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Wstep

Preferencje podatkowe (fax expenditures), najczesciej wystepujace w formie
obnizonych stawek, odliczen, ulg i zwolnien, realizuja szereg celéw spoleczno-
-ekonomicznych. Przez tax expenditures wtadze publiczne zaréwno na szcze-
blu centralnym, jak i samorzagdowym moga Swiadomie oddziatywa¢ na dochody
swoich obywateli, mogg takze sterowac procesami gospodarczymi. Ich uzycie,
chociaz budzi wiele kontrowersji, nie zawsze nalezy ocenia¢ negatywnie. Warto
jednak pamigta¢ o tym, ze fax expenditures, ktére sg transferem Srodkéw pu-
blicznych za pomoca systemu podatkowego, naruszaja podstawy wydajnoSci po-
datkéw i jednoczes$nie zmniejszaja dochody z tego tytutu.

Niestety, wspoiczesna debata na temat tax expenditures oraz ich wplywu
na dochody budzetowe koncentruje si¢ przede wszystkim na problemach sek-
tora rzadowego. Rzadko dyskusja ta wykracza poza ten obszar i dotyczy sektora

! Projekt zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS4/02878.
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samorzadowego (JST). Biorac jednak pod uwage fakt, ze dochody podatkowe
w JST stanowity w 2010 r. ok. 68% dochodéw wilasnych, a mozliwos¢ ich pozy-
skiwania przez samodzielne ksztattowanie (tzw. wtadztwo podatkowe) jest ogra-
niczona, raportowanie tax expenditures, takze na poziomie lokalnym, powinno
by¢ standardem.

Celem artykutu jest przeanalizowanie systemu przywilejéw wbudowanych
w konstrukcje podatkéw lokalnych oraz wykazanie konsekwencji budzetowych
ich stosowania. Opracowanie jest jednoczes$nie préba odpowiedzi na pytanie: ile
kosztuje spofecznos$¢ lokalng uzycie w konstrukcjach podatkowych fax expen-
ditures®. Tekst przygotowano na podstawie studiéw literaturowych oraz analizy
danych publikowanych przez Ministerstwo Finanséw.

1. Istota preferencji podatkowych (tax expenditures)

Jak juz wspomniano, fax expenditures znajduja zastosowanie w systemie po-
datkowym po to, by realizowaé okreslone cele spoleczno-ekonomiczne, ktére
odzwierciedlajg funkcje pozafiskalne podatkéw. Ich rodzaj oraz zakres uzalez-
niony jest od wielu przestanek i wynika przede wszystkim z historycznych, po-
litycznych, gospodarczych, spotecznych czy tez koniunkturalnych przyczyn.

Analiza tego typu wsparcia w literaturze przedmiotu zostala zapoczatko-
wana przez S. S. Surreya. Wedlug jego opinii, tak zdefiniowane konstrukcje
prawa podatkowego majg takie same ekonomiczne skutki, jak bezpoSrednie wy-
datki budzetowe, jednak nie s tak samo identyfikowane i badane?. Jak zauwazyt
L. E. Burman, gtéwnym celem S. S. Surreya bylo zwrécenie uwagi na te pozy-
cje, w nadziei, ze zapoczatkuja one reforme systemu podatkowego w kierunku
przekierowania go na realizowanie jego gléwnej funkcji, tj. funkcji fiskalnej*.

Systemem podatkowy, mimo iz jest narzedziem dochodowym budzetu pan-
stwa, zawiera konstrukcje, ktdre sa substytutem wydatkéw bezposSrednich. Skut-
kiem stosowania fax expenditures jest obnizenie wptywow podatkowych, co z ko-
lei prowadzi do podwyzszenia obcigzeft podatkowych lub ograniczenia sumy wy-
datkow realizowanych przez budzet. W przeciwienistwie jednak do bezposrednich
wydatkéw, konstrukcje typu fax expenditures nie podlegaja takim rygorom kon-

2 Ocena przywilejéw podatkowych nie powinna ogranicza¢ si¢ tylko do oszacowania ich war-
tosci. Wskazana jest tu takze ocena ich efektywnosci. Niemniej jednak w tym opracowaniu, ze
wzgledu na limitowane rozmiary tekstu, ta kwestia zostala pominieta.

3 B. Bartlett, Policy bulletin: The End of Tax Expenditures as We Know Them? ,Institute of
Research on the Economics of Taxation” 2001, June 13, No. 84, s. 1.

* L. E. Burman, Is the Tax Expenditure Concept Still Relevant?, ,National Tax Journal” 2003,
September.
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trolnym oraz ewidencyjnym?. Z tego tez wzgledu ich liczba, rozmiar oraz zakres
nie podlegaja ewidencji, co skutecznie uniemozliwia wlaSciwa analiz¢ zakresu
oddziatywania paristwa przez budzet.

Najbardziej dyskusyjnag kwestia tzw. analizy tax expenditures jest podziat
regulacji podatkowych na dwie czeSci. Pierwsza z nich, okre§lana mianem kom-
ponentu strukturalnego (na potrzeby przeprowadzenia polskiej analizy preferencji
podatkowych Ministerstwo Finansow postuzylo si¢ pojeciem standardu podatko-
wego®) jest czescig przepiséw, ktéra jest niezbedna dla prawidlowego funkcjo-
nowania poszczegdlnych podatkéw. Reguluje zatem podstawowe elementy praw-
nej konstrukcji podatku. Druga cze$¢ definiuje wszelkiego rodzaju preferencje
podatkowe, okreSlane mianem tax expenditures. Sa to rozwiazania, ktére sta-
nowig odejscie od strukturalnej czesci przez zastosowanie réznego rodzaju ulg,
zwolnien, wylaczen. Wtasciwa identyfikacja powyzszych czesci systemu podat-
kowego ma fundamentalne znaczenie dla przeprowadzenia poprawnej analizy
tax expenditures i stanowi zarazem najwicksza barier¢ w dokonywaniu miedzy-
narodowych poréwnan — ta i inne bariery zostaly zidentyfikowane m.in. przez
J. Craiga i W. Allana’.

W Polsce analize tax expenditures rozpoczeto dopiero w 2010 roku®. Mi-
nisterstwo Finanséw opublikowato wéwczas raport pt. Preferencje podatkowe
w Polsce, w ktérym podjeto prébe przeprowadzenia tego typu analizy. Za pod-
stawowe cele Raportu Ministerstwo Finanséw przyj(;109:

— okreslenie istoty standardu podatkowego i preferencji podatkowej,

— identyfikacje preferencji podatkowych,

— klasyfikacje tych preferencji wedlug obszaréw wsparcia,

— wskazanie celu ich wdrozenia,

— przedstawienie mechanizmu ich dziatania,

— oszacowanie wartoSci preferencji (kosztu dla budzetu mierzonego jako utra-
cone wplywy).

5 O réznicy miedzy fax expenditures a bezpoSrednimi wydatkami budzetowymi, zob. szerz.
S. James, Ch. Nobes, The Economics of Taxation, Prentice Hall Europe, 1987, s. 42—43.

® Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 14-16.

7. Craig, W. Allan, Fiscal Transparency, Tax Expenditures, and Budget Processes: An Inter-
national Perspective, 2002, s. 3.

8 Pierwszy, tzw. budzet tax expenditures zostat opublikowany w USA w roku 1968. Na-
stepnie praktyka ta zaczela by¢ rozpowszechniana w innych krajach, por. H. Polackova Brixi,
Ch. M. A. Valenduc, Z. Li Swift, Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending
through the Tax System. Lessons from Developed and Transition Economies, The World Bank,
Washington, D.C., 2004 oraz Tax Expenditures in OECD Countries, OECD, 2010.

9 Preferencje podatkowe. .., s. 9.
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Zidentyfikowane preferencje podzielono wedlug obszaru wsparcia na naste-
pujace grupy'’:
— gospodarka,
— rolnictwo,
— zatrudnienie,
— edukacja, nauka, kultura, sport,
— OPP, koscioly, organizacje spoleczne i obywatelskie,
— zdrowie,
— rodzina i socjalne,
— transport i ochrona Srodowiska,
pozostale.

Oszacowania preferencji podatkowych dokonano dla najwazniejszych podat-
kéw panistwowych oraz podatkéw lokalnych. W kontekscie problematyki opra-
cowania warto podkresli¢, iz analiza preferencji podatkowych na poziomie po-
datkéw lokalnych nie jest praktycznie przeprowadzana. Wspomniani autorzy —
J. Craig i W. Allan — zwr6cili uwage, ze kraje, ktére juz identyfikuja i szacujq tax
expenditures, nie dokonujg tego dla podatkéw lokalnych!!, co skutkuje brakiem
informacji o potencjalnych kwotach omijajacych budzety.

Globalna warto$¢ zidentyfikowanych i oszacowanych preferencji w 2010 r.
w Polsce wyniosta 73,8 mld zt, co stanowilo 5,2% PKB. Najwickszg wartos§¢
mialy preferencje funkcjonujgce w ramach podatku od towaréw i ustug (VAT),
nastepnie w ramach PIT oraz CIT. Lacznie preferencje podatkowe dla podatkéw
panstwowych w roku 2010 stanowity kwote 67,3 mld zfotych, co stanowilo 4,8%
PKB, za$ dla podatkéw lokalnych odpowiednio 6,5 mld i 0,5% PKB!2.

2. Znaczenie fiskalne podatkowych dochodéw JST

Jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja z prawnej ochrony swojej sa-
modzielnosci. Jednakze nie s3 na tyle samodzielne, na ile posiadaja Srodki fi-
nansowe i majatek pozwalajacy na realizacje zleconych im zadand. Pojecie samo-
dzielnoSci finansowe;j jest kategoria zfozong, generalnie oznacza swobode w dys-
ponowaniu $rodkami, ktére moga pochodzi¢ z réznych zZrédet. Zgodnie z artyku-
fem 167 Konstytucji, jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzialy
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Dochody
samorzadow terytorialnych mozna podzieli¢ na trzy kategorie: dochody wiasne,
stanowigce wlasny potencjatl dochodowy, subwencje ogdlne i dotacje celowe. Sa-
modzielno$¢ wladz samorzadowych jest mozliwa przede wszystkim dzieki od-

"% Ibid., s. 19.
'J. Craig, W. Allan, op. cit., s. 3.
2 Preferencje podatkowe. .., s. 18-19.
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powiednim dochodom wiasnym, ktére ze wzgledu na swoj stabilny charakter
»pozwalaja okresli¢ dtugookresowa zdolno$¢ samorzadéw do realizowania przez
nie zadan”!3.

Witasny potencjal dochodowy JST w Polsce, mierzony suma wplywéw z po-
datkéw i opfat, tworza wpltywy z tzw. podatkéw lokalnych lub o charakterze
lokalnym, wptywy z udzialéw w panstwowych podatkach dochodowych oraz
z optat lokalnych. Najwiecej kontrowersji w literaturze przedmiotu budzi kwalifi-
kowanie udzialéw w paristwowych podatkach dochodowych jako dochody wiasne
JST. Samorzady lokalne w rzeczywistoSci nie maja zadnego wplywu na ksztat-
towanie tej kategorii dochodéw. Udzialy we wptywach z podatkéw centralnych
sa elementem transferu z budzetu panistwa czeSci dochodéw zebranych na te-
rytorium danej jednostki samorzadowej. Konstrukcja tego transferu (okreslony
odsetek kwot zebranych) niestety moze zwickszac réznice miedzy biednymi i bo-
gatymi spoleczno$ciami. Wysokos$¢ wptywoéw z podatkéw dochodowych jest bo-
wiem warunkowana poziomem rozwoju gospodarczego danego obszaru (np. wy-
soko$¢ wpltywéw z podatku dochodowego zalezy od liczby podatnikéw i wyso-
koSci wynagrodzen, a takze od liczby przedsiebiorstw i ich dochodéw na danym
terenie). Im wyzsza kwota podatku zostanie przez dang spotecznos$¢ zaplacona,
tym wicksze beda dochody wilasne z tego tytutu. Mozna zatem stwierdzic, ze
wysokos¢ dochodéw z udziatéw w podatkach dochodowych zalezy wyraznie od
sytuacji spofecznej i ekonomicznej kraju, przy czym w okresie kryzysu moga
one male¢. Istotny wplyw na wysokos$¢ dochodéw z tego tytutu ma takze system
preferencji podatkowych obowigzujacych w podatkach parstwowych. Im bedzie
wicksza warto$¢ tax expenditures, tym warto$¢ ,,udziatéw we wptywach” PIT
i CIT bedzie nizsza.

Dochody z tytulu podatkéw i optat stanowily w JST w 2010 r. ok. 33%
dochod6éw ogétem oraz ok. 68% dochodéw wiasnych, w gminach odpowiednio
ok. 32% i 71%. Nalezy jednak podkresli¢, ze poczawszy od 2004 r. udziat ten
stopniowo zmniejsza si¢.

Tabela 1. Udzial dochodéw podatkowych w dochodach wlasnych JST w latach 2004-2010 (w%)

Wyszczegdblnienie 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Gminy 76,82 | 73,48 | 72,91 | 73,71 | 74,99 | 74,79 | 71,32
Miasta na prawach powiatu 72,84 | 68,86 | 67,36 | 68,07 | 68,88 | 68,22 | 65,88
Powiaty 44,51 | 47,18 | 48,34 | 53,00 | 53,48 | 50,91 | 46,17
Wojewddztwa 94,54 | 85,82 | 77,27 | 76,17 | 76,17 | 80,23 | 85,04
Ogédtem 74,51 | 70,56 | 69,10 | 70,00 | 70,82 | 70,54 | 67,92

Zrédto: Opracowanie na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu JST w latach 2004-2010.

BT Lubiniska, S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjat dochodowy samorzqdu w Polsce. Na tle
zmian ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2007, s. 77.
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Najwyzsze dochody podatkowe uzyskiwaly samorzady z udzialéw w po-
datku PIT. Udzialy te stanowily w 2010 r. ponad 50% wszystkich dochodéw
podatkowych JST. Dochody z udzialéw w CIT byly nizsze i stanowity odpo-
wiednio ok. 11%. Najwicksze znaczenie wsrdd podatkéw lokalnych ksztaltuja-
cych dochody JST miat w 2010 r. podatek od nieruchomosci, ktéry stanowil ok.
28% wszystkich dochodéw podatkowych. Pozostate podatki maja zdecydowanie
mniejsza wage. Dochody budzetéw JST z podatku od nieruchomosci wyniosty
w 2010 r. 15,1 mld z1. Najwickszy udziat we wptywach z tego tytutu miatly do-
chody z opodatkowania budynkéw — ok. 50%, natomiast udziat z opodatkowania
gruntéw wynosit ok. 19%.

Tabela 2. Struktura dochodéw podatkowych JST w latach 2004-2010 (w%)

Wyszczegdlnienie 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Podatek od nieruchomosci 31,2 30,1 28,0 24.5 242 26,7 28,3
Podatek rolny 2,6 2,5 1,9 1,8 2,2 2,3 1,8
Podatek lesny 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Podatek od Srodkow 1,8 1,7 1,7 1,6 1.5 1,6 1,6
transportowych
Karta podatkowa 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
Podatek od spadkéw i darowizn 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
Podatek od czynnosci 0,3 3,1 3,7 5,0 4,1 3,2 3,5
cywilnoprawnych
Opfaty lokalne 3,0 2,4 2.4 2,0 29 1,8 1,8
Udzial w CIT 140 | 13,0 | 13,8 | 14,7 | 135 | 12,5 | 11,5
Udziat w PIT 43,0 | 459 | 473 | 493 | 514 | 50,8 | 504

Zrédto: Opracowanie na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu JST w latach 2004-2010.

Reasumujac, wplywy z podatkéw i optat lokalnych sg waznym Zrédfem do-
chodéw wilasnych i tworza tzw. wlasny potencjat dochodowy, ktéry Swiadczy
réwniez o mozliwoSciach dochodowych mieszkaicéw danego samorzadu i jego
samodzielnosci'*. Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego ,.przynaj-
mniej cze$S¢ zasobow finansowych spofecznosci lokalnych powinna pochodzié
z opfat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos¢ spolecznosci te majg prawo
ustala¢, w zakresie okreslonym ustawg”!®. Dlatego tez tak istotng role w ksztal-
towaniu tego potencjalu dochodowego powinno odgrywaé wiadztwo podatkowe,
umozliwiajace bezposrednie oddziatywanie na wysokos¢ dochodéw z poszcze-
g6lnych tytutéw (np. przez zréznicowanie stawek podatkowych, zastosowanie
ulg i zwolnien, okresSlenie kategorii podmiotéw zwolnionych itp.). Wiadztwo

4 T. Lubifiska, S. Franek, M. Bedzieszak, op. cit., s. 78.
15 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika:
1985 1., Dz.U. z 2004 1. nr 124, poz. 607, sprostowanie: Dz.U. z 2006 r. nr 154, poz. 1107.
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podatkowe stanowi jeden z atrybutéw dochodéw wiasnych!6. Oznacza to, ze sa-
morzad, majac okreSlony zakres Zrédet finansowych, powinien mie¢ takze moz-
liwo$¢ administrowania nimi, a w przypadku podatkéw mozliwo$¢ dokonywania
ich wymiaru i poboru. W Polsce dotyczy to tylko gmin, jednakze i w tym przy-
padku zakres wladztwa podatkowego jest bardzo ograniczony, a w odniesieniu
do poszczegélnych tytutéw dochodéw wlasnych wyraznie zréznicowany!”. Istota
wladztwa podatkowego w przypadku podatkéw lokalnych sprowadza si¢ przede
wszystkim do mozliwoSci obnizenia cigzaréw podatkowych, przez obnizenie sta-
wek podatkéw lub podstawy opodatkowania, stanowigcych Zrédlo zasilania bu-
dzetéw gmin. Zaden organ gminy nie ma mozliwosci podwyzszenia obcigzen
podatkowych ponoszonych przez jej mieszkadcow.

3. Tax expenditures jako czynnik ograniczajacy wydajnos¢ podatkow
lokalnych w Polsce

Analizujac warto$¢ preferencji podatkowych w podatkach lokalnych, nalezy
uwzgledni¢ podziat tax expenditures na ustawowe, tj. bezpoSrednio wynikajace
z konstrukcji danej ustawy podatkowej, jak i te, ktdre sg efektem stosowania tzw.
autonomii podatkowej. Obie kategorie dotycza wylacznie podatkéw lokalnych
stanowigcych dochody gminy. Jedna i druga kategoria wptywa bezpoSrednio na
wysokos§¢ dochodéw witasnych JST.

Warto$¢ funkcjonujacych w podatkach lokalnych tax expenditures w Polsce
w 2010 r., oszacowanych w oparciu o metod¢ utraconych dochodéw skarbo-
wych!8, okreslono na kwote ok. 6,5 mld zt, co stanowito 0,5% PKB i ok. 10%
tacznych dochodéw gmin'® (w 2009 r. kwota ta byta o ok. 0,1 mld zt nizsza).
W podatkach lokalnych najwyzsza warto$¢ ustawowych preferencji wystgpita
w podatku od nieruchomodci i dotyczyla giéwnie zwolnier dla budynkéw go-
spodarczych potozonych na gruntach gospodarstw rolnych, a stuzacych wylacz-
nie produkcji rolniczej (ok. 1,6 mld zt) oraz zwolnieri dla nieuzytkéw (ok. 1,3
mld zt). Dodatkowo rady gminy sg uprawnione, w ramach autonomii podatko-
wej, do wprowadzenia w podatku od nieruchomos$ci zwolnier przedmiotowych.

16 M. Poniatowicz, Finansowe aspekty rozwoju regionalnego, 11 Warsztaty Filozofii Poli-
tycznej im. Stanistawa Staszica, Bialystok, 9-10 listopada 2007, http://remedia.edu.pl/2007/sta-
szic2/index.html.

7 Gmina nie ma zadnych uprawnieii w zakresie wiadztwa podatkowego w odniesieniu do
podatkéw, w stosunku do ktérych organem podatkowym jest naczelnik urzedu skarbowego, tj.
w stosunku do: podatku o spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych czy tez karty
podatkowe;j.

'8 Bez uwzgledniania zmian zachowari podatnikéw spowodowanych ewentualng likwidacjg roz-
patrywanych konstrukcji podatkowych.

!9 Na podstawie danych GUS.
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Korzystajac z tych mozliwosci, rady gminy w 2010 r. obnizyly warto$¢ swo-
ich dochodéw z tego tytutu o ok. 0,6 mld zI*°, przede wszystkim dotyczyto to
podatku od nieruchomosci. Z mozliwosci takiej skorzystalo 85% gmin, przede
wszystkim byly to gminy wiejskie.

Tabela 3. Warto$¢ tax expenditures w podatkach lokalnych w Polsce wedlug obszaréw wsparcia
w latach 2009-2010

Obszary wsparcia 2009 2010

w mln zi w % | w mln zt
Rolnictwo 2 325 36,7 1914
Edukacja, nauka, kultura, sport 236 3,7 345
Zdrowie 252 4,0 262
Rodzina i socjalne 112 1,8 124
Transport i ochrona srodowiska 1310 20,7 1593
Inne 2 093 33,1 2 209
Razem 6 328 | 100,0 6 447

Zrédto: Opracowanie na podstawie Preferencje podatkowe oraz Preferencje podatkowe, Raport nr 2, Zalacznik
A, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010 i 2011, s. 22-25.

Gtéwnym obszarem wsparcia w 2010 r. byto rolnictwo. Ok. 30% lokalnych
tax expenditures dotyczylo tego sektora gospodarki (w 2009 r. 36,7%). Prefe-
rencje o najwyzszej wartosci (ok. 78%) dotyczyly gléwnie podatku od nierucho-
mosci (tab. 4).

Tabela 4. Preferencje ustawowe o najwyzszej wartosci w podatkach lokalnych w latach 2009-2010

Wyszczegdlnienie 2009 2010
wmlnzlt | w% | %PKB | wmlnzt | w %
Zwolnienie dla budynkéw gospodarczych 1591 25,1 0,12 1616 | 25,0

Iub ich czesci potozonych na gruntach
gospodarstw rolnych, stuzacych wylacz-
nie dziatalnosci rolniczej

Zwolnienie budowli kolejowych i zaje- 985 | 15,54 0,07 1262 19,5
tych pod nie gruntéw

Zwolnienie nieuzytkow 975 | 15,38 0,07 1012 15,7
Zwolnienie z podatku od nieruchomosci 596 9,41 0,04 632 9,8
uchwalane przez rady gminy

Zwolnienie dla gruntéw zadrzewionych 492 7,76 0,04 356 8,3

i zakrzewionych

Zrédlo: Opracowanie na podstawie Preferencje podatkowe, Warszawa 2010, s. 21; Preferencje podatkowe.
Raport nr 2, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2011, s. 34.

W 2010 r. gminy, chcac wspiera¢ przedsiebiorcéw, rolnikéw, ale takze i pozo-
statych mieszkaricow, korzystaly z mozliwosci obnizenia maksymalnych stawek

20 preferencje podatkowe. Raport nr 2, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2011, s. 32-34.
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w podatku od nieruchomosci, od Srodkéw transportowych, w podatku rolnym
i leSnym. Najwyzsze kwoty w zwigzku z podjeciem tych dziatan dotyczyly po-
datku od nieruchomosci. W 2010 r. zgodnie z wyliczeniami autor6éw raportu na
temat preferencji podatkowych w Polsce, w wyniku obnizenia stawek tego po-
datku gminy wykazaty ubytek w dochodach w wysokosci ok. 1,9 mld zt, co sta-
nowito ok. 12,8% wptywdéw z tego tytutu. W najwickszym zakresie z mozliwo-
Sci obnizenia stawek korzystaly gminy wiejskie, w znacznie mniejszym stopniu
gminy miejskie. Tylko ok. 32% gmin miejskich skorzystato z takiej mozliwosci.
Jednoczesnie tylko 22 gminy w Polsce (0,88% ogétu gmin) nie zdecydowaly si¢
na obnizenie stawek w podatku od nieruchomosci i stosowatly je w wysokosciach
maksymalnych. NajczeSciej obnizki dotyczyly stawek od gruntéw i budynkéw
zwiagzanych z prowadzeniem dzialalnoSci gospodarcze;.

Podsumowujac dzialania gmin w zakresie wladztwa podatkowego, utracone
dochody w podatku od nieruchomosci stanowily 17% globalnych wptywow
z tego tytulu, w tym tylko 10% — w przypadku gmin miejskich i 29% gmin
wiejskich. Zaréwno okreslanie stawek na poziomie nizszym niz maksymalne, jak
wprowadzanie zwolnieli podatkowych stanowi wyraz prowadzonej przez gminy
polityki, i to nie tylko podatkowej. Niestety trudno jest w tej chwili oceni¢, na
ile te dzialania sg efektywne.

Zakonczenie

Zakres stosowania preferencji podatkowych w ramach podatkéw lokalnych
nie jest znaczacy z punktu widzenia calego systemu podatkowego, co wynika
przede wszystkim z ich roli w systemie finansowym panstwa. Nie oznacza to jed-
nak braku korzystania z tego sposobu wpierania podatnikow, co ma bezpoSredni
wplyw na wielko$¢ dochodéw JST, a zarazem na ich samodzielno$¢ finansowa.
Dodatkowy ubytek w dochodach powodowany jest preferencjami w podatkach
panstwowych, na ktére JST nie maja wptywu — warto podkresli¢ fakt, iz rzad
jest w stanie zrekompensowaé sobie takie ubytki wzrostem dochodéw z bardziej
wydajnych fiskalnie podatkéw posrednich.

Potrzeba identyfikowania preferencji podatkowych wydaje si¢ koniecznoscig
takze na poziomie podatkéw lokalnych, szczegdlnie w okresie intensywnego po-
szukiwania dodatkowych dochodéw budzetéw lokalnych Iub oszczgdnosci. Warto
podkresli¢, iz w tym zakresie nie jest to praktyka powszechnie stosowana takze
w innych krajach.
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Summary

A specific part of tax systems are tax expenditures whose budget effects are the same as direct
spending programs. In the Polish tax system the tax expenditures analysis was conducted for the
forst time in 2010, when an attempt at identification, estimating and examining the effectiveness
of tax expenditures was made. Local taxes were also covered with this analysis, which is not
a common practice in other countries where the tax expenditures are identified. Even though
these taxes are not the major part in the system of public incomes, tax expenditures contribute to
reduce local budgets revenues. An important part of Polish local government incomes is that the
state tax expenditures also influence these incomes. That is why it is important to have complete
information about tax expenditures in the state and the local taxes to implement a correct budget
policy.



