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STRESZCZENIE

W artykule podjeto probe okreslenia wptywu preferencji udzielanych przez
gminy w podatkach i optatach lokalnych na rozw¢j przedsigbiorczosci na
ich terenie. W pierwszej czeSci opracowania zanalizowano prawne uwarun-
kowania prowadzenia gminnej polityki podatkowej. Druga czes¢ artykutu
poswiecona zostata ekonomicznym i finansowym konsekwencjom stoso-
wania lokalnych preferencji podatkowych w gminach miejskich wojewddz-
twa lubelskiego w latach 2009-2011.
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ABSTRACT

In the article the author tries to determine the impact of setting local taxes
and charges by local governments on the development of entrepreneurship.
In the first part of the study the legal conditions of a local tax policy were
analyzed. The second part was dedicated to the economic and financial
consequences of those policies in the urban municipalities of Lubelskie
Voivodeship in 2009-2011.
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Ulgi i zwolnienia w podatkach samorzadowych jako instrument wsparcia
rozwoju przedsigbiorczosci w gminach

WPROWADZENIE

Zakres oddziatywania wladz samorzadowych na decyzje inwestycyjne
podmiotéw gospodarczych zalezy od specyfiki jednostki samorzadowe;j.
W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna wiele prob klasyfikacji instrumentéw
wspierania przedsigebiorczosci na szczeblu samorzadowym uwzglednia-
jacych roznorodne kryteria, takie jak: kryterium szczebla wladzy samorza-
dowej (instrumenty gminne, powiatowe, wojewddzkie), kryterium czasu
(instrumenty stale i zmienne), kryterium zakresu oddziatywania (instru-
menty posrednie i bezposrednie), kryterium charakteru stosowanych na-
rzedzi (plany i programy, instrumenty reglamentacyjne, bodzcowo-ekono-
miczne, instytucjonalne, informacyjne i promocyjne) czy wreszcie kryterium
regulacji obiegu pienieznego (instrumenty finansowe i niefinansowe)'.

W3rdd nich szczegolnie istotne znaczenie odgrywaja instrumenty finan-
sowe realizowane przede wszystkim za pomoca polityki budzetowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST). W ramach instrumentarium finan-
sowego wyodrebnia si¢ narzedzia dochodowe (majace charakter bierny
i polegajace na uszczupleniu naleznych wptywdéw budzetowych i pozosta-
wieniu ich we wiadaniu przedsigbiorcy w celu ich dalszego wykorzystania
na dzialalnos¢ zwiekszajaca aktywnosc¢ gospodarcza) oraz wydatkowe
(stanowigce bezposrednie przesunigcie Srodkdéw z sektora finanséw publicz-
nych na rzecz beneficjenta).

Do grupy instrumentéw dochodowych ukierunkowanych na wspiera-
nie przedsigbiorstw zalicza si¢ w szczegdlnosci narzedzia polityki fiskalnej
zwigzane ze zbyciem lub oddaniem do uzytkowania sktadnikéw mienia,
polityki cenowej, a takze nawigzujace do gospodarczego ksztattowania
i wykorzystania sSrodowiska naturalnego?

' Por. m.in.: S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakéw,
1998; W. Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, Torun
2005, s. 318; M. Kogut-Jaworska, Instrumenty stymulowania lokalnego rozwoju gospodarczego w obszarze
gminnej polityki dochodowej (w:) L. Patrzatek (red.), Stan i kierunki rozwoju finanséw samorzqdu teryto-
rialnego, Poznari—Wroctaw 2007, s. 331; K. Markowski, J. Kot, Ekonomiczne i finansowe instrumentarium
polityki przestrzennej, Samorzad Terytorialny 1992, nr 12; R. Roszkiewicz, Narzedzia oddziatywania samo-
rzqdow terytorialnych na rozwdj regiondw (w:) B. Winiarski (red.), Polityka regionalna kierunki i instrumen-
tacja, Wroctaw 1994, s. 79; T. Skica, Samorzqdy a rozwdj przedsiebiorczosci, Rzeszdw 2009, s. 134in.

2 M. Kogut-Jaworska, Instrumenty stymulowania...
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Z instrumentéw polityki fiskalnej w obowigzujacym stanie prawnym
korzysta¢ moga jedynie samorzady gminne. Narzedzia te obejmuja przede
wszystkim mozliwo$¢ wprowadzania réznego typu preferencji w systemie
danin lokalnych, takich jak: obnizki stawek, oraz ulgi i zwolnienia podatkowe.

Celem niniejszej publikagdji jest proba okreslenia rzeczywistej roli tych
preferencji podatkowych w procesie stymulowania rozwoju przedsigebior-
czo$ci w gminach. W zwiazku z tym pierwszej czesci artykutu zanalizo-
wane zostang prawne uwarunkowania prowadzenia polityki podatkowej
przez wladze samorzadowe w powigzaniu z przystugujacym im wladztwem
podatkowym, w drugiej zas — na przykladzie doswiadczen gmin miejskich
wojewodztwa lubelskiego obejmujacych lata 2009-2011 — ocenie poddane
zostang ekonomiczne i finansowe konsekwencje stosowania lokalnych pre-
ferengji podatkowych, w tym w szczegdlnosci ich wptyw na okreslone pa-
rametry opisujace rozwoj gospodarczy wspolnot samorzadowych, a takze
na zasobno$¢ gminnych budzetéw.

PRAWNE UWARUNKOWANIA WYKORZYSTANIA
NARZEDZIPOLITYKIFISKALNEJDOSTYMULOWANIA
ROZWOJU LOKALNEGO

Zasadnicze znaczenie dla mozliwosci wykorzystania lokalnej polityki po-
datkowej do wspierania inicjatyw gospodarczych ma zakres przyznanego
gminom wladztwa podatkowego, przez ktore rozumiec nalezy okreslone
kompetencje do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych.
Moga one dotyczy¢ zaréwno etapu stanowienia prawa podatkowego (np.
wprowadzanie mocg uchwatl podatkéw samoistnych, czy tez ksztaltowanie
niektdrych elementow technicznych podatkow i opftat), jak tez etapu ustala-
nia zobowigzan podatkowych (udzielanie tzw. uznaniowych ulg w sptacie
podatku)®. Analizujac problematyke zakresu lokalnego wtadztwa podat-
kowego w kontekscie wspomagania rozwoju gospodarczego wspdlnot
lokalnych, nalezy zwrdci¢ uwage na co najmniej dwie kwestie.

3 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 83 i n.
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Po pierwsze w Polsce gminy nie posiadaja petnego wtadztwa podatko-
wego. Konstytugja Rzeczypospolitej Polskiej wprowadza zasade ograniczo-
nej autonomii podatkowej JST, stanowiac, ze ,jednostki samorzadu tery-
torialnego maja prawo do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie”*. Reguta ta wynika takze z postanowien
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktéra stanowi, ze , przynajmniej
czes$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzié
z optat i podatkow, ktorych wysoko$¢ spotecznosci te maja prawo ustalac
w zakresie okreslonym ustawg”>.

Po drugie zakres owego wiadztwa jest dodatkowo zréznicowany w po-
szczegolnych kategoriach podatkéw i optat stanowiacych dochod budze-
tow gmin.

Najszersze uprawnienia do ksztaltowania konstrukcji podatkowych
(okreslane mianem wtadztwa podatkowego w sensie szerokim) posiadaja
organy gminne w przypadku danin wymienionych w ustawie o podatkach
i opfatach lokalnych® (sposrod ktorych z dziatalnoscig gospodarcza zwigzane
sa najczesciej: podatek od nieruchomosci, podatek od srodkéw transpor-
towych oraz oplata targowa), a takze w podatku rolnym’ i lesnym?®. Wtadz-
two to w zdecydowanym zakresie dotyczy kwestii ustalania zobowiazan
podatkowych i przejawia si¢ w mozliwosci regulowania, w granicach
ustawowych, wysokosci stawek podatkowych oraz udzielania zwolnien
i ulg o charakterze przedmiotowym. Ponadto gminne organy podatkowe
moga takze w drodze decyzji administracyjnych udziela¢ na wniosek za-
interesowanych stron tzw. ulg w sptacie naleznosci podatkowych’. Z kolei
w odniesieniu do pozostatych podatkéw samorzadowych, ktore obciazaja
(lub potencjalnie moga obciazac) przedsigbiorcow, tj. zryczattowanego po-
datku dochodowego w formie karty podatkowej" oraz podatku od czynnosci

+ Art. 168 Konstytugji RP z 2 kwietnia 1997, Dz. U. Nr 78, poz. 483.

5 Art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

¢ Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz. U.z 2006 r. Nr 121, poz. 844 z p6Zn. zm.
7 Regulowanym ustawa z dnia 15 listopada 1984 . o podatku rolnym, Dz. U. 22006 . Nr 136, poz. 969 z p6Zn. zm.
& Regulowanym ustawa z dnia 30 paZdziernika 2002 r. o lasach, Dz. U. z 2002 r. nr 200, poz. 1682 z p6zn. zm.

° Ktére uregulowane zostaty w rozdz. 7a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa — tekst
jedn. Dz.U.z2012r. Nr749 z p6zn. zm.

10 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osigganych przez osoby fizyczne, Dz. U. Nr 144, poz. 930 z p6zn. zm.

415 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.22



Krytyka Prawa

cywilnoprawnych', organy gminy nie maja bezposredniego wplywu na
jakikolwiek element techniki podatkowej. W pewnym stopniu funkgje
gospodarcze moga spetniac jedynie niezwykle ograniczone kompetencje
gminnych organow podatkowych do wnioskowania i wyrazania zgody
na udzielanie przez naczelnikéw urzedow skarbowych ulg w zaptacie po-
wyzszych podatkéw'? (co stanowi wyraz wiadztwa podatkowego w sensie
waskim).

Do gtéwnych instrumentéw oddzialywania wtadz lokalnych na prze-
bieg proceséw gospodarczych naleza niewatpliwie podatki: od nierucho-
mosci, od srodkow transportowych oraz rolny i lesny, natomiast w grupie
optat lokalnych — optata targowa.

Jesli chodzi o zakres wladztwa podatkowego gminy w podatku od nie-
ruchomosci oraz podatku od srodkéw transportowych, to jest on zblizony
i koncentruje si¢ na uprawnieniach dotyczacych ksztaltowania stawek i udzie-
lenia zwolnien. W obu tych podatkach rada gminy w drodze uchwaty okresla
wysoko$¢ stawek, z tym Ze nie moga one przekroczy¢ stawek maksymal-
nych corocznie waloryzowanych przez Ministra Finansow i oglaszanych
w drodze obwieszczenia. W podatku od srodkow transportowych powyzsze
uprawnienie organdw wykonawczych gminy zostato dodatkowo ograni-
czone poprzez koniecznos¢ respektowania — w przypadku samochodow
ciezarowych, ciagnikdw siodtowych i balastowych oraz przyczep i naczep
o odpowiednio liczonej dopuszczalnej masie catkowitej (DMC) réwnej lub
wyzszej niz 12 ton — ustawowych stawek minimalnych®. Jednoczesnie rada
gminy, wykorzystujac przyznane jej uprawnienia, w obu analizowanych
podatkach nie moze wprowadzi¢ stawki zerowej jako wlasciwej dla po-
szczegolnych kategorii przedmiotéw opodatkowania'* Ponadto organ

" Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, Dz. U.z2010r. Nr 101, poz.
649 z p6zn. zm.

2 Na mocy art. 18 ustawy z 13 listopada 2013 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst
jedn. — Dz. U.z2008 r. Nr 88, poz. 539 z péZn. zm.

3 Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze zastosowanie przez ustawodawce dwdch réznych sposobow
waloryzujacych stawki minimalne i maksymalne moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej stawki minimalne,
okaza sie wyzsze niz stawki maksymalne (sytuacja taka wystapita w 2003 r.). W takim przypadku rada
gminy moze catkowicie utraci¢ uprawnienie do ksztattowania stawek w podatku od srodkéw transportowych
w odniesieniu do przedmiotéw opodatkowania o DMC przekraczajacej 12 ton, bowiem na mocy art. 10 ust. 3
ustawy o podatkach i optatach lokalnych obowiazywac bedzie stawka minimalna (wyzsza od maksymalnej).

™ Por. Wyrok NSA w Warszawie z 27 listopada 1992 r., lll SA 1210/92, POP 1994, z. 4, poz. 76, wyrok NSA
w Krakowie z 22 lipca 1993 r. SA/Kr 1050/93, Wokanda 1993, nr 12, s. 21, B. Brzeziriski, M. Kalinowski, Podatek
do nieruchomosci w swietle orzecznictwa sqdow, Torun 1994, s. 39 oraz M. Poptawski, R. Dowgier, Uchwaty
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stanowigcy gminy ma takze prawo réznicowac wysokos¢ stawek dla po-
szczegOlnych rodzajow budynkow, budowli i gruntéw wedtug réznych
kryteriow, w szczegolnosci: rodzaju prowadzonej dzialalnosci gospodarczej,
lokalizacji, rodzaju zabudowy, przeznaczenia i sposobu wykorzystywania
nieruchomosci, stanu technicznego i wieku budynkéw. Uprawnienie do
roznicowania wysokosci stawek przystuguje radzie gminy takze w podatku
od $rodkow transportowych po uwzglednieniu w szczegoélnosci wptywu
srodka transportowego na srodowisko naturalne, roku produkgji albo liczby
miejsc do siedzenia.

Z punktu widzenia mozliwosci wspierania rozwoju przedsigbiorczosci
zasadnicze znaczenie posiada wysokos¢ stawek dla przedmiotow opodat-
kowania zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. O ile
w przypadku podatku od srodkéw transportowych mozna przyja¢, iz beda
je stanowic wszystkie kategorie pojazdéw podlegajacych opodatkowaniu®,
o tyle w podatku od nieruchomosci chodzi¢ bedzie — zgodnie z definicja
ustawowa — 0 wszystkie budynki, budowle i grunty bedace w posiadaniu
przedsigbiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodar-
cza, za wyjatkiem budynkow mieszkalnych i zajetych pod nie gruntéw
oraz gruntdw pod jeziorami i zajetych na zbiorniki wodne retencyjne lub
elektrowni wodnych.

Przejawem wiladztwa podatkowego gminy w podatku od nieruchomosci
oraz podatku od $rodkéw transportowych jest takze uprawnienie do wpro-
wadzania na jej terytorium innych niz ustawowe zwolnien przedmioto-
wych'®. W podatku od $rodkow transportowych powyzsze uprawnienie
rady gminy zostato dodatkowo ograniczone, bowiem zwolnienia te nie
moga dotyczy¢ srodkow transportowych, dla ktorych przewidziano usta-
wowe stawki minimalne.

podatkowe — problemy interpretacyjne wynikajqgce z rozstrzygniec¢ RIO, Przeglad Podatkéw Lokalnych
i Finanséw 2004, nr 10.

> Bowiem po wyfaczeniu z opodatkowania tym podatkiem z dniem 1 stycznia 1998 takich Srodkéw
transportowych jak: samochody osobowe, motorowery, jachty wyposazone w silnik, czy todzie motorowe,
obcigza on w zasadzie jedynie te pojazdy, ktérych eksploatacja stuzy (lub potencjalnie moze stuzyc)
uzyskiwaniu przez podatnika okreslonych przychodéw.

16 W zwiazku z tym nie jest mozliwe wprowadzenie zwolnienia np. dla wszystkich podatnikéw prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Rada moze natomiast wprowadzac zwolnienia okreslonych przedmio-
téw opodatkowania, takich jak np. budynek, grunt, budowla, lokal, srodek transportu, precyzujac
w swoich uchwatach ich specyficzne cechy dotyczace np. tego, przez kogo s wykorzystywane lub jakim
celom stuza. Por. L. Etel, Komentarz do art. 7 ustawy o podatkach i optatach lokalnych (w:) idem, Podatek
od nieruchomosci. Komentarz, Lex 2012.
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Preferencje podatkowe dla przedsiebiorcow moga by¢ takze udzielane
przez gminy w ramach posiadanego przez nie wladztwa podatkowego
w podatku rolnym i w podatku lesnym. Warto w tym miejscu zauwazyc,
ze mozliwosci wykorzystania tych danin publicznych do wspierania rozwoju
przedsiebiorczosci z uwagi na ich specyficzny zakres przedmiotowy sa ze
swojej istoty ograniczone do gmin wiejskich i ewentualnie miejsko-wiejskich.
Ponadto podatnicy prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza moga stac sie
podatnikami tych podatkéw tylko wowczas, gdy sa w posiadaniu gruntow
sklasyfikowanych w ewidengji gruntéw i budynkow jako uzytki rolne lub
jako grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych (w przypadku
podatku rolnego) lub tez gruntdw lesnych sklasyfikowanych jako lasy (w przy-
padku podatku lesnego) i grunty te nie sa zajete na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej innej niz dziatalnos¢ rolnicza lub lesna.

W obu tych podatkach rady gmin uprawnione zostaty do obnizania moca
swoich uchwat ustawowych stawek podatkowych. W podatku rolnym
uprawnienie to przejawia si¢ w mozliwosci obnizania $redniej ceny skupu
zyta, zas w podatku lesSnym zmniejszenia $redniej ceny drewna, ktore to
ceny ustalane sa dla potrzeb wspomnianych podatkéw na podstawie sto-
sownych komunikatéw Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego. Wyko-
rzystanie tych kompetencji gmin nie moze jednak stuzy¢ uchwaleniu ceny
zerowej, bowiem prowadzitoby to do uchylenia ustawowego obowiazku
podatkowego. Niemozliwe jest takze roznicowanie podmiotowe ceny zyta
lub drewna w sposdéb dyskryminujacy okreslona grupe podatnikéw po-
datku rolnego lub podatku lesnego. Rada gminy moze natomiast w zasadzie
bez ograniczen réznicowac wysokosc¢ ceny zyta i drewna w zaleznosci od
rodzaju prowadzonej dziatalnosci rolniczej lub lesnej, struktury upraw
w gospodarstwach rolnych itd."”. Zakres wtadztwa podatkowego gmin w obu
analizowanych podatkach przejawia si¢ takze w kompetencji do wprowadza-
nia moca uchwat innych niz zawarte w ustawach podatkowych zwolnien
przedmiotach, a w przypadku podatku rolnego takze ulg przedmiotowych.

Instrumentem interwencjonizmu lokalnego moga by¢ takze preferencje
w oplacie targowej. Zakres ich oddziatywania jest jednak stosunkowo wa-
ski, bowiem opfata ta zwigzana jest ze specyficznym rodzajem dziatalnosci
gospodarczej polegajacej na dokonywaniu sprzedazy na targowiskach.

7 Idem, Komentarz do art. 6 ustawy o podatku rolnym (w:) idem, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz,
Lex 2012
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Uprawnienia gminy sa w tym przypadku zblizone do kompetendji przy-
stugujacych w odniesieniu do podatkow: od nieruchomosci i od srodkow
transportowych i polegaja na obowiazku okreslenia w uchwale dziennych
stawek opfaty, ktdre nie moga przekroczy¢ ustawowej stawki maksymalnej
oraz mozliwo$ci wprowadzenia innych nizZ wymienione w ustawie o po-
datkach i optatach lokalnych zwolnieni przedmiotowych. Warto zauwazy¢,
ze w praktyce przy ustalaniu stawek w optacie targowej mozliwe jest takze
roéznicowanie ich wysokosci w zaleznosci m.in. od: powierzchni zajetej na
sprzedaz, miejsca dokonywania sprzedazy, czy tez sposobu prowadzenia
sprzedazy'®.

Wiadztwo podatkowe gminy w przypadku omawianych danin samo-
rzadowych moze takze dotyczy¢ etapu ustalania zobowiazan podatkowych
i przejawia¢ w mozliwosci udzielania przez gminne organy podatkowe tzw.
uznaniowych ulg w sptacie naleznosci podatkowych. Moga one stanowic
instrument wspierania przedsigbiorcéw przede wszystkim poprzez kory-
gowanie wymiaru podatku z uwagi na okolicznosci ostabiajace zdolnosci
platnicze konkretnego podatnika, kiedy jest to uzasadnione jego waznym
interesem lub interesem publicznym®. W szczegdlnosci chodzi tutaj o sy-
tuacje, gdy z powodu nadzwyczajnych, losowych przypadkéw podatnik
nie jest w stanie uregulowac¢ zaleglosci podatkowych (wazny interes po-
datnika) lub tez gdy zaptata zaleglosci podatkowych spowoduje koniecz-
nos¢ siegania przez podatnika do srodkéw pomocy panstwa, gdyz nie
bedzie on w stanie zaspokaja¢ swoich potrzeb materialnych (wazny interes
publiczny)®. Uznaniowos¢ tego rodzaju ulg oznacza, ze wniosek o ich
udzielenie jest rozpatrywany w odrebnym postepowaniu podatkowym
wszczetym na wniosek podatnika i nawet w przypadku zaistnienia wska-
zanych przestanek organ podatkowy nie ma obowigzku wydania korzyst-
nej dla podatnika decyzji*!. W szczegolnosci chodzi tutaj o: odroczenie
terminu ptatnosci podatku i zaptaty zaleglo$ci®?, roztozenie na raty podatku

8 G. Dudar, Komentarz do art.19 ustawy o podatkach i optatach lokalnych (w:) G. Dudar, L., Etel, S. Presna-
rowicz, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Warszawa 2008.

9 Por. art. 67a § 1 ordynacji podatkowe;j.
2 Por. Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 1999 r., SA/Sz 850/98, POP 2000, z. 6, poz. 168.

21 Por. J. Gluminska-Pawlic, Ulgi w sptacie zobowiqgzar podatkowych jako element polityki podatkowej
organéw gmin w warunkach kryzysu (w:) J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski, M. Wréblewska (red.), Prawo
finansowe samorzqdu terytorialnego. Prawo finansowe wobec wyzwari XX| wieku, Warszawa 2013, s. 123—133.
22 Odroczenie terminu ptatnosci podatku moze mie¢ miejsce do dnia jego uptywu, a po tym terminie organ
podatkowy moze podja¢ decyzje o odroczeniu zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami za zwtoke.
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i zaleglo$ci®, a takze umorzenie zaleglosci podatkowej i oplaty prolon-
gacyjnej*.

Omawiajac prawne mozliwosci wykorzystania gminnych preferencji
podatkowych udzielanych przedsiebiorcom, nalezy takze zwroci¢ uwage
na ograniczenia wynikajace z przepisdw dotyczacych pomocy publicznej®.
Po spelnieniu okreslonych przestanek dane wsparcie (ulga, czy tez zwolnienie
podatkowe) nabiera bowiem cech pomocy publicznej, przez co surowsze
staja si¢ warunki jego dopuszczalnosci®®. Z przyznaniem tego rodzaju
preferencji wigza sie takze ewentualne konsekwencje w przypadku niedo-
trzymania ustalonych warunkéw w postaci zwrotu pomocy wraz z odset-
kami za zwtoke.

Jesli chodzi o kompetencje rad gmin dotyczace okreslania wysokosci
stawek podatkowych, nalezy zauwazy¢, ze samo podjecie uchwaty w sprawie
stawek podatkow i optat samorzadowych dla wszystkich ustawowo wy-
mienionych kategorii przedmiotow opodatkowania bez ich réznicowania
nie stanowi pomocy publicznej”. W takim bowiem przypadku okreslone
przez gming stawki w jednakowym stopniu dotycza wszystkich podatni-
koéw, a zatem nie jest spetniony warunek uzyskania przez przedsigbiorce

2 Roztozenie na raty polega na podzieleniu kwoty podatku lub zalegtosci wraz z odsetkami na co najmniej
dwie czesci i ustalenie dla nich nowych terminéw ptatnosci, co skutkuje zawieszeniem biegu terminu
przedawnienia

2 Jest to najdalej idaca ulga, bowiem moze prowadzi¢ do wygasniecia zobowigzania podatkowego.
Umorzenie w czesci zalegtosci skutkuje umorzeniem w takiej samej proporcji odsetek za zwtoke. Mozliwe
jest takze samo umorzenie kwoty odsetek, bez koniecznosci umarzania zalegtosci podatkowej. Umorze-
niu w catosci lub czesci podlega¢ moze takze wynikajaca z decyzji kwota optaty prolongacyjnej. Umorzenie
opfaty prolongacyjnej jest mozliwe jedynie do czasu wygasniecia decyzji o odroczeniu terminu ptatnosci
lub roztozeniu na raty. W razie niedotrzymania odroczonego terminu ptatnosci podatku lub ktérejkolwiek
raty nastepuje wygasniecie z mocy prawa decyzji o odroczeniu lub roztozeniu na raty.

% Por. art. 87—89 Traktatu ustanawiajgcego WspdlInote Europejska — TWE (od 1 grudnia 2009 art. 107—109
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — TFUE) oraz ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepo-
waniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, Dz. U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.

%6 Na mocy art. 87 ust. 1 TWE, z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w Traktacie, niezgodna z regu-
tami wspdlnego rynku — w zakresie, w jakim narusza wymiane miedzy paristwami cztonkowskimi — jest
wszelka pomoc udzielana przez panstwo lub ze Zrédet paiistwowych, bez wzgledu na forme, ktéra przez
uprzywilejowanie niektérych przedsiebiorstw lub niektérych gatezi produkcji zaktéca konkurencje lub
grozi jej zaktéceniem. W zwigzku z tym wsparcie udzielane przedsigbiorcy jest uznawane za pomoc pu-
bliczng, o ile jednoczesnie spetnione s3 nastepujace przestanki: 1) udzielane jest przez panstwo lub ze
srodkéw panstwowych, 2) powoduje uzyskanie przez przedsigbiorce przysporzenia na warunkach ko-
rzystniejszych od oferowanych na rynku, 3) ma charakter selektywny (uprzywilejowuje okreslonego lub
okreslonych przedsiebiorcéw albo produkcje okreslonych towardw), 4) grozi zaktéceniem konkurendji oraz
wptywa na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi UE.

27 Por. L. Etel, Komentarz do art. 20c ustawy o podatkach i optatach lokalnych (w:) idem, Podatek od nieruchomosi...
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korzysci (przysporzenia), a takze kryterium selektywnosci, bowiem nie mozna
jednoznacznie wskaza¢ podmiotdw, ktdre sq opodatkowane wedlug
preferencyjnych stawek, a przez to sa w lepszej sytuacji niz inni podatnicy.
Inna sytuacja wystepuje natomiast wtedy, gdy rada gminy zdecyduje si¢
na réznicowanie stawek w podatku od nieruchomosci oraz podatku od srod-
kéw transportowych, wprowadzajac obok stawki podstawowej stawki
preferencyjne dla specyficznych przedmiotéw opodatkowania stuzacych
okreslonym rodzajom dzialalnosci gospodarczej. Tego rodzaju uchwaty
stanowia programy pomocowe przewidujace udzielenie pomocy de mini-
mis®, aich projekty powinny by¢ przedstawione Prezesowi Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw (UOKIiK), ktory moze w ciggu 14 dni zglosi¢
do niego zastrzezenia. Powinny one takze zawiera¢ odestanie do rozporza-
dzenia Komisji Europejskiej, regulujacego zasady udzielania tej pomocy?
i spetnia¢ zawarte w nim warunki dopuszczalnosci tego rodzaju wsparcia.
Podstawowym mankamentem tej pomocy z punktu widzenia przedsigbiorcy
jest jej ograniczenie kwotowe wynoszace dla jednego podmiotu w okresie
trzech kolejnych lat podatkowych 200 tys. euro (w przypadku sektora trans-
portu drogowego 100 tys. euro).

Z kolei zwolnienia podatkowe wprowadzane w drodze uchwat rad gmin
udzielane podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza najczesciej
stanowig pomoc publiczna, ktora staje si¢ dopuszczalna po spelnieniu
warunkow zawartych w trojakiego rodzaju regulacjach prawnych, tj.: roz-
porzadzeniach Rady Ministréw, aktach regulujacych udzielanie pomocy
de minimis, badz tez aktach regulujacych udzielanie pomocy w ramach tzw.
wylaczen grupowych®. W sytuacji, gdy w podejmowanej uchwale nie zo-
stana dochowane ograniczenia wynikajace z powyzszych przepisow, jej
projekt podlega notyfikacji Komisji Europejskiej, a wynikajace z niego pre-
ferencje podatkowe moga by¢ stosowane dopiero po uzyskaniu jej zgody.

Najczesciej zwolnienia od podatkéw i optat samorzadowych dla przed-
sigbiorcéw sa udzielanie na podstawie warunkow okreslonych w rozpo-
rzadzeniach Rady Ministréw, bowiem procedura ta jest stosunkowo

% Jest to kategoria pomocy, ktéra nie ma narzuconego konkretnego celu, a wyodrebniona zostata w opar-
ciu o odpowiednio niskg kwote wsparcia. Jej gtéwnymi atutami jest brak koniecznosci zgtaszania takiej
pomocy do Komisji Europejskiej oraz przystepowania do procedur administracyjnych.

» Rozporzadzenie Komisji (WE) NR 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87
i 88 Traktatu do pomocy de minimis, Dz. Urz. UE L z dnia 28 grudnia 2006 r.

30 Por. L. Etel, Komentarz do art. 20d ustawy o podatkach i optatach lokalnych (w:) idem, Podatek od nieruchomosci...
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prosta i nie wymaga dodatkowej akceptacji organdw nadzorujacych?®. Tego
rodzaju rozporzadzenie® reguluje kwestie zwolnien w podatku od nierucho-
mosci oraz w podatku od srodkéw transportowych w przypadku wydatko-
wania srodkdw na tzw. nowe inwestycje lub nowe miejsca pracy zwigzane
z nowa inwestycja® i nazywane jest niekiedy ogélnopolskim programem
pomocy regionalnej. Przez nowa inwestycje rozumiec nalezy tylko inwestycje
poczatkowa, tj. inwestycje w aktywa materialne i niematerialne zwiazana
z: utworzeniem nowego przedsiebiorstwa lub rozbudowa juz istniejacego,
dywersyfikacja produkcji, wprowadzeniem zmian w procesie produkcyj-
nym, czy tez przejeciem przedsigbiorstwa w fazie upadku przez nowego
inwestora. Z kolei nowymi miejscami pracy zwigzanymi z nowa inwestycja
beda jedynie te powstale w ciagu 3 lat od zakoniczenia inwestydji. Jedno-
czesnie ich utworzenie musi skutkowac przyrostem netto zatrudnienia
w przedsigbiorstwie w poréwnaniu ze $rednia z ostatnich 12 miesiecy.
Intensywno$¢ udzielanego wsparcia nie moze przekroczy¢ putapéw okreslo-
nych w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 16 pazdziernika 2006 r. w sprawie
ustalenia mapy pomocy regionalnej**. Warunkiem udzielenia pomocy jest
dokonanie zgloszenia wlasciwemu organowi podatkowemu zamiaru
skorzystania ze wsparcia, zobowiazanie si¢ przedsiebiorcy do pokrycia co
najmniej 25% kosztow kwalifikowanych® ze srodkéw wtasnych lub ze-
wnetrznych zrodet finansowania, utrzymanie inwestycji w danym regionie
przez okres co najmniej 5 lat (a w przypadku matych i $rednich przedsie-
biorstw — MSP — co najmniej 3 lat) od dnia zakoriczenia jej realizadji, a takze
utrzymanie dotychczasowego poziomu zatrudnienia oraz nowoutworzonych
miejsc pracy, w zwigzku z ktérymi zostata udzielona pomoc, przez okres
co najmniej 5 lat (w przypadku MSP - 3 lat).

31 Gminy sa jedynie zobowiazane przestac taka uchwate do Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
w terminie 30 dni od dnia jej wejscia w Zycie.

32 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warunkéw udzielania zwolnieri od
podatku od nieruchomosci oraz podatku od srodkéw transportowych, stanowigcych regionalng pomoc
inwestycyjna, Dz. U. Nr 146, poz. 927.

3 Rozporzadzenie to okresla warunki ramowe udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej, do ktérej
majg zastosowanie przepisy rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1628/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 r.
w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do regionalnej pomocy inwestycyjnej, Dz. Urz.
UEL3022z01.11.2006, s. 29.

34 Dz. U. Nr 190, poz. 1402.

* Moga nimi by¢ zaréwno aktywa materialne, jak tez wartosci niematerialne i prawne, takie jak: grunty,
budynki, maszyny i urzadzenia, transfer technologii poprzez nabycie praw patentowych, licencji, know-how
lub nieopatentowanej wiedzy technologicznej, leasing finansowy, najem, dzierzawa itp.
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Uchwaly wprowadzajace zwolnienia podatkowe bardzo czesto sa takze
podejmowane na podstawie przepisow o pomocy de minimis z uwagi na
dos¢ liberalne warunki udzielania tego rodzaju wsparcia, jak rowniez
stosukowo prosty tryb ich podejmowania. Jest to jedyny rodzaj pomocy,
w przypadku ktérego nie jest konieczne okreslenie jej przeznaczenia, co
oznacza, ze w uchwale rady gminy nie jest wymagane wskazywanie celu,
na jaki musza by¢ wykorzystane srodki finansowe pozostate u podatnika
w wyniku zwolnienia go od podatku. W praktyce programy pomocy de
minimis — ze wzgledu na brak koniecznosci przestrzegania restrykcyjnych
ograniczen charakterystycznych dla pomocy regionalnej — czesto staja sie
jej swoistym substytutem dla osiggania tych samych celdéw, tj. tworzenia
na terenie gminy warunkéw dogodnych do inwestowania i rozwoju za-
trudnienia®. Z udzielaniem tego rodzaju wsparcia wiaza si¢ jednak pewne
obowiazki proceduralne. Przede wszystkim przed uchwaleniem takiej
uchwaty jej projekt powinien by¢ zgloszony Prezesowi UOKIK, ktéry
w terminie 14 dni moze przedstawic zastrzezenia dotyczace przejrzystosci
zasad udzielania pomocy. Ponadto z korzystaniem ze zwolnien w ramach
pomocy de minimis faczy sie obowigzek wystawiania zaswiadczen przez
gminne organy podatkowe”, co w niektorych przypadkach moze by¢ kto-
potliwe, bowiem sg to zwolnienia automatyczne (nabywane na mocy uchwaty),
bez koniecznosci skladania przez podatnika wniosku i wydawania decyzji.

Stosunkowo rzadko uchwaly podatkowe gmin wprowadzajace zwol-
nienia w podatkach i optatach lokalnych podejmowane sa na podstawie
aktow prawnych regulujacych pomoc w ramach tzw. wytaczen grupowych®.
Wplywa na to stosunkowo waski zakres tego rodzaju pomocy — zaréwno

36 Por. M. kyczek, Ulgi i zwolnienia w zakresie podatkow lokalnych w kontekscie przepisow dotyczqcych
pomocy publicznej (w:) M. Poptawski (red.), Podatki i optaty lokalne w praktyce, Warszawa 2008, s. 152.

37 Por. art. 5 ust. 3 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;j.

38 Zasady udzielania pomocy publicznej w ramach tzw. wytaczeri grupowych sg uregulowane w Rozpo-
rzadzeniu Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajacym niektére rodzaje pomocy za
zgodne ze wspdlnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (tzw. ogélne rozporzadzenie w sprawie
wytaczen blokowych), Dz. Urz. UE L 214 z 09.08.2008, s. 3 oraz wydanych na jego podstawie rozporza-
dzeniach Rady Ministréw, takich jak: Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 pazdziernika 2009 r.
w sprawie udzielania niektérych ulg w sptacie zobowiazar podatkowych stanowigcych pomoc publiczng
na szkolenia, Dz. U. Nr 179, poz. 1388, Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie
udzielania niektérych ulg w sptacie zobowiazar podatkowych stanowiacych pomoc publiczng na rozwéj
matych i srednich przedsiebiorstw, Dz. U. Nr 59, poz. 488, Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 paz-
dziernika 2009 r. w sprawie udzielania niektérych ulg w sptacie zobowiazan podatkowych stanowiacych
pomoc publiczna na zatrudnienie pracownikéw znajdujacych sie w szczegélnie niekorzystnej sytuacji i na
zatrudnienie pracownikéw niepetnosprawnych, Dz. U. Nr 183, poz. 1426.
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podmiotowy (np. mali i $redni przedsiebiorcy), jak i przedmiotowy (pomoc
na szkolenia, pomoc na zatrudnienie), a takze dosc¢ rygorystyczne warunki
jej przyznawania. Jednoczesnie projekty takich uchwat (stanowiace pro-
gramy pomocowe) przewidujace zastosowanie tego rodzaju wsparcia musza
by¢ zaopiniowane przez Prezesa UOKiK w terminie 21 dni od zloZenia
wniosku®.

Omawiajac kwestie zgodnosci gminnych uchwat wprowadzajacych zwol-
nienia podatkowe z przepisami o pomocy publicznej, nalezy takze zauwazy¢,
ze w przypadku preferencji stosowanych w podatkach rolnym i leSnym
konieczne jest uwzglednienie specyficznych uregulowan dotyczacych po-
mocy w rolnictwie, rybotéwstwie oraz lesnictwie®. W szczegolnosci tego
rodzaju preferencje moga by¢ udzielane w ramach pomocy de minimis do
wysokosci nieprzekraczajacej rownowartosci 7500 euro.

Jesli chodzi o indywidualne ulgi w splacie zobowigzan podatkowych
przyznawane podatnikom prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza przez
gminne organy podatkowe, to w przepisach ordynacji podatkowej zostaty
uregulowane trzy tryby ich udzielania*. Pierwszy z nich dotyczy ulg, ktore
nie sa traktowane jako forma pomocy publicznej, a ich przyznawanie od-
bywa si¢ na podstawie ogdlnych przestanek przystugujacych wszystkim
podatnikom, tj. ,,wazny interes podatnika” lub , interes publiczny”. Drugi
tryb obejmuje stosowanie ulg w ramach pomocy de minimis na zasadach
i warunkach okreslonych w aktach prawnych dotyczacych tego rodzaju
wsparcia. Trzeci i ostatni to udzielanie ulg, ktdre stanowia pomoc publiczng
dopuszczalng po uwzglednieniu szeregu wymogow wynikajacych z prze-
pisow szczegotowych. Z reguty do projektow decyzji przyznajacych ten
rodzaj ulg znajduje zastosowanie postepowanie notyfikacyjne z udziatem
Prezesa UOKIK, Ministra Rolnictwa oraz Komisji Europejskie;.

3 Na mocy art. 14 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej

40 Okreslonych m.in. w Wytycznych Wspélnoty w sprawie pomocy w sektorze rolnym i lesnym na lata
2007—-2013 (Dz. Urz. UE C319/2006) oraz w rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1857/2006 z dnia 15 grudnia
2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do pomocy panstwa dla matych i srednich
przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnos¢ zwigzang z wytwarzaniem produktéw rolnych oraz zmienia-
jacego rozporzadzenie (WE) nr 70/2001 (Dz. Urz. UE L 358 2 16.12.2006 r., s. 3), a takze rozporzadzeniu
Komisji (WE) Nr 1535/2007 z dnia 20 grudnia 2007 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE
w odniesieniu do pomocy de minimis w sektorze produkgji rolnej (Dz. Urz. UE L 337 2 21.12.2007 r.).

41 Por. art. 67b ordynacji podatkowej.
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EKONOMICZNEIFINANSOWEASPEKTYSTOSOWANIA
PREFERENCJI W WYBRANYCH PODATKACH
SAMORZADOWYCHNAPRZYKEADZIEDOSWIADCZEN
GMIN MIEJSKICH WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO

Dla okreslenia znaczenia preferengji fiskalnych w procesie pobudzania ak-
tywnosci gospodarczej w gminach réwnie istotne co analiza uwarunkowan
prawnych prowadzenia lokalnej polityki podatkowej wydaje sie uwzgled-
nienie aspektéw ekonomicznych i finansowych, takich jak wptyw udzie-
lanych preferencji podatkowych na stan budzetéw lokalnych, a takze na
ksztattowanie sie okre$lonych wskaznikdéw charakteryzujacych poziom
rozwoju gospodarczego wspolnot samorzadowych.

W tym celu dokonano analizy praktycznego wykorzystania gminnych
preferencji podatkowych stosowanych w odniesieniu do dwdch wybranych
podatkéw lokalnych, tj. podatku od nieruchomosci oraz podatku od srodkow
transportowych w latach 2009-2011 przez 16 gmin miejskich* oraz 4 miasta
na prawach powiatu® wojewodztwa lubelskiego. Dobdr zakresu czasowego
oraz przestrzennego proby badawczej nie byl przypadkowy. Przyjety okres
badawczy przypada bowiem na lata kryzysu gospodarczego, kiedy to pro-
blem pobudzania aktywnosci gospodarczej nabiera szczegdlnego znaczenia,
zwlaszcza w kontekscie réznego typu pakietoéw antykryzysowych po-
dejmowanych zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, a takze
probleméw zwigzanych ze wzrastajacym zadluzeniem sektora finansow
publicznych. Odwotanie si¢ do doswiadczert gmin miejskich i powiatow
grodzkich wynika natomiast z tego, Ze te jednostki samorzadowe z uwagi
na charakter i wielko$¢ sa stosunkowo zasobne pod wzgledem dochodo-
wym oraz dysponuja odpowiednimi potencjatem kadrowym, co pozwala
im znacznie czesciej niz w przypadku pozostatych typdéw gmin wykorzy-
stywac w praktyce bedace w ich dyspozycji podatkowe narzedzia interwen-
cjonizmu lokalnego. Objecie analiza preferencji stosowanych w podatku od
nieruchomosci oraz podatku od srodkéw transportowych jest konsekwencja

42 Takich jak: Bitgoraj, Deblin, Hrubieszow, Krasnystaw, Krasnik, Lubartow, tukéw, Miedzyrzec Podlaski, Puta-
wy, Radzyri Podlaski, Rejowiec Fabryczny, Stoczek tukowski, Swidnik, Terespol, Tomaszéw Lubelski, Wtodawa.

4 Tj.: Biata Podlaska, Chetm, Lublin, Zamosc.
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tego, ze daniny te w przypadku analizowanych gmin miejskich stanowity
dwa najbardziej wydajne zrodta dochodow podatkowych (ktorych udziat
w strukturze wptywow podatkowych ogotem w roku 2011 ksztattowat sie
—w przypadku podatku od nieruchomosci od 73,6% w Miedzyrzecu Pod-
laskim do 90% w Swidniku, za$ w odniesieniu do podatku od $rodkow
transportowych od 1% — w Rejowcu Fabrycznym do 12,3% w Lukowie*).

Tabela 1. Zakres wykorzystania i poziom obnizek maksymalnych stawek
w podatku od nieruchomosci zwigzanych z dziatalnoscia
gospodarcza w badanych gminach miejskich woj. lubelskiego
w latach 2009-2011

Liczba gmin stosujacych obnizke maksymalnej
stawki podatku od:

Zakres obnizki
(w % stawki gruntow zw. od budynkow zw.
maksymalnej)  z dziatalnoscia gospodarcza z dziatalnoscia gospodarcza

2009 2010 2011 2009 2010 2011

0-10 6 7 7 7 6 7
11-20 2 3 3 8 8 8
21-30 7 6 6 5 6 5
pow. 30 5 4 4 - - -

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie uchwat rad badanych gmin w sprawie stawek podatku
od nieruchomosci obowiazujacych w latach 2009-2011 opublikowanych w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Lubelskiego.

Przeprowadzone badania wykazaty, ze wsrod preferenciji fiskalnych wy-
korzystywanych przez badane gminy najistotniejsze znaczenie odgrywaty
obnizki stawek podatkowych, ktére w przypadku podatku od nierucho-
mosci zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza wprowadzito az 18 na 20
badanych gmin, zas w podatku od $rodkow transportowych — wszystkie
analizowane jednostki samorzadowe. Jednoczesnie wielko$¢ tych obnizek
w podatku od srodkéw transportowych byla przecigtnie wyzsza (w relacji do

“ Por. Wykonanie budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego woyj. lubelskiego w 2011 r., RIO w Lublinie,
Lublin 2012.
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obowiazujacych w danym roku stawek maksymalnych) niz w podatku od
nieruchomosci. I tak, w podatku od nieruchomosci najwiecej gmin stoso-
wato stawki nizsze od stawek maksymalnych o nie wigcej niz 10% (por.
tabela 1), podczas gdy w podatku od srodkow transportowych najczesciej
obnizka ta oscylowata w przedziale od 21% do 30% stawki maksymalnej
(tabela 2), a w przypadku kilku badanych gmin przekraczata nawet 50%.

Tabela 2. Zakres wykorzystania i poziom obnizek maksymalnych stawek
w podatku od srodkéw transportowych od wybranych kategorii
samochodéw ciezarowych w badanych gminach miejskich
woj. lubelskiego w latach 2009-2011

Liczba gmin stosujacych obnizke podatku

Zakres obnizki od samochodoéw ciezarowych o DMC:

(w % stawki
maksymalnej)

pow.3,5tdo 5,5t pow.5,5t.do9t pow. 9t

2009 2010 2011 | 2009 2010 2011 | 2009 2010 2011

0-10 4 4 3 3 3 1 4 3 -
11-20 6 5 6 3 2 4 2 2 5
21-30 5 6 6 5 5 5 6 6 6
31-40 1 2 2 4 4 4 4 4 2
41-50 4 3 3 3 4 4 3 3 5
pow. 51 - - - 2 2 2 1 2 2

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie uchwat rad badanych gmin w sprawie stawek podatku
od srodkéw transportowych obowiazujacych w latach 2009-2011 opublikowanych w Dzienniku Urze-
dowym Wojewddztwa Lubelskiego.

Warto takze zauwazy¢, ze w samym podatku od nieruchomosci obnizka
stawek dla budynkow zwigzanych z dziatalnoscia gospodarcza byta przeciet-
nie nizsza niz w przypadku stawek dla gruntéw o tym samym charakterze.
Trzeba wreszcie skonstatowac, ze o ile w przypadku podatku od $rodkow
transportowych w latach 2009-2011 mozna zaobserwowac niewielki wzrost
sredniej wielkosci stosowanych obnizek stawek, o tyle w podatku od nie-
ruchomosci pozostawaty one w catym badanym okresie wzglednie stabilne,
anawet ulegly niewielkiemu spadkowi. Wszystkie powyzsze spostrzezenia
moga $wiadczy¢ o tym, ze w warunkach kryzysu w badanych jednostkach
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samorzadowych w prowadzonej polityce podatkowej wzgledy fiskalne
przewazaty nad stymulacyjnymi, a gminom trudniej bylo zrezygnowac
z czgsci naleznych wptywow z podatku od nieruchomosci, ktdry stanowit
najbardziej wydajne zrédto ich dochodow podatkowych niz z podatku od
$rodkoéw transportowych, ktdrego waga fiskalna byta znacznie mniejsza.

Badane gminy bardzo rzadko decydowaly sie na zastosowanie dodat-
kowego narzedzia stymulowania przedsigbiorczosci w postaci réznicowania
stawek podatkowych. W podatku od nieruchomosci z instrumentu tego
skorzystalo zaledwie 5 gmin (przy czym dotyczylo to gtéwnie stawek od
budowli wykorzystywanych do swiadczenia ustug komunalnych, spora-
dycznie zas roznicowano stawki dla nieruchomosci zwigzanych z konkretnym
rodzajem dziatalnosci gospodarczej, np. wprowadzajac wyzsze obciazenia
dla wielkopowierzchniowych obiektow handlowych w Tomaszowie Lu-
belskim czy tez obnizajac stawki dla dziatalno$ci gospodarczej w formie
stotowek, bufetow i kioskdw szkolnych w Lublinie), natomiast w podatku
od $rodkéw transportowych kryteria, na podstawie ktorych badane gminy
roznicowaty stawki, nie tyle zorientowane byly na stymulowanie rozwoju
przedsigbiorczosci, co raczej stanowily wyraz dbatosci o srodowisko na-
turalne (poprzez zastosowanie wyzszych stawek dla samochodéw niewypo-
sazonych w katalizatory spalin, a takze w zaleznosci od wieku pojazddow).

Jesli chodzi o wykorzystanie przez badane gminy zwolnien podatkowych
skierowanych do przedsigbiorcow, to stosowane byly one na szeroka skale
jedynie w podatku od nieruchomosci, podczas gdy w podatku od srodkow
transportowych nalezaly do rzadkosci (wprowadzono je bowiem jedynie
w jednej badanej gminie). Jednoczesnie znaczna ich cze$¢ — w przeciwien-
stwie do obnizek stawek, z ktdrych korzysta¢ moga wszyscy przedsiebiorcy
—skonstruowana zostata w taki sposob, by realizowac konkretne cele stymu-
lacyjne, takie jak wzrost zatrudnienia, czy wzrost naktadéw inwestycyj-
nych. W ramach tego rodzaju zwolnien w badanych gminach wyodrebnic¢
mozna cztery ich gtowne rodzaje.

Pierwszy z nich obowiazujacy m.in. w Bitgoraju, Hrubieszowie, Lubar-
towie, Putawach, Tomaszowie Lubelskim i Biatej Podlaskiej polegal na
zwolnieniu z catosci lub czesci naleznego podatku tych nieruchomosci, na
ktorych realizowano nowe inwestycje lub tez tworzono nowe miejsca pracy
zwiazane z nowga inwestycja®. W tym przypadku wysokos¢ udzielonego

4 Zgodnie z rozumieniem terminéw,,nowa inwestycja”i,nowoutworzone miejsca pracy zwigzane z nowa
inwestycja” wynikajacym z rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1628/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 r.
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zwolnienia podatkowego uzalezniona zostata od takich kryteriéw jak:
wielko$¢ przedsiebiorstwa, liczba nowoutworzonych miejsc pracy lub tez
wartos¢ poniesionych nakladéw inwestycyjnych. Zwolnienie to najczesciej
nie obejmowato nieruchomosci zajetych na: dziatalnos¢ handlowa (zwtasz-
cza w przypadku tzw. obiektéw wielkopowierzchniowych), stacje paliw,
dziatalnos$¢ w zakresie posrednictwa finansowego, bankowa, czy ubezpie-
czeniowaq.

Drugi typ zwolnien skierowanych do przedsigbiorcow zastosowany m.in.
w: Deblinie, Lukowie, Swidniku czy Zamosciu mial w swych zatozeniach
realizowac zblizone cele stymulacyjne do pierwszej kategorii, przy czym
zwolnienia te miaty charakter wieloletni, a okres, na ktdry je przyznawano,
byl tym diuzszy (siegajac nawet od 4 do 5 lat), im wigcej miejsc pracy udato
sie utworzy¢ korzystajacemu z nich przedsiebiorcy w zwiazku z realizowana
przez niego nowa inwestycja (lub tez im wyzsze naklady inwestycyjne po-
nidst on na ten cel). W przypadku tego rodzaju zwolnien najczesciej nie brano
pod uwage wielkosci przedsigbiorstwa, a takze nie ograniczano dostepno-
$ci do tych preferencji podatkowych dla niektérych rodzajow dziatalnosci.

Trzeci typ zwolnien zwigzany byt z udzielaniem preferencji w podatku
od nieruchomosci w przypadku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
na scisle wyodrebnionych obszarach, np. w ,Regionalnym Parku Przemysto-
wym Swidnik” (zwolnienie dotyczyto nowowybudowanych lub tez zmo-
dernizowanych budynkéw i budowli, ktére byly wykorzystywane przez
podatnika do prowadzenia przez niego dziatalnosci gospodarczej i byto
przyznawane na okres 3 lat), czy tez na terenie ,Podstrefy Specjalnej Strefy
Ekonomicznej Euro-Park Mielec w Lublinie” (udzielenie zwolnienia zwia-
zane bylo z koniecznoscig utworzenia odpowiedniej liczby nowych miejsc
pracy w zaleznosci od wielkosci przedsigbiorstwa).

Ostatni typ zwolniert w podatku od nieruchomosci obejmowat prefe-
rencje stuzace realizacji innych celow stymulacyjnych polegajacych najczes-
ciej na wspieraniu rozwoju konkretnych rodzajow dziatalnosci gospodarczej
na terenie badanych gmin. I tak, w Bitgoraju z podatku od nieruchomosci
zwolniono te z nich, ktdre zajete byly na pod ustugi: ciesielskie, kusnierskie,
kowalskie, czy szewskie, a takze pod obiekty turystyczne. Podobne zwol-
nienie dla nieruchomosci wykorzystywanych do prowadzenia dziatalno-
sci ustugowej (w zakresie ustug szewskich, fotograficznych i pralniczych)

w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu do regionalnej pomocy inwestycyjnej, Dz. Urz.
UEL302z01.11.2006.
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wprowadzono w Rejowcu Fabrycznym. Z kolei w Deblinie z opodatkowania
zwolniono grunty wykorzystywane na potrzeby targowisk, zas w Krasniku
budynki lub ich czesci o powierzchni uzytkowej do 100 m? zajete na dzia-
falno$¢ polegajaca na handlu napojami alkoholowymi, w ktérych zamonto-
wano monitoring. W Lublinie zwolnieniem objeto natomiast parkingi i ga-
raze wielopoziomowe.

Tymczasem w podatku od srodkéw transportu badane gminy w zasadzie
nie stosowaty zwolnien, ktorych celem bytoby pobudzanie przedsiebior-
czosci. Pewnym wyjatkiem moze tu by¢ jedynie Biata Podlaska, na terenie
ktdrej wprowadzono zwolnienie (zblizone w swej konstrukgji do omawianych
powyzej zwolnien w podatku od nieruchomosci) dla srodkéw transporto-
wych nalezacych do przedsigbiorcéw realizujacych na terenie tego miasta
nowe inwestycje lub tworzacych nowe miejsca pracy zwigzane z tymi
inwestycjami.

Dla ukazania skutecznos$ci stosowanych instrumentéw podatkowych
istotne jest zaprezentowanie wymiernych skutkéw finansowych podjetych
przez badane JST decyzji (tabela 3).

Z danych zawartych powyzej wynika, ze w badanym okresie skala
uszczerbku w dochodach podatkowych z tytutu udzielonych preferencji
podatkowych ulegata w wigkszosci badanych gmin stopniowemu wzro-
stowi, na co wptyw miato jednak nie tyle zwigkszanie ich zakresu, co przede
wszystkim ograniczenie wptywow z analizowanych podatkéw wywolane
pogarszajaca si¢ koniunktura gospodarcza w kraju. Charakterystyczne jest
to, ze badane jednostki samorzadowe w wyniku przystugujacego im
wladztwa podatkowego decydowaly sie¢ na rezygnacje z blisko 40% naleznych
wplywow z tytutu podatku od srodkow transportowych, a tylko z ok. 20%
dochodow z podatku od nieruchomosci. Jednoczesnie skutki finansowe
obnizek stawek oraz zwolnient w relacji do dochodéw budzetowych ogo-
fem pozostawaly w badanym okresie wzglednie stabilne, stanowiac w przy-
padku podatku od nieruchomosci ok. 2,7%-2,8%, zas w odniesieniu do
podatku od $rodkéw transportu 0,4%.

W celu oceny efektywnosci i skutecznosci omawianych preferencji po-
datkowych zbadano istnienie zalezno$ci pomiedzy ich stosowaniem przez
wladze samorzadowe a wymiernymi rezultatami tych dziatan po stronie
rozwoju aktywnosci gospodarczej na terenie badanych gmin*. Do oceny

46 Do pomiaru wykorzystano wspoétczynnik korelacji linowej Pearsona, przy czym trzeba wyraZznie zazna-
czy¢, ze proby kwantyfikacji tego rodzaju zaleznosci s z géry obarczone pewnym btedem z uwagi na
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stopnia tego rozwoju wykorzystano dla poszczegdlnych lat pochodzace
z Banku Danych Lokalnych GUS zmienne zalezne takie jak: liczba pod-
miotow gospodarczych funkcjonujacych na terenie gminy (w tym prowa-
dzonych przez osoby fizyczne oraz spotek handlowych), liczba nowych
podmiotéw zarejestrowanych w systemie REGON na 10 tys. mieszkancow,
a takze stopa bezrobocia oraz liczba 0séb pracujacych oraz podejmujacych
prace na terenie gminy®.

Z przeprowadzonych badan wynika, Ze stosowanie preferencji podat-
kowych w badanych gminach nie przetozylo si¢ wprost na polepszenie
okreslonych parametréw opisujacych rozwoj gospodarczy tych jednostek
samorzadowych. Obliczone wspolczynniki korelacji linowej wykazaty na
istnienie pewnego niewielkiego zwiazku pomiedzy gminnymi bodZcami
fiskalnymi a zmiennymi zaleznymi w przypadku podatku od nierucho-
mosci, natomiast w odniesieniu do podatku od srodkéw transportowych
wyraznie brak tego rodzaju zaleznosci. Jest to prawdopodobnie spowodo-
wane tym, ze obcigzenie tq daning jest dla przedsiebiorcow duzo mniej do-
tkliwe niz podatkiem od nieruchomosci, w zwiazku z czym stosowane w niej
preferencje podatkowe nie stanowia dla nich dostatecznie silnego impulsu
do zmiany decyzji gospodarczych.

Jesli chodzi o sam podatek od nieruchomosci, to pewien bardzo staby
wplyw na badane zmienne zalezne zaobserwowad mozna jedynie w przy-
padku stosowania przez gminy obnizek stawek podatkowych. Korelacja
taka jest zauwazalna przede wszystkim pomiedzy redukcja obciazen po-
datkowych a takimi parametrami opisujacymi stan rozwoju gospodarczego
gminy jak: stopa bezrobocia, a takze liczba nowych podmiotéw gospodar-
czych zarejestrowanych w REGON na 10 tys. mieszaficow (przy czym zwia-
zek ten jest wyrazZnie silniejszy w przypadku obnizZenia stawki podatku
od budynkdéw w stosunku do redukcji stawki dla gruntéw)*. Jednoczesnie

mnogosc¢ czynnikéw oddziatujacych na rozwéj gospodarczy danej wspélnoty samorzadowej zaréwno
o charakterze endogenicznym (wsréd ktorych polityka podatkowa stanowi tylko jeden komponent), jak
tez egzogenicznym. (posréd ktérych istotne znaczenie — zwtaszcza w przyjetym okresie badawczym — od-
grywata stabnaca koniunktura gospodarcza). Ponadto trudnosci te wynikajg takze z tego, ze pomiedzy
zastosowaniem danego instrumentu podatkowego a jego rezultatami musi uptyna¢ co najmniej kila lat,
a przyjety w badaniu trzyletni okres badawczy nie pozwala na w petni miarodajna ocene.

4" Dostepne na stronie internetowej: www.stat.gov.pl (31.07.2013).

4 Wartos¢ wspétczynnika korelacji waha sie od -0,22 w przypadku zaleznosci miedzy redukcjq stawki
podatku od gruntéw a stopa bezrobocia w gminie oraz -0,28 w przypadku analogicznego zwiazku w od-
niesieniu do stawki od budynkéw. Z kolei miara zwigzku pomiedzy obnizka stawek a liczba nowych
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nie zaobserwowano zaleznosci miedzy wykorzystaniem zwolnien podat-
kowych a ksztaltowaniem si¢ wskaznikéw charakteryzujacych stopien roz-
woju gospodarczego gmin, bowiem tego rodzaju preferencje podatkowe
(w stosunku do obnizki stawek podatkowych majacej charakter generalny)
przynosza z zalozenia mniejsze efekty stymulacyjne z uwagi na ich selek-
tywnos$¢ oraz uzaleznienie od koniecznosci wypetnienia szeregu szczego-
lowych warunkow.

WNIOSKI KONCOWE

Dokonujac oceny roli lokalnych preferencji podatkowych jako instrumentéw
wsparcia przedsiebiorczosci, nalezy wyraznie podkresli¢, Ze pomimo
powszechnosci ich stosowania przez gminy, w praktyce nie stanowig one
dostatecznych stymulantéw rozwoju gospodarczego. Podobne wnioski
dotyczace braku wyraznej zaleznosci miedzy charakterem lokalnej polityki
podatkowej a atrakcyjnosciag inwestycyjna gmin ptyna takze z analizy
wynikow badan zarowno literatury zagranicznej, jak i krajowej®.

Poszukujac przyczyn nieskutecznosci stymulacyjnej omawianych
preferencji podatkowych, nalezy wskazac¢ na co najmniej trzy gtéwne oko-
licznosci.

Pierwsza z nich jest ograniczony zakres lokalnego wtadztwa podatko-
wego gmin. Trzeba tu wskazac¢ zaréwno na restrykcje wynikajace z Kon-
stytucji RP, jak i z przepisow materialnego prawa podatkowego, czy wresz-
cie aktow prawnych regulujacych zasady udzielania pomocy publiczne;j.
Nalezy takze wspomniec o zréznicowaniu granic tego wtadztwa w konstruk-
qji poszczegdlnych podatkow samorzadowych, wérdd ktérych wyodrebnic
mozna takze takie, w przypadku ktorych gminy nie dysponuja zadnymi

podmiotéw gospodarczych zarejestrowanych w REGON na 10 tys. mieszaicéw gminy wyniosta odpo-
wiednio 0,321 0,43.

4 Wskazac tu mozna m.in. prace L. Levina i D. Renelta a takze E. Engena i J. Skinnera, jak rowniez T. Skicy
oraz T. Wotowca. Szersze oméwienie wynikéw powyzszych badan w: T. Skica, T. Wotowiec, D. Resko,
Stawki podatkowe jako instrument stymulujqcy rozwdj gminy a zatozenia racjonalnej strategii podatkowej
gminy, Samorzad Terytorialny 2012, nr 12.
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mozliwo$ciami w dziedzinie ksztattowania wysokosci obcigzen podatko-
wych (np. karta podatkowa, czy podatek od czynnosci cywilnoprawnych).

Drugim czynnikiem jest stosunkowo niska wydajnos¢ fiskalna podatkow
samorzadowych. Z przeprowadzonych badan dotyczacych gmin miejskich
wojewddztwa lubelskiego wynika wprawdzie, ze podatek od nieruchomosci
odgrywal najwazniejsza role w strukturze ich dochodéw podatkowych,
to jednak jego udziat w dochodach budzetowych ogdtem stanowitl w ana-
lizowanym okresie jedynie ok. 13,5%. Z kolei waga fiskalna podatku od
$rodkéw transportu — mimo iz w wiekszosci analizowanych jednostek
samorzadowych byt on drugim pod wzgledem znaczenia Zrodltem wpty-
wow podatkowych — nie przekraczata 1% ogotu wptywow budzetowych.
Niska wydajnosc tych podatkéw powoduje, ze gminy z trudnoscia decyduja
si¢ na uszczuplanie i tak niewielkiego juz poziomu dochodow z tego tytutu.
Przestanka ta jest szczegodlnie istotna w warunkach kryzysu i potrzeby
szczegOlnej dbatosci o stan finanséw samorzadowych, kiedy to jednostki
samorzadowe przy braku mozliwosci zréwnowazenia swoich budzetéw
sa zmuszone nadac¢ podatkom prymat realizacji funkgji fiskalnej.

Trzecia przyczyna stabego oddziatywania stymulacyjnego lokalnych
preferenciji fiskalnych wydaje si¢ by¢ relatywnie niska dolegliwos¢ podatkow
samorzadowych dla podmiotéw gospodarczych, zwlaszcza w poréwnaniu
z ciezarem podatkéw panstwowych oraz parapodatkowych obciazen
sktadkami ubezpieczeniowymi. Podatek od nieruchomosci stanowi prze-
cietnie ok. 1-5% kosztéw przedsigbiorstwa, zas udziat podatku od srodkow
transportu w tych kosztach nie przekracza z reguly 0,5%. Jednym z naj-
wazniejszych warunkow skutecznosci instrumentéw stymulacji podatkowej
jest to, by przynosily one swoim beneficjentom wymierne efekty finansowe,
podczas gdy wprowadzane przez gminy redukcje wysokosci obcigzen nie
sq przez firmy na tyle odczuwalne, by mogly wptywac na podejmowane
przez nie decyzje gospodarcze.

Powyzsze wnioski sktaniajq do ponownego rozwazenia celowosci sto-
sowania przez gminy powyzszych instrumentéw podatkowych.

W sposodb szczegdlny dotyczy to preferencji w podatku od $rodkdw trans-
portowych, w przypadku ktérych nie zaobserwowano jakiegokolwiek zwigzku
z parametrami opisujacymi stan rozwoju gospodarczego badanych gmin.
Wydaje sig¢, ze w warunkach pogtebiajacego si¢ zadtuzenia w budzetach

50 T. Skica, Samorzqdy a rozwdj przedsiebiorczosci..., s. 277.
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gmin nalezy zrezygnowac z ich wykorzystywania jako instrumentu wspie-
rania przedsigbiorczosci. Jak wykazaty przeprowadzone badania, skutki
finansowe tych preferencji siegaja ok. 40% naleznych wplywoéw podatko-
wych, a dla wigkszosci firm (poza rzadkimi przypadkami przedsiebiorstw
transportowych) wysokos¢ obciazenia podatkiem od $rodkéw transpor-
towych nie odgrywa znaczenia w wyborze lokalizacji dziatalnosci, a duzo
istotniejsze sa np. czynniki infrastrukturalne®.

Jesli chodzi natomiast o podatek od nieruchomosci, to moze on przy-
nosic¢ pewne efekty stymulacyjne, o czym decyduje jego najwyzsza sposrod
podatkéw samorzadowych wydajnos¢ fiskalna, jak tez relatywnie duze
znaczenie w strukturze kosztow przedsigbiorstw (zwlaszcza takich, ktore
wykorzystuja w prowadzonej dziatalnosci nieruchomosci o znacznej po-
wierzchni). Stosowanie preferencji w tym podatku ma jednak sens tylko
wtedy, gdy sa one elementem cato$ciowego systemu wspierania przedsie-
biorcow przez gminy, a nie incydentalnym instrumentem polityki docho-
dowej. Obnizanie stawek i wprowadzanie zwolnien w opodatkowaniu
nieruchomosci odgrywa role jako przestanka lokalizacji dziatalnosci gospo-
darczej tylko wowczas, gdy w innych gminach wstepuja porownywalne
warunki do inwestowania, a nie stosujg one tego rodzaju narzedzi fiskal-
nych®. Jednoczesnie z punktu widzenia przedsiebiorcow niezwykle istotne
jest to, by wprowadzane rozwiazania byly stabilne i nie miaty charakteru
doraznego i uznaniowego. W zwiazku z tym postulowac nalezy koncen-
tracje przede wszystkim na dziataniach polegajacych na redukgji i utrzymy-
waniu w dtuzszym okresie umiarkowanego poziomu stawek podatkowych,
ktorych oddziatywanie stymulacyjne jest zdecydowanie najwieksze.

Konkludujac, trzeba jeszcze raz wyraznie zaakcentowac potrzebe zmiany
dos¢ stereotypowego przekonania o podatkach samorzadowych jako naj-
silniejszych determinantach rozwoju przedsiebiorczosci w jednostkach sa-
morzadowych. W zwiazku z tym postulowac nalezy dywersyfikacje roz-
wigzan na rzecz wspierania lokalnego rozwoju gospodarczego, ktére winny
koncentrowac sie¢ przede wszystkim na posunieciach dotyczacych sfery
wydatkéw publicznych (zwlaszcza o charakterze infrastrukturalnym) uwa-
zanych za najbardziej aktywna i prorozwojowa forme pomocy publicznej.

51 Por. np. wyniki badar prowadzonych przez P. Swianiewicz, J. tukomska i T. Domariskiego (w:) P. Swia-
niewicz, J. tukomska, Wtadze samorzgdowe wobec lokalnego rozwoju gospodarczego; ktdre polityki sq
skuteczne?, Samorzad Terytorialny 2004, nr 6.

52 T. Skica, Samorzqdy a rozwdj przedsiebiorczosci..., s. 278.
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W ramach polityki dochodowej potrzebne jest natomiast tworzenie kom-
pleksowych systemow preferengji, ktore winny aczy¢ tagodna polityke
podatkowa z niskim poziomem oplat publicznych, a takze polityka umiar-
kowanego wzrostu cen na ustugi komunalne.
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