki stawek podatkowych oraz ulg przedmioto-
wych wprowadzanych przez rady gmin, mozna wskaza¢ na dziatania (rozwigza-
nia), jakie winien podja¢ organ podatkowy, aby zwigkszyla si¢ w gminie tzw. baza
podatkowa. Konstruowane rozwigzania na rzecz tworzenia zachet lokalizacyjnych
powinny okre$li¢ mozliwe do zastosowania przez gming bodzce podatkowe, ktore
moga by¢ wykorzystane w celu wptynigcia na decyzje podmiotéw gospodarczych.

Po pierwsze, dla skutecznosci planowanych dziatan na rzecz zwigkszenia liczby
podatnikow podatku od nieruchomosci istotnego znaczenia nabiera dokonanie iden-
tyfikacji oraz oceny bodzcow fiskalnych i pozafiskalnych stosowanych przez gminy
os$cienne w celu ustalenia, czy i w jakim zakresie wykorzystuja one instrumenty
podatkowe dla zwiekszenia swoich dochodow.

Po drugie, istotne z punktu widzenia skuteczno$ci rozwazanych dziatan wydaje
si¢ zidentyfikowanie mozliwych do zastosowania — obok fiskalnych — takze poza-
fiskalnych bodzcow stymulujacych decyzje podmiotow gospodarczych w kierunku
pozadanym przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Po trzecie, dla efektywnego stosowania instrumentow dochodowych, w szcze-
g6lnosci redukeji stawek maksymalnych, niezbgdne jest skonstruowanie komplek-
sowego systemu preferencji podatkowych oraz zespalanie go z innymi instrumen-
tami, np. z niskim poziomem oplat lokalnych badz tez polityka umiarkowanego
wzrostu cen za ustugi komunalne.

Po czwarte, nalezy unika¢ koncentracji dziatan w zakresie stymulowania przed-
sigbiorczo$ci wytacznie na obnizkach stawek podatkowych, gdyz inicjatywy te



PREFERENCJE PODATKOWE W PODATKU OD NIERUCHOMOSCI 111

W sposob autonomiczny nie przektadaja si¢ na osiggni¢cie zaktadanych uprzednio
rezultatow postrzeganych przez pryzmat lokalizacji na terenie gminy nowych firm.

Po piate, z punktu widzenia maksymalizacji efektywnosci stosowanych form
wspierania podmiotéw gospodarczych o wiele bardziej celowe wydaje si¢ imple-
mentowanie do konstrukcji systemu podatkowego wieloletnich ulg podatkowych
1 trwatych redukcji stawek w podatku od nieruchomosci niz stosowanie krotkookre-
sowych (doraznych) rozwigzan.

Po szoste, celem zwigkszenia skutecznosci oddziatywania instrumentéw po-
datkowych na warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez nowe firmy
konieczne jest, aby dziatania podejmowane przez wladze mialy charakter przejrzy-
stych, powszechnie stosowanych i trwatych regut.

Po siodme, dla zbudowania wewnetrznie spojnego systemu oddziatywania na
lokalizacje w danej gminie nowych podatnikoéw podatku od nieruchomosci nale-
zy opracowac koncepcje¢ lokalnej polityki finansowej, ktora synergicznie obejmie
przede wszystkim stawki podatku od nieruchomosci, skorelowane ze stawkami
w podatku od §rodkow transportu, a takze poziomem czynszow dzierzawnych.

Po 6sme, konstrukcja efektywnego systemu preferencji podatkowych powinna
opierac si¢ na zasadach powszechnosci (tj. upowszechnienia informacji o systemie),
trwalos$ci (tj. abstrahowania od nader czestych fluktuacji w polityce podatkowe;),
usankcjonowania prawem (tzn. prawnego zatwierdzenia systemu preferencji) oraz
przejrzystosci i logicznosci.

Po dziewiate, tworzac zachety lokalizacyjne w obszarze podatku od nierucho-
mosci, nalezy podjac dziatania zmierzajace w kierunku przygotowania przez wladze
lokalne terenow lokalizacyjnych (inwestycyjnych) dla nowych projektow inwesty-
cyjnych. Jednoczesnie poprzez dziatania typu public relations i publicity nalezy
reklamowa¢ gming jako ,,obszar” przyjazny inwestorom, realizujacy przejrzysta
i stabilng polityke w zakresie podatkow i optat lokalnych.
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PREFERENCJE PODATKOWE W PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
A ZACHOWANIA LOKALIZACYJNO-KONKURENCYJNE PODATNIKOW
PROWADZACYCH DZIALALNOSC GOSPODARCZA

Streszczenie

Glownym celem artykutu jest ocena roli i znaczenia preferencji podatkowych w podatku od nie-
ruchomosci w ksztattowaniu decyzji podatnikow w zakresie lokalizacji (zmiany lokalizacji) miejsca
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Dodatkowym celem jest ocena znaczenia strategii podatko-
wej gminy w kontek$cie wptywu na racjonalno$¢ zachowan podatnikow prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza.

Stowa kluczowe: podatki majatkowe; ulgi podatkowe; zwalniania podatkowe; konkurencyjnosc.

TAX PREFERENCES IN TAX ON THE REAL PROPERTY
AND LOCATING AND COMPETITIVE BEHAVIORS
OF TAXES OPERATING ECONOMIC ACTIVITIES

Summary

The main objective of the article is to assess the role and importance of tax preferences in real
estate tax in shaping taxpayers’ decisions regarding the location (change of location) of a place of
business doing. An additional goal is to assess the significance of the tax strategy of the commune in
the context of the impact on the rationality of the behavior of taxpayers conducting business activity.

Key words: property taxes; tax breaks; tax exemptions; competitiveness.



