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I. WSTEP

Podstawg realizowanego w Polsce procesu transformacji gospodarczej byto
zerwanie z hierarchiczng strukturg organizacyjna funkcjonowania wtadzy. Tylko
w takich warunkach mdgt zaistnie¢ samorzad terytorialny, rozumiany jako
zwigzek mieszkancow realizujgcy ich interesy i moze by¢ urzeczywistniana idea
pomocniczos$ci, ktéra z zatozenia wyklucza scentralizowane podporzadkowanie
struktur organizacyjnych poszczegdlnych szczebli wiadzy.

Funkcjonowanie samorzgadu terytorialnego umozliwia faktyczng decentrali-
zacje panstwa, ktorego dziatalno$¢ powinna by¢ skoncentrowana tylko na tych
problemach, ktére nie mogg by¢ skutecznie rozwigzane na szczeblach nizszych
samorzadu terytorialnego. Takie postawienie kwestii podziatu zadan wyznacza
szczegblng role gminy, ktéra jest zgodnie z Konstytucjg, podstawowag jednostkg
podziatu administracyjnego kraju i wykonuje wszystkie zadania, ktore nie
zostaty ustawowo zastrzezone dla samorzadowych powiatéw i wojewddztw.
Oznacza to, iz zastosowanie ma tu prawna zasada domniemania kompetencji
gminy w sprawach lokalnych. W tej sytuacji ciezar odpowiedzialnosci za
warunki zycia ludnosci i ich poprawe spoczywa przede wszystkim na gminie.

Ustanowienie od 1991 r. samorzadu na szczeblu gmin oraz od 1999 r. takze
na szczeblu powiatéw i wojewddztw umozliwito opracowywanie wiasnych
plandw rozwojowych i oddolne formutowanie celéw w tym zakresie. Nowe
wyzwania stawia akcesja do Unii Europejskiej, ktérej polityka jest nastawiona
na ograniczenie i eliminacje dysproporcji i stwarza nowe szanse finansowania
rozwoju tak na szczeblu regionalnym, jak i lokalnym.

Zarzadzanie jest procesem oddziatywania na ludzi w celu realizacji wyzna-
czonych zadan i optymalnego wykorzystania dostepnych zasob6w organizacjil

*Prof. nadzw. dr hab.. Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem. Uniwersytet + 6dzki.
1Por. T. Markowski, Zarzadzanie rozwojem miast, PWN, Warszawa 1999, s. 15.



Waznym elementem sktadowym procedur zarzadzania jest motywowanie, w tym
takze poprzez bodZce materialnego zainteresowania. Taki charakter mogg miec
rozwigzania w zakresie podatkoéw, ktére mogg skiania¢ do podejmowania in-
westycji w okreslonej dziedzinie dziatalnosci lub na okreSlonym terenie, a takze
stymulowac tworzenie nowych miejsc pracy.

Przedmiotem niniejszego opracowania sg teoretyczne mozliwosci wykorzy-
stania podatkéw dla realizacji wymienionych wyzej celéw. Wigze sie to
z okre$leniem niezbednych warunkéw skutecznosci rozwigzan w tym zakresie.
Wymaga to znajomosci mechanizméw podziatu podatkowego, analizy istoty
i rodzajow funkcji podatkdw, a tym samym do okreslenia mozliwych do
realizacji celow opodatkowania.

Przystapienie do Unii Europejskiej w obszarze stosowania preferencji po-
datkowych budzi liczne kontrowersje i stawia przed decydentami nowe wyzwa-
nia, gdyz wprowadzone ulgi podatkowe muszg byé zgodne z obowigzujgcymi
w Unii Europejskiej zasadami udzielania pomocy publicznej.

Analizy wymaga ztozony problem okreslenia tych podatkéw, ktére moga
byé wykorzystane jako instrumenty zarzgdzania i w konsekwencji stwarzania
bodzcdw materialnego zainteresowania podatnikow, a takze oceny skutecznosci
wdrazanych przez samorzady gminne rozwigzan w tym zakresie.

Problemy te stanowig nowy, dotychczas stabo rozpoznany obszar badaw-
czy, a sformutowanie pierwszych wnioskObw moze mieé powazne znaczenie
aplikacyjne.

2. EKONOMICZNA ISTOTA PODATKU

Podatek ze swej ekonomicznej istoty zalicza sie do instrumentéw podziatu
wytworzonego produktu. Jest Sci$le zwigzany ze zmiang wiasciciela Srodkéw
pienieznych, stanowigcych jego réwnowartos¢.

Analiza wystepujacych w tym obszarze wspoétzaleznosci pozwala na sfor-
mutowanie niezbednych warunkéw do zaistnienia podziatu podatkowego:

. Klasyczna teoria czynnikOw wartosciotworczych uczy, ze ziemia, prac
i kapitat to czynniki produkcji, ktore tworzg warto$¢. Ekwiwalentem ich
zastosowania jest odpowiednio: renta gruntowa, ptaca i zysk, ktore stanowia
jednoczes$nie ekonomiczne zrédia podatku'. Na problem ten trzeba spojrze¢
takze od strony technicznej, wskazujgc na konieczno$¢ istnienia zasobow
pienieznych, stanowigcych Zrddio zaptaty podatku. Jest nim dochdd, ktérego

2 Por. A. Smith. Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, PWN, Warszawa
1954. s. 583.



forma sg wynagrodzenia wszystkich wymienionych czynnikéw produkcji. Wy-
bitny ekonomista niemiecki Wilhelm Gerloff wskazuje na znaczenie ptynnosci
zasoboéw w kwestii Zrddta zaptaty podatku i podkresla, iz wzgledy natury
praktycznej przesadzajg o tym, iz podatki ptacone sg z zasob6éw ptynnych -
dochoddéw3.

2. lIstnienie podatkéw wymaga wyodrebnienia majatkowego podatnika.
Konsekwencjg podziatu podatkowego jest bowiem przewtaszczenie Srodkow
pienieznych, stanowigcych podatek. Przewtaszczenie dokonuje sie na rzecz
panstwa lub samorzgdu terytorialnego, ktéry posiada atrybut czesciowego
wiadztwa podatkowego, co oznacza uprawnienia do wymiaru i poboru podatku.
Zmiana wiasciciela stanowi immanentng ceche podzialu podatkowego4. Bez
wyodrebnienia majatkowego proces przewtaszczania nie bytby mozliwy, co
uniemozliwiatoby funkcjonowanie podziatlu podatkowego. Mozna w takim przy-
padku mowi¢ co najwyzej o rozliczeniach, ktére bytyby jedynie quasi-podat-
kami o znikomej skutecznos$ci oddziatywaniab. Podatek jest Swiadczeniem przy-
musowym, a konieczno$¢ ponoszenia cigzarOw opodatkowania jest usankcjono-
wana istnieniem postepowania egzekucyjnego. Bez wyodrebnienia majatkowego
przymusowy charakter podatkéw miatby jedynie formalny charakter.

3. Dla funkcjonowania podziatu podatkowego niezbedne jest istnienie apa-
ratu wiadzy panstwowej lub samorzagdowej z wyodrebniong gospodarkag pu-
bliczna, co wigze sie z zaspokojeniem potrzeb publicznych przez wyspecjalizo-
wany aparat administracyjny, sadowniczy, wojskowy, policyjny itp. W takiej
sytuacji wtadza staje sie uczestnikiem podziatlu wytworzonej wartosci, co
zabezpiecza od strony finansowej materialne warunki jej funkcjonowania.

Pozostaje do rozstrzygniecia problem relacji podatku do minimum socjalne-
go czy minimum egzystencji i odpowiedz na pytanie, czy te trudne do zdefinio-
wania kategorie winny bezwzglednie sie wigza¢ z kwotg wolng od opodatkowa-
nia? Na to pytanie wydaje sie stuszna odpowiedZ przeczaca. Podatek bowiem
jest instrumentem redystrybucji dochodu narodowego, ktéry redukuje mozliwo-
§ci konsumpcyjne gospodarstw domowych. Inne instrumenty redystrybucji to
réznego rodzaju strumienie pieniezne, powiekszajagce fundusze nabywcze
ludno$ci. Mozna postawié teze, iz podatek moze na tyle siega¢ do minimum
egzystencji, na ile zostanie to skompensowane w kolejnych fazach podziatu
dochodu narodowego.

3 Por. W. Gerloff, Die Steuerwissenschafllehre. Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 2,
Tubingen 1956. s. 226.

4Por. J. Rutkowski. Podatek dochodowy od osébfizycznych w Polsce lat 90-tych, FBU, £6dz
2000. s. 12.

5Np. w okresie ,realnego socjalizmu” w Polsce nie mozna méwi¢ o opodatkowaniu przed-
siebiorstw panstwowych, przeptyw pieniagdza odbywat si¢ bowiem wewnatrz tej samej sfery
wiasnosci paristwowej.



3. FISKALNE | POZAFISKALNE FUNKCJE PODATKOW

Z redystrybucjg podatkowg Scisle zwigzana jest najwazniejsza, fiskalna
funkcja podatkéw. Ogoélnie rzecz ujmujac, polega ona na zasilaniu budzetu
w celu sfinansowania wydatkéw publicznych. Wedlug klasycznych teorii
liberalnych, winna to by¢ jedyna funkcja opodatkowaniaé. Oznacza to, iz
podatek nie powinien by¢ zmienng decyzyjng - kryterium wyboru w procesie
podejmowania decyzji gospodarczych.

Trzeba takze podkresli¢, ze wykorzystanie oddziatywan przez podatki jest
praktycznie akceptowane takze na gruncie wyznawanych koncepcji liberalizmu
gospodarczego. Nie ulega watpliwosci, iz obcigzenia podatkowe wplywajg na
sptaszczenie rozpietosci dochoddéw. Panstwa, w ktérych nieréwnosci w tym
zakresie sg wysokie, charakteryzujg sie mniejszg stabilnoscig polityczng, gospo-
darczg, nizszym tempem inwestycji, a w konsekwencji i wzrostu gospodarczego?7.
Nietatwa sytuacja gospodarcza Polski, wysokie bezrobocie, powazny i stale
powiekszajagcy sie dtug publiczny rodza konieczno$¢ dbania o zapewnienie
wzrostu gospodarczego, ktory jest materialng podstawg rozwoju. Wymagacé to
moze zastosowania technik taxes management, ktére polegajg na wykorzystaniu
pozaftskalnych, stymulacyjnych funkcji podatkéw, ktérych oddziatywanie jest
akceptowane takze w panstwach uznajgcych zasady liberalizmu gospodarczego8.

Trzeba jednak mie¢ Swiadomos¢, iz podatek neutralny jest tylko uproszczo-
nym modelem - tworem teoretycznym. Niemiecka literatura wyréznia Finanz-
steuer, czyli podatki fiskalne oraz Ordnungssteuer, czyli podatki ,,porzadku-
jace”, nie oznacza to jednak dychotomicznos$ci funkcji podatku, albowiem
hskalne i pozafiskalne oddziatywania podatkow wzajemnie sie przeplatajg. Jak
z tego wynika, mozna co najwyzej mowi¢ o neutralnym lub interwencyjnym
nachyleniu polityki podatkowej, co znajduje odzwierciedlenie w konstrukcji
podatku. O znaczeniu funkcji fiskalnej podatkow Swiadczy wskaznik obrazujacy
zakres redystrybucji podatkowej wytworzonego PKB. Polski produkt krajowy
brutto w 2005 r. wyni6st 952,6 mld z410 dochody podatkowe budzetu panstwa
wyniosty 155,3 mid zt, a dochody z tytutu podatkéw i optat gmin i miast na
prawach powiatow - 155 mld zt - razem 170,6, co oznacza 18-procentowy
wskaznik redystrybucji podatkowej PKB1L

Por. P. M. Gaudamet. J. Molinier, Finanse publiczne. PWE, Warszawa 2000, s. 422.

Por. A. Krajewska, Podatki. Unia Europejska. Polska. Kraje nadbattyckie. PWE. Warsza-
wa 2004, s. 24.

8Tamze.
1Por. W. Gerloff. Die Steuerwissenschaftlehre..., s. 254—262.
NBP, Informacja wstepna nr 12, grudzien 2005, s. 1
Obliczenia witasne na podstawie: www.mofnet.gov.pl. budzet oraz finanse samorzadéw
z 12 marca 2006 r. Dla dochodéw z tytutu podatkéw' i optat samorzagdowych do obliczen przyjeto
plan na 2005 r.


http://www.mofnet.gov.pl

Podatek, oprécz funkcji fiskalnej, winien realizowa¢ cele gospodarcze i spo-
teczne. Polityka podatkowa winna jednak zachowaé priorytet celow fiskalnych12
Niemniej jednak podatki w ramach zadan gospodarczych i spotecznych wyka-
zywa¢ moga silne stymulacyjne oddziatywania. Polegajg one na wykorzystaniu
bodZzcow materialnego zainteresowania, jakie stwarzajg rozwigzania w zakresie
konstrukcji podatku, w celu wywotania pozgdanych decyzji ekonomicznych
ze strony podatnika. Z podatkowymi bodzcami materialnego zainteresowania
mamy do czynienia, gdy motywem decyzji podatnika jest okreslona korzys$¢ lub
dolegliwo$¢ pieniezna. Z tego wynika, ze bodZce podatkowe mogg stymulowac
okresSlone, pozadane zachowanie podatnika lub tez sktania¢ go do zaniechania
niepozadanych dziatan. Stad tez mozna wyr6zni¢ pozytywne bodZce podatkowe,
stwarzajgce np. perspektywe korzysci w postaci ulg podatkowych i negatywne,
stwarzajagce perspektywe dolegliwosci finansowej, np. w postaci zwyzek po-
datkowych.

Funkcje spoteczne podatkbw moga mie¢ charakter globalny lub selektywny.
Globalne oddziatywanie podatkéw dotyczy catych struktur spotecznych. Lite-
ratura podaje tu przyktad dziatan rzadu laburzystdw, ktéry przy zastosowaniu
ostrej progresji podatkowej i wytgczen dotyczacych artykutéw pierwszej po-
trzeby i wysokim opodatkowaniu konsumpcji luksusowej dokonat znacznego
ograniczenia dysproporcji dochodowychl3 Dziatania selektywne mogg byc¢
nastawione na realizacje stosukowo wasko okreslonych celéw, np. opodatkowa-
nie wyrobéw spirytusowych moze stuzy¢ walce z alkoholizmem™.

Podatki peinig takze funkcje regulacyjna. Jest ona rezultatem redystry bucji
podatkowej, ajej mechanizmy polegajg na pomniejszaniu funduszy nabywczych
jednostek gospodarujgcych tak, aby utrzymana byta rownowaga rynkowa,
a pienigdz miat zawsze zapewnione materialne pokrycie. Podatkowa redukcja
zasobOw pienieznych prowadzi do wyznaczenia udzialu poszczeg6lnych
podmiotéw gospodarujgcych, w tym takze gospodarstw domowych w produkcie
materialnym. Regulacyjne oddziatywania podatkbw majg znaczenie przede
wszystkim z punktu utrzymania réwnowagi rynkowej, a tym samym stanowié
mogg powazne instrumentarium w zakresie utrzymania warto$ci pienigdza itym
samym zwalczania inflacji.

Trzeba w tym miejscu wskaza¢ na trudne do unikniecia sprzecznosci mie-
dzy funkcjami podatkoéw, gdyz stymulacja podatkowa ostabia tak fiskalne, jak
i regulacyjne skutki opodatkowania.

2 Por. P. M. Gaudamet, J. Molinier, Finanse publiczne, s. 422.

BTamze. s. 426.

14 Jak podaje cytowany podrecznik Gaudameta i Moliniera, we Francji w ustawie budzetowej
na 1976 r. wprowadzono zwiekszony podatek VAT od przeniesienia praw do filméw pornogra-
ficznych lub ukazujacych przemoc, a takze od biletébw do kin na seanse filmy te prezentujace
(Por. P. M. Gaudamet, J. Molinier, Finanse publiczne, s. 426).



4. ISTOTA ZARZADZANIA PRZEZ PODATKI W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Samorzad terytorialny to zwigzek mieszkaricow okreSlonego terytorium,
funkcjonujacy w celu realizacji jego zadan's. Konstytucja stanowi, iz ,,Ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej”,
a ,,096t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspélnote samorzadowg” 16 Ustanowienie od 1999 r. trojszcze-
blowego podziatu administracyjnego panstwa oznacza, iz ,,samorzad terytorialny
jest obligatoryjnym zwiagzkiem mieszkancéw gmin, powiatow i wojewodztw
samorzgdowych, utworzonym w celu realizowania zadan o charakterze lokal-
nym przez gminy i powiaty oraz zadahn o charakterze regionalnym przez
wojewoddztwa” 17. Celem funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest zapew-
nienie mozliwie najlepszych warunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego
i zycia ludnosSci z uwzglednieniem konieczno$ci ochrony przyrody, dziedzictwa
narodowego, a takze warunkOw zagospodarowania przestrzeni. Wymaga to
opracowania i realizacji optymalnej strategii rozwojowej, ktéra na szczeblu
gminy moze szczegllnie wnikliwie uwzglednia¢ potrzeby mieszkancow.

Kluczowym elementem rozwoju spoteczno-gospodarczego jest wzrost go-
spodarczy. Zapewnienie dogodnych warunkow tworzenia, funkcjonowania iroz-
woju dla juz istniejgcych przedsiebiorstw oraz pozyskiwania nowych inwesto-
row stanowi kluczowy element kazdej strategii rozwoju lokalnego.

Ustawodawca do zadan witasnych gminy w tym obszarze dziatania zaliczyt
m.in. ztozone zagadnienial8

e tadu przestrzennego, gospodarowania nieruchomos$ciami, ochrony $rodo-
wiska i przyrody, gospodarki wodnej;

* gminnych drdg, ulic, placéw, mostéw, organizacji ruchu drogowego;

» wodocigg6w i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciek6w komunalnych, utrzymania czystosci i porzagdku oraz urzadzen sanitar-
nych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng icieplng oraz gaz;

¢ lokalnego transportu zbiorowego;

5Por. A. Korzeniowska, R. Krawczyk, Pojecie i istota samorzadu terytorialnego,
[w:] A. Korzeniowska (red.), ABC samorzadu terytorialnego. Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz 2004. s. 24.

16 Art. 15 ust. 1 oraz art. 16 ust. 1 Ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej, [w:] M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, PWN, Warszawa
1997. s. 93.

1I7Por. A. Korzeniowska, R. Krawczyk, Pojecie i istota samorzadu..., s. 26.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst ujednolicony - stan na dzien
17 listopada 2003). www.republika.pl/oswiata_ozarowice/sam_gmin.htmI#2. 12 marca 2006 r.


http://www.republika.pl/oswiata_ozarowice/sam_gmin.html%232

e porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego
magazynu przeciwpowodziowego;

e promocji gminy;

e wspoOtpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Wymienione tu obszary zadarn wasnych majg fundamentalne znaczenie dla
rozwoju przedsiebiorczoSci w gminie i stanowig o istnieniu dogodnos$ci dla
inwestorow. Trzeba podkresli¢, iz istnienie infrastruktury komunalnej i drogo-
wej sg najczesciej brang pod uwage zmienng w procesach podejmowania decyzji
inwestycyjnych. Z drugiej strony naklady na tego typu inwestycje nie sg
traktowane jako pomoc publiczna, co jest szczegdlnie waznym elementem
wsparcia inwestorow.

Z dokonanej analizy funkcji podatkéw i zwigzanych z nimi mechanizmow
oddziatywania wynika ich zastosowanie w procesach zarzgdzania. Pod pojeciem
zarzadzania przez podatki rozumie sie decyzje dotyczace tych wszystkich sfer
dziatalnosci gospodarczej, ktére rodzg zamierzone skutki podatkowel4 Z punktu
widzenia przedsiebiorstw chodzi tu o minimalizacje obcigzen. To mikroekono-
miczne kryterium decyzyjne moze by¢ wykorzystane przez jednostki samorzadu
terytorialnego dla stwarzania perspektywy osiggniecia korzys$ci finansowych
jako konsekwencji podejmowania dziatalnosci na okreslonym terenie. Rozwig-
zania te zaliczy¢ trzeba do instrumentarium realizacyjnego planéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego.

Wsrod celéw gospodarczych opodatkowania mozna przyktadowo wymienic:

» oddzialywanie na kierunek i lokalizacje inwestycji. W gre wchodzg tu
ulgi inwestycyjne i inne zwolnienia oraz ulgi podatkowe zwigzane z podej-
mowaniem dziatalno$ci gospodarczej pozgdanego rodzaju lub na okreslonym
terenie;

» oddzialywanie na podziat dochodu narodowego na oszczednos$ci i inwe-
stycje. Klasyczna teoria stop procentowych traktuje makroekonomiczng rownos¢
inwestycji i oszczednosci jako warunek rownowagi gospodarczej'0. Oznacza to,
iz inwestycje winny mie¢ pokrycie w oszczednosciach, a alternatywga tego stanu
rzeczy jest ich emisyjne finansowanie. Rozwigzania podatkowe poprzez np.
system ulg mogga stymulowac wzrost oszczednosci, a zatem i posrednio wptywac
na wzrost inwestycji;

e za pomocg podatkéw mozna oddziatywaé na strukture gospodarki. Proces
ten moze przejawia¢ sie na dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, silnie progre-
sywne opodatkowanie sprzyja¢ bedzie rozdrobnieniu produkcji, a fagodna
progresja lub proporcjonalne opodatkowanie stymuluje koncentracje produkcji.

4. Sokotowski. Zarzadzanie przez podatki. PWN. Warszawa 1995. s. 9-10.
2 Por. D. K. Kamerschen. R. B. McKenzie. C. Nardinelli. Ekonomia. Fundacja Gospodarcza
NSZZ ,Solidarno$¢”. Gdansk 1991, s. 261-266.



Po wtdre, wielofazowy podatek obrotowy od wartosci brutto wymusza koncen-
tracje produkcji, tak aby podatek ptacony byt tylko raz przez koncern skupiajacy
catos¢ produkcji danego, najczesciej ztozonego produktu;

< ulgi podatkowe, stosowane w zwigzku z tworzeniem nowych miejsc pra-
cy czy tez zatrudnieniu bezrobotnych, mogg by¢ jednym z instrumentéw zwal-
czania bezrobocia;

» warto wskaza¢, iz podatki moga funkcjonowaé jako tzw. automatyczne
stabilizatory koniunktury. Szczegdlnie wyrazne oddzialtywanie wykazywaé tu
moga progresywne podatki dochodowe, ktére moga silnie wzrastaé jako rezultat
osiggania wysokich dochod6éw. Jest to czesto wyrazem tzw. przegrzania ko-
niunktury. Wysokie obcigzenia podatkowe prowadzi¢ mogg do bardziej zrow-
nowazonego rozwoju.

Wsrdd spotecznych celow podatku mozna przyktadowo wymieni¢ rozwig-
zania uwzgledniajace sytuacje rodzinng podatnika:

¢ podatki mogg stanowi¢ silny instrument polityki demograficznej, np. ulgi
z tytutu posiadania dzieci, stosowanie w podatkach jako podstawy opodatkowania
dochodu na jednego cztonka gospodarstwa domowego sprzyja¢ bedg posiadaniu
dzieci. Zwyzki podatkowe moga dziata¢ w tym kierunku destymulujaco;

» stosowane ulgi podatkowe mogg by¢é zwigzane z niepetnosprawnymi do-
mownikami podatnika, co moze mie¢ powazne znaczenie dla budzetu gospodar-
stwa domowego z uwagi na koszty zwigzane z utrzymaniem o0s6b niepetno-
sprawnych, ale takze odcigza $rodki publiczne i zwalnia miejsca w placéwkach
pomocy spotecznej;

» konstrukcja podatku moze sprzyjaé¢ rozwijaniu ksztatcenia w okreslonych
kierunkach, zawodach czy tez poziomach. W gre wchodzi stosowanie ulg
podatkowych zwigzanych ze zdobywaniem pozgdanego wyksztatcenia, np.
w okreslonym zawodzie, ulgi dla rzemiesinikow ksztatcgcych uczniow, ulgi
pozwalajgce na rekompensowanie ponoszonych kosztow oczekiwanego wy-
ksztatcenia.

Przedstawione wywody dowodzg iz obszary wykorzystania podatkbw mo-
ga by¢ bardzo szerokie, a cele polityki podatkowej réznorodne. Wazne wydaje
sie takie wyselekcjonowanie celéw, aby nie doszto miedzy nimi do sprzeczno-
$ci, co moze zaowocowa¢ wyborem celéw najtatwiejszych do realizacji tub
dajacych najwyzsze efekty finansowe.

5. WYKORZYSTANIE PODATKOWEGO INSTRUMENTARIUM
ZARZADZANIA W SWIETLE PRAWA UNIJNEGO

Wolna konkurencja, swoboda przeptywu kapitatu, towaréw, pracownikdw,
swoboda $wiadczenia ustug i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej to funda-



menty, na ktdrych opiera sie integracja europejskal Wydaje sie, ze interwen-
cjonizm podatkowy moze ogranicza¢ wolng konkurencje na rynku unijnym.
Z drugiej strony polityka gospodarcza Unii Europejskiej jest nastawiona na
wyrownywanie dysproporcji rozwojowych miedzy poszczeg6lnymi regionami.
W tych warunkach na plan pierwszy wysuwa sie kwestia unormowan systemo-
wych, dotyczacych pomocy publicznej. ,,Jako pomoc panstwa okresla sie kazdy
rodzaj Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych lub prawnych, ktérego te osoby
sanie nie mogtyby na wolnym rynku pozyska¢ lub mogtyby pozyska¢ na
gorszych warunkach”22. Udzielanie pomocy przedsiebiorcom, zwiaszcza przez
panstwa bogate, jest odczuwane w catej Wspdlnocie2l. Pomoca jest przekazanie
srodkow pienieznych dla przedsiebiorstw, naktady kapitatowe w firmach
panstwowych, a takze odstgpienie od poboru podatkéw czy tez sktadek ubezpie-
czeniowych24. Do form pomocy publicznej zalicza sie takze odraczanie termi-
now ptatnosci podatkéw, rozktadanie ich na dogodniejsze raty, umarzanie
podatkow, a takze odsetek za zwtoke, zwalnianie od podatkéw, pomniejszanie
ich wysokosci.

Uregulowania Traktatu Wsp6lnoty Europejskiej przewidujg dwa rodzaje
pomocy publicznej. Kryterium wyodrebnienia tych form jest jej oddziatywanie
na pozycje konkurencyjng przedsiebiorstwa korzystajagcego ze wsparcia. Jesli
udzielenie pomocy wptywa na wzrost konkurencyjnosci beneficjenta, to na jej
udzielenie musi wyrazi¢ zgode Rada na wniosek Komisji Europejskiej2s, jest to
tzw. pomoc notyfikowana.

Najbardziej rozpowszechniong formga wsparcia przedsiebiorstw jest pomoc
de minimis. Przyjete rozwigzania przewiduja, iz wsparcie przekazane przedsie-
biorcy przez okres kolejnych 3 lat w wysokos$ci do 100 tys. euro nie wptywa na
wymiane handlowg pomiedzy parnstwami UE lub nie znieksztatca albo nie grozi
znieksztatceniem konkurencji2®,

Wykorzystanie podatkowego instrumentarium zarzadzania przez po-
datki miesci sie w obszarze obydwu wymienionych rodzajow pomocy pub-
licznej.

2L Por. F. Emmert, M. Morawiecki, Prawo europejskie, PWN. Warszawa-Wroctaw 2001,
s. 275,312, 353. 385. 395.

2 Tamze, s. 417.

2B Tamze.

24 Tamze, s. 418.

Por. tamze, s. 417-419.

% Rozporzadzenie Komisji nr 69/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art.
87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy painstwa w ramach zasady de minimis, ,,Dziennik
Urzedowy Wspélnot Europejskich” 2001, L, nr 10. s. 30-32.



6. MAKROEKONOMICZNA ANALIZA DOCHODOW BUDZETOWYCH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO A ZARZADZANIE PRZEZ PODATKI

Wykorzystywanie podatkdw w procesie zarzgdzania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wymaga posiadania uprawnien decyzyjnych w tym zakre-
sie. Polska stata sie sygnatariuszem Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialne-
go, ktora naktada obowigzek wyposazenia wiadz samorzagdowych w dochody
wiasne i mozliwo$¢ decydowania o ich przeznaczeniu2/. Wigze sie to niero-
zerwalnie z budzacym wiele kontrowersji pojeciem dochoddw wiasnych. Nie
ulega watpliwosci, iz udziat w dochodach, a tym samym i w wydatkach powi-
nien by¢ mozliwie znaczacy. Ma to powazne znaczenie gospodarcze i politycz-
ne. Oznacza bowiem wzrost samodzielnosci i samowystarczalnosci finansowej
samorzgdow oraz wiekszy stopieri zaawansowania procesu tworzenia i umacnia-
nia demokracji lokalnych, a takze faktycznego postepu w procesie decentraliza-
cji panstwa. Trzebajednak dodaé, iz petna decentralizacja dochodéw w praktyce
nie jest mozliwa, albowiem wiodtaby do pogtebienia miedzyregionalnych
dysproporcji rozwojowych, podczas gdy polityka regionalna winna zmierza¢ do
wyrownania warunkéw zycia.

W literaturze przedmiotu pojecie dochodéw wiasnych budzi liczne kontro-
wersje i nie ma w tym zakresie jednolitego stanowiska. Do tej kategorii zalicza
sie np. te dochody, ktére wiadza lokalna moze stanowié lub ksztattowaé lub
te, ktére z budzetami samorzgdowymi sg trwale i bezterminowo zwigzane28.
Z powyzszym wigze sie S$cisle problem wiadztwa podatkowego. Pod tym
pojeciem rozumie sie uprawnienia do stanowienia i naktadania podatkéw i optat,
dodatkow do podatkéw, okreslania warunkéw zaniechania wymiaru i poboru tak
podatkdw, jak i optat, umarzania, rozktadania na raty, przesuwania terminéw
ptatnosci, okre$lenie zasad stosowania ulg podatkowych itp. W Polsce gminom
przystuguje atiybut cze$ciowego wiadztwa podatkowego, ktére umozliwia pro-
wadzenie polityki podatkowej w zakresie podatkow ustanowionych przez pan-
stwo i przekazanych do kompetencji wtadz lokalnych4. ,Przyznanie organom
lokalnym kompetencji prawotworczych w zakresie dodatkéw lokalnych ma gte-
bokie uzasadnienie ustrojowe i gospodarcze. Zwieksza bowiem odpowiedzial-
no$¢ wobec wyborcow za prowadzong gospodarke finansowa, zwieksza tez do-
niosto$¢ uchwalania budzetu przez rady lokalne, a ponadto bez watpienia ma do-
datni wptyw na efektywnos$¢ gospodarowania $rodkami finansowymi."10 Do-
tyczy to podatkow: od nieruchomosci, rolnego, leSnego, od $rodkéw transporto-

27 Art. 9. pkt. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
Por. Finanse publiczne, PWN, Warszawa 1995, s. 138.
29 W. Owsiak (red.), System finanséw publicznych w procesie transformacji gospodarki pol-
skiej, PWN. Warszawa 1995. s. 154.
0 W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, Wydaw. UL, t6dz
1993. s. 53.



wych, od posiadania psow oraz optat: skarbowej, targowej, miejscowej, admini-
stracyjnej i eksploatacyjnej3l Trzeba podkresli¢, iz wtadze samorzgdowe na
szczeblu powiatowym i wojewddzkim w zasadzie nie majg dochodéw podatko-
wych objetych chociaz czesciowym wiadztwem podatkowym12

Tabela I. Poziom i struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce za rok 2005

(w tys. zi)

Wyszczegdlnienie Gminy % -lp\)/loi\iivsitai;/ % Powiaty % w\zljvdoz]:v:/a %
Dochody ogdtem 45 744 430 100,00 36 082 615 100,00 13511 939 100,00 7362 730 100,00
Podatek rolny 979906 2,14 15637 0.04 0 0.00 0 0.00
Podatek lesnv 127080 0.28 1030 0,00 0 0,00 0 0,00
Podatek od $rodkéw
transportu 366 165  0.80 257329 071 0 0.00 0 0,00
Podatek od nierucho-
mosci 6904 694 15,09 4498 203 12,47 0 0.00 0 0,00
Optata targowa 149 482 0.33 92 751 0.26 0 0.00 0 0,00
Optata skarbowa 248 517  0.54 307504  0.85 0 0.00 0 0,00
Optata eksploatacyjna 175 261 0.38 20414 0.06 0 0.00 0 0,00

Dochody z majatku 1907 826 4,17 2825 468 7,83 252 048 1,87 96 851 1,32

Razem dochody

wiasne 10858930 23,74 8018336 22,22 252 048 1,87 96 851,31 1,32
Udziaty w PIT 5082 436 13.08 87079158 24,13 1712974 1268 564 691 7.67
Udziaty w CIT 366 715 0.80 1011584 2,80 87 183  0.65 2933989 39.85
Razem udzialy 6349 151 13,88 9719500 26,94 1800 157 13,32 3498 680 47,52
Karta podatkowa 66 533 0,15 68 627 0,19 0 0,00 0 0,00
Podatek od spadkéw

i darowizn 66 407 0,15 129476 0,36 0 0,00 0 0,00
Podatek od czynnosci

cywilno-prawnych 387 111 0.85 629 628 1,74 0 0.00 0 0,00
Razem 520 051 1,14 827 732 2,29 0 0,00 0 0,00
Subwencje 15916 626 34,79 84799112 23.50 6534 133 48.36 1347538 18.30
Dotacje celowe 6854908 1499 3849939 10.67 3052075 2259 1440896 19.57

Razem dotacje
*subwencje 22 771 535 49,78 12329850 34,17 9586208 70,95 2788435 37.87

Zr6dto: www.mofnet.gov.pl, finanse samorzadowe, 14 marca 2006 r. Obliczenia wiasne.

3l Por. art. 4 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodachjednostek samorzadu teryto-
rialnego, DzU, 2003, nr 203, poz. 1966.
2 Por. tamze. art. 51 6.


http://www.mofnet.gov.pl

Nie ulega watpliwosci, iz do dochodéw wiasnych samorzadéw zaliczy¢
trzeba takze te, w zakresie ktorych sg one wiascicielami zrédta dochodéw.
Wynika to stad, iz samorzady majg decydujacy wpltyw na rodzaje i wysokos¢
uzyskiwanych dochodéw. W gre wchodzg tutaj wpltywy z najmu i dzierzawy
majatku, oddania w uzytkowanie i sprzedazy33.

Dane tabeli 1 dowodza, iz w zakresie finansow samorzgdowych podstawo-
we znaczenie majg budzety gmin i miast na prawach powiatow.
W tych dwoch rodzajach jednostek samorzadu terytorialnego szczebla podsta-
wowego koncentruje sie 79% zasobow finansowych, 14% przypada na powiaty,
a zaledwie 7% na samorzadowe wojewoOdztwa. Taki podziat zasobow finanso-
wych wskazuje na to, ze jednostki szczebla podstawowego samorzagdow majg
powazne mozliwosci kreowania lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Trzeba jednak wskazac, ze dochody wiasne tego szczebla samorzadu, ktérych
udzial ksztaltuje sie na poziomie 22-24%, nie sg wysokie, co oznacza, iz
samodzielno$¢ dochodowa i samowystarczalno$¢ finansowa nie sg jeszcze
zadowalajace, a gtéwnym zrédtem zasilania finansowego sg subwencje i dotacje
- ok. 50% w gminach i 35% w miastach na prawach powiatu. Fowazne znacze-
nie majg udziaty w podatkach panstwowych, ktére wyniosty odpowiednio: 14%
i 27% ogdtu dochodow.

Analiza podatkowych dochodéw wiasnych wskazuje, iz zarobwno w gmi-
nach, jak i w miastach na prawach powiatu najwieksze znaczenie ma podatek od
nieruchomosci. Jego udziat wyniést w gminach 15%, a w miastach na prawach
powiatu - 12,5% og6tu dochodow.

Tabela 2. Maksymalne stawki podatku od nieruchomosci na rok 2006

Maksymalne stawki podatku od nieruchomosci Stawka za m2
Od budynkéw i ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnoéci gospodarczej 17,42 z1
Od budynkéw mieszkalnych lub ich czesci 0.52 zt
Od pozostatych budynkéw lub ich czesci 5,82 zI
Od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej,
bez wzgledu na sposdéb zakwalifikowania w ewidencji gruntéw i budynkoéw 0.63 zt
Od pozostatych gruntéw, np. pod mieszkalnictwo 0.31 zt
Od budowli 2% ich wartosci

Od budynkéw lub ich czedci zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych 3,49 zt

Zr6dto: www.bankier.pl/firma/niezbednik/?part=nieruchomosci z 15 marca 2006 r.

3j Por. L. Patrzatek. Finanse samorzadowe, AE, Wroclaw 1999, s. 101-102.


http://www.bankier.pl/firma/niezbednik/?part=nieruchomosci

Drugg zmienng determinujgcg bodZzcowe oddziatywania sg stawki podatko-
we. Skutecznos$¢ bodzca wymaga, aby byt on stosunkowo silny, zatem stosowa-
na ulga wyraznie odczuwalna. Takie szanse stwarzajg stawki podatku od
nieruchomosci. Wydaje sie, ze stawki tego podatku zwigzane z powierzchnig
wykorzystywang na dziatalnos¢ gospodarcza mozna uznaé za stosukowo
wysokie, a w konsekwencji ulgi i zwolnienia za znaczace (tabela 2). Rozwigza-
nia praktyczne mogg zmierza¢ w kierunku ulg inwestycyjnych, w tym podatku,
zwigzanych z podejmowaniem dziatalnosci na okreSlonym terenie, uruchamia-
niem przedsiebiorstw o pozadanym profilu dziatalno$ci, a takze z zatrudnieniem
bezrobotnych czy tez absolwentdw.

Z tego wynika, ze ten wiasnie podatek daje potencjalnie najwieksze szanse
stymulacyjnego oddziatywania na inwestorow, ktérzy na skutek stosowanych
ulg i zwolnien mogg zwigzaé z danym terenem swojg dziatalno$¢ gospodarczg.

Na drugiej pozycji wérdd podatkowych dochodéw witasnych uplasowaly sie
w gminach wptywy z podatku rolnego. Jego udziat wyniost 2,1% og6tu docho-
déw. Podatek ten posiada mniejsze mozliwosci wykorzystania w procesie
zarzgdzania na szczeblu lokalnym w poréwnaniu z podatkiem od nieruchomosci.
Wynika to nie tylko z nizszej globalnej kwoty wplywoéw, ale takze z faktu
funkcjonowania ulg inwestycyjnych ustalonych ustawowo. Samorzady na
szczeblu podstawowym moga podejmowaé uchwaty co do obnizenia ceny skupu
zyta, jako podstawy, w oparciu o ktorg ustala sie stawke opodatkowania 1 ha
przeliczeniowego powierzchni gospodarstwa, a takze uchwatly dotyczace
zmniejszenia podatku w zwigzku z kleskami zywiotowymi. Trzeba wreszcie
podkresli¢ wysokie wydatki interwencyjne Unii Europejskiej. Jesli uwzglednié,
iz uzytki rolne zajmujg w Polsce powierzchnie 14 317 tys. ha34 i do tej po-
wierzchni odnie$¢ ujete w tabeli 1 wplywy podatkowe, to obcigzenie 1 ha
ksztattuje sie na poziomie 127 zt. Wydaje sie, ze jest to zbyt niska kwota, aby jej
zmniejszanie stanowito silny bodziec ekonomiczny i mogto byé wykorzystywa-
ne w procesie zarzadzania przez podatki.

Te wszystkie wymienione wyzej okolicznos$ci ograniczajg wyraznie pole
mozliwosci stosowania w tym zakresie skutecznej polityki przez wtadze gminne.

W zakresie podatku od $rodkéw transportowych rady gmin mogg obnizac
stawki podatkowe, a takze zwiekszac¢ liczbe szczebli skali podatkowej, dotyczg-
cej stawek podatku w funkcji tonazu samochodow, co jak sie wydaje, dostoso-
wuje precyzyjnie skale podatku do mozliwosci ptatniczych przedsiebiorcy.

Pozostate podatki i optaty lokalne ze wzgledu na niski udziat kazdego z nich
w dochodach budzetowych oraz niewielkie stawki podatkowe stanowig niktg
baze stymulacyjnego oddziatywania na podatnika.

A Maly rocznik statystyczny, GUS. Warszawa 2005, tabl. 5(187), s. 292.



Udziat dochodéw wtasnych w dochodach budzetow powiatow i woje-
wodztw samorzgdowych jest znikomy, pochodzi wytgcznie z wptywdéw majat-
kowych i ksztattuje sie na poziomie 1,9% w powiatach oraz 1,3% w wojewodz-
twach. Oznacza to, ze te utworzone w 1999 r. nowe szczeble samorzadu
terytorialnego majg znikomg samowystarczalno$é¢ dochodowg ijednoczesnie nie
dysponujg zadnymi wptywami, do ktérych mozna odnie$¢ instrumentarium
zarzadzania przez podatki.

7. RKKAP1TULACJA

Podatki funkcjonujgjako ekonomiczna kategoria podziatu. Powazny zakres
redystrybucji podatkowej jest wyrazem realizacji funkcji fiskalnej podatkéw, co
zapewnia realizacje finansowych, a w konsekwencji i materialnych warunkéw
dziatania witadz panstwowych i samorzagdowych. Drugg strong funkcji fiskalnej
podatkéw sa ich oddziatywania gospodarcze i spoteczne. Oddziatywania te sg
wspotczes$nie akceptowane takze na gruncie liberalizmu gospodarczego.

W Polsce powotanie od 1991 r. samorzadu terytorialnego na szczeblu gmi-
ny, a od 1999 r. takze na szczeblu powiatu i wojewddztwa, postawito nowe
wyzwania przed wiadzami lokalnymi i regionalnymi w zakresie opracowania
i wdrazania strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego. Zatozenia tej strategii
winny przewidywaé mechanizmy stworzenia mozliwie dogodnych warunkéw
dla inwestoréw, ktdrzy moga stworzy¢ nowe miejsca pracy itym samym przy-
czynia¢ sie ozywienia gospodarczego tak na szczeblu lokalnym, jak i regio-
nalnym.

Nie ulega watpliwosci, iz instrumentarium podatkowe w tej dziedzinie moze
by¢ skutecznym narzedziem oddziatywania na szczeblu gminy. W gre wchodzg
bodzce materialnego zainteresowania w postaci ulg podatkowych. Moga one by¢
zwigzane z podejmowaniem inwestycji w preferowanym przez wiadze lokalne
terenie lub kierunku dziatalnosci, jak iuzaleznione od stworzenia nowych miejsc
pracy dla absolwentéw oraz bezrobotnych.

Preferencje podatkowe muszg by¢ zgodne z zasadami udzielania pomocy
publicznej, obowigzujagcymi w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.
W gre wchodzi pomoc udzielana zgodnie z zasadami de minimis lub pomoc
notyfikowana przez Komisje Europejska.

Skuteczno$¢ zarzadzania przez podatki zalezy od sity bodZzcowego oddzia-
tywania rozwigzan podatkowych. Przede wszystkim w gre wchodzg podatki,
w zakresie ktoérych gmina posiada chociaz czeSciowe wiladztwo podatkowe.
Dotyczy to przede wszystkim podatku od nieruchomosci, a takze w mniejszym
stopniu podatku od Srodkéw transportu i w pewnym zakresie podatku rolnego.

Podkresli¢ trzeba, iz samorzady szczebla powiatowego i wojewodzkiego nie
dysponujg zadnymi dochodami podatkowymi, w zakresie ktdrych dysponowaty-



by chociaz czesciowym witadztwem podatkowym. Sg zatem pozbawione mozli-
wosci wykorzystania podatkowego instrumentarium zarzadzania. Jesli zwazy¢
na zadania, ktére przez te szczeble samorzagdu winny by¢ realizowane, to trzeba
stwierdzi¢, iz nie towarzyszy im przypisanie dochodéw wiasnych na miare
podejmowanych zadan. Problem ten rodzi konieczno$¢ powaznych reform
w zakresie systemu dochodéw samorzgdowych.

Jerzy Rutkowski

CHOSEN ASPECTS OF MANAGEMENT THROUGH TAXES
IN LOCAL GOVERNMENTS

(Summary)

Taxes are an economic category of division. The realization of the fiscal function of taxes
results in a significant scope of tax redistribution and at the same time ensures that state and local
authorities’ financial as well as material requirements for operation are met. The fiscal function of
taxes has also a second dimension - a dimension of economic as well as social impacts. These
impacts are accepted even on the grounds of contemporary economic liberalism.

The recreation of local governments on a communal level in 1991 and creation of such enti-
ties on county and regional levels in 1999 resulted in new challenges which faced both local and
regional authorities insofar as preparation and implementation of socio-economic development
strategies was concerned. Underlying assumptions of such a strategy should provide for mecha-
nisms of creating favourable conditions for investors who could, in turn, create new jobs and thus
stimulate economic development on both local and regional ievel.

It is beyond doubt that taxes may be used as an efficient instrument for intervention on
a communal level. Drawing the interest of investors through material stimuli, such as tax
reductions, should be considered first of all. Such measures may be applied to those investors who
invest in locations or types of activity which are favoured by the local authorities or who manage
to create a certain number ofjobs for graduates and unemployed.

All tax preferences should be in line with the principles of awarding public aid which have
been adopted in the European Union. All measures should conform with the de minimis principle
or be notified by the European Commission.

The efficiency of management through taxes depends on the strength of stimuli generated by
adopting various tax-related measures. Any analysis should first of all concentrate on taxes with
regards to which communes possess at least partial tax authority, primarily the property tax as well
as, to some extent, tax on the means of transportation and the agricultural tax.

It needs to be emphasized that local governments on the count)' and regional levels do not
receive incomes from any taxes with regards to which they could be considered as having tax
authority. This means that these entities simply cannot use the tax-based instruments of manage-
ment. If one considers the scope of tasks that should be carried out by these local government
institutions, one might conclude that they do not possess sufficient own sources of incomes. This
Problem points out a serious need of profound reforms with regards to the system of financing
local governments.



