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CZY TAX EXPENDITURES STOSOWANE
W PODATKACH PANSTWOWYCH MAJA WPLYW
NA DOCHODY JST? PRZYCZYNEK DO DYSKUSJI

DO TAX EXPENDITURES USED IN THE STATE TAXES
AFFECT INCOMES OF THE SELF-GOVERNMENT
UNITS? A CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION

DOI: 10.15611/pn.2015.404.05

Streszczenie: Tax expenditures to posrednie wydatki publiczne, ktore powstaja w wyniku
zastosowania specjalnych ulg podatkowych, realizujacych okreslone cele spoteczno-ekono-
miczne oraz przynoszacych korzysci finansowe tylko wybranym grupom podatnikow. Moga
wystepowaé w konstrukeji wszystkich podatkow — zaréwno panstwowych, jak i lokalnych.
Nie podlegaja kontroli wlasciwej innym wydatkom publicznym, a ich wprowadzenie nie na-
potyka na ograniczenia wynikajace z procedury budzetowej. Wykorzystanie fax expenditures
tworzy iluzj¢ fiskalng przede wszystkim w odniesieniu do wysokosci wydatkéw publicznych
(np. pozornie je obnizajac, wprowadzajac cz¢s¢ wydatkdw poza budzetem), jednocze$nie ob-
niza dochody podatkowe z poszczegdlnych tytutow. Wspolczesna debata na temat tax expen-
ditures oraz ich wptywu na dochody budzetowe koncentruje si¢ przede wszystkim na podat-
kach panstwowych oraz wynikajacych z tego problemach podsektora rzadowego. Rzadko
dyskusja ta wykracza poza ten obszar i dotyczy podsektora samorzadowego. Jezeli juz jest
podejmowana, to koncentruje si¢ jedynie na analizie strat budzetow lokalnych wynikajacych
z uzycia tax expenditures w podatkach lokalnych. Wptyw lokalnych tax expenditures na do-
chody wtasne JST moze by¢ jednak, mimo ze w ograniczonym stopniu, kontrolowany przez
samorzady terytorialne. Biorgc jednak pod uwagge fakt, ze w dochodach wtasnych JST docho-
dy z udziatow w panstwowych podatkach dochodowych stanowity w 2014 r. ok. 42,1% (CIT
—6,5% 1 PIT — 35,6%), nalezy zada¢ pytanie o wptyw tax expenditures stosowanych w po-
datkach panstwowych na dochody wtasne JST. Jest to o tyle istotne, ze samorzady terytorial-
ne nie posiadaja w tym zakresie zadnego, nawet ograniczonego wtadztwa podatkowego, nie
maja tez mozliwosci ksztattowania ich wysokosci. Celem artykutu jest analiza konsekwencji
budzetowych stosowania fax expenditures w panstwowych podatkach dochodowych z punktu
widzenia dochodéw JST. Opracowanie jest jednoczesnie proba odpowiedzi na pytanie: ile
kosztuje spotecznos¢ lokalna uzycie w polskim systemie podatkowym konstrukcji zalicza-
nych do kategorii tax expenditures. Tekst przygotowano na podstawie studiow literaturowych
oraz analizy danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow.

Stowa kluczowe: finanse JST, podatki lokalne, wladztwo podatkowe, tax expenditures.
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Summary: Tax expenditures are indirect public spending, which are created as a result of ap-
plying special tax reliefs, realizing specific social and economic goals and bringing financial
benefits only for selected taxpayer groups. They can be found in the structure of all taxes, both
state and local ones. They are not subject to the control proper to other public spending, and
their introduction does not encounter restrictions resulting from the budget procedure. Making
use of tax expenditure creates a fiscal illusion, above all with reference to the amount of public
spending (e.g. seemingly reducing them, introducing a part of expenses outside the budget), at
the same time reduces tax incomes by specific ways. A current debate on tax expenditures and
their impact on the budget revenue is above all focused on the state taxes and the problems of
the government subsector resulting from this. It is very rare that the discussion goes beyond
this area and concerns the self-government subsector. If it is entered into, it focuses only on
the analysis of the local budget losses resulting from the use of tax expenditures within the
local taxes. The impact of the local tax expenditures on the self-government units’ (JST) own
income can be, however, to a limited extent, controlled by the self-government units. After
all, taking into consideration the fact that in JST own incomes, the incomes from the shares
in the state income taxes constituted about 42,1% (CIT 6,5% i PIT 35,6%) in 2014, then one
should ask a question concerning the impact of tax expenditures used in the state taxes on
JST own incomes. It is very important due to the fact that the self-government units do not
have any, even limited tax control in this respect. They do not have an opportunity to shape
their amounts either. The aim of this article is to analyze the budget consequence of using the
tax expenditures in the state income taxes from the point of view of the JST incomes. This
study, at the same time, is an attempt to answer the question: how much does the use of the
constructions included in the tax expenditures category in the Polish tax system cost the local
society. The text was prepared based on the literary studies and the data analysis published by
the Ministry of Finance.

Keywords: local government finance, local taxes, taxing power, tax expenditures.

1. Wstep

Istota samorzadnosci terytorialnej jest jej samodzielno$¢ finansowa. Z perspektywy
przyznanych kompetencji w zakresie ksztattowania dochodéw jednostek samorza-
dow terytorialnych (JST) w Polsce nie jest to jednak zadanie proste. Do kategorii
dochodow zasilajacych budzety JST zalicza si¢ obecnie dochody wlasne, subwencje
ogolne i dotacje. Szczegolng kategoria, zwlaszcza z punktu widzenia samodzielno-
$ci, sa dochody wiasne, do ktorej ustawodawca zaliczyt nie tylko dochody z tzw.
podatkéw lokalnych, ale takze udzialy w podatkach panstwowych, tj. w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych i prawnych, ktére budzg wiele kontrowersji. Wy-
mienione zrodla dochodow roznig sie pod wzgledem zakresu lokalnego whadztwa
podatkowego, w Polsce i tak wystepujacego w ograniczonym zakresie. Poza tym nie
wszystkie szczeble samorzadu maja mozliwos$¢ oddziatywania na swoje dochody
wiasne. Gminy, jako jedyni beneficjenci dochodow z podatkow lokalnych, korzysta-
ja z aktywnego wladztwa podatkowego w zakresie ksztaltowania niektorych elemen-
tow konstrukcyjnych wybranych podatkow, tj. stawek i przedmiotu opodatkowania,
jednak w $cisle ustalonych granicach okreslonych przepisami Ustawy o podatkach



70 Ryta Dziemianowicz, Renata Budlewska

i optatach lokalnych [Ustawa z 12 stycznia 1991 r. ...]. JST, niezaleznie od stopnia,
nie majg natomiast wptywu na wysokos¢ otrzymywanych udziatow w dochodach
z podatkow panstwowych, w tym przypadku majg jedynie prawo do przejmowania
dochodow z tego tytutu (tzw. bierne wladztwo podatkowe). Konstrukcja tych danin,
takze w zakresie ulg i zwolnien podatkowych, jest kontrolowana wylacznie przez
wiadze panstwowe.

Wskazany problem, tj. ograniczanie dochodéw podatkowych JST, nastgpujace
w wyniku zmian w systemie podatkowym wprowadzanych bezposrednio przez usta-
wodawce, a bedacych efektem wladztwa w zakresie stanowienia danin publicznych',
jest rzadko dostrzegany i dyskutowany w literaturze przedmiotu. Nalezy tu przede
wszystkim zwrdci¢ uwage na tzw. tax expenditures, definiowanych jako posrednie
wydatki publiczne powstajace w wyniku zastosowania w prawie podatkowym in-
strumentoéw obnizajacych obcigzenie podatkowe wybranych grup podatnikow. Ulgi
podatkowe wprowadzane przez ustawodawce z zatozenia stuzg osiggnieciu okreslo-
nego celu spoteczno-ekonomicznego, ktory niekoniecznie musi by¢ zgodny z pro-
wadzong przez JST polityka. Jednocze$nie wladze samorzagdowe muszg si¢ godzié
na kazde zmniejszenie dochodow z tego tytutu, wynikajace z uzytych w konstrukcji
tych podatkow i zapisanych w ustawach tax expenditures (np. z wprowadzeniem
nowych ulg ustawowych, ze zwigkszeniem limitu ulg itd.).

Wykorzystanie tax expenditures tworzy iluzje fiskalng przede wszystkim w od-
niesieniu do wysoko$ci wydatkow publicznych (np. pozornie je obnizajac, wpro-
wadzajac czgs¢ wydatkow poza budzetem), jednoczes$nie jednak obniza wpltywy
podatkowe z poszczegolnych tytutdw. Jednostki samorzadu terytorialnego ponosza
tego konsekwencje w postaci nizszych dochodow w dwoch obszarach. Uszczuple-
nie dochodow wynika z jednej strony z zastosowania ulg podatkowych zmniejsza-
jacych dochody wiasne JST, tj. pochodzace z podatkow zaliczanych do kategorii
lokalnych. W tym przypadku gminy, jako jedyni beneficjenci tych dochodéw, moga
przynajmniej w ograniczonym stopniu to kontrolowac. Z drugiej jednak strony, fax
expenditures sa rowniez realizowane w panstwowych podatkach dochodowych, co
uszczupla dochody pochodzace z udziatéw w tych podatkach i na to JST w Polsce
nie maja juz zadnego wpltywu.

Dochody z udziatow w panstwowych podatkach dochodowych w dochodach
wiasnych JST stanowity w 2014 r. ok. 42,1% (CIT — 6,5% i PIT — 35,6%). Natomiast
wspodtczesna debata na temat fax expenditures oraz ich wptywu na dochody budze-
towe ogranicza si¢ przede wszystkim do podatkow panstwowych i wynikajacych
z tego problemow podsektora rzadowego. Rzadko dyskusja ta wykracza poza ten
obszar i dotyczy podsektora samorzagdowego, warto to jednak zmienic.

! Wiadztwo stanowienia danin publicznych jest definiowane jako prowadzenie polityki w zakre-
sie ksztattowania danin publicznych oraz projektowania i tworzenia prawa daninowego, a takze upraw-
nienia do ksztaltowania modelu stanowienia danin publicznych [Kulicki 2010].
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Celem artykutu jest analiza konsekwencji budzetowych stosowania tax expendi-
tures w panstwowych podatkach dochodowych z punktu widzenia dochodow JST.
Opracowanie jest jednoczes$nie proba odpowiedzi na pytanie: ile kosztuje spotecz-
no$¢ lokalng uzycie w polskim systemie podatkowym konstrukcji zaliczanych do
kategorii tax expenditures. Tekst przygotowano na podstawie studiow literaturo-
wych i analizy danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow.

2. Istota i znaczenie koncepcji tax expenditures
w systemie fiskalnym panstwa

Za autora koncepcji fax expenditures* uwazany jest Stanley S. Surrey, profesor pra-
wa na Uniwersytecie Harwarda, pelniacy funkcje asystenta Sekretarza Skarbu za
prezydentury Kennedy’ego. Surrey zwrocit uwage na to, ze stosowanie niektoérych
ulg, znizek czy zwolnien podatkowych jest podobne w skutkach do bezposrednich
wydatkéw budzetowych. Cele niektorych ulg podatkowych zdaniem Surrey’a sg
zbiezne z celami realizowanymi przez bezposrednie wydatki budzetowe. Tax expen-
ditures ,,(...) okreslane jako bodzce podatkowe lub podatkowe subwencje, stanowia
odstepstwo od normalnej struktury podatkowej i faworyzuja poszczegolne branze,
rodzaje dziatalnosci czy kategorie podatnikow. Przybieraja one wiele form, takich
jak state wyltaczenia z opodatkowania, odroczenia zobowigzan podatkowych, kredy-
ty podatkowe czy specjalne stawki, natomiast niezaleznie od formy, te odej$cia od
normatywnej struktury podatku stanowig rzadowe wydatki dla uprzywilejowanych
dziatan lub grup, dokonywane przez system podatkowy, nie za$§ przez bezposrednie
dotacje, pozyczki, czy inne formy pomocy rzadu” [Surrey 1973].

Mozna zatem stwierdzi¢, ze Surrey utozsamiat tax expenditures z wydatkami
realizowanymi przez system podatkowy oraz z dwoma, odmiennymi cz¢$ciami kon-
strukcyjnymi danego podatku. Pierwsza z nich obejmuje strukturalne elementy nie-
zbedne do jego funkcjonowania (tzw. normative tax structure), np. definicje docho-
du, ustalenie zasad jego wyliczania, rodzaj oraz ksztalt skali podatkowej, przyjete
stawki podatku. Uogolniajac, sg to elementy konstrukcji podatku, ktére powinny
okresla¢ obowigzek podatkowy nalozony na kazdego podatnika. Druga czes¢ podat-
ku stanowig roznego rodzaju ulgi podatkowe, ktore — z punktu widzenia konstrukcji
podatku — powoduja odejscie od normatywnej konstrukcji podatku, za§ w istocie
uprzywilejowuja Scisle okreslone grupy podatnikow, czy tez dziatalnosci. Dlatego

2 Po raz pierwszy pojecia tax expenditures uzyto pod koniec lat szes¢dziesigtych. Zastosowan-
ie tego ztozonego terminu nie byto przypadkowe. Uzywajac okreslenia tax expenditures, a nie ,ulgi
podatkowe”, Surrey chcial przede wszystkim zaszokowaé ustawodawcow i zmusi¢ ich do uznania,
ze konstrukcje zaliczane do tej kategorii powinny by¢ poddane tej samej ocenie merytorycznej, co
bezposrednie wydatki publiczne. Zamiarem Surreya byto wigc podkreslenie podobienstwa niektorych
ulg zmniejszajacych obciazenia podatkowe do bezposrednich wydatkéw publicznych, realizujacych
okreslony cel spoteczno-eckonomiczny (lub ewentualnie polityczny) finansowanych bezposrednio
z budzetu. Szerzej [Dziemianowicz (red.) 2015].
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tez tax expenditures najczesciej definiuje si¢ przez pryzmat tego podziatu, jako in-
strumenty wkomponowane w konstrukcje podatku, powodujace odejscie od jego
normatywnej podstawy, po to by faworyzowac okreslone dzialalno$ci lub okreslone
kategorie osob.

Rozwazania teoretyczne podkreslajace pewne podobienstwo ulg podatkowych
do wydatkow publicznych znalez¢ mozna takze w publikacjach Pechmana [1957]
oraz MacKenna [1963]. Proby definiowania tax expenditures w podobny sposéb jak
Surrey podejmowali takze J. Willis i P. Hardwick, podkreslajac, ze sa to zwolnie-
nia lub ulgi, nie wchodzace w sklad podstawowej struktury okre§lonego podatku,
realizujace inny cel niz fiskalny [Collier 2003]. Natomiast zdaniem M. Wilkinsona
[1992] tax expenditures maja, poprzez osiagniecie korzysci podatkowych, zachecic¢
wybrane grupy podatnikoéw do okreslonego dziatania. W jego opinii wprowadza-
niu odstgpstw od ogélnych zasad opodatkowania przy$wiecaja przede wszystkim
cele spoteczne i gospodarcze. Skutkiem ich stosowania jest natomiast zmniejszenie
podstawy opodatkowania i zwigkszenie dochodow po stronie podatnika [Dziemia-
nowicz 2010]. S. James i Ch. Nobes [1987] stwierdzaja, ze konstrukcje te wystepuja
wowczas, gdy konkretne grupy podatnikéw lub dziatalnosci objete sg fiskalnymi
korzys$ciami. Nie majg one jednak postaci bezposrednich subwencji, lecz funkcjonu-
ja jako instrumenty redukujace zobowigzania podatkowe. R. Altshuler i R.D. Dietz
[2008] okreslaja tax expenditures jako wydatki publiczne realizowane przez system
podatkowy za pomoca specjalnych ulg podatkowych, ktore prowadza do obnizenia
obcigzen podatkowych wybranych grup podatnikow?.

Definicje tax expenditures formuluja takze instytucje miedzynarodowe, ktore
zwracajgc uwage na transparentno$¢ finanséw publicznych, zauwazajg koniecz-
no$¢ monitorowania konsekwencji fiskalnych tych instrumentow. Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy (IMF) akcentuje przede wszystkim straty w dochodach budzetu
1w zwiazku z tym stwierdza, ze tax expenditures to utracone dochody podatkowe,
bedace efektem zastosowania specjalnych przywilejow podatkowych. Bank Swia-
towy definiuje tax expenditures jako odejscie od standardu podatkowego [Dziemia-
nowicz (red.) 2015].Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) za
tax expenditures uznaje odejscie od ogolnie przyjetych zasad albo tzw. wzorca/stan-
dardu podatku, ktére pozwala na osiggnigcie korzysci podatkowych dla szczegodl-
nych typow dziatalno$ci lub grup podatnikéw, czyli odejscie od tzw. normalnosci,
przy czym kryterium ,,normalno$ci” jest zazwyczaj system podatkowy danego kra-
ju. OECD wyodrgbnia pie¢ kategorii zaliczajacych sie do tax expenditures, tj.: ulgi
i potracenia, zwolnienia oraz wytaczenia, redukcj¢ stawek podatkowych, odroczenie
ptatnosci, kredyt podatkowy [OECD 2010].

Wszystkie wymienione kategorie wchodzg w zakres szeroko rozumianych ulg
podatkowych. Nasuwa si¢ zatem pytanie: czy kazda ulga kwalifikowana jest do ka-
tegorii tax expenditures? Jezeli nie, to jak wyodrebni¢ tax expenditures ze zbioru ulg

3 Szerzej na temat koncepcji tax expenditures [Dziemianowicz (red.) 2015].
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podatkowych? Istotng cechg tax expenditures jest fakt, ze realizuja zazwyczaj okre-
Slone cele spoteczno-ekonomiczne, ale rownocze$nie mogg by¢ zastapione przez
bezposrednie wydatki publiczne. Mozna zatem przyja¢ zatozenie, ze ulgg podat-
kowa jest kazdy mechanizm obnizajacy podatek (kryterium ilosciowe), takze ten
o charakterze technicznym, natomiast tax expenditures jest cze$cia ulg podatkowych
i wyodrebnia si¢ je przede wszystkim na podstawie okreslonych cech jakosciowych.
Redukcja podatku w jednym i drugim przypadku oznacza wsparcie finansowe dla
podatnika wykorzystujacego te konstrukcje. Panstwo rezygnuje z czesci wptywow,
ma to skutek podobny, zaréwno dla budzetu, jak i podatnika, jak dokonanie okre-
$lonych wydatkéw publicznych. Nie zawsze jednak taki mechanizm zmniejszajacy
obcigzenia moze by¢ zastagpiony przez wydatek bezposredni. Ulgi podatkowe stoso-
wane sg takze ze wzgledow technicznych, w celu uproszczenia rozliczen, a takze,
zeby np. wyeliminowa¢ podwdjne opodatkowanie, moga rowniez mie¢ charakter
powszechny i nie faworyzowa¢ zadnej grupy podatnikow. Dlatego tez gtownym kry-
terium wyodrebnienia tax expenditures wydaje si¢ mozliwos¢ ich zastgpienia przez
alternatywny program publiczny, finansowany bezposrednio ze $rodkéw budzeto-
wych oraz ich selektywnos$¢*.

Zmniejszenie obcigzenia podatkowego faworyzowanych grup podatnikow jest
wymierne — jego warto$¢ mozna ustali¢ np. na podstawie wysoko$ci podatku na-
leznego w sytuacji, gdyby dany podatnik nie miat mozliwos$ci skorzystania z pre-
ferencyjnego instrumentu. Wysoko$¢ zmniejszonego podatku pobranego od podat-
nika — ze wzgledu na zastosowanie preferencyjnych ulg podatkowych — wplywa
na zmniejszenie dochodéw podatkowych budzetu panstwa. Wynika stad, ze w rze-
czywistosci tax expenditures sa wydatkami publicznymi realizowanymi w formie
zaniechania poboru cze$ci podatku lub zamierzonego uszczuplenia dochodow po-
datkowych, ktore realizuja okre§lone cele polityki panstwa. Tax expenditures pozo-
stajag w przeciwienstwie do funkcji fiskalnej systemu podatkowego i, podobnie jak
tradycyjne wydatki publiczne, realizuja funkcje alokacyjna oraz wyjatkowo maja
charakter waskiej redystrybucji [Dziemianowicz (red.) 2015]. Wspo6lna cecha tax
expenditures jest wigc osigganie celow ekonomicznych oraz spotecznych polityki
panstwa, i w tym sensie sg alternatywnym narzedziem ich realizacji w stosunku do
tradycyjnie realizowanych wydatkow budzetowych, udzielanych pozyczek pan-
stwowych i gwarancji udzielanych ze srodkow publicznych.

Skutki fiskalne tax expenditures realizowanych przez ulgi podatkowe w Polsce
szacowane s3 przez Ministerstwo Finansow w raportach zatytutowanych Preferen-
¢je podatkowe w Polsce. Ministerstwo Finansow dokonuje identyfikacji i szacowa-
nia fax expenditures od 2009 r., przy czym identyfikowane i szacowane sg zarowno
preferencje funkcjonujace w podatkach panstwowych, jak i lokalnych. Wsparcie
w takiej formie w 2013 r. wyniosto 85 mld z1, co stanowilo 5,2% PKB [Ministerstwo
Finansow 2015]. W ciggu pieciu ostatnich lat warto$¢ preferencji podatkowych sys-

4 Szerzej [Dziemianowicz (red.) 2015].
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tematycznie wzrastata. Blisko 10% globalnej warto$¢ preferencji w polskim syste-
mie podatkowym byta realizowana przez ulgi podatkowe zastosowane w podatkach
lokalnych (patrz tab. 1). W 2013 r. warto$¢ tego wsparcia wyniosta 8 mld zt, tj. 0,5%
PKB.

Tabela 1. Tax expenditures w podatkach panstwowych i lokalnych w latach 2009-2013

Ulgi i zwolnienia podatkowe | 2000 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Podatki panstwowe
mln zt 59517 | 67241 | 72041 | 73795 | 76945
% PKB 4,43 4,75 4,73 4,63 4,69
Podatki lokalne
mln zt 6337 | 6457 | 7093 | 7762 | 8042
% PKB 0,47 0,47 0,47 0,49 0,49

Zrodlo: [Ministerstwo Finansow 2015].

Gléwnym obszarem wsparcia w 2013 r. byto rolnictwo, do ktorego trafilty wydat-
ki realizowane przez ulgi w podatkach lokalnych w wysokosci prawie 3 mld (0,18%
PKB). Transport i ochrong §rodowiska zasilito 1,4 mld zt (0,09% PKB) (patrz rys. 1).
Wartosc¢ tax expenditures wystepujacych w podatkach lokalnych w 2013 r. w stosun-
ku do 2012 r. wzrosta o 0,3 mld z} [Ministerstwo Finansow 2015].

inne 2861
transport i ochrona $rodowiska 1421
rodzina i socjalne 129
zdrowie 322
OPP 10
edukacja, anuka, kultura, sport 398

rolnictwo 2901

0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500

Rys. 1. Obszary wsparcia realizowanego przez tax expenditures w podatkach lokalnych
w latach 2009-2013

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Ministerstwo Finansow 2015].

Tax expenditures wystgpujace w podatkach lokalnych to z jednej strony wsparcie
okreslonych obszarow gospodarki, z drugiej jednak ewidentne zmniejszenie docho-
doéw JST, a w zasadzie w tym przypadku przede wszystkim gmin. Niestety, to nie
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wszystkie straty JST wynikajace z zastosowania tych konstrukcji w polskim syste-
mie podatkowym. W prezentowanych raportach Ministerstwo Finanséw zapomina
0 oszacowaniu strat budzetow JST wynikajacych ze stosowania tax expenditures
w panstwowych podatkach dochodowych. W 2013 r. wartos¢ tax expenditures w po-
datkach dochodowych wynosita ok. 32 mld zt, z tego ok. 61% wystapito w PIT [Mi-
nisterstwo Finanséw 2015]. Czy mozna wiec te wartosci pominac?

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

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego sa zréznicowane ze wzgledu na ich
strukture wewnetrzna. Do kategorii dochodow JST ustawodawca zaliczyt takie zro-
dta dochodéw, jak dochody wtlasne, subwencje ogblne oraz dotacje. Z punktu wi-
dzenia samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego najbardziej istotne sg
te dochody, ktore samorzady terytorialne moga ksztattowaé, a wigc posiadajg wobec
nich wladztwo podatkowe. W obecnie funkcjonujgcym systemie finansowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce wladztwem podatkowym w zakresie do-
chodow wiasnych dysponuja wylacznie gminy, poniewaz jedynie tej kategorii samo-
rzadow przyznano prawo przejmowania i ksztattowania dochodéw pochodzacych
z podatkéw 1 optat lokalnych.

Nalezy jednak pamigtac, ze zgodnie z art. 217 polskiej Konstytucji [Konstytucja
1997] naktadanie ulg podatkowych jest mozliwe tylko w drodze ustawy. Samodziel-
na gospodarka finansowa gminy nie oznacza wigc peinej dobrowolno$ci pobierania
tych dochodéw i dysponowania nimi [Kornberger-Sokotowska 2001]. Ramy te do-
datkowo okresla art. 168 Konstytucji, ktéry stanowi, ze jednostki samorzadu tery-
torialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie. Mozna zatem stwierdzi¢, ze granicg lokalnego wladztwa po-
datkowego gminy wyznaczajg art. 217 i 168 Konstytucji RP, nie dajac jej pelnego
wladztwa nawet w zakresie podatkow lokalnych. W konsekwencji to ustawodawca,
a nie samorzad terytorialny, decyduje o kluczowych elementach konstrukcyjnych
tych podatkow.

Ustawodawca ograniczyt prawo do prowadzenia autonomicznej polityki podat-
kowej gmin, umozliwiajac, po pierwsze, okreslenie stawek oraz zasad ustalania i po-
boru oraz termindéw platnosci podatkéw i optat lokalnych, oraz po drugie, okreslenie
ulg i zwolnien podatkowych w podatkach i optatach lokalnych [Dowgier 2007]. Za
pomocg wymienionych elementow konstrukcji podatku gminy moga realnie oddzia-
tywaé na wydajnos¢ podatkow samorzadowych [Felis 2014]. Prawo do wptywania
na okreslone elementy konstrukcyjne podatku pozwala zatem gminom prowadzi¢
wlasng polityke podatkowa i wykorzystywaé podatek do stymulowania aktualnych
i potencjalnych platnikow do preferowanych przez dana jednostke zachowan [Smie-
chowicz 2014]. W tym sensie podatki lokalne sa instrumentem osiagania formuto-
wanych przez samorzady celéw polityki ekonomicznej i spoteczne;.
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Tabela 2. Struktura dochodéw wlasnych gmin® w latach 2009-2013 (mln zt)

Wyszczegodlnienie 2009 2010 2011 2012 2013
Razem dochody wtasne, z tego: 49 499 51753 55056 57 698 60 684
CIT 2019 1780 2017 1999 1852
PIT 20 395 20 362 22 309 23378 24 654
Udziaty w podatkach panstwowych

22 414 22142 24326 25377 26 506
razem

Udziaty w podatkach panstwowych

0, 0, 0, 0, 0,
jako % dochodéw whasnych 45,28% | 42,79% | 44,18% | 43,98% | 43,68%

Podatek rolny 1239 989 1062 1 546 1 665
Podatek od nieruchomosci 14 190 15122 16 253 17 603 18 729
Podatek lesny 183 165 188 227 228
Podatek od $rodkéw transportowych 840 857 884 917 941

Podatki lokalne z ograniczonym

16 452 17 134 18 388 20292 21563
wladztwem podatkowym razem

Podatki lokalne z ograniczonym
wladztwem podatkowym jako % 33,24% 33,11% 33,40% 35,17% 35,53%
dochodow wiasnych gminy

Podatek od dziat. gosp. 0sob

fizycznych, optacany w formie karty 94 89 87 84 83
podatkowej

Podatek od spadkéw i1 darowizn 302 292 274 285 255
Podatek od czynno$ci cywilnoprawnych 1698 1893 1774 1492 1629
Pozostate podatki lokalne razem 2094 2274 2134 1 861 1967

Pozostate podatki lokalne jako %

0, 0, 0, 0, 0,
dochodéw whasnych 4,23% 4,39% 3,88% 3,23% 3,24%

* Dochody wlasne gmin oraz dochody gminne miast na prawach powiatu.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w latach 2009-2013, Ministerstwo Finansow.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawnymi aktywna polityka podatkowa
samorzadow, przejawiajgca si¢ wprowadzaniem ulg podatkowych, moze by¢ pro-
wadzona wylacznie w zakresie podatkow majatkowych (podatek od nieruchomosci,
rolny, le$ny, od srodkow transportowych). Natomiast w przypadku pozostatych po-
datkow zaliczanych do kategorii lokalne ich znaczenie z punktu widzenia mozli-
wosci oddziatywania na wydajnos¢ fiskalng jest neutralne, poniewaz ustawodawca
nie pozostawil w tym przypadku mozliwosci ksztattowania ani przedmiotu opodat-
kowania, tak jak np. w podatku od nieruchomosci, rolnym, lesnym i od $rodkow
transportowych, ani innych elementéw konstrukcji podatku.

To jednak podatki, w ktorych zakresie gminy posiadaja wtadztwo podatkowe,
mimo ze ograniczone, maja najbardziej istotne znaczenie fiskalne w ich budze-
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tach. W ciagu ostatnich 5 lat udziat dochodéw z podatku od nieruchomosci, rol-
nego, lesnego 1 od $rodkow transportowych w dochodach wtasnych wzrastat, aby
w 2013 r. osiggnac¢ blisko 36% (zob. tab. 2). Zrealizowane dochody z tej grupy po-
datkéw bylyby wyzsze, jesli gminy nie skorzystatyby z mozliwos$ci obnizenia gor-
nych stawek podatkoéw, udzielenia ulg i zwolnien oraz wydania decyzji na podstawie
ustawy Ordynacja podatkowa, zmieniajacych wysoko$¢ zobowigzan podatkowych
poszczegdlnych podatnikow. Konsekwencje indywidualnych decyzji samorzadow
terytorialnych w zakresie podatku od nieruchomosci, rolnego, lesnego i od $rod-
kéw transportowych w 2013 1. wyniosty 3 614 mln zt i stanowity 5,96% dochodow
wlasnych i jednoczesnie 16,76% dochodow podatkowych tytutlem podatkow, w kto-
rych zastosowano obnizki. Gminy rezygnowalty w najwiekszym stopniu z dochodow
z podatku rolnego i podatku od $rodkow transportowych (w 2013 r. odpowiednio
40,24% oraz 65,81%), jednak najwyzsze uszczuplenia ich budzetéw powstaty na
skutek zastosowania preferencyjnych stawek i innych ulg podatkowych w podatku
od nieruchomos$ci. W 2013 r. wyniosty one 2,3 mld zt i stanowity ok. 4% dochodow
wlasnych gmin ogotem. Nie wszystkie preferencyjne stawki i ulgi podatkowe stoso-
wane przez gminy kwalifikowane sg jednak do kategorii tax expenditures. Za takie
nie bedg uwazane np. stawki w podatku od nieruchomosci w wysokos$ci uchwalo-
nej przez rady gmin, ktére majg charakter powszechny, obowiazuja wszystkich po-
datnikéw i nie sg selektywne. Jako tax expenditures beda natomiast kwalifikowane
wszelkie zwolnienia i ulgi wynikajace zarowno z uchwat rad gmin (ktére zazwyczaj
maja charakter selektywny), a takze obnizanie cen zyta i drewna przyjmowanych do
ustalenia stawek w podatku rolnym oraz w podatku lesnym, ze wzgledu na charakter
podatku kierowane do okreslonych grup podatnikow. Na przyktad zwolnienia przed-
miotowe w podatku od nieruchomosci uchwalone przez rady gmin w 2013 r. wyno-
sity 0,8 mld zt [Ministerstwo Finansow 2015]. Nalezy jednak wyraznie pokresli¢, ze
w przypadku tax expenditures wprowadzanych na podstawie uchwaly rady gminy
samorzad ma wplyw i moze, realizujac okreslong polityke spoleczno-ekonomiczna,
decydowac¢ samodzielnie o ich wysokosci, co niestety nie wystepuje w pozostatych
przypadkach.

Odrebng kategorig ulg podatkowych wzglgdem ulg wprowadzanych przez rady
gmin w ramach kompetencji powierzonych im na gruncie ustawy o podatkach
1 optatach lokalnych, sg tzw. ustawowe ulgi i zwolnienia przedmiotowe. Sa to te ulgi
podatkowe, ktore do konstrukcji podatkéw lokalnych zostaty wprowadzone bezpo-
srednio przez ustawodawce. Ustawowe ulgi podatkowe zastosowane w podatkach
lokalnych maja za zadanie osiggac¢ cele polityki spoteczno-ekonomicznej, wyzna-
czone przez wladze panstwowe odrebnie w stosunku do celow formutowanych przez
rady gmin. Natomiast skutki fiskalne tych decyzji zostaly przerzucone na budze-
ty gmin, poniewaz tak realizowane tax expenditures uszczuplaja zasoby finansowe
gmin pochodzace z podatkow lokalnych.

W latach 2009-2013 warto$¢ tax expenditures zastosowanych w podatkach lo-
kalnych systematycznie rosta. Ich warto§¢ w 2013 r. w stosunku do 2009 r. byta
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wyzsza 0 ok. 27%, w stosunku za§ do 2012 r. wzrosta o 0,3 mld zt (patrz tab. 3).
Analizujgc raport Ministerstwa Finansow mozna stwierdzi¢, ze najwyzsze kwoty
tax expenditures wystepuja w podatku od nieruchomosci (w 2013 r. ok. 87% ogol-
nej wartosci tax expenditures w podatkach lokalnych) oraz rolnym (odpowiednio
ok. 14,6%). Najszybciej w latach 2009-2013 wartosci te rosty w podatku rolnym
(o ponad 40%) i od nieruchomosci (0 25%). Najwickszy wzrost tax expenditures
w podatku rolnym wystapit w 2012 r. (o ok. 278%) 1 byt efektem obnizenia przez
gminy w ramach ustawowych uprawnien ceny skupu zyta, bedacej podstawa obli-
czenia stawki podatku rolnego. W 2013 r. z 2 479 gmin ponad 77% (tj. 1 919 ogotem,
w tym 1 332 gminy wiejskie, 501 gminy miejsko-wiejskie 1 86 gminy miejskie) tak-
ze zdecydowato sie obnizy¢ $rednig cene skupu zyta. W wyniku uchwalonych przez
rady gmin obnizek $rednia cena skupu zyta, ktorg stosowano do obliczania podatku
rolnego w 2013 r., wyniosta 57,40 zl, czyli byta nizsza o 18,46 zt od $redniej ceny
skupu zyta ustalonej przez GUS [Ministerstwo Finansow 2015]. Jednak nie byly to
tak duze obnizki, jak w 2012 r.

Tabela 3. Tax expenditures w podatkach lokalnych w latach 2009-2013 (mln zt)

Wyszczegdlnienie 2009 2010 2011 2012 2013
Podatek od nieruchomosci 5255 5862 6383 6284 6571
Podatek rolny 834 351 430 1199 1172
Podatek lesny 233 221 252 272 284
Pozostate 15 23 28 7 15
Razem 6337 6457 7093 7762 8042

Zrodto: [Ministerstwo Finansow 2015].

Tabela 4. Preferencje podatkowe w podatkach lokalnych o najwyzszej wartosci

Warto$¢ preferencji Struktura
Wyszczegdlnienie ..
min zt % PKB preferencji
1. Zwolnienie dla budynkéw gospodarczych lub ich
czgscei potozonych na gruntach gospodarstw rolnych, 1 843 0,11% 22,9%
stuzacych wylacznie dziatalnosci rolniczej
2. Zwolnienie dla nieuzytkow 1287 0,08% 16,0%
3. Zwoll}lenle budowli kolejowych i zajetych pod nie 995 0.06% 12.4%
gruntow
4.Zwolnienia z podatku od nieruchomosci uchwalane 780 0.05% 9.7%
przez rady gmin
5. .Zwolmen%e dla gruntéw zadrzewionych 756 0.04% 9.4%
i zakrzewionych
6. Pozostate 2380 0,15% 29,6%
Razem 8041 0,49% 100,0%

Zrodto: [Ministerstwo Finansow 2015].
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Tax expenditures o najwyzszej wartosci w podatkach lokalnych wystepuja w po-
datku od nieruchomosci. W 2013 r. stanowity one prawie 70% wartosci wszystkich
tax expenditures wystepujacych w podatkach lokalnych ogétem. Podobnie jak w la-
tach poprzednich, w najwiekszym stopniu dotyczyto to zwolnienia dla budynkow
gospodarczych polozonych na gruntach gospodarstw rolnych, stuzacych wytacznie
dziatalnosci rolniczej (1,8 mld zt), zwolnienia dla nieuzytkow (1,3 mld zt), zwolnie-
nia budowli kolejowych i zajetych pod nie gruntéw (1,0 mld zt). Zwolnienia z podat-
ku od nieruchomosci uchwalane przez rady gmin i kwalifikowane jako lokalne tax
expenditures stanowity tylko 9,7% ich ogoélnej kwoty.

Tabela 5. Symulacja dochodéw podatkowych z podatkéw majatkowych acznie
z tax expenditures (mln zt)

Wyszczegdlnienie 2009 2010 2011 2012 2013

Podatek od nieruchomosci

Dochody podatkowe 14 190 15122 16 253 17 603 18 729
Tax expenditures 5255 5862 6383 6284 6571
Razem 19 445 20 984 22 636 23 887 25300

Podatek rolny

Dochody podatkowe 1239 989 1 062 1 546 1 665

Tax expenditures 834 351 430 1199 1172

Razem 2073 1 340 1492 2745 2837
Podatek lesny

Dochody podatkowe 183 165 188 227 228

Tax expenditures 233 221 252 272 284

Razem 416 386 440 499 512

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Ministerstwo Finansow 2015].

Tabela 5 przedstawia symulacje dochodow z trzech gtownych podatkéw majat-
kowych stanowiacych dochody gmin tacznie z wartoscia zastosowanych w nich zax
expenditures. Biorac po uwage wskazane dane mozna przypuszczac, ze w 2013 r.
dochody z tytutu podatku od nieruchomosci po rezygnacji z tax expenditures bytyby
wyzsze o ok. 6,5 mld (o ok. 35%). W wigkszosci byty to ulgi i zwolnienia narzucone
przez ustawodawce (ponad 80%). Jeszcze wigkszy wzrost dochodow mozna byloby
obserwowac¢ w podatku rolnym (o ok. 70%) i leSnym (o ok. 125%).
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4. Skutki fiskalne tax expenditures stosowanych w podatkach
panstwowych i ich wplyw na dochody JST

Do zrodet dochodow JST zaliczono w Polsce takze wplywy z tytutu udziatow w po-
datkach dochodowych® stanowiacych dochod budzetu panstwa (PIT i CIT). Wpty-
wy z tego tytutu stanowig znaczna czgs¢ dochodow JST (patrz wykres na rys. 2).
W 2013 r. dochody z tego tytutu stanowity ponad 21% dochodoéw JST ogétem. Jed-
noczesnie ich udziat w dochodach poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialne-
go jest bardzo zréznicowany i wynosil w analizowanym roku w gminach ok. 17%,
w miastach na prawach — ok. 25,5%, w powiatach — 15,9% oraz w wojewodztwach
ok. —31,7%.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

IsT N |12z

gminy |11 222

miasta na prawach powiatu [N ||| |[||| |27 7277
powiaty |7

mudziat w PIT mudzial w CIT 11podatki i optaty lokalne -+ pozostate dochody wlasne # dotacje i subwencje

Rys. 2. Struktura dochodow JST w 2013 r.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu JST za 2013 r. [Minis-
terstwo Finansow 2014b].

Wpltywy z udziatow w panstwowych podatkach dochodowych ustawodaw-
ca zaliczyl do kategorii dochodow wiasnych JST. Budzi to jednak wiele kontro-
wersji 1 dyskusji. Przypomnijmy, Ze istota dochodow wiasnych jest mozliwos¢ ich
ksztaltowania, ich atrybutem jest zatem wtadztwo podatkowe. Dochody z udzialow
w podatkach panstwowych majg natomiast charakter transferowy, podobnie jak do-
tacje 1 subwencje, i trudno jest je w rzeczywistosci uzna¢ za komponent dochodéw
wiasnych. Uwzgledniajac wtadztwo podatkowe jako gtowne kryterium klasyfikacji
dochodéw do tej kategorii, mozna zatem stwierdzi¢, ze transfery w dochodach JST
w 2013 r. stanowity nie ok. 50%, jak wskazuja oficjalne statystyki, ale ponad 70%

5'W PIT: gminy — 39,34%, powiaty — 10,25%, wojewddztwa — 1,6%. W CIT: gminy — 6,71%,
powiaty — 1,4%, wojewodztwa — 14,75%.
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dochodéw. Mozna zatem stwierdzi¢, ze w konsekwencji zastosowanych w Polsce
rozwigzan ma miejsce niejako ,,oficjalne zaciemnienie” faktycznego obrazu pozio-
mu samodzielnos$ci finansowej samorzadu terytorialnego [Poniatowicz, Dziemiano-
wicz, Alinska 2015].

Udziaty w dochodach z podatkéw panstwowych sg zatem w rzeczywistosci ele-
mentem transferow z budzetu panstwa czesci dochodéw zebranych na terytorium
danej jednostki samorzadowej. Konstrukcja tego transferu (okreslony odsetek kwot
zebranych), niestety, moze zwigksza¢ roznice miedzy biednymi i bogatymi spotecz-
nosciami. Wysokos¢ wptywow z podatkow dochodowych jest bowiem warunko-
wana poziomem rozwoju gospodarczego danego obszaru (np. wysokos¢ wptywow
z podatku dochodowego zalezy od liczby podatnikow i wysoko$ci wynagrodzen,
zalezy takze od liczby przedsigbiorstw i ich dochodéw na danym terenie). Im wyz-
sza kwota podatku zostanie przez dang spolecznos¢ zaptacona, tym wicksze beda
dochody wilasne z tego tytutu. Wysokos$¢ dochodow z udziatéw w podatkach do-
chodowych zalezy rowniez wyraznie od sytuacji spotecznej i ekonomicznej kraju
i danego regionu®, przy czym w okresie kryzysu dochody z tego tytutu mogg malec.
Istotny wptyw na wysokos¢ dochodéw z udziatu w podatkach panstwowych ma tak-
ze system preferencji podatkowych obowiazujacych w ich konstrukcji. Im bedzie
wicksza wartos$¢ tax expenditures, tym warto$¢ udziatdéw we wpltywach z PIT i CIT
bedzie nizsza. Ponadto wprowadzenie kazdej nowej ulgi podatkowej obniza docho-
dy z tego tytutu w jeszcze wiekszym stopniu. Na dodatek zadna zmiana elementow
konstrukeji PIT (w tym takze np. obnizenie skali podatkowe;j, jak to miato miejsce
w PIT w 2009 r., kiedy zamiast trzech stawek krancowych, wprowadzono dwie:
18% 1 32%) czy CIT, nie jest z samorzadem terytorialnym konsultowana, mimo ze
zmiany te ostatecznie majg swoje odzwierciedlenie w dochodach JST z tego tytutu.

Wprowadzenie tych zmian nie jest najczesciej poprzedzone szczegdlowa ana-
liza kosztéw i konsekwencji tego przedsigwziecia. Obnizki stawek w podatkach
panstwowych rzadko kiedy dla samorzadow sa ,,.bezkosztowe”. Na przyktad spadek
dochodow z PIT po 2009 r., ktory nastapit po zmianie skali podatkowej, byt istot-
ny i, jak wynika z badan Nenemana i Swaniewicza [Neneman, Swaniewicz 2013],
w 2012 r. nie osiagnat poziomu nie tylko z 2008 r., ale takze z 2007 r. (chociaz w cze-
sci byt to takze efekt kryzysu).

Wprawdzie polski system podatkowy, a zwtaszcza podatki dochodowe w minio-
nej dekadzie zostaty ,,oczyszczone” z wielu ,,kosztownych” dla samorzadow ulg, to

¢ Na przyktad dochody z PIT-u w Polsce w przeliczeniu na jednego mieszkanca réznia si¢ nawet
kilkadziesiat razy, np. w Podkowie Le$nej k. Warszawy byty one w 2012 r. ponad 28 razy wyzsze niz
w gminie wiejskiej Przytuty w woj. podlaskim. Mediana dochodéw z PIT-u wynosi 320 zt w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca. Niemniej jednak w kilku gminach woko6t Warszawy (Podkowa Le$na, Kon-
stancin-Jeziorna, Michatowice) dochody z tego tytutu przekraczaty 2 000 zt per capita, podczas gdy
w Przytutach wynosity 98 zl, a w kilkunastu innych gminach wiejskich niewiele ponad 100 zt [Nene-
man, Swaniewicz 2013].



82

Ryta Dziemianowicz, Renata Budlewska

jednak nadal w polskich podatkach dochodowych ich warto$¢ ksztattuje si¢ na dosy¢

wysokim poziomie — w latach 2009-2013 systematycznie rosta (patrz: tab. 6).

Tabela 6. Warto$¢ rax expenditures w podatkach dochodowych w Polsce w latach 2009-2013 (mln zt)

Wyszczegodlnienie 2009 2010 2011 2012 2013
PIT 16 015 18 552 19213 18 904 19 383
CIT 7 620 9 886 10 730 10 806 12 620

Zr6dto: [Ministerstwo Finansow 2015].

Zmiany systemowe wprowadzone w konstrukcji PIT i CIT w istotny sposob
wplywajg na dochody JST. Samorzady nie majg mozliwo$ci ani przeciwstawienia
si¢ tym zmianom, ani otrzymania jakiejkolwiek rekompensaty za straty w docho-
dach nastepujace w ich wyniku. Ponadto nikt nie szacuje tych kosztow ani przed
nowelizacja ustawy, ani po wprowadzeniu ewentualnych ulg. Warto wigc zastano-
wic si¢: ile kosztuje spotecznos¢ lokalng uzycie tax expenditures w panstwowych
podatkach dochodowych.

Ministerstwo Finansow szacuje tax expenditures realizowane w podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych oraz od 0s6b prawnych, nie wskazujac, w jakiej czesci
uszczuplenia dochodow tytutem wymienionych podatkéw obciazg budzet panstwa
oraz budzety JST. Budzety JST zasila ok. 43% dochodow pochodzacych z podat-
ku dochodowego od 0sob fizycznych i odpowiednio ok. 22% dochodéw tytulem
podatku dochodowego od o0s6b prawnych (ustalonych na podstawie sprawozdan
z wykonania budzetu panstwa i JST). Wysokos¢ strat budzetow JST z powodu tax
expenditures w podatkach panstwowych jest zréznicowana w zaleznosci od szcze-
bla samorzadu. Wysoko$¢ strat determinuje jednak w najwigkszym stopniu stopien
wykorzystania ulg podatkowych przez mieszkancow i podmioty gospodarcze dane-
go samorzadu terytorialnego, gdyz samorzady zasila odpowiedni odsetek dochodow
tytutem podatkéw panstwowych zebranych na ich obszarze. Mimo iz informacje
0o wykorzystaniu ulg przez podatnikow (i odpowiednio — ich skutki budzetowe,
tj. warto$¢ tax expenditures) w znacznej mierze sg gromadzone przez organy admi-
nistracji podatkowej, ich analiza wymaga bardziej pogtebionych badan. Na potrzeby
niniejszego opracowania przyjeto zatozenie, ze wysokos¢ tax expenditures w podat-
kach PIT i CIT uszczuplajacych dochody wiasne jednostek samorzadu terytorial-
nego poszczegolnych szczebli jest proporcjonalna do udzialu, w jakim jednostki te
partycypuja w tacznej wysokosci dochodoéw z podatkow panstwowych (ustalonych
na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST).

W tabeli 7 przedstawiono straty poszczegdlnych szczebli JST wynikajace
z uzycia w konstrukcji panstwowych podatkéw dochodowych tax expenditures.
W 2013 r. wynosity one ogoétem w PIT i CIT ponad 11 mld zt, gdyby uwzglednic te
wartosci, dochody JST w bylyby wyzsze o 17,4%. Najwiecej z tego tytutu stracity
miasta na prawach powiatu, tj. ponad 4,5 mld zt, najmniej powiaty — odpowiednio
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ok. 1 mld zt. Jezeli uwzglednimy poszczegdlne podatki, z tytulu zastosowania tax
expenditures w PIT w 2013 r. najwiecej stracity gminy na prawach powiatu (ponad
3,9 mld zt), natomiast odpowiednio z tytutu CIT wojewodztwa (ponad 1,7 mld zt).

Tabela 7. Wartos¢ tax expenditures zastosowanych w panstwowych podatkach dochodowych
uszczuplajaca budzety JST (mln zt)

Wyszczegdlnienie 2009 2010 2011 2012 2013
PIT 6 886 7985 8376 8248 8531
Ogotem
CIT 1638 2170 2325 2 300 2707
PIT 2529 2993 3227 3233 3370
Gminy
CIT 162 219 256 267 319
PIT 706 830 891 889 923
Powiaty
CIT 34 45 54 55 66
Miasta na PIT 3425 3900 3984 3857 3960
prawach
powiatu CIT 409 499 515 495 576
PIT 227 262 274 269 277
Wojewodztwa
CIT 1034 1 406 1500 1483 1745

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie [Ministerstwo Finansoéw 2015].

2013 I
2012 I
2011 I
2010 [

2009 [

0 50 000 100 000 150 000 200 000

dochody JST ogotem
| straty wynikajace z preferencji podatkowych w podatkach lokalnych
m straty wynikajace z preferencji podatkowych w podatkach panstwowych

Rys. 3. Symulacja dochodéw JST z uwzglednieniem tax expenditures w podatkach panstwowych
i lokalnych w latach 2009-2013

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Ministerstwo Finansow 2015].
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Na rysunku 3 przedstawiono symulacj¢ dochodow JST z uwzglgdnieniem war-
tosci tax expenditures zastosowanych w panstwowych podatkach dochodowych oraz
podatkach lokalnych. W analizowanych latach po eliminacji tax expenditures bytyby
wyzsze od 19,1% (w 2009 r.) do 21,8% (w 20013 r.). Najwieksze straty ponosza
samorzady ze stosowania tych konstrukcji w podatkach panstwowych, na ktérych
ksztalt nie majg nawet minimalnego wptywu.

5. Zakonczenie

Odpowiadajac na pytanie postawione na wstepie, mozna stwierdzi¢, ze zastosowa-
ne w konstrukcji podatkow w Polsce tax expenditures sa dla spotecznosci lokalne;j
kosztowne. Dochody JST po ich eliminacji bylyby wyzsze o ok. 20%. Najwigksze
straty z tego tytutu ponoszone sg w wyniku stosowania tych konstrukcji w podatkach
panstwowych. Przez tax expenditures uzyte w PIT 1 CIT rzad realizuje okreslong
polityke spoteczno-gospodarcza, niekoniecznie jej cele musza by¢ zgodne z polityka
lokalng poszczegdlnych samorzadéw. Samorzady nie maja w tym przypadku Zzadne-
go atrybutu wladzy podatkowej, nawet indywidualne decyzje uznaniowe dotyczace
ulg w sptacie tych zobowigzan nie wymagaja konsultacji z samorzadem.

Przeprowadzona analiza jeszcze raz potwierdza, ze polskie finanse lokalne wy-
magajg zmian systemowych, ktorych efektem powinno by¢ wzmocnienie autonomii
podatkowej samorzadu terytorialnego, umozliwiajacej prowadzenie samodzielnej
polityki takze w zakresie ksztattowania dochodow. Pierwszym krokiem powinno
by¢ przedstawienie w publikowanych przez Ministerstwo Finansow symulacjach
strat ponoszonych przez JST w wyniku stosowania tax expenditures w panstwo-
wych podatkach dochodowych. Bez tego wladze lokalne, niestety, nie majg zadnej
informacji o kwotach omijajacych ich budzety, a jak pokazuja zaprezentowane dane,
kwoty te sa znaczne. Aby stworzy¢ warunki do prowadzenia autonomicznej polityki
podatkowej, samorzady powinny uczestniczy¢ w dyskusji nad zmianami wprowa-
dzanymi w podatkach panstwowych, gdyz ich budzety sa znacznie bardziej wrazli-
we na zmiany w dochodach podatkowych z PIT i CIT niz budzet panstwa. Nasuwa
si¢ pytanie o realno$¢ wprowadzenia takich zmian i w nastepstwie kolejne pyta-
nie — czy zatem przyjeta forma finansowania JST jest wlasciwa z punktu widzenia
zadan postawionych przed polskim samorzadem? Czy lepszym rozwigzaniem nie
byloby zastapienie udziatéw w panstwowych podatkach dochodowych inng forme¢
finansowania, na przyktad nowym podatkiem lokalnym? Brak transparentno$ci czy
,,oficjalne zaciemnianie” sytuacji finansowej JST, wykazane w artykule, potwierdza
konieczno$¢ prowadzenia dalszych badan w tym zakresie.
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