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Streszczenie: W artykule dokonano identyfikacji rozwigzan prawnych w zakresie wtadztwa po-
datkowego jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce. Celem opracowania byta proba
odpowiedzi na pytanie, czy istnieje zaleznos¢ pomiedzy aktywnoscia inwestycyjna JST a pro-
wadzong przez nie polityka podatkowa. Ze wzgledu na to, ze przyznane samorzadom wiadztwo
podatkowe moze owocowaé jedynie obnizeniem dochodow budzetowych, teoretycznie mozna
zatozy¢ negatywny wplyw polityki podatkowej na mozliwosci finansowania inwestycji samo-
rzadowych. Przeprowadzona analiza statystyczna wybranych kategorii budzetowych na przy-
ktadzie miast na prawach powiatu za lata 2007-2016 nie potwierdzita jednak tej zaleznosci.
Nasuwa si¢ wniosek, ze decyzje inwestycyjne w JST sa podejmowanie niezaleznie od decyzji
z zakresu polityki podatkowej, ktora cechuje si¢ duza inercja i pasywnoscia.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, podatki lokalne, polityka podatkowa, inwestycje
samorzadowe.

Summary: The article identifies legal solutions within the scope of tax authorities of local
government units in Poland. The purpose of the study was an attempt to answer the question
whether there exists any correlation between the investment activity of local government units
and their tax policy. Due to the fact that the tax authority granted to local governments may
only result in lower budget revenues, it is theoretically possible to assume a negative impact
of tax policy on the possibilities for financing local government investments. The conduct-
ed statistical analysis of the selected budget categories based on the example of cities with
county rights, covering the years 2007-2016, did not confirm the aforementioned correlation.
The conclusion can be drawn that investment decisions are made in local government units
regardless of the tax policy decisions, which is characterized by high inertia and passivity.

Keywords: local self-governement, local taxes, tax policy, tax system, local government in-
vestments.
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1. Wstep

Ogodlnym celem funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie po-
trzeb spotecznosci lokalnej lub regionalnej. Zapewnienie stalego, nieprzerwanego
dostarczania dobr i ustug publicznych i spotecznych wymaga m.in. podejmowania
dziatalnosci inwestycyjnej. Warto podkresli¢, ze inwestycje samorzadowe wptywa-
ja nie tylko na jakos$¢ ustug publicznych i spotecznych, lecz takze na atrakcyjnosc¢
ekonomiczng gminy rozpatrywang z punktu widzenia podmiotéw gospodarczych
1 prowadzonej przez nie dziatalno$ci gospodarcze;j.

Realizacja zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) polega na po-
noszeniu wydatkow budzetowych, ktore musza mie¢ zapewnione okreslone zrodta
finansowania. Podstawowym zrodtem dochodow JST s3 réznego rodzaju podat-
ki, ktorych cecha jest okreslone wladztwo podatkowe, urzeczywistniajagce zasadg
samodzielnosci finansowej JST. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy ta samodzielno$¢
w ksztaltowaniu dochodéw podatkowych, zgodnie z realizowang przez wtadze lo-
kalne politykg podatkowg, ma swoje konsekwencje w wydatkowej stronie budzetu
JST, a zwlaszcza w nieobligatoryjnych wydatkach inwestycyjnych.

Celem niniejszego opracowania jest ocena zaleznosci aktywnosci inwestycyjnej
JST od urzeczywistnianej przez wtadze lokalne polityki podatkowej. Mozna posta-
wi¢ hipoteze, ze w obecnych ramach prawnych ekspansywna (liberalna) lokalna po-
lityka podatkowa, polegajaca na ograniczaniu obcigzen podatkowych mieszkancow
i podmiotéw gospodarczych, zmniejsza mozliwosci inwestycyjne JST i negatywnie
wplywa na wielko$¢ ponoszonych przez nie wydatkéw inwestycyjnych. W celu we-
ryfikacji tej hipotezy dokonano identyfikacji rozwigzan prawnych w zakresie wtadz-
twa podatkowego i mozliwo$ci prowadzenia lokalnej polityki podatkowej oraz prze-
prowadzono analiz¢ statystyczng dochodow podatkowych i wydatkow budzetowych
wykonanych przez 66 miast na prawach powiatu w latach 2007-2016.

2. Wydatki majatkowe w budzetach miast na prawach powiatu

Wydatki samorzadu terytorialnego w nauce finansow i prawa finansowego klasyfiku-
je si¢ na podstawie wielu kryteriow ekonomicznych. Podstawowym ujeciem wydaje
si¢ podzial na wydatki biezace i majatkowe, ktory opiera si¢ na kryterium przezna-
czenia $srodkow. Wydatki majatkowe, w przeciwienstwie do biezacych, zwigkszaja
majatek podmiotu, ktéry ich dokonuje. Wedlug P. M. Gaudemeta, ,,...nie stuzg one
do przezycia, lecz prowadza do poprawy wyposazenia i modyfikacji struktury. [...]
Podczas dokonywania tych wydatkéw nie nastgpuje konsumowanie bogactwa, lecz
tylko jego transformacja, a moze nawet przygotowanie do stworzenia nowego bo-
gactwa” [Gaudemet, Molinier 2000, s. 60]. Jak zauwaza S. Owsiak, na podstawie
podziatu na wydatki biezace i majatkowe ,,...mozna si¢ zorientowac, jaka jest hie-
rarchia potrzeb i/lub preferencje wtadz publicznych, wyrazane przez ksztattowanie
proporcji wydatkow biezacych i wydatkow majatkowych. Migdzy tymi wydatkami
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wystepuje poniekad naturalna sprzeczno$é, gdyz przy danych srodkach publicznych
te dwa rodzaje wydatkow konkurujg ze sobg” [Owsiak 2005, s. 242].

W takim podziale wydatki powinny by¢ ujete w budzecie JST, co wynika z art.
236 ustawy o finansach publicznych. Stanowi on m.in. ze do kwoty wydatkéw ma-
jatkowych zalicza sie¢ wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie
akcji 1 udzialow oraz wniesienie wktadow do spotek prawa handlowego. Pozostale
wydatki budzetowe sg natomiast wydatkami biezgcymi.

Wzgledem wydatkow JST obowigzuje zasada samodzielnosci finansowej, po-
legajaca na swobodzie decydowania o podziale srodkéw budzetowych na wydatki
biezace i majatkowe. Samodzielno$¢ ta jest jednak w pewnym zakresie ograniczona
przepisami prawa poprzez hierarchizacj¢ zadan JST oraz zakres ustawowych zadan
obligatoryjnych oraz zleconych, ktore, majac charakter ,,wydatkow sztywnych”, po-
winny by¢ realizowane w pierwszej kolejnosci [Ruskowski 2004, s. 220].

W badanym okresie miasta na prawach powiatu zrealizowaly wydatki majat-
kowe o wartosci ponad 122 mld zl, co stanowito prawie 20% wydatkow ogdtem
(rys. 1). Podobny udziat utrzymywat si¢ w kazdym z badanych lat. Najwiekszy byt
w 2009 1. (23%) 1 od tego czasu mozna zaobserwowac jego spadek do 11,9% w 2016
roku. W strukturze wydatkow majatkowych zdecydowanie dominowaty wydatki in-
westycyjne z udzialem od 90 do 96,8%. Jest zatem w pelni uzasadnione utozsamia-
nie aktywnosci inwestycyjnej JST z poziomem ich wydatkow majatkowych.
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Rys. 1. Struktura wydatkoéw miast na prawach powiatu w latach 2007-2016 (w mln zt)

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [Glowny Urzad Statystyczny (2018)].

Aktywno$¢ inwestycyjna JST, mierzona udziatem wydatkow majatkowych
w wydatkach ogotem, jest determinowana wieloma czynnikami. Mozna wsrod nich
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wymieni¢ wystepujaca luke infrastrukturalng, czyli roznice pomigdzy istniejagcym
stanem infrastruktury a stanem pozadanym, niezbednym do zaspokojenia potrzeb
ludnosci. Jej stan jest przestrzennie zréznicowany, a wiec 1 potrzeby inwestycyjne
JST nie sa jednorodne. Innym czynnikiem moze by¢ przyjeta przez wtadze JST stra-
tegia rozwoju, a takze wczesniejsza aktywnos¢ inwestycyjna. Z jednej strony wpty-
wa ona na stan luki infrastrukturalnej i biezace potrzeby inwestycyjne, a z drugiej
obliguje do kontynuowania rozpoczetego wezesniej projektu inwestycyjnego az do
jego zakonczenia.

Niewatpliwie jednak podstawowg determinantg aktywnos$ci inwestycyjnej JST,
a wigc zdolnosci do ponoszenia wydatkdw majatkowych, jest ich sytuacja finanso-
wa. Wielkos¢ dochodowej strony budzetu warunkuje poziom wydatkéw budzeto-
wych (w tym majatkowych), natomiast struktura dochodéow wptywa na swobode
w ksztattowaniu struktury wydatkow. Szczegdlne znaczenie ma tu udziat dochodow
wlasnych, w stosunku do ktorych wystepuje najwigcksza samodzielnos¢ wydatkowa.

Na zdolno$¢ do ponoszenia wydatkéw majatkowych wplywa wynik operacyj-
ny budzetu, rozumiany jako ro6znica pomigdzy dochodami biezacymi a wydatkami
biezacymi JST. Za dochody majatkowe uznaje si¢ dotacje i srodki przeznaczone na
inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku oraz dochody z tytulu przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci. Pozostale dochody zalicza sig
do dochodow biezacych.

Dodatni wynik, nazywany nadwyzka operacyjng, oznacza, ze JST jest w sta-
nie pokry¢ swoje wydatki biezace dochodami biezacymi. Im wyzsza jest wartos¢
nadwyzki operacyjnej, tym wieksze mozliwosci realizacji przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych bezposrednio, przeznaczajac kwote nadwyzki na wydatki majatkowe, lub
posrednio, sptacajac zaciaggnigte wczesniej zobowigzania na cele inwestycyjne [Mi-
nisterstwo Finansow 2017, s. 3]. Warto zauwazy¢, ze wystepowanie nadwyzki ope-
racyjnej w budzecie zwicksza mozliwosci inwestycyjne JST, co nie oznacza, ze takie
musi by¢ jej przeznaczenie. Duzy udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach
ogotem takze wcale nie musi wigzac¢ si¢ z wysokimi nadwyzkami operacyjnymi,
gdyz wydatki te moga by¢ pokrywane dochodami majatkowymi lub przychodami.
Dostepne w literaturze analizy wskazujg na zr6znicowany wptyw nadwyzki opera-
cyjnej na wielkos¢ wydatkow majatkowych [Dylewski 2017, s. 82]. Na mozliwosci
finansowania wydatkow majatkowych wptywa takze wielko§¢ dochodéw majatko-
wych, ktore czgsto maja celowe przeznaczenie (np. dotacje na inwestycje).

Inwestycje samorzadowe znajduja ponadto zrodta finansowania w zacigganych
przez JST zobowigzaniach, gtownie kredytowych, ale takze z tytulu emisji dluznych
papierow wartosciowych (obligacji komunalnych). Jednak mozliwos$ci zaciggania
zobowigzan rowniez sg uzaleznione od wyniku budzetu biezacego oraz od poziomu
dochodow majatkowych, ktore stanowiag zasadniczy element tzw. indywidualnego
wskaznika zadtuzenia, zawartego w art. 243 ustawy o finansach publicznych.

Istotnym Zrodtem finansowania samorzadowych inwestycji sa w ostatnich kil-
kunastu latach takze $rodki unijne. Pozyskanie srodkéw pomocowych z funduszy
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Unii Europejskiej wymaga jednak wniesienia przez beneficjenta pomocy wktadu
wlasnego w finansowane przedsiewzigcie oraz wigze si¢ z konieczno$cia zaangazo-
wania wlasnych §rodkoéw (prefinansowania) az do momentu uzyskania refundacji.
W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego (JST) $rodki te moga pochodzié
z dochodow, a w sytuacji ich niewystarczalnosci alternatywa sa przychody zwrotne,
ktorych zdolnos¢ absorpcji takze zalezy od sytuacji finansowej budzetu biezacego.
Z powyzszych rozwazan wynika wniosek, ze mozliwosci ponoszenia wydatkow
majatkowych przez JST, bez wzgledu na sposob ich finansowania, sg bezposrednio
lub posrednio zalezne od wielko$ci dochodow biezacych. Zalicza si¢ do nich docho-
dy z podatkow lokalnych, na ktorych wielkos¢ wladze samorzadowe maja wptyw
dzieki przyznanemu im wtadztwu podatkowemu i realizowanej polityce podatkowe;.

3. Wladztwo podatkowe i polityka podatkowa miast
na prawach powiatu

Polski system finanséw lokalnych zostat tak uksztattowany, ze wsérod podatkowych
zrodet finansowania JST znaczenie majg jedynie podatki lokalne i udzialy w po-
datkach dochodowych stanowigcych dochdd budzetu panstwa'. Wymienione grupy
dochodéw zasadniczo r6znig si¢ m.in. zakresem tzw. wtadztwa podatkowego, czyli
prawnie okreslonym zakresem uprawnien do podejmowania rozstrzygni¢¢ w spra-
wach podatkowych. Rozstrzygniecia te moga dotyczy¢ ksztattowania elementow
konstrukcyjnych podatkéw (techniki podatkowej), takich jak podmiot, przedmiot
1 podstawa opodatkowania, stawka i skala podatkowa, zwolnienia i ulgi podatkowe
oraz tresci stosunku zobowigzaniowego [Kornberger-Sokotowska 2001, s. 83].

Wiadztwo podatkowe zostalo przyznane samorzadom przez ustawodawce tylko
w stosunku do podatkow lokalnych. Sg one zrodtem dochodow najnizszego szcze-
bla samorzadu terytorialnego, czyli gmin, w tym takze miast na prawach powiatu.
Powszechnie zalicza si¢ do nich podatek od nieruchomosci, podatek od $srodkow
transportowych, podatek rolny i podatek lesny, dla ktérych organem podatkowym
jest organ gminny (wojt, burmistrz lub prezydent miasta), a takze podatek dochodo-
wy od oso6b fizycznych, oplacany w formie karty podatkowej, podatek od spadkow
i darowizn oraz podatek od czynno$ci cywilnoprawnych, dla ktoérych organem po-
datkowym jest organ panstwowy (naczelnik urzedu skarbowego)

Wtadztwo podatkowe moze by¢ realizowane w réznym zakresie przez rade gmi-
ny oraz, w zakresie uprawnien wynikajacych z ustawy Ordynacja podatkowa, przez
jej organ wykonawczy, czyli przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Ele-
menty konstrukcyjne podatkow i sposob, w jaki moga by¢ one ksztattowane przez
te organy, wyznaczaja mozliwo$ci prowadzenia wtasnej polityki podatkowej. Moze
by¢ ona rozumiana jako $wiadome i celowe dziatania organéw gminy, polegajace

! Z ta kategorig dochodow nie jest zwigzany zaden element wladztwa podatkowego, gdyz nalezy
ono do organow centralnych panstwa.
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na doborze zrddet i form gromadzenia dochodow podatkowych, aby osiggnac cele
finansowe, gospodarcze i spoteczne [Smiechowicz, Kozak 2016, s. 471].

Przeglad istniejacych instrumentdw wiladztwa podatkowego (tab. 1) prowadzi
wniosku, ze ma ono charakter czgsciowy, tzn. dotyczy tylko niektorych podatkow
i niektorych ich elementow konstrukcyjnych. Ten pewien zakres samodzielnos$ci fi-

Tabela 1. Uprawnienia z zakresu wtadztwa podatkowego gmin

Element Podatek Podatek
techniki . L. od $rodkow Podatek lesny Podatek rolny
.| od nieruchomosci
podatkowej transportowych
Przedmiot brak
Podmiot brak
Podstawa brak mozliwos$¢ zaliczenia
niektorych wsi do innego
okregu podatkowego niz
okreslony dla gminy;
mozliwo$¢ wystapienia
z wnioskiem do sejmiku
wojewodztwa o zaliczenie
calej gminy do innego okregu
podatkowego
Stawki ustalanie stawek | ustalanie stawek obnizenie obnizenie $redniej ceny
podatkow do podatkow sredniej ceny | skupu zyta, przyjmowanej
wysokosci w granicach skupu drewna, | do obliczenia podatku
maksymalnych maksymalnych przyjmowanej
stawek i minimalnych do obliczenia
ustawowych; stawek ustawowych; | podatku
réznicowanie réznicowanie
stawek na stawek na
podstawie podstawie kryteriow
kryteriéw przedmiotowych
przedmiotowych
Ulgi odroczenia terminu ptatnosci lub roztozenia na raty odroczenia terminu platnosci
podatku lub zalegtosci podatkowej, umorzenia w catosci | lub roztozenia na raty
lub w czgsci zaleglosci podatkowej, odsetek za zwloke podatku lub zalegtosci
lub optaty prolongacyjnej (przystugujace organowi podatkowej, umorzenia
podatkowemu na podstawie Ordynacji podatkowej) w calosci lub w czesci
zalegtosci podatkowej,
odsetek za zwlokg lub
oplaty prolongacyjnej
(przystugujace organowi
podatkowemu na podstawie
Ordynacji podatkowej);
ulgi przedmiotowe inne niz
okreslone w ustawie
Zwolnienia zwolnienia przedmiotowe, inne niz okres$lone ustawowo

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Ustawa z 15 listopada 1984 r.; Ustawa z 12 stycznia 1991;
Ustawa z 29 sierpnia 1997; Ustawa z 30 pazdziernika 2002].
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nansowej przejawia si¢ glownie w mozliwosci okre§lania wysokosci stawek podat-
kowych, stosowania ulg i zwolnien, umarzania lub rozktadania naleznosci na raty,
okreslania trybu poboru podatku oraz ksztaltowania w niewielkim zakresie podsta-
wy opodatkowania. Organom miasta nie przyshuguja natomiast zadne uprawnienia
wladcze w zakresie ksztatltowania takich elementow, jak podmiot i przedmiot opo-
datkowania, a takze naktadania nowych podatkow.

Kolejng konstatacja jest to, ze wykorzystanie narzedzi wladztwa podatkowego
w obecnym porzadku prawnym powodowa¢ moze wylacznie zmniejszenie obcig-
zen podatkowych mieszkancow i podmiotow gospodarczych. Polityke obnizania
podatkow okresla sie w literaturze jako ekspansywna [ Wernik 2007, s. 139], liberal-
na, a czasem populistyczna, jesli obnizki dotycza obcigzen tylko osob fizycznych,
czy tez stymulujgca w przypadku obnizek podatkow dla podmiotow gospodarczych
[Swianiewicz 2004, s. 257]. Gminy realizujace taka polityke ponosza konsekwencje
W postaci zmniejszenia biezacych dochodow budzetowych z tego zrodta.

Ocena tych konsekwencji wymaga poréwnania finansowych skutkéw zastoso-
wania instrumentéw wiladztwa podatkowego z dochodami uzyskanymi z podatkow
lokalnych. Relacja tych wielkos$ci wskazuje, jaki moglby by¢ wzgledny przyrost
dochodéw z tego zrodta, gdyby tych kompetencji nie byto lub miasta z nich nie
skorzystaty. Zmiana tych relacji w czasie $wiadczy natomiast o aktywnos$ci wladz
lokalnych w prowadzeniu polityki podatkowe;.

W catym badanym okresie lat 2007-2016 finansowe skutki polityki podatkowe;j
miast na prawach powiatu stanowity srednio 7,3% dochodow z podatkow lokalnych
tego sektora. Biorac pod uwagg fakt, ze podatki lokalne przynosza tylko ok. 14% do-
chodow ogoétem, instrumenty wtadztwa podatkowego uszczuplity te najszersza kate-
gorie dochodow $rednio tylko o 1%, co mozna uzna¢ za poziom marginalny. W kaz-
dym z badanych lat osobno relacje te byly podobne. Analiza jednostkowa budzetow
wykazuje jednak istotne zréznicowanie tych wskaznikow (tab. 2). Najwyzsza relacja
wzgledem dochoddw z podatkow lokalnych (33%) wystapita w miescie Biata Podla-
ska, natomiast najnizsza (1,4%) w Warszawie. Mediana wyniosta ok. 11%, pierwszy
kwartyl — 8%, a trzeci kwartyl — 15%. Podobne wielkosci miar potozenia wystapity

Tabela 2. Zréznicowanie finansowych skutkéw polityki podatkowej miast na prawach powiatu
w relacji do ich dochodéw z podatkéw lokalnych w latach 2007-2016 (w %)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 _220(;)17(;
max | 42 27 42 38 54 43 34 44 37 26 33
min 3 2 1 0 0 1 1 1 2 1 1
ql 9 7 8 8 8 6 6 6 7 5 8
q2 12 10 11 12 11 10 10 11 11 9 11
q3 17 15 16 19 19 15 16 17 16 11 15

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Ministerstwo Finansow 2008-2017].
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takze w kazdym z badanych lat z osobna. Najwigkszym zréznicowaniem charaktery-

zowala si¢ maksymalna warto$¢ wskaznika, ktora wahata si¢ w przedziale od 26 do

56% 1 w wiekszosci lat wystapita w Biatej Podlaskiej.

Polityka podatkowa miast cechowata si¢ ponadto do$¢ duza pasywnoscig i bra-
kiem istotnych zmian w jej prowadzeniu. Statystycznie §wiadczg o tym niskie wspot-
czynniki zmiennosci omawianej relacji dla poszczegolnych jednostek. W az 51 przy-
padkach wspoélczynniki te byly nizsze niz 20%, co $wiadczy o matej zmiennosci
polityki podatkowej, a tylko w 2 przypadkach wspotczynnik zmienno$ci osiggnat
warto$¢ powyzej 30%, co i tak nalezy uzna¢ za zmienno$¢ przecietng.

Przedstawione informacje i dane wskazuja, ze lokalna polityka podatkowa jest
W opozycji z podstawowa funkcja podatkow, jaka jest funkcja fiskalna (dochodowa).
Jej zadaniem jest dostarczanie dochodow budzetowych w wielkosci wystarczaja-
cej do pokrycia wydatkéw budzetowych, bedacych pochodng zakresu zadan danego
szczebla wladzy publicznej. Pojawia si¢ zatem pytanie o powody stosowania instru-
mentéw wiladztwa podatkowego, a wigc takze o cele lokalnej polityki podatkowe;.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze dzigki takim uprawnieniom wtadczym podatki lo-
kalne, poza funkcja wytacznie fiskalna, petnia takze inne funkcje, np. stymulacyjna
czy spoteczna. Konkretne cele tak realizowanej polityki podatkowej przez wtadze
samorzadowe sa wielorakie. W literaturze, obok podstawowych celéw fiskalnych,
wskazuje si¢ przede wszystkim takie motywy, jak:

* stymulowanie lokalnego rozwoju gospodarczego, czyli poprzez obnizanie po-
datkow przyciagniecie na dane terytorium mieszkancoéw i firm, ewentualne za-
trzymanie ich odptywu, a przez to ksztattowanie bazy podatkowej,

* utrzymanie lub zwiekszenie kapitatu politycznego — poprzez zaspokojenie ocze-
kiwan mieszkancow bedacych wyborcami w zakresie stawek podatkowych [Lu-
komska, Swianiewicz 2015, s. 109].

Te dwa cele polityki podatkowej wigza si¢ z mozliwym zjawiskiem konkurencji
podatkowej wystepujacej pomigdzy JST. Moze ona przybra¢ charakter klasyczny,
a wigc konkurencji o baz¢ podatkowa, oraz charakter poréwnawczy, majacy na celu
dopasowanie obcigzen podatkowych do poziomow wystepujacych w sgsiednich
gminach, aby unikng¢ negatywnej oceny wyborcow.

W zakresie celoéw gospodarczych stosowanie preferencji podatkowych, ktory-
mi w istocie sg narzedzia lokalnej polityki podatkowej, moze si¢ przyczyni¢ do re-
alizacji roznych programow gospodarczych, np. w ramach pomocy regionalnej na
wpieranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc pracy. Celem moze by¢
takze poprawa jakos$ci ustug komunalnych poprzez stosowanie preferencji wzgle-
dem przedmiotéw opodatkowania zwigzanych ze §wiadczeniem tego typu ustug (np.
obiekty zwigzane z poborem wody i oczyszczaniem $ciekow, ochrong przeciwpoza-
rowa itp.) [Smiechowicz, Kozak 2016, s. 471-472]. Inng grupa przestanek aktyw-
nej polityki podatkowej moga by¢ wzgledy spoteczne (np. wspieranie dziatalnosci
charytatywnej, rekreacyjnej, sportowej, edukacyjnej, kulturalnej, zwigzanej z ochro-
ng zabytkdw, a takze cheé ulzenia indywidualnym podatnikom ze wzgledu na ich
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trudng sytuacj¢ materialng) i ekologiczne (ochrona przyrody, hodowla zwierzat, pre-
ferowanie ekologicznych systemow ogrzewania i transportu), zgodnie z koncepcja
zrownowazonego rozwoju [Dziuba 2013, s. 29-34].

Badania przeprowadzone przez P. Swianiewicza i J. Lukomska wskazuja, ze
pomimo tej duzej roznorodnosci potencjalnych celow realizowanej przez JST po-
lityki podatkowej w ramach bardzo ograniczonych prawnie narz¢dzi, w §wiadomo-
sci lokalnych politykéw podstawowe znaczenie ma jednak cel fiskalny. Najwaz-
niejszym wskazywanym w badaniu motywem polityki podatkowej jest zabieganie
o wptywy budzetowe, czyli che¢ ich zwigkszenia lub utrzymania takiego strumienia,
ktory pozwoli na rownowage budzetu biezacego i realizacje niezbednych inwesty-
cji [Lukomska, Swianiewicz 2015, s. 110]. Inne badania z kolei wskazuja takze na
nieskutecznos$¢ lokalnej polityki podatkowej w stymulowaniu wzrostu bazy po-
datkowej (por. [Swianiewicz 2004, s. 259; Korolewska 2014, s. 106; Satota 2014,
s. 244]) 1 brak zwiazku tej polityki z tzw. cyklem wyborczym i zabieganiem wiladz
o poparcie mieszkancow [Lukomska, Swianiewicz 2015, s. 82]. Mozna z tego wy-
ciggna¢ wniosek, ze fiskalne nastawienie wtadz lokalnych w stosunku do polityki
podatkowej JST jest poniekad racjonalne. Skoro nie ma naukowych dowodow na to,
ze obnizanie podatkow lokalnych w warunkach polskich przynosi pozadane skutki
gospodarcze, spoteczne czy ekologiczne, a takze polityczne, to by¢ moze bardziej
rozsadne sg proby osiggnigecia podobnych celow z wykorzystaniem bezposrednich
wydatkéw budzetowych, ktore znajda pokrycie m.in. w dochodach z podatkow lo-
kalnych, realizowanych w duzym wymiarze w ramach restrykcyjnej polityki podat-
kowe;j.

Pojawia si¢ tu pytanie, czy takie prodochodowe podejscie i jednoczesnie odrzu-
cenie polityki podatkowej jako narzgdzia bezposredniej stymulacji zjawisk rynko-
wych i politycznych ma swoje konsekwencje w koniecznej przeciez, prorozwojowej
polityce wydatkowej JST. Gtéwnym jej miernikiem jest poziom wydatkéw majatko-
wych i ich udziat w wydatkowej stronie budzetu. Celem dalszej czg¢$ci artykutu be-
dzie zatem proba zbadania zwigzku statystycznego pomigdzy aktywno$cig miast na
prawach powiatu w zakresie wykorzystania instrumentéw wiladztwa podatkowego
a poziomem ich finansowych mozliwo$ci inwestycyjnych i faktycznej aktywnosci
inwestycyjnej.

4. Analiza zaleznoS$ci aktywnosci inwestycyjnej i fiskalnych
skutkow wladztwa podatkowego miast na prawach powiatu

W celu weryfikacji postawionej we wstepie artykutu hipotezy dokonano analizy
zalezno$ci pomiedzy wskaznikiem fiskalnych skutkow wiadztwa podatkowego
ogotem w relacji do dochoddéw z podatkow lokalnych miast na prawach powiatu
w latach 2007-2016 a wybranymi wskaznikami, charakteryzujacymi ich aktywnos¢
inwestycyjna oraz mozliwosci inwestycyjne, takimi jak:

* udziat wydatkow majatkowych w wydatkach ogotem (W1),
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» udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem (W2),
* relacja nadwyzki operacyjnej powiekszonej o dochody majatkowe do wydatkow
majatkowych — tzw. wskaznik samofinansowania (W3).

Pierwszy ze wskaznikow pokazuje aktywno$¢ inwestycyjng jednostek, a wigc
jaki procent wydatkow ogoltem stanowia wydatki majatkowe. Drugi z nich wskazuje
na potencjalne zdolnosci do finansowania wlasnymi srodkami, a wigc bez koniecz-
nos$ci zaciggania nowych zobowigzan, wydatkow majatkowych, zwigkszenia wydat-
kow biezacych oraz splaty istniejacych zobowigzan. Trzeci ze wskaznikéw wska-
zuje stopien, w jakim JST finansuje inwestycje srodkami wtasnymi, czyli zdolnosé
do samofinansowania inwestycji. Potwierdzenie postawionej na wstepie artykutu
hipotezy wymaga wykazania silnej ujemnej zaleznosci tych wskaznikow ze wskaz-
nikiem fiskalnych skutkéw wladztwa podatkowego ogotem w relacji do dochodow
z podatkéw lokalnych. Tabela 3 przedstawia obliczone wspotczynniki korelacji li-
niowej Pearsona dla omawianych wskaznikow.

Tabela 3. Wspotczynniki korelacji liniowej Pearsona pomigdzy wskaznikiem fiskalnych skutkow
wladztwa podatkowego w relacji do dochodow z podatkow lokalnych a wskaznikami W1, W2, W3

Wskaznik | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 ?25)176'
w1 | -038]-030| -0,17| —0,19| —0,20| —0,12| —0,16| —0,12| —0,02| —0,22| -0,30
W2 | -031] -042| 0,29 —0,32| —0,27| —0,02| —0,22| —0,40| —0,15| —0,12| -0,29
w3 0,15| -0,07| —0,15| —0,15| 0,01| 0,07| -0,16| 0,01| -0,02| 0,04| 0,04

Zrodto: opracowanie wiasne.

Analiza obliczonych wspotczynnikow korelacji dla wskaznikow W1 1 W2 wska-
zuje co prawda na zalezno$¢ ujemng na poziomie ok. —0,3 dla calego badanego
okresu, ale zgodnie z przyjetymi w analizach statystycznych normami ich poziom
wskazuje na zalezno$¢ liniowa wyrazna, lecz niska. W przypadku wskaznika W3
praktycznie brakuje zwigzku liniowego pomigdzy badanymi wskaznikami [Ostasie-
wicz 1 in. 1999, s. 276]. Badajac korelacje dla kazdego roku z osobna, wida¢ duze
zroznicowanie zaleznos$ci statystycznej, niemniej jednak wspoétczynniki potwierdza-
ja jej niski poziom.

Obliczenia te nie pozwalajg uzna¢ postawionej we wstepie pracy hipotezy za
prawdziwg. Mozna zatem stwierdzi¢, ze polityka podatkowa miast na prawach po-
wiatu, owocujgca zmniejszeniem ich dochodow budzetowych, nie tylko nie ostabia
ich mozliwosci inwestycyjnych i nie wptywa negatywnie na wielko$¢ ponoszonych
przez nie wydatkow inwestycyjnych, lecz takze nie ma z tym cechami wigksze-
go zwiazku. Brak istotnego statystycznie zwiazku mozna uzasadni¢ niewielkim
wptywem skutkow polityki podatkowej na poziom dochodéw ogdétem badanych
jednostek, a takze na poziom realizowanej nadwyzki operacyjnej. Rowniez w re-
lacji do wielko$ci wydatkow majatkowych finansowe skutki polityki podatkowej
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miast stanowig niewielki udziat, mieszczacy si¢ w przedziale od 4,8 do 7,4% w po-
szczegblnych latach. Jest to pochodna zaréwno rozwigzan prawnych, przyznajacych
samorzadom niewielkie wladztwo podatkowe, ograniczone tylko do 4 podatkow
i nielicznych elementoéw techniki podatkowej, jak i wzglednie restrykcyjnej polityki
podatkowej omawianych jednostek. Miasta na prawach powiatu charakteryzuja sig
bowiem znacznie nizszym poziomem relacji finansowych skutkow polityki podat-
kowej do dochodéw z podatkow lokalnych i dochodéw ogétem niz inne typy gmin.

5. Zakonczenie

Zgodnie z aktualnymi rozwigzaniami prawnymi w zakresie wladztwa podatkowe-
go JST prowadzona przez nie liberalna polityka podatkowa w ujeciu budzetowym
moze spowodowac jedynie obnizanie dochodow z wybranych podatkow. Teoretycz-
nie mozna wiegc zatozy¢ jej negatywny wplyw na poziom dochodéw biezacych oraz
nadwyzki operacyjnej. W konsekwencji powinno to powodowac¢ zmniejszenie moz-
liwosci finansowania zadan i wplywac ujemnie przede wszystkim na poziom wydat-
kow fakultatywnych, do ktorych zalicza si¢ wydatki majatkowe.

Przeprowadzona w artykule analiza nie potwierdza tej zaleznosci. W grupie
miast na prawach powiatu, zard6wno bioragc pod uwage dtugi czasokres, jak i w kaz-
dym z badanych lat z osobna, nie wida¢ silnych statystycznych zwiazkow pomigdzy
prowadzona polityka podatkowa, mierzong jej finansowymi skutkami w relacji do
dochodéw, a aktywnoscig i finansowymi mozliwo$ciami inwestycyjnymi tych jed-
nostek.

Polityka podatkowa cechuje si¢ do$¢ duzg inercja, a wladze samorzadowe nie-
chetnie dokonuja w niej gwattownych zmian, podyktowanych potrzebami wydatko-
wymi. Wydaje sie, ze decyzje inwestycyjne w JST sa podejmowanie niezaleznie od
decyzji z zakresu polityki podatkowe;j, ktore czesto ze wzgledow politycznych scho-
dza na drugi plan debaty publicznej w JST [Lukomska, Swianiewicz 2015, s. 157].
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