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STYMULOWANIE LOKALNEJ KONKURENCYJNOSCI
GMIN NA PRZYKELADZIE PODATKU OD SRODKOW
TRANSPORTOWYCH

Ulgi i zwolnienia w podatkach lokalnych sa tematem niezwykle chetnie podejmowanym przez
media, cho¢ czesto obiegowe opinie o ogromnej stymulacyjnej roli redukcji stawek nie sg oparte na
zadnych badaniach. W artykule autorzy zajmuja si¢ wptywem decyzji wtadz lokalnych o redukcji
stawek podatku od $rodkow transportowych na lokalizacj¢ podmiotéw nim opodatkowanych w ob-
rebie granic administracyjnych jednostki realizujacej taka strategic. Nie jest wskazane badanie wy-
Tacznie relacji wysokosci stawki podatkowej do liczby zarejestrowanych ptatnikéw podatku od $rod-
kow transportowych. Lokalizacja na terenie gminy nowych ptatnikéw tego podatku wptywa takze
posrednio na dochody z podatkéw od nieruchomosci, dochodowego od 0s6b prawnych i ewentualnie
dochodowego od oséb fizycznych. Dlatego w opracowaniu zastosowano wielowatkowe podejscie
do badania nast¢pstw decyzji wladz lokalnych o zmianach w podatku od §rodkéw transportowych.

Stowa kluczowe: ulgi i zwolnienia podatkowe, stawki podatkowe, konkurencyjno$¢ gminy,
lokalna polityka podatkowa, strategia podatkowa

Niniejszy artykut ma wykaza¢ wptyw decyzji wtadz lokalnych o obnizeniu
stawek podatku od $rodkéw transportowych (PST) na lokalizacje objetych nim
podmiotow w obrebie granic administracyjnych jednostki realizujgcej strategic
redukcji. Zeby w petni przedstawié potencjalne skutki takiej decyzji, nalezy prze-
sledzi¢ wiele tak zwanych prawdopodobnych oddziatywan pobocznych, ktore
stanowig realny rezultat zmian w PST. Oznacza to, ze zajeto si¢ pochodnymi
zmian w opodatkowaniu, takimi jak stabilno$¢ finansowania, wptyw na wyso-
ko$¢ przynaleznej jednostce samorzadu terytorialnego (JST) subwencji ogdlnej
czy redukcja finansowania zadan wlasnych.

Mozna zatem powiedzie¢, ze opracowanie jest wielowymiarowe. Nie nalezy
bowiem badac jedynie relacji wysokos$ci stawki podatkowej do liczby zarejestro-
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wanych ptatnikow PST. Przeciwko takiemu ujeciu przemawia chocby fakt, ze
wzrost na terenie JST liczby podmiotow objetych tym podatkiem rzutuje posred-
nio rowniez na dochody z podatkoéw od nieruchomosci, dochodowego od oséb
prawnych i ewentualnie dochodowego od o0sob fizycznych. Wskazang okolicz-
no$¢ nalezy bra¢ pod uwage przy ustalaniu nastepstw decyzji wiadz lokalnych
o zmianach w PST.

W prezentowanym opracowaniu wykorzystano analiz¢ studialng i autorskie
badania empiryczne w zakresie ksztattowania optymalnego wzorca prorozwo-
jowej polityki podatkowej na poziomie lokalnym. Poddano weryfikacji hipoteze
o skutecznosci instrumentéw polityki fiskalnej w stymulowaniu lokalnej gospo-
darki. Uzyskane w ten sposob rezultaty pozwalajg na kompleksowa oceng sity
oddzialywania stymulacyjnej funkcji podatkéw lokalnych.

Konstrukcja podatku od Srodkéw transportowych

PST jest przyktadem podatku bezposredniego typu majatkowego. Oznacza to,
ze opodatkowaniu nim podlegaja okreslone sktadniki majatku, a za podatnika
uznaje si¢ podmiot, do ktdrego naleza. Opodatkowanie wigze si¢ z posiadaniem
okreslonych w ustawie srodkow transportu!. W art. 8 ustawa o podatkach i opta-
tach lokalnych wskazuje siedem rodzajow srodkéw transportu, ktérych posiada-
nie wigze si¢ z konieczno$cig opodatkowania.

Nalezy przy tym zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym w orzecznictwie, ze or-
gan podatkowy nie moze sam na podstawie np. przeprowadzonych przez siebie
ogledzin ustala¢, czy dany samochod ma inny charakter, rodzaj i tadowno$¢ niz
przyjeto w dowodzie rejestracyjnym, jezeli wczesniej w stosownym trybie nie
podwazy tego dowodu?. Organ podatkowy nie ma bowiem uprawnien (formal-
nych kompetencji) do dokonywania tego rodzaju ustalen, co oznacza, ze przy
okresleniu skutkow podatkowych wiazace sg informacje z dowodu rejestracy;j-
nego. Wynika to z faktu, ze rejestracja pojazdu odbywa si¢ w trybie postgpowa-
nia administracyjnego zakonczonego wydaniem decyzji. Decyzja taka korzysta
za$ z domniemania prawdziwosci, dopoki nie zostanie wyeliminowana z obrotu
prawnego we wlasciwym ustawowo trybie (Miszczuk 2009).

Obowigzek podatkowy co do zasady obejmuje wiascicieli wskazanych wy-
zej $rodkow transportu. Pamigta¢ jednak nalezy, ze jego platnikami sg rowniez
jednostki organizacyjne, na ktére srodek transportu zostat zarejestrowany, oraz
posiadacze powierzonych przez zagraniczng osobe fizyczng lub prawna srodkow
transportowych, ktore zostaly zarejestrowane na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Rejestracja pojazdu stanowi tylko dopuszczenie pojazdu do ruchus.

I Podatek od $rodkow transportowych reguluje ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (Dz.U. z 2010 r. nr 95 poz. 613 z p6zn. zm.).

2 Zob. np. wyrok NSA we Wroctawiu z 17 marca 2000 r., sygn. akt I SA/Wr 1256/99 — LEX
nr 60449.

3 Art. 71 ust. 1 ustawy z 20 czerwca 1997 r., Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2005 . nr 108
poz. 908 z pézn. zm.).
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Moze do niej dojsé, jezeli pojazd spetnia okreslone przepisami warunki technicz-
ne. Rejestracji dokonuje na wniosek wlasciciela starosta wlasciwy ze wzgledu na
miejsce jego zamieszkania lub siedzibe*. Pamigtac jednak nalezy, ze jesli wlasci-
cielem jest przedsi¢gbiorstwo wielozaktadowe lub inny podmiot, w sktad ktorego
wchodzg wydzielone jednostki organizacyjne, rejestracji moze dokonac¢ starosta
wlasciwy ze wzgledu na siedzibe zaktadu lub jednostki na wniosek upowaznio-
nego przez wiasciciela kierownika zaktadu lub wydzielonej jednostki organiza-
cyjnejs. Oznacza to, ze w przypadku przedsigbiorstw lub innych podmiotow wie-
lozaktadowych wtasciciel decyduje o miejscu zarejestrowania $rodka transportu.
Przepisy ustawy nie ograniczaja przy tym wyboru zadnymi dodatkowymi kryte-
riami — we wskazanym zakresie wybor jest zupetnie swobodny.

Godzi si¢ w tym miejscu wyjasni¢, co nalezy rozumie¢ przez poj¢cia przedsig-
biorstwo wielozaktadowe i wydzielona jednostka organizacyjna. Wydaje sie, ze
jedyne logiczne wyjasnienie to przedsi¢biorstwo w znaczeniu przedmiotowym,
a wigc nadanym mu w art. 55' Kodeksu cywilnegos. Ze wskazanego rozwigza-
nia, ktore pozwala na zarejestrowanie §rodka transportu przez starost¢ innego
niz wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedzibe, moze skorzystac
kazdy podmiot prowadzacy przedsi¢biorstwo wielozaktadowe, w tym osoba fi-
zyczna. Miejsce rejestracji nie przesadza jednak o rozstrzygnigciu problemow
zwigzanych z opodatkowaniem. Wprawdzie obowigzek podatkowy powstaje
pierwszego dnia miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktoérym $rodek transpor-
towy zostal zarejestrowany, ale zgodnie z orzecznictwem sadow administracyj-
nych ma to znaczenie tylko przy pierwszej rejestracji srodka transportu w Polsce.
W przypadku nabycia pojazdu juz zarejestrowanego obowiazek podatkowy na-
bywcy powstaje pierwszego dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktorym
srodek transportowy zostal nabyty. Nie ma wowczas znaczenia, czy nabywca
przerejestrowat samochod na siebie’. Wynika to z faktu, ze taki §rodek transportu
jest juz zarejestrowany, cho¢ na inny podmiot.

Miejsce, w ktorym $§rodek transportu zostat zarejestrowany, nie decyduje jed-
noznacznie o wtasciwosci terytorialnej organu podatkowego, a w konsekwencji
o tym, ktéra gmina bgdzie uprawniona do czerpania wplywow z opodatkowania.
Moze sie¢ zdarzy¢, ze miejsce rejestracji rozni si¢ od miejsca zaptaty podatku.
Zgodnie bowiem z przepisami ustawy o podatkach i optatach lokalnych organem
wlasciwym w sprawach PST jest organ podatkowy, na ktérego terenie znajdu-
je sie miejsce zamieszkania lub siedziba podatnika. W przypadku za$ przedsie-
biorstwa wielozaktadowego lub podmiotu, w ktorego sktad wchodza wydzielone
jednostki organizacyjne, jest to organ podatkowy, na terenie ktérego znajduje sie
zaktad Iub jednostka posiadajaca $rodki transportowe podlegajace opodatkowa-
niu (Miszczuk 2009).

4 Zob. art. 73 ust. 1 ustawy Prawo o ruchu drogowym.

5 Zob. art. 73 ust. 2 ustawy Prawo o ruchu drogowym.

6 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r., Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. nr 16 poz. 93 z p6zn. zm.).
7 Wyrok WSA w Krakowie z 15 stycznia 2009 r., sygn. I SA/Kr 939/07 — LEX nr 491680.
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Nalezy jednak zwroci¢ uwagg, ze przywotany przepis jest niezbyt szczesliwie
sformulowany. Wedlug przepisow Kodeksu cywilnego, posiadaczem rzeczy jest
ten, kto rzeczg wtada jak wiasciciel lub kto wtada jak majacy inne prawo, z kto-
rym taczy si¢ okreslone wladztwo nad rzecza8. Whadztwo takie mogg sprawowac
wylacznie podmioty prawa cywilnego, a wigc osoby fizyczne, osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ale wyposazone
w zdolno$¢ prawna. Tymczasem wyodrebnionych jednostek organizacyjnych
(zaktadow) za tego rodzaju podmioty uznaé nie sposdb. Rodzi si¢ wiec pytanie,
jak interpretowac zwrot ,,zaklad lub jednostka posiadajaca srodki transportowe”.
Jedynym w tym przypadku sensownym rozumowaniem wydaje si¢ przyjecie, ze
chodzi o zaktady lub inne wydzielone jednostki, ktore faktycznie uzytkuja srodek
transportu (korzystaja z niego).

Zauwazmy, ze moze wystapi¢ sytuacja, w ktorej srodki transportu zostang za-
rejestrowane stosownie do siedziby (miejsca zamieszkania) wlasciciela, a de facto
korzysta¢ z nich bedzie jedna z jego wydzielonych jednostek (zaktad). Nie da si¢
tez wykluczy¢ sytuacji, w ktorej rejestracja nastgpi wedlug potozenia jednostki
organizacyjnej (zaktadu), a w rzeczywistosci srodek transportu wykorzystywany
bedzie przez inng jednostke (zaktad). W takim przypadku brak rejestracji pojaz-
dow na zaktad lub jednostke faktycznie uzywajaca srodkoéw transportowych nie
ma zadnego wplywu na okreslenie wiasciwego organu podatkowego. Sam fakt
istnienia zakladu lub takiej jednostki i rzeczywiste przypisanie do nich tychze
srodkow transportowych decyduje, ze organem podatkowym wtasciwym w spra-
wach PST bedzie organ gminy, na ktorej terenie znajduje si¢ zaktad lub jednostka
(Etel, Presnarowicz 2002). Organ podatkowy (wojt, burmistrz, prezydent) ma
wiec prawo do weryfikacji ztozonej przez podatnika deklaracji podatku od $rod-
kéw transportowych na dany rok podatkowy, a takze podjecia stosownych dzia-
fan, gdy podatnik w ogodle nie ztozy deklaracji®. Nie zmienia tego stanu rzeczy
rowniez fakt, ze podatnik zlozyt deklaracje i wptacit podatek na rachunek nie-
wlasciwego organu podatkowego (wedtug miejsca zarejestrowania, a nie wedtug
miejsca faktycznego uzytkowania $rodka transportu). Jesli postgpowanie podat-
kowe wykaze, ze sytuacja taka rzeczywiscie miata miejsce, organ podatkowy po-
winien okresli¢ wysoko$§¢ zobowiazania podatkowego (zalegtosci podatkowej).
Sytuacja taka moze zaistnie¢, kiedy np. w siedzibie podatnika (lub jego oddziatu)
nie ma odpowiedniej bazy do obstugi srodkow transportu lub pracownikow, kto-
rzy odpowiadajg za utrzymanie i eksploatacje taboru samochodowego (Dowgier,
Etel, Pahl, Poptawski 2010). W konsekwencji podatnik musi wptaci¢ podatek na
rachunek wlasciwego organu podatkowego z ewentualnymi odsetkami za zwto-
ke, jesli wptata nastgpi po terminie ptatnosci wynikajacym z ustawy.

8 Art. 336 Kodeksu cywilnego.
9 Podstawg takiego postgpowania bedzie art. 21 par. 3 ustawy z 29 sierpnia 1997 r., Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2005 r. nr 8 poz. 60 z pdzn. zm.).
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Wiadztwo podatkowe gminy w przypadku podatku od $Srodkow
transportowych

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przyznaje JST prawo ustalania wyso-
kosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okre§lonym w ustawie!?. Realizacja
tej zasady jest przyznane radzie gminy prawa do okreslania w drodze uchwaty
stawek PST, jednak w wysokosci nieprzekraczajacej stawek okreslonych w usta-
wie!l. Swoboda rady gminy w okre$laniu wysokosci stawek podatku nie jest
w zaden sposob formalnie ograniczona. Nie wolno jej jednak okresla¢ zadne;j
ze stawek na 0 zi. Byloby to bowiem w istocie wprowadzenie zwolnienia od
podatku, a takich kompetencji rada gminy nie posiada. Za przekroczenie zakresu
upowaznienia ustawowego nalezy uznaé¢ roéwniez sytuacje, w ktorej rada gminy
wyznacza stawke symbolicznej wysokosci (na poziomie kilku ztotych). Trudno
jednak wskaza¢, jaka wysokos¢ podatku nalezy uzna¢ za pozorna.

W przypadku niektorych rodzajow pojazdoéw ustawodawca wprowadzit stawki
minimalne, ponizej ktérych rada gminy nie moze obnizy¢ stawek podatkowych.
Ze wzgledu na znaczny stopien szczegdtowosci sg one okreslone w zatgcznikach
do ustawy. Stawki minimalne sg przeliczane na nastepny rok podatkowy zgodnie
z procentowym wskaznikiem kursu euro na pierwszy dzien roboczy pazdziernika
danego roku w stosunku do kursu euro w roku poprzedzajacym dany rok podat-
kowy. Do przeliczenia stawek okreslonych w zatacznikach nr 1-3 stosuje si¢
kurs wymiany euro i walut krajowych opublikowany w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych corocznie
oblicza wskaznik — jezeli jest nizszy niz 5%, stawki minimalne nie zmieniaja si¢
w nastepnym roku podatkowym. Taki mechanizm wynika z dyrektywy 1999/62/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady UE w sprawie pobierania optat za uzytko-
wanie niektorych typow infrastruktury przez pojazdy ci¢zarowe.

Odpowiednia uchwata rady gminy powinna zosta¢ podj¢ta ze stosownym wy-
przedzeniem, by zdazyla wejs¢ w zycie przed poczatkiem roku podatkowego,
a w ostatecznos$ci przed terminem zaplaty pierwszej raty podatku, czyli przed
15 lutego roku podatkowego, w ktérym ma by¢ stosowana!2. Trzeba takze za-
uwazy¢, ze przepisy przyznajg radzie gminy prawo roznicowania w ograniczo-
nym zakresie stawek dla poszczego6lnych rodzajow przedmiotéw opodatkowania.
Ustawa wskazuje przy tym okolicznosci, jakie nalezy bra¢ pod uwage przy roz-
nicowaniu podatku!3,

10 Art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78
poz. 483).

1" Art. 10 ustawy o podatkach i optatach lokalnych z 12 stycznia 1991 r. (Dz.U. z 1991 r. nr 9
poz. 31).

12 Zob. np. wyrok NSA w Poznaniu z 19 grudnia 2002 r., sygn. akt I SA/Po 2402/02 — Lex
78665.

13 Art. 11 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych z 12 stycznia 1991 r. (Dz.U. z 1991 r.
nr 9 poz. 31).
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Aspekty prawne stymulacyjnego oddzialywania podatku od Srodkéw
transportowych na decyzje gospodarcze

Obcigzenia fiskalne, zwlaszcza podatkowe, niewatpliwie wplywaja na pode;j-
mowanie decyzji gospodarczych. Ich zroéznicowanie moze sktania¢ podatnikow
do wyboru lokalizacji prowadzonej dziatalnosci. Moze rowniez prowadzi¢ do
przenoszenia siedziby przedsigbiorstwa lub uruchomienia samodzielnego od-
dzialu lub zaktadu. Funkcje interwencyjng (stymulacyjna, bodzcowa) podatku
nalezy rozumie¢ jako pozafiskalne oddziatywanie na podmioty opodatkowania.
Rezultaty interwencji podatkowej zaleza od wlasciwego doboru bodzcow oraz
intensywnosci ich oddziatywania. Jakkolwiek niekiedy wysuwa si¢ zastrzezenia
co do zasadnosci stosowania podatkoéw jako bodzca do podejmowania decyzji
gospodarczych, gdyz zaktoca to zasady uczciwej konkurencji, to w praktyce po-
wszechnie postgpuje sie¢ w ten sposdb (Swianiewicz 2004).

Wyr6zni¢ mozna nastepujace bodzce podatkowe:

— pozytywne (pobudzajace), negatywne (hamujace) i mieszane (bardzo rzadko
wystepujace);

— o skutkach zamierzonych i niezamierzonych (przypadkowych);

— intensyfikujace (wzmacniajace okreslone zachowanie) i sterujgce (sklaniajace
do pozadanego postgpowania).

Wybor niewlasciwego bodzca moze nie tylko uniemozliwic osiagnigcie zamie-
rzonego celu, lecz takze przynies¢ skutki doktadnie odwrotne do zaktadanych.
Przyktadem za$§ sytuacji pozytywnego, cho¢ niezamierzonego, efektu zastoso-
wanego rozwigzania jest wzrost wplywow z danego podatku mimo obnizenia
jego stawki. Moze do tego dojs¢, kiedy podatnicy podejmuja decyzj¢ o lokaliza-
cji dziatalnosci gospodarczej w danej JST, jak réwniez ujawniaja swa aktywnos$¢
i zaczynaja optacac¢ podatki (wyjscie z tak zwanej szarej strefy). Dlatego tez zda-
niem autorow konieczne jest wszechstronne, a nie tylko powierzchowne (ogodlne)
okreslenie skutkow stosowanego bodzca.

Skutki prawne obnizenia stawek podatku od Srodkéw transportowych

Podstawowy i1 pozornie oczywisty skutek obnizenia przez rad¢ gminy stawek
PST stanowi spadek dochoddéw z tego tytutu. Warto jednakze zwroci¢ uwage,
ze zmiana wysokosci dochodow nie jest jedyna konsekwencja podjecia takiej
decyzji. Zgodnie z przepisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego!4 w celu ustalenia czgsci wyrownawczej subwencji ogélnej lub wptat
dokonywanych przez JST przyjmuje si¢ dochody, ktore dana jednostka moze
uzyskac, stosujac do ich obliczenia gorne granice stawek podatkéw obowigzu-
jace w danym roku!s.

14 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2010 r. nr 80 poz. 526 z pdzn. zm.).
I3 Art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego.
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Zeby okresli¢ skutki obnizenia stawek, trzeba wzig¢ pod uwage, jak taka decy-
zja wplynie na dochody z udziatu we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b
prawnych. Wzrost tego rodzaju dochodéw moze by¢ zaréwno skutkiem przenie-
sienia siedziby osoby prawnej, jak i przeniesienia badz utworzenia oddziatu czy
zaktadu takiego podmiotu. Co do zasady gminy uzyskuja udziat we wptywach
z podatku dochodowego od o0séb prawnych — ptatnikéw tego podatku posiada-
jacych siedzib¢ na obszarze gminy!s. Jednakze gdy ptatnik podatku dochodowe-
go od oséb prawnych posiada zaktad (oddziat) potozony na obszarze JST innej
niz wiasciwa dla jego siedziby, to cz¢s¢ dochodu z udziatu we wptywach z tego
podatku jest przekazywana do budzetu JST, na ktorej obszarze znajduje si¢ ten
zaktad (oddzial), proporcjonalnie do liczby 0s6b zatrudnionych w nim na podsta-
wie umowy o prace. Rozpatrujac nastepstwa budzetowe obnizenia stawek PST,
nalezy mie¢ na uwadze rowniez zmiany poziomu dochodow z innych Zrodet.
Istotne utrudnienia w szacowaniu finansowych nastgpstw rozwazanych decyzji
powoduje z jednej strony ich roznorodnos$¢, z drugiej mozliwe nieprawidlowosci
w rozliczeniach PST, ktére polegaja na pozornej zmianie siedziby lub lokalizacji
zaktadu (oddziatu). Dowodzi to, Ze trudno precyzyjnie oceni¢ potencjalne korzy-
$ci rozwazanej redukcji stawek. Wszelkie proby kwantyfikacji skutkow finanso-
wych podjetych decyzji obarczone sg btedem, ktory wynika z nieprawidlowosci
w zakresie stosowania obowigzujacych przepisow.

Analiza skutkéw obnizenia stawek podatku od Srodkéw transportowych

PST jedynie w niewielkim stopniu realizuje funkcje fiskalng i stymulacyjna!'’.
W przypadku pierwszej z wymienionych funkcji w latach 2004—2009 w catym
kraju mozna zauwazy¢ pewne wyraznie zarysowane tendencje.

Po pierwsze, wptywy z PST wykazuja w omawianym okresie niewielki, ale
realny spadek. Mimo to pozostaje on stabilnym, cho¢ mato wydajnym zrodtem
dochodoéw samorzadowych, co szczegolnie dobrze wida¢ w okresie stagnacji go-
spodarczej. Nawet jezeli wystepuje tendencja spadkowa po stronie wpltywow bu-
dzetowych z PST, to trudno uzna¢, ze ma ona charakter trwaty i ciagly, a co nader
istotne — realnie szkodzi budzetom lokalnym.

Po drugie, w skali kraju wystepuja wzglednie duze, siggajace o ogdhu wply-
wow budzetowych, ulgi, zwolnienia i obnizki PST. W 2005 r. byto to 10% na-
leznych budzetom gminnym wptywow z tego tytutu, a w nastepnym 14,7%. Ulgi
realnie spadty w latach 2007-2009, a ich warto$¢ w ostatnim z badanych lat osig-
gneta poziom nieznacznie wiekszy niz wartos$¢ z roku bazowego (2005) i wynio-
sta 10,1% ogohu wptywow budzetowych.

Po trzecie, radykalnie zmienila si¢ struktura ulg podatkowych. W latach
2008-2009 dominowaly te zwigzane ze zwolnieniami i zaniechaniami poboru

16 Art. 4 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
17 T. Wolowiec, Niekwantyfikowane ujecie zakresu realizacji funkcji podatkéw. Badania wia-
sne autora w ramach badan statutowych Zaktadu Ekonomii WSB — NLU w Nowym Saczu.



STYMULOWANIE LOKALNEJ KONKURENCYJNOSCI GMIN... 125

(ulgi uznaniowe), a wczesniej, w latach 2004-2007, zwigzane z obnizkami sta-
wek ponizej goérnych ustawowych putapow.

Po czwarte, ze wzgledu na specyfike przedmiotu opodatkowania wplywy
z PST $cisle wigza si¢ z regulacjami dotyczacymi transportu samochodowe-
go, np. normami emisji spalin czy stawkami cta na importowane samochody.
Wyznaczajg one zakres mozliwych dziatan gmin polegajacych na obnizaniu sta-
wek przedmiotowego podatku, a tym samym decyduja o skutecznosci tego in-
strumentu postrzeganego przez pryzmat zachet lokalizacyjnych dla firm.

W przypadku tworzenia preferencyjnych uwarunkowan dla lokalizacji na tere-
nie gminy nowych ptatnikow PST istotne jest wskazanie przestanek legitymizu-
jacych zwolnienie z obowigzku jego optacania. Fakt ten ma ogromne znaczenie,
gdyz przedsigbiorstwo posiadajace siedzibe na terenie danej gminy zasila bu-
dzet nie tylko PST, lecz takze podatkiem od nieruchomosci, czynszami i innymi
optatami. Przy tworzeniu rozwigzan, ktére majg umozliwi¢ pozyskanie jak naj-
wickszej liczby ptatnikéw odno$nego podatku, zwazywszy na skale mozliwego
oddzialywania na budzet, nalezy pamigtac takze o ustawowo okreslonych zwol-
nieniach.

Sprobujmy formutowac kilka zasadniczych z punktu widzenia zatozonego
celu pracy pytan. Czy obnizanie stawek maksymalnych w podatkach lokalnych,
w tym od $rodkow transportowych ma sens ekonomiczny? Czy rzeczywiscie
w przypadku odnosnego podatku wystapi funkcja stymulacyjna? Czy spadek do-
chodow budzetowych w kréotkim okresie zrekompensuje ich wzrost w dtuzszej
perspektywie czasowej?

Nalezy zaznaczy¢, ze wszelkie preferencje podatkowe powinny $ci§le wigzaé
si¢ z realizowang przez wladze lokalne polityka podatkowsa i uwzgledniaé funk-
cje pelnione przez lokalne podatki. Oznacza to, ze musi istnie¢ zwigzek miedzy
nimi a przyjeta strategia rozwoju i jej dalekosieznymi celami. Polityka podatko-
wa nie moze by¢ autonomiczna wzgledem pozostatych dokumentéw i opraco-
wan wyznaczajacych kierunki dziatania JST. Takie bowiem podejs$cie prowadzi
jedynie do cze$ciowej realizacji zamierzen i zmniejsza skuteczno$¢ oddzialywa-
nia wprowadzanych rozwigzan. W ujeciach teoretycznych i badaniach empirycz-
nych zaklada si¢, ze podatki nie tylko spetniaja podstawowa funkcje fiskalna,
lecz takze odgrywaja wazng rolg regulacyjng i stymulacyjng. Ksztaltujac poziom
obcigzen, podstawy opodatkowania, a takze zwolnien okresowych i ulg, mozna
bowiem oddzialywaé na zachowania podatnikow.

Czy oznacza to, ze wysoko$¢ stawki interesujacego nas podatku jest wystar-
czajacym stymulatorem zachowan firm transportowych? Jezeli nie jest to jedyna
determinanta, to jakie inne przestanki wplywaja na decyzje o lokalizacji firmy?
W odpowiedzi na tak sformulowane pytania moga poméc wyniki przeprowadzo-
nych analiz i badan studialnych. Na podstawie zgromadzonego materiatu zrd-
dtowego, ktory poddano obrobce empirycznej, ustalono wiele przedstawionych
ponizej prawidtowosci.
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Opierajgc si¢ na zebranym materiale Zzrodtowym!s, mozna stwierdzi¢, ze kon-
kurencyjnos¢ gminy stanowi wypadkowa zachowan zarowno wtadz lokalnych,
jak i podmiotow gospodarczych (ptatnikow PST). Samorzad powinien tworzy¢
klimat w wymiarze makroekonomicznym, ktory sprzyja funkcjonowaniu pod-
miotdw gospodarczych na poziomie mikroekonomicznym. Ma to szczegdlne
znaczenie w przypadku podmiotow gospodarczych, w tym firm transportowych,
ktore nie moga wywiera¢ znacznego wplywu na otoczenie (np. infrastrukture
1 podatki lokalne). Dlatego konkurencyjnos¢ firm transportowych zalezy w du-
zym stopniu od zewngetrznych uwarunkowan i umiej¢tnosci adaptacji do nich.
Wigkszy wptyw na nig wywiera realizowana w kraju polityka spoteczno-gospo-
darcza (sktadki, koncesje, wymogi formalne itp.) niz lokalna polityka podatko-
wa. Wiladze lokalne powinny zatem mie¢ §wiadomo$¢ obiektywnych ograniczen
skutecznosci planowanych inicjatyw.

Zeby wlaéciwie oceni¢ wptyw obnizki odnoénego podatku na zachowania
podatnikéw 1 ewentualny wzrost liczby zarejestrowanych firm transportowych
(zwickszenie bazy podatkowej gminy), nalezy uwzgledni¢ cale otoczenie ze-
wnetrzne. Jakkolwiek PST jest z pewnoscia jego czeécia, to samodzielnie nie
determinuje skutecznosci stymulacyjnej obnizki stawek podatkowych. Redukcje
stawek mozna uzna¢ za warunek konieczny, ale niewystarczajacy do zapew-
nienia skutecznego i trwatego wzrostu liczby platnikow PST zarejestrowanych
W gminie.

Otoczenie firm transportowych moze hamowac lub stymulowac rentownos¢
zardbwno poszczeg6lnych przedsigbiorstw, jak i calej branzy. Co wazne, ksztat-
tuje si¢ ono niezaleznie od woli podatnikow. W rezultacie decyzji o lokalizacji
dzialalnosci gospodarczej, a nawet zalozeniu firmy ptacacej PST nie determinuja
wylacznie regulacje podatkowe. Skutecznos$¢ dziatan podejmowanych w tym za-
kresie przez gminy ogranicza zdecydowanie silniej oddzialujace ustawodawstwo
krajowe. Wedtug tabeli 1, w otoczeniu podmiotéw (ptatnikow PST) wystepuje
wiele czynnikow wpltywajacych na decyzje lokalizacyjne. Poszczegolne determi-
nanty tworza swego rodzaju obszary oddziatywania na decyzje przedsigbiorcow.

Gminy dysponuja wieloma instrumentami stymulowania rozwoju przedsig-
biorczosci, ktore jednak rzadko wykorzystuja do stworzenia kompleksowej i prze-
myslanej strategii powalajacej oddziatywac na wielu ptaszczyznach. Instrumenty
wspierania przez gminy rozwoju przedsigbiorczos$ci dzieli si¢ na finansowe 1 po-
zafinansowe. Do pierwszej kategorii zalicza si¢ przede wszystkim instrumenty
dochodowe polityki budzetowej (podatki i optaty lokalne), wydatki inwestycy;j-
ne, zewnetrzne zrodla finansowania (kredyt bankowy, obligacje komunalne, fun-
dusze unijne) oraz partnerstwo publiczno-prywatne. Z kolei do drugiej kategorii
nalezg: efektywno$¢ promocji gminy, obsluga inwestoréw, polityka spoteczna,
wspieranie innowacji, klimat wokoét zaméwien publicznych, inkubatory przed-

18 Badania wiasne na temat czynnikow ksztattujacych decyzje lokalizacyjne firm transporto-
wych na przyktadzie wybranych gmin wojewodztwa matopolskiego i $laskiego, ktore zrealizo-
wano dla Instytutu Turystyki w Krakowie w 2009 r.
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sigbiorczosci, parki przemystowe 1 wykorzystywanie pomocy doradczej. Biorac
pod uwage skalg potencjalnego oddziatywania poszczegdlnych instrumentéw
wspierania przedsiebiorczo$ci na decyzje o lokalizacji dziatalnosci gospodarcze;,
nie sposob nie zauwazy¢, ze od regulacji podatkowych czgsto skuteczniejsze sa
inne narzedzia. Potwierdza si¢ w ten sposob poglad, ze wprawdzie nie mozna bu-
dowac skutecznego systemu wspierania przedsiebiorczosci, rezygnujac z reduk-
cji stawek maksymalnych lokalnych podatkow, ale nie wolno lekcewazy¢ innych
instrumentow, ktore moga przynies¢ lepsze efekty (Kogut-Jaworska 2008).

Tab. 1. Obsza}ry oddziatywania na decyzje o lokalizacji przedsiebiorstwa
(podatnika PST)

Czynnik Charakterystyka

Stan rynku Ceny i kursy walutowe, stan i natezenie konkurenciji,
zatory ptatnicze, stan koniunktury itp.

Infrastruktura spoteczna System bankowy i ubezpieczeniowy, edukacja,

i materialna korupcja, stan administracji, wymiar sprawiedliwosci itp.

Polityka fiskalna i monetarna Cta, pomoc publiczna, wysokos$¢ deficytu budzetowego,

panstwa stopa procentowa, podatki, ulgi podatkowe itp.

Oddziatywanie regulacyjne Regulacje prawne, regulacje rynku pracy, normy

i administracyjne panstwa sanitarne UE, ksztattowanie jakosci produkgiji itp.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Opisane instrumentarium shuzy do tworzenia konkurencyjnosci gminy, czyli
zdolnosci skutecznego wspotzawodnictwa z innymi JST, ktorego efektem ma by¢
osiggnigcie przez nig maksymalnych korzysci. W ramach ogoélnie pojetej konku-
rencyjnosci funkcjonuje tak zwana konkurencyjno$¢ gospodarczo-inwestycyjna,
okreslana rowniez mianem konkurencyjnosci czastkowej gminy!®, czyli zdolnos¢
wypracowania wysokiej atrakcyjnosci gospodarczej i inwestycyjnej. O konku-
rencyjnosci gospodarczo-inwestycyjnej decydujg m.in.:

1) wartos¢ wytworzonych na terenie danej gminy dobr i ustug;

2) atrakcyjnos¢ lokalizacji i zasobéw naturalnych gminy;

3) stan gminnej infrastruktury technicznej, biznesowe;j i spotecznej;

4) atrakcyjno$¢ lokalnych zasobow sity roboczej, lokalne zasoby surowcowe

i stan srodowiska naturalnego;

5) skala i poziom popytu lokalnego (Wotowiec 2005, s. 65-81).

Powyzsze zestawienie potwierdza teze o relatywnie mniejszym wptywie ob-
nizek stawek podatkowych na tworzenie warunkow sprzyjajacych lokalizacji
dziatalno$ci gospodarczej. Zauwazmy, ze wérod uwarunkowan konkurencyjno-
$ci gminy ocenianej pod katem warunkéw do prowadzenia firmy nie znalazty si¢
czynniki o charakterze fiskalnym. Juz sam ten fakt negatywnie §wiadczy o sku-

19 Wsrod innych rodzajoéw konkurencyjnosci czgstkowej gminy wyrodznia sie takze: Srodowi-
skowa, kulturowa, klimatyczna, socjalng itp.
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tecznosci dziatan polegajacych wylacznie na redukowaniu stawek podatkowych
(Wotowiec 2002).

Nalezy podkresli¢, ze konkurencyjnos¢ gminy rzutuje na konkurencyjno$¢ firm
transportowych, tworzac sprzezenie zwrotne w zakresie efektow inicjowanych
przedsiewzie¢. Dzieje sie tak dlatego, ze konkurencyjnos¢ JST decyduje o lokalizacji
dziatalno$ci gospodarczej, a konkurencyjna i dobrze prosperujaca firma uruchamia
pozytywne efekty mnoznikowe. Konkurencyjnos¢ firm transportowych zalezy m.in.
od sprawnego zarzadzania w skali mikro, sily i efektywnosci gospodarki narodowe;j
(lokalnej, regionalnej), infrastruktury technicznej, a takze innych efektow zewnetrz-
nych (np. dochodowych instrumentéw polityki budzetowej), ktoére moze wykorzy-
sta¢ przedsiebiorstwo. Na podstawie wynikow badan na probie JST20 mozna wskazaé
cztery plaszczyzny stymulacyjnego oddziatywania zwrotnego firm o wysokiej kon-
kurencyjnosci na lokalng gospodarke (Bonczak-Kucharczyk, Herbst, Chmura 1998).
1. Oddziatywanie bezposrednie:

* tworzenie nowych miejsc pracy,

* wzrost wplywow podatkowych,

* poprawa konkurencyjnosci (naptyw nowych technologii),

* wzrost inwestycji zaspokajajacych lokalne potrzeby.

2. Oddziatywanie posrednie:

» praca jako element szerszego procesu rozwoju spoteczno-gospodarczego,

* lokalna gospodarka jako fundament spoleczenstwa obywatelskiego,

» przedsiebiorstwa jako stymulator postepu (finansowanie badan naukowych

i rozwoju technologii przydatnych takze w innych obszarach).

3. Oddziatywanie poprzez tak zwany efekt mnoznikowy (generowanie innych
korzystnych zjawisk):

* inwestycje regionalne i kontraktowanie ustug w lokalnych przedsigbiorstwach,

» wykorzystanie lokalnej sity roboczej i lokalnych materiatow,

* przycigganie inwestycji, programow i dotacji, ktore poszukuja lokalizacji
umozliwiajgcej dynamiczny rozwoj,

* przedsiewziecia angazujace kapitat publiczny i1 prywatny (wykorzystywanie
potencjatu inwestycyjnego zarowno wszystkich sektorow gospodarki, jak

1 mieszkancow).

4. Oddziatywanie poprzez zmiang postaw obywateli:

* samodzielne rozwigzywanie problemow,

» zaspokajanie potrzeb dzigki wtasnej aktywnosci.

Najbardziej konkurencyjne firmy wtornie stymulujg atrakcyjnos$¢ inwestycyj-
ng JST. Wskazane ptaszczyzny oddziatywania przedsiebiorstw na gospodarke
lokalng (gminna) odpowiadaja oczekiwaniom przedsigbiorcow wobec uwarun-
kowan otoczenia. Oznacza to, ze zidentyfikowane korzysci sa obopolne, choc
w tym ukladzie gmina zyskuje podwdjnie. Po pierwsze, na jej terenie przybywa

20 Por. T. Wotowiec, T. Burzynski, Podatki i optaty lokalne w dziatalnosci podmiotéw tu-
rystycznych. Projekt badawczy realizowany w latach 2009-2010 w ramach badan statutowych
Instytutu Turystyki w Krakowie.
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nowy platnik PST. Po drugie, pozyskane firmy pozytywnie wptywaja na lokalna

gospodarke.

Sprobujmy podsumowac dotychczasowe ustalenia. Pomoga nam w tym wy-
niki autorskich badan przeprowadzonych na probie blisko 300 firm transporto-
wych?!. Na podstawie zgromadzonych danych zrédlowych mozna stwierdzi¢, ze
w przypadku tego typu przedsigbiorstw o lokalizacji dziatalno$ci gospodarczej
decyduja:

1) infrastruktura (banki, firmy leasingowe, rynek pracy, stan rynku), blisko$¢
i dostepnos¢ komunikacyjna gminy, jako$¢ ciaggdéw komunikacyjnych (70%
wskazan w badaniach ankietowych);

2) bliskos¢ gtownych klientow, tatwosé realizacji funkcji biznesowych (urzedy,
instytucje itp.) — ok. 15% wskazan;

3) jedynie 15% ankietowanych firm wymienito stawki podatkow i optat lokal-
nych jako czynnik decydujgcy o lokalizacji dziatalnosci gospodarczej; co
istotne, w przypadku az 80% podmiotéw najwazniejsze byly stawki najmu
1 czynszow, a takze stawki podatku od nieruchomosci lub ich cze¢sci zajetych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;j.

Zaprezentowane statystyki jednoznacznie dowodzg warunkowej skuteczno-
$ci instrumentéw podatkowych. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze obnizka stawek,
ktora prowadzi do zmniejszenia wtasnych dochodéw budzetowych, pogarsza
rowniez wskazniki tak zwanych progdéw ostroznosciowych. Biorgc pod uwage
omowione spektrum czynnikow okotopodatkowych, ktére wptywaja na decyzje
lokalizacyjne firm, nie sposéb nie zauwazy¢, ze obnizenie PST nie gwarantuje
wzrostu liczby podmiotow nim objetych.

Oprécz badan zapisow budzetowych nalezy w tym miejscu przywotaé takze
wyniki analiz stymulacyjnego oddziatywania podatkow, ktore przeprowadzono
w renomowanych osrodkach naukowo-badawczych w kraju i za granica. Juz na
wstepie trzeba zaznaczy¢, ze w literaturze przedmiotu nie ma jednoznacznych
dowodow na rzecz tezy, iz obnizenie stawek podatkéw automatycznie przektada
si¢ na zatozony cel pozafisklany.

Ross Levine i David Renet (1990, s. 942-963) ktada nacisk na brak jakiejkol-
wiek korelacji miedzy narzedziami polityki fiskalnej a funkcja stymulacyjna opo-
datkowania. Inni autorzy, m.in. Eric Engen i Jonathan Skinner (1999), Gian Maria
Milesi-Fereti (Mendoza, Milesi-Feretti, Asea 1997), a takze Enrique Mendoza
i Patrick Asea (Mendoza i in. 1997) uwazajg za$, ze mozna zaobserwowac ne-
gatywny wptyw opodatkowania na zalozone cele pozafiskalne. Pojawiajacy si¢
sporadycznie efekt pozytywny, ktory waha si¢ od 0,2% do 0,3% PKB rocznie,
jest zdecydowanie zbyt staby, aby mogl zosta¢ wykorzystany do realizacji celow
polityki ekonomicznej stymulujacej wzrost gospodarki. Réwniez badania m.in.
Paula Cashina, Williego Leibfritza i Johna Thortona, Stefana Folstera i Magnusa
Henreksona oraz Andre¢ Bosaniego i Stefana Scarpetty (Leach 2003) nie po-

21 T, Wolowiec, Uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne rozwoju polskich gmin. Badania
wlasne w ramach badan statutowych Zaktadu Ekonomii WSB — NLU przeprowadzone w 2008 r.
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twierdzajg jednoznacznie tezy o wystgpowaniu istotnej statystycznie korelacji
pomiedzy wysokos$cia stawek podatkowych a realizacjg funkcji stymulacyjne;j.
Trudnos$¢ uchwycenia takiej korelacji wynika z faktu, ze podatki to tylko jeden
z wielu czynnikéw wplywajacych na zachowania podatnikow. Dlatego podatkow
nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od pozostatych determinant spoteczno-go-
spodarczego otoczenia podmiotow gospodarczych.

Do takich wnioskow prowadza takze wyniki badan autorskich, ktére wyko-
nano na reprezentatywnej probie gmin Podkarpacia. Wykazaty one, ze pomig-
dzy obnizeniem stawek maksymalnych podatkéw lokalnych a parametrami
opisujacymi rozwdj inicjatyw gospodarczych wystepowat jedynie bardzo staby
zwigzek. Wskazana prawidtowos$¢ stanowila charakterystyczng ceche ogotu roz-
patrywanych relacji pomigdzy redukcja stawek podatkowych a wskaznikami od-
dajacymi reakcje przedsiebiorstw na takie dziatanie (Skica 2009, s. 240-241)22,
Co istotne, ,,sita oddziatywania obnizek stawek maksymalnych pojedynczych
podatkéw lokalnych na rozwdj przedsiebiorczo$ci byta zdecydowanie mniejsza
niz w przypadku konstruowania kompleksowych systemow preferencji podatko-
wych zaktadajacych obok obnizek stawek podatkowych réwniez zwolnienia, od-
roczenia termindéw platnosci, a takze umorzenia naleznosci podatkowych” (Skica
2009, s. 240).

Relatywnie stabe autonomiczne oddziatywanie instrumentéw podatkowych
na decyzje o lokalizacji dziatalnosci gospodarczej dyskutuje sig¢ takze w polsko-
jezycznych opracowaniach. Zdaniem Ryszarda Kaminskiego: ,,[...] zdecydo-
wanie wigksze oddziatywanie na podmioty gospodarcze oraz wigksze korzysci
dla lokalnej gospodarki ma [...] umiarkowany poziom oplat lokalnych za ustugi
komunalne niz spektakularne obnizenie podatkow lokalnych” (Kaminski 2003,
s. 18). Z kolei Ewa Bonczak-Kucharczyk, Krzysztof Herbst i Krzysztof Chmura
wykazuja, ze ,,podatki i optaty [...] powinny by¢ przede wszystkim stabilne
[...], mniejsze szkody [...] przynies¢ moga wyzsze, ale za to pewne podatki,
niz nizsze, lecz poddawane nieustannym zmianom” (Bonczak-Kucharczyk,
Herbst, Chmura 1998, s. 20). Réwnoczesnie przywotani autorzy wskazuja, ze
najwigksze znaczenie dla skuteczno$ci zachgt lokalizacyjnych ma nie tyle po-
lityka w obszarze stawek, ile przejrzystos¢ systemu podatkowego i jego nasta-
wienie na dziatania dlugofalowe. Badacze przestrzegaja przed nadmiernymi
oczekiwaniami zwigzanymi z duzymi obnizkami podatkow. Podobne stanowi-
sko zajmuja Wojciech Dziemianowicz i Wojciech Misigg. Wedtug nich: ,,[...]
z punktu widzenia przedsigbiorcow najistotniejsza jest nie wysoko$¢ stawek czy
ulg, co stabilnos¢ i przejrzystos¢ stosowanych rozwiazan fiskalnych. Istotne jest,
by potencjalni inwestorzy juz na etapie wstepnych rozmow na temat lokalizacji
mogli zapozna¢ si¢ z systemem ulg i preferencji, z ktorych mozna korzystaé przy
spetieniu okreslonych warunkow. Firmy potrzebuja ponadto stabilizacji praw-

22 Podobne badania przeprowadzono na probie 12 gmin powiatu nowosgdeckiego i limanow-
skiego, uzyskujac zblizone wyniki. Por. T. Wotowiec, 2008, Podatkowe instrumenty wspierania
przedsigbiorczosci w powiecie nowosqgdeckim i limanowskim, badania statutowe Zaktadu Ekono-
mii WSB — NLU, Nowy Sacz (niepublikowane).
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nej, chociazby w celu planowania dziatalnos$ci na przyszto$¢” (Dziemianowicz,
Mackiewicz, Malinowska, Misiag, Tomalak 2000, s. 9). Z taka opinig zgadza-
ja si¢ Aldona Okraszewska, Ireneusz Brzezinski i Jacek Kwiatkowski, ktorzy
uwazaja, ze ,,[...] system preferencji podatkowych stanowi niewatpliwy atut,
niestety sam w sobie nie jest on wystarczajaca stymulantg dla podejmowania
decyzji o lokalizacji dziatalnosci gospodarczej” (Okraszewska, Brzezinski,
Kwiatkowski 2002, s. 18).

Nie kwestionujgc stymulacyjnego wptywu obnizki podatkéw lokalnych,
a rownoczesnie uwzgledniajac warunki brzegowe, ktére zapewniajg skuteczne
ich oddzialywanie, nalezy stwierdzi¢, ze potencjalny efekt netto redukcji po-
datkow do spodziewanych rezultatow jest silnie zindywidualizowany (Skica
2008, s. 43 i n.). Niemniej jednak dziatania w zakresie tworzenia zachet loka-
lizacyjnych poprzez instrumenty podatkowe wystepuja nie tylko w gminach
Podkarpacia, lecz takze w zdecydowanej wigkszosci JST szczebla gminnego
w kraju (Dziemianowicz i in. 2000, s. 107 i n.). Dowodzg tego Dziemianowicz
i Misiag, ktorzy opierajac si¢ na wynikach swoich badan, zauwazaja, ze ,,[...]
wsrod najczesdciej stosowanych instrumentéw stuzacych stymulowaniu inicjatyw
gospodarczych [...] gminy wymienialy rozwigzania w sferze podatkéw lokal-
nych, w szczegolnosci za$ stosowanie nizszych [...] stawek podatkéw stanowia-
cych dochody gminy” (Dziemianowicz i in. 2000, s. 277). R6wnocze$nie wyniki
badan wykazaly, ze stymulowanie przedsicbiorczosci wylacznie poprzez obnizki
stawek podatkowych nie prowadzi do osiagnigcia zaktadanych rezultatow. Nie
oznacza to jednak nizszej od spodziewanej skutecznosci zachet podatkowych.
Stymulacyjne oddziatlywanie instrumentéw finansowych wyglada zgota ina-
czej w gminach, ktore tworza kompleksowe systemy preferencji podatkowych.
Badania przypadkow stosowania przez jednostke swego rodzaju pakietu stymu-
lacyjnego (Okraszewska, Brzezinski, Kwiatkowski 2002, s. 18), ktéremu towa-
rzyszy koncentracja na stabilnosci opracowanych rozwigzan, pozwolily wyka-
za¢ bardzo silny zwiazek pomiedzy stosowanym instrumentarium a sklonnoscia
przedsigbiorstw do wyboru danej gminy na miejsce prowadzenia dzialalnosci.
Taka prawidtowos¢ pozwala stwierdzi¢, ze obnizanie stawek podatkow lokal-
nych nalezy postrzegaé raczej jako element kompleksowego systemu wsparcia,
a nie autonomiczny instrument stymulowania przedsigbiorczosci. Potwierdzajg
to wyniki badan autorskich przeprowadzonych w latach 2008—-2009 na probie
podkarpackich przedsiebiorcéw. Zaledwie 2,3% badanych uwaza, ze istotnym
czynnikiem prorozwojowym MSP wynikajacym z dziatalnosci samorzadu gmin-
nego jest stosowanie wzgledem nich preferencji podatkowych. Az 90,7% bada-
nych stwierdza, ze samorzad gminny nie podejmuje zadnych dziatan majacych
na celu wsparcie dla podmiotow gospodarczych lub czyni to nieskutecznie?.

Kierunki polityki podatkowej wiadz gmin wojewodztwa podkarpackiego
w zakresie ksztattowania stawek PST przedstawia tabela 2. Jak wykazuja analizy,

23 Badania przeprowadzone w latach 2008-2009 na reprezentatywnej probie przedsigbiorcow wo-
jewodztwa podkarpackiego przez zespot w sktadzie: Leszek Wozniak, Jacek Strojny i Tomasz Skica.
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redukcje stawek wsrod stosujacych je gmin w znakomitej wigkszosci nie przekra-
czaja 40% ich ustawowego poziomu. Obnizki 40 do 60% stawki wystepuja jedy-
nie w kilkunastu procentach gmin w wojewddztwie. Z kolei redukcje wigksze niz
60% odnotowano zaledwie w ok. 3% gmin stosujacych ten instrument.

Tab. 2. Polityka wtadz gminnych wojewddztwa podkarpackiego w zakresie obnizek
stawek maksymalnych PST

Obnizki stawek podatku od $rodkéw transportowych stosowanych przez gmine (odsetek
w warstwie)

1999 2000 2001 2002
do 20% 57,6 47,2 48,6 50,0
od 20% do 40% 24,2 30,6 34,3 36,1
od 40% do 60% 15,2 19,4 14,3 13,9
od 60% do 80% 3,0 2,8 2,8 0,0

Zrédio: Skica 2009, s. 386.

Jak wynika z przedstawionego zestawienia, aby miasto Rzeszow mogto sku-
tecznie zabiegac o lokalizacje na jego terenie firm, czyli platnikoéw podatku od
srodkdéw transportowych, redukcja stawek przedmiotowego podatku powinna
miescié si¢ co najmniej w przedziale 20—40%.

Przed wskazaniem rozwiazan, ktore zwickszaja skuteczno$¢ opisanych wyzej
instrumentow podatkowych w zakresie oddziatywania na lokalizacje podmio-
tow gospodarczych, nalezy odnie$¢ si¢ do ich konstrukcji. Zanim podejmie si¢
decyzje stosowania tak zwanych prawno-organizacyjnych form stymulacji pod-
miotdw gospodarczych, trzeba okreslic, jaka jest ich skutecznosé. Syntetyczne
zestawienie dotychczasowych wnioskow zawiera tabela 3.

Tab. 3. Zasady konstruowania efektywnego systemu preferencji podatkowych

Zasada Charakterystyka

Powszechnosc¢ Warunkiem skutecznosci systemu jest upowszechnianie
informacji o nim przynajmniej w otoczeniu lokalnym

Trwatos¢ Nalezy juz na etapie konstrukgji ustali¢ okres obowigzywania
systemu preferencji podatkowych, unikajgc nadmiernej
fluktuacji polityki podatkowej

Usankcjonowanie prawem  System preferencji musi zosta¢ zatwierdzony przez organ
uchwatodawczy gminy

Przejrzystos¢ i logicznos¢  Skutecznos¢ systemu Scisle wigze sie z jego wewnetrzng
spojnoscig, przejrzystoscia i zrozumiatoscig dla
zainteresowanych nim firm

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Skica 2009, s. 142.
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Wedlug Stefana Ktosowskiego i Jerzego Adamskiego, poza wskazanymi wy-
zej przestankami podatkowymi o lokalizacji na terenie gminy nowych przedsig-
biorcéw decyduja takze:

1) ,,[...] gospodarka gruntami zakladajaca usuwanie przeszkod prawnych doty-
czacych sprzedazy, dzierzawy, jak rowniez realizacji przedsiewzig¢ publicz-
no-prywatnych bazujacych na mieniu komunalnym,

2) plany zagospodarowania przestrzennego czytelnie okreslajace zasady gospo-
darowania przestrzenig, stanowigce wyraz przyjetej koncepcji rozwoju gospo-
darczego (w tym pozadanych form i rodzajow aktywnosci gospodarczej),

3) kultura organizacyjna urzgdow i urzednikéw, przychylno$¢ wzgledem inwe-
storow, sprawna i fachowa obstuga, kompleksowos¢ i rzetelnos¢ udzielanych
informacji,

4) aktywne wspieranie inicjatyw gospodarczych oraz tworzenie klimatu sprzyja-
jacego rozwojowi przedsigbiorczosci,

5) czynne uczestnictwo w programach wspomagajacych profesjonalizm dziata-
nia wladz samorzadowych oraz inicjowanie przedsigwzig¢ zaktadajacych ko-
rzystanie z zagranicznych zrodet srodkow finansowych” (Ktosowski, Adamski
1999, s. 8-9).

Analiza przestanek decyzji o lokalizacji firm pozwala dostrzec rozdzwigk po-
miegdzy oczekiwaniami JST oraz przedsigbiorcow. Czgstokro¢ o niskiej skutecz-
nosci lub wrecz nieskutecznosci instrumentu decyduje jego niedostosowanie do
potrzeb otoczenia. W takiej sytuacji moze on nie sprawdzi¢ si¢ w warunkach da-
nej gminy, cho¢ wezesniej empirycznie potwierdzono jego skuteczno$é. Dlatego
w kazdej JST powinno si¢ docenia¢ znaczenie diagnozy realnych potrzeb lokal-
nego otoczenia, unikajac zaktadania ad hoc pewnych rozwigzan (Swianiewicz
2004). W tym kontekscie szczegdlnie wazna staje si¢ analiza czynnikow decy-
dujacych o atrakcyjnosci gminy z perspektywy przedsigbiorcy. Zamieszczona
nizej tabela 4 zawiera zestawienie czynnikow, ktore wedlug podmiotéw gospo-
darczych najsilniej wptywaja na oceng atrakcyjnosci lokalizacyjnej. Wyliczono
w niej okolicznos$ci, ktére wladze lokalne powinny bra¢ pod uwage na etapie
tworzenia rozwigzan majacych stymulowac rozwoj przedsigbiorczosci.

Tab. 4. Czynniki wptywajgce na ocene atrakcyjnosci lokalizacyjnej przez podmiot
gospodarczy

Kategoria Determinanty

Potozenie odlegto$¢ od gtéwnych szlakéw transportowych (drég i kolei),
portow morskich i lotniczych,
bliskos¢ gtownych osrodkoéw przemystowych

Zasoby dostepnos¢ lokalnych surowcow,

jakos¢ (kwalifikacje), dostepnosé i koszt sity roboczej
Nieruchomosci rodzaj dostepnych nieruchomosci zabudowanych
(w tym grunty) i niezabudowanych, ich jakos$¢ i ceny,

dziatki i budynki nalezgce do jednego wtasciciela lub takie, ktore
tatwo potgczy¢




134 TOMASZ SKICA, ANDRZEJ KIEBALA, TOMASZ WOLOWIEC

Tab. 4 — cd.

Kategoria

Determinanty

Sektory rynkowe
i potencjalny popyt

Mozliwosci

Lokalne firmy

Lokalny poziom cen

Dostepnosc¢ ustug

Wizerunek

Styl zycia

Organizacja obstugi
inwestorow

Konkurencja

wielkos$¢ lokalnego i regionalnego rynku (populacji), ktéry mozna
tatwo obstugiwac z danego terenu,

sektory regionalnej i ogolnokrajowej gospodarki, ktére mogtyby
rozwing¢ sie na danym terenie,

lokalni przedstawiciele sektoréw, ktore najbardziej rozwijajg sie
w regionie i kraju

szczegoblne mozliwosci rozwoju (np. inwestor wewnetrzny nie
osigga porozumienia w jakiej$ gminie, lecz w dalszym ciggu chce
inwestowac w regionie)

sita i znaczenie lokalnych firm,
mozliwosci wspétpracy, doboru podwykonawcow lub kooperaciji
z lokalnymi firmami w wybranej branzy

réznice cen towardw i ustug (w tym ustug komunalnych)
w stosunku do innych regionéw oraz ich wptyw (pozytywny lub
negatywny) na koszty podejmowanej dziatalnosci

wyposazenie terenu w infrastrukture, dostepno$¢ urzadzen
telekomunikacyjnych, mozliwosci korzystania na miejscu z ustug
specjalistycznych itp., mozliwosci kontaktu ze srodkami masowego
przekazu

Jak wyglada teren z zewnatrz?

Czy jest zaniedbany, czy atrakcyjny? Wyposazony w obiekty
nowoczesne, czy przestarzate?

Bez znakomitej przesztosci, czy o ciekawej historii i powszechnie
znanych zaletach?

Czy jest to odpowiedni teren do zamieszkania, szczegolnie dla
ludzi, ktérzy sprowadza sie, aby zarzadza¢ inwestycjami?

Czy mozna wynajgc¢ lub kupi¢ domy lub mieszkania? Gdzie dzieci
moga pojs¢ do szkoty?

Jaki jest standard sklepow, hoteli, placowek kulturalnych,
zdrowotnych i sportowych?

Czy wiadze chetnie przyjmuja przybyszéw?

Czy wiadze odpowiedzg na pytania inwestorow?

Kto bedzie sie spotykat z inwestorami?

Czy szybko i sprawnie zatatwiane sg niezbedne formalnosci?

Jak wyglada teren na tle regionu?
Czy i jakie firmy konkurencyjne dla pozadanych przez nas
inwestoréw prowadzg dziatalno$¢ w sgsiedztwie?

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Bonczak-Kucharczyk, Herbst, Chmura 1998, s. 42.

Jak wykazano, o skuteczno$ci zachet do lokalizacji podmiotow gospodar-
czych (w tym takze platnikow PST) decyduja tak dobor instrumentu, jak jego
dostosowanie do niepowtarzalnych cech lokalnego $rodowiska biznesowego.
Wystepowanie takiej prawidlowosci potwierdzajg rezultaty badan przeprowa-
dzonych w 2009 r. na probie 30 gmin wojewodztwa malopolskiego?*. Uzyskane

24 Badania wiasne czynnikow wplywajacych na decyzje lokalizacyjne firm transportowych
na przyktadzie wybranych gmin wojewodztwa matopolskiego i $laskiego, ktore zrealizowano dla
Instytutu Turystyki w Krakowie w 2009 r.
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wyniki nie §wiadczg o istotnym zwigzku pomiedzy obnizka stawek a wzrostem
liczby firm transportowych jako ptatnikow tego podatku. Co wigcej, obliczony
wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona o wartosci rxy = 0,1225 wykazat, ze
nie wystepuje statystycznie istotna zaleznos¢ mi¢dzy obnizka stawek a zwigksze-
niem si¢ liczby firm transportowych jako platnikéw tego podatku. Jednocze$nie
nie zauwazono istotnego statystycznie zwigzku pomiedzy wysokoscia stawek po-
datku a decyzjami lokalizacyjnymi firm transportowych. Obliczony wspolczyn-
nik korelacji liniowej Pearsona w tym przypadku wynosi rxy = 0,14, co oznacza,
Ze nie ma istotnej statystycznie zaleznosci pomigdzy wysokoscig stawek podat-
kowych a decyzjami lokalizacyjnymi badanych firm transportowych.

Na podstawie wynikéw przeprowadzonych analiz mozna tatwo podwazy¢
wiele argumentow, po ktore w sposob nieuzasadniony siega sig, zeby udowod-
ni¢ pozytywny wptyw obnizania stawek podatkow i wprowadzania ulg na lo-
kalny rozwoj gospodarczy. Nie jest prawda, ze gminy, w ktorych obowigzuja
nizsze lokalne podatki, rozwijaja si¢ szybciej. JST znane z naptywu bardzo wielu
inwestoréow, np. Tarnowo Podgérne, Kobierzyce, Niepolomice, stosujg stawki
maksymalne, a jednoczesnie nie wprowadzajg zadnych dodatkowych ulg i zwol-
nien podatkowych. Potwierdza to tezg, ze same stawki i stosowane ulgi nie sg
podstawowym kryterium podejmowania decyzji przez podmioty gospodarcze
(Swianiewicz, Lukomska 2009).

Z dostgpnych badan wykorzystujacych modelowanie ekonometryczne wyni-
ka, ze nie mozna stwierdzi¢ istnienia zwigzku pomigdzy prowadzona polityka
podatkowa a atrakcyjnoscig inwestycyjna (lokalizacyjng) gminy. Nie jest za-
tem prawda, ze gminy, w ktorych stosuje si¢ nizsze stawki podatkéw lokalnych,
szybciej si¢ rozwijaja. Gminy znane z naptywu bardzo duzej liczby inwestorow
zajmujg bardzo odlegle miejsca w rankingach liberalizmu polityki podatkowe;j.
Przywotane wcze$niej Tarnowo Podgorne i Kobierzyce znajduja sie odpowied-
nio na 1451 oraz 1590 miejscu wsrod 1597 gmin wiejskich w kraju. Z kolei
Niepotomice zajmujg 537 miejsce wsrodd 550 matych miast.

Przytoczone przyktady nie oznaczaja jednak, ze preferencje podatkowe nie
moga stanowi¢ instrumentu wspierania lokalnych przedsigbiorstw lub pozyski-
wania nowych inwestoroéw. Wprawdzie moze doj$¢ do takiej sytuacji, ale zda-
rza si¢ to niezwykle rzadko. Na og6t oprocz podatkowych muszg zaistnie¢ takze
inne, okotopodatkowe stymulanty.

25 Wspotczynnik korelacji przyjmuje wartosci z przedziatu [-1;1]. Warto$¢ bezwzgledna
wspolczynnika wskazuje na sile¢ powigzania migdzy dwoma zmiennymi. Najsilniej powigzane
sa zmienne, ktorych wspotczynnik korelacji jest bliski 1 lub —1, a najstabiej te, ktorych wspot-
czynnik korelacji jest bliski 0 (dodatni lub ujemny). Znak wspoétczynnika korelacji wskazuje na
kierunek powigzania zmiennych. Gdy jest on dodatni, wystepuje tak zwana korelacja dodatnia
migdzy zmiennymi. Oznacza to, ze wzrostowi (spadkowi) warto$ci jednej zmiennej towarzyszy
wzrost (spadek) wartosci drugiej zmiennej. Jesli jest on ujemny (tak zwana ujemna korelacja
zmiennych), wzrostowi (spadkowi) wartosci jednej zmiennej towarzyszy spadek (wzrost) warto-
$ci drugiej zmienne;j.
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Whioski

Na podstawie wynikow analiz przeprowadzonych w poprzednich czeéciach
niniejszego opracowania wykazano zasadnos¢ (aczkolwiek warunkowsg) redu-
kowania stawek PST, oceniajac skuteczno$é tego rodzaju zachet do wyboru lo-
kalizacji dzialalnos$ci gospodarczej. Stawka podatku nie stanowi jednak jedynej
determinanty decyzji o wyborze miejsca rejestracji dziatalnosci gospodarcze;.
Jak dowodza analizy oparte na badaniach autorskich, wspieranie lokalnej przed-
sigbiorczosci tylko za pomocg obnizania stawek lokalnych podatkow nie wystar-
czy, aby wptyna¢ na decyzje podmiotu o lokalizacji na terenie danej gminy2s.
Jakkolwiek nizsze stawki podatkowe tworza korzystniejsze warunki dla funkcjo-
nowania przedsiebiorstw, to rzadko maja decydujacy wplyw na decyzje o miej-
scu inwestycji. Co ciekawe, niejednokrotnie przedsiebiorstwa wybieraja lokali-
zacje w gminach o wyzszych, lecz stabilnych, stawkach, a nie takich, w ktorych
wprawdzie stawki sg nizsze, lecz czgsto modyfikowane (Bonczak-Kucharczyk,
Herbst, Chmura 1998, s. 22 i n.; Wolowiec 2008). Oznacza to, ze stabilna, dtugo-
okresowa, a przy tym przejrzysta polityka podatkowa jest najwazniejsza zachety
dla podmiotéw gospodarczych do podejmowania decyzji inwestycyjnych.

Opierajac si¢ na ustaleniach poczynionych w niniejszym artykule, mozna
wskaza¢, jak powinny postepowa¢ wiladze lokalne, aby zwigkszala si¢ w liczba
ptatnikow PST. Opracowane rekomendacje dotycza nastepujacych dziatan.

1. Tworzenie zachet lokalizacyjnych dla podmiotow gospodarczych za pomoca
mozliwych do zastosowania przez gmine bodzcow podatkowych; koniecznosé
oceny skutkow stosowania takich bodzcow dla dochodéw jednostki.

2. Identyfikacja oraz ocena bodzcow fiskalnych i pozafiskalnych stosowanych
przez gminy o$cienne w celu ustalenia, czy i w jakim zakresie wykorzystuja
one instrumenty podatkowe do zwigkszania swoich dochodow.

3. Rozpoznanie mozliwych do zastosowania pozafiskalnych bodzcow, ktore po-
zwalaja wptywacé na pozadane przez JST decyzje podmiotéw gospodarczych.

4. Skonstruowanie kompleksowego systemu preferencji podatkowych?’, umozli-
wiajacego efektywne stosowanie instrumentéw dochodowych, w szczegdlno-
Sci redukcje stawek maksymalnych PST; zespolenie systemu preferencji po-
datkowych z innymi instrumentami, np. z niskim poziomem optat lokalnych
badz umiarkowanym wzrostem cen ustug komunalnych.

26 Twierdzenie opiera si¢ na wynikach badan instrumentéw wspierania przedsigbiorczosci
przez samorzad terytorialny, ktore przeprowadzono w 2004 r. na reprezentatywnej probie gmin
Podkarpacia. Wyniki prac badawczych zamieszczono w niepublikowanym raporcie Instytutu
Gospodarki WSIiZ w Rzeszowie. Zob. T. Skica, J. Strojny, W. Tabasz, K. Witkowski, 2004, Sa-
morzgd gminny a rozwoj przedsigbiorczosci. Podkarpaccy samorzgdowcy wobec uwarunkowan
wzajemnych relacji, Rzeszow: Instytut Gospodarki Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania
z siedzibg w Rzeszowie.

27 Do instrumentéw podatkowych, ktore tworzg systemy preferencji podatkowych, zalicza
si¢ ulgi i zwolnienia podatkowe, odraczanie, umarzanie i zaniechanie poboru podatkéw, a takze
optat stanowiacych wptywy do budzetéw gminnych.
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5. Unikanie pobudzania przedsi¢biorczosci wylacznie poprzez obnizanie stawek
podatkowych; jak dowiedziono, takie postgpowanie w sposob autonomiczny
nie przektada si¢ na osiagniecie zakladanych celéw, czyli lokalizacji na tere-
nie gminy nowych firm.

6.Z punktu widzenia maksymalizacji efektywnos$ci stosowanych form wspie-
rania podmiotow gospodarczych o wiele skuteczniejsze niz krotkookresowe
(dorazne) rozwigzania wydaje si¢ implementowanie do systemu podatkowego
wieloletnich ulg podatkowych i trwatych redukcji stawek PST.

7.Zeby zwickszyé skuteczno$é oddzialywania instrumentéw podatkowych na
warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez firmy transportowe,
wladze musza dziataé, opierajac si¢ na przejrzystych, powszechnie stosowa-
nych i trwatych regutach. Spektakularne, lecz dorazne decyzje nie zapewnia
trwalego wzrostu liczby platnikoéw PST.

8.Zeby stworzy¢ wewnetrznie spojny system oddziatywania na lokalizacje
w gminie platnikow PST, nalezy opracowa¢ koncepcje lokalnej polityki fi-
nansowej. Powinna ona synergicznie obejmowaé przede wszystkim stawki
podatku od nieruchomosci skorelowane ze stawkami PST, a takze poziomem
czynszow dzierzawnych.

9.Dazenie do zachowania rownowagi pomiedzy polityka wspierania inwesto-
row a osigganiem dochodéw wilasnych, ktore warunkujg realizacje przypisa-
nych gminie zadan.

10. Oparcie efektywnego systemu preferencji podatkowych na zasadach po-
wszechnosci (upowszechnienia informacji o systemie), trwatosci (unikania
czestych zmian polityki podatkowej), usankcjonowania prawem (prawnego
zatwierdzenia), a takze przejrzystosci i logicznosci.

11. Nalezy przygotowac tereny lokalizacyjne (inwestycyjne) dla nowych firm
transportowych. Jednocze$nie poprzez dziatania typu public relations 1 publi-
city nalezy reklamowaé¢ gming jako jednostke przyjazng firmom transporto-
wym, realizujaca przejrzysta i stabilng polityke w zakresie podatkow i optat
lokalnych.

12.Wymienione wczeéniej inicjatywy na rzecz zwickszenia liczby ptatnikow PST
nalezy wesprze¢ tak zwang pomoca inwestorska urzedu: obslugg inwestora,
wsparciem w kwestiach formalnych, a takze poradnictwem prawnym dla firm.
Wskazane jest opracowanie tak zwanej szybkiej §ciezki administracyjne;j.

13.Analiza poprawnosci deklarowania przedmiotu opodatkowania przez podat-
nikow.

14.Weryfikacja poprawnosci rozliczania PST przez podatnikéw w sytuacji zmia-
ny wlasciwos$ci organu podatkowego (przerejestrowania srodkow transportu).
Pozwala to stwierdzi¢, czy nie doszto do jedynie formalnych przenosin siedzi-
by bez zmiany rzeczywistego miejsca wykorzystywania srodkéw transportu.

15.Wystrzeganie si¢ nazbyt liberalnej polityki podatkowej jako narzedzia sty-
mulacji lokalizacyjnej przedsiebiorstw transportowych. Znacznie obnizajac
stawki podatkowe, gmina dobrowolnie rezygnuje z dochodéw wtasnych, co
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uniemozliwia jej wywigzywanie si¢ z gtdbwnego zadania, jakim jest zaspoka-
janie podstawowych potrzeb lokalnej spotecznosci.
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STIMULATING LOCAL COMPETITIVENESS
OF COMMUNITIES: THE CASE OF THE TAX
ON MEANS OF TRANSPORT

Discounts and rebates in local taxation are a very media-friendly topic, yet the
opinions on the stimulating function of taxation are not supported by meaningful
research. The article presents the impact of local governments’ decisions regard-
ing reductions in the tax on means of transport on the location of entities subject
to such a tax within the community. The article has a multi-dimensional charac-
ter, as it is impossible to limit oneself to researching a simplistic relation between
tax rates and the number of registered payers of the tax. One must consider ad-
ditional factors, e.g. the location of new tax payers within a community will also
indirectly impact estate taxes, CIT revenues, even the additional revenues from
the personal income tax paid by employees. Therefore, it is vital to approach the
consequences of local government decisions relating to changes in transport taxa-
tion multi-dimensionally.

Key words: discount and tax rebates, tax rates, a community’s competitiveness, local tax policy,
taxation strategy.
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