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EFEKTYWNOSC POLITYKI FISKALNEJ JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Polityke fiskalng JST mozna rozumie¢ jako element skiadowy polityki
panstwa, wynikajacy z delegacji czesci uprawnien panstwa w zakresie ksztat-
towania dochodow i wydatkéw JST', na szczebel lokalny, w cclu realizacji
ustawowych zadan JST.

Podmiotami czynnymi polityki fiskalnej JST sa gminy i zwigzki gmin,
regiony, powiaty i wojewddztwa samorzadowe, podmiotami biernymi
- przedsiebiorstwa i gospodarstwa domowe. Poniewaz dziatalno$¢ wiadz
samorzadowych adresowana jest do spotecznosci lokalnej, musi wiec uwzgled-
nia¢ trudne do koordynacji potrzeby wiadz lokalnych i ich otoczenia:
mieszkancow, przedsiebiorstw, instytucji pozytku publicznego itd. Nasuwa
to koniecznos$¢ delegacji elementéw polityki fiskalnej na szczebel lokalny.
Problem ten nie jest ani prosty, ani fatwy. Wiadze szczebla centralnego
sprawujg szereg funkcji, ktére sg i muszg pozostaé na tym szczeblu, np.
stanowienie norm prawa, bezpieczeAstwo wewnetrzne i zewnetrzne, bez-
pieczenstwo socjalne i obrotu gospodarczego, sagdownictwo, reprezentowanie
panstwa, organizacja obiegu pienieznego i wiele innych wazkich funkciji.
Uzasadnia to oczywiscie przejmowanie czesci srodkéw publicznych przez
panstwo. Problem sprowadza si¢ jednak do wywazenia, ktdre uprawnienia
muszg pozosta¢ na szczeblu centralnym, a ktdre, lepiej i efektywniej, moga
by¢ wykonywane na szczeblu lokalnym bagdz regionalnym oraz jaki przeptyw
strumienia $rodkdéw, i z jakich zrodet, powinien z tego podziatlu wiadzy
wynika¢. S. Owsiak stwierdza, ze , podatek jako ztozona kategoria ekono-
miczna spoteczna i polityczna jest bardzo czutym instrumentem w rekach
wiadz publicznych. Fakt ten przesadza o zakresie autonomii (wiadztwa
podatkowego) organéw samorzadowych autonomia ta musi by¢ ograniczona,
a dopuszczalny obszar swobody obwarowany rygorami okreslonymi przez
ogoélnokrajowe ustawy”l Podnoszony w dalszej czeSci artykutu argument,
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ze pozostawienie samorzagdom uprawnien do stanowienia podatkéw mogtoby

zaktéci¢ warunki dziatania podmiotow gospodarczych budzi pewne zastrze-

zenia.

Wydaje sie, ze obawa przed fiskalizmem JST, sprowadzajgcym sie do
nadmiernego naktadania dodatkowych ciezarow podatkowych jest nad-
mierna, poniewaz, jak dowodzi tego przyktad gmin maksymalizujgcych
podatki i optaty lokalne, wystepuje tam swoisty ,efekt Laffcra”, w po-
staci zmniejszania sie wpltywow podatkowych wskutek wycofywania sie
podmiotéw gospodarczych z prowadzenia dziatalno$ci i przenoszenia jej
na inny teren, bardziej sprzyjajacy prowadzeniu dziatalnosSci gospodarczej.
Na pobieranie maksymalnych stawek podatkéw i optat lokalnych moga
sobie pozwoli¢ jedynie gminy szczegdlnie atrakcyjne pod wzgledem inwes-
tycyjnym.

Gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego dysponuje nastepujacymi
narzedziami sprawowania ograniczonej polityki fiskalnej: w zakresie do-
chodéw wiasnych oraz wydatkow jest to ksztattowanie:

dochoddw:

* z podatkéw: rolnego, le$nego, od nieruchomosci, od srodkéw transpor-
towych, od posiadania psow - poprzez oparcie polityki obnizania gor-
nych stawek podatkowych, ulg, odroczen, umorzen, zwolnien i zanie-
chania poboru - o czytelne kryteria efektywnosci fiskalnej i potrzeb
spotecznych;

» dochoddw z podatkow od czynnosci cywilnoprawnych, od spadkéw i da-
rowizn, wptywdw z karty podatkowej i z podatkéw zniesionych oraz
odsetek od zalegtosci z podatkéw lokalnych;

« wplywdw z opiat: skarbowej, targowej, za zezwolenia na sprzedaz al-
koholu, za uprawnienia na wykonywanie transportu drogowego, wplywy
z optat administracyjnych;

e dochodéw z majatku gminy, np.: zc sprzedazy udziatow, wplywow
z czynszow, kapielisk, sprzedazy drewna i skiadnikdw majgtkowych,
optat za kwatery grzebalne, za wieczyste uzytkowanie, dzierzawe grun-
tow, skiladnikéw majatkowych i leasing, z umoéw partycypacyjnych,
sprzedazy budynkdéw, lokali uzytkowych, mieszkan, gruntéw oraz od-
setek od S$rodkow na rachunkach bankowych i innych optat i docho-
dow;

» pozostatych dochodéw, w tym: nadwyzki zaktadéw budzetowych i gos-
podarstw pomocniczych, réznych wptywoéw i dochoddw jednostek budze-
towych, wplywow z egzekucji administracyjnej i réznych rozliczen;

» skutecznej windykacji naleznosci podatkowych;
wydatkow:



e na szczeblu jednostek samorzadowych bedg to wydatki biezgce, w tym
wynagrodzenia, pochodne od wynagrodzen, dotacje, wydatki na obstuge
dtugu, wydatki z tytutu poreczen i gwarancji i pozostate wydatki oraz
wydatki majgtkowe, w tym na inwestycje.

Cytowane juz weczesniej poglady S. Owsiaka sktaniaja do ponowienia
pytania, czy zasadna jest teza, ze jednostki samorzadu terytorialnego powinny
stanowi¢ podmiot polityki fiskalnej, w takim stopniu, w jakim uzasadniajg
to stawiane przed nimi zadania? Wydaje sie, ze realizacja idei samorzadnosci,
wynikajgca z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego2 oraz dotych-
czasowych doswiadczen w zakresie reformy ustrojowej, szczego6lnie po roku
1999, dajg podstawe do potwierdzenia zasadnosci tej tezy. Jakie zatem
przestanki decydowa¢ bedg o rzeczywistym partnerstwie JST w stanowieniu
polityki fiskalnej na szczeblu lokalnym i jej efektywnosci? Odpowiedz na
to pytanie stwarza potrzebe zdefiniowania pojecia efektywnej polityki fis-
kalnej. Pod tym pojeciem rozumie¢ nalezy zespdt dziatan i Srodkéw pode-
jmowanych przez JST w cclu ksztattowania dochodéw i wydatkéw budze-
towych na poziomic pozwalajgcym na maksymalne zaspokojenie potrzeb
spotecznosci lokalnych w granicach posiadanych uprawnieri ustawowych.
Efektywna polityka fiskalna powinna:

e prowadzi¢ do wzrostu stopnia samodzielnosci dochodowej,

» zwieksza¢ stopien samodzielnosci wydatkowej,

» poszerza¢ mozliwosci realizacji zadan wiasnych uzyskiwanych z dochodéw
wiasnych.

Konstatacja, ze jednostki samorzadu terytorialnego mogg i powinny
by¢ traktowane, jako czynne podmioty polityki fiskalnej prowadzonej na
szczeblu regionalnym i lokalnym, stwarza potrzebe pomiaru skutecznosci
prowadzonej polityki z punktu widzenia realizacji celéw stawianych przed
samorzadami

Wozrost samodzielnosci dochodowej .JST wymaga:

1 dostosowania udzialu w podatkach dochodowych oraz udzialu w in-
nych podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa, stosownie do
mozliwosci budzetu panstwa i potrzeb wynikajgcych z ustawowych zadan3

2 Art. 9 lil1CST formutuje szereg zasad organizacji finanséw lokalnych, w szczeg6lnosci
zasade subsydiarnos$ci, autonomii podatkowej, zréznicowania i elastyczno$ci systemoéw finan-
sowania, oraz ograniczonego stosowania dotacji celowych, za E. Ru$kowski, System
budzetowy jednostek samorzadu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red.
C. Kosikowski i E. Ruskowski, Dom Wydawniczy J1IEC, Warszawa 2003, s. 365.

3 Jak stwierdza K. Tiotrowska-Marczak, ,struktura funkcjonalna samorzadu lokalnego
powinna wynika¢ z rozréznienia mozliwosci zarzadzania i efektywnego wykorzystania srodkéw
w okre$lonej skali”. K. Piotrowska-Marczak, Rreformy spoteczne w Polsce w Swietle
systemu finansowego, [w:] Finanse, bankowos$¢ i ubezpieczenia, t. 1, red. K. Jajuga, M. tuszczak,
Prace naukowe JIE im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 41.



2) efektywnego stosowania instrumentdw fiskalnych w zakresie wynika-
jacym z posiadanego, ograniczonego wiadztwa podatkowego;

3) powigzania prowadzonej polityki podatkowej z najwazniejszymi dla
danej spotecznosci lokalnej celami: walkg z bezrobociem, wspieraniem ak-
tywnosci gospodarczej, rozbudowg infrastruktury itd.;

4) wykorzystania dochodéw z majatku, na realizacje celow wskazanych
w pkt. 3;

5) aktywnego wykorzystywania zewnetrznych zrédet finansowania inwes-
tycji, w tym leasingu komunalnego, partnerstwa publiczno prywatnego oraz
z funduszéw strukturalnych i spdjnosci UE.

Wzrost znaczenia jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw
polityki fiskalnej wynika takze zc zwiekszania sie udziatlu wydatkow JS'I
w PKB.

Efektywna polityka fiskalna w zakresie wydatkéw JST powinna prowa-
dzi¢ do:

» racjonalizacji wydatkébw na inwestycje i wydatkéw biezacych poprzez
tworzenie zwigzkéw komunalnych (gmin, powiatéw i wojewddztw) w celu
realizacji inwestycji wspolnych,

e zmiany tendencji wzrostu udzialu wydatkéw biezacych w wydatkach
og6tem na rzecz wydatkéw inwestycyjnych,

e dostosowania struktur administracyjnych do potrzeb wynikajacych z re-
alizacji zadan publicznych.

Skuteczne wdrazanie niepodatkowych narzedzi polityki fiskalnej, w szcze-
gblnosci pobudzajgcych tworzenie nowych miejsc pracy, rozwdj drobnej
wytwaorczosci, poreczen i gwarancji, potgczone z reformg finanséw publicz-
nych, moze dodatnio wptyna¢ na poprawe efektywnosci fiskalnej i zwiek-
szenie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Refor-
ma ta jest oczywiscie takze potrzebna na szczeblu lokalnym, regionalnym
i centralnym. Powinna ona w rezultacie doprowadzi¢ do wyzszej efektywnosci
gospodarowania na wszystkich szczeblach. Wigze sie z nig potrzeba analizy
skutecznosci stosowanych przez gminy narzedzi polityki fiskalnej, a w szcze-
gélnosci obnizania gornych stawek podatkowych w podatkach lokalnych,
stosowania ulg, odroczen, umorzen, zwolnieri i zaniechania poboru naleznosci
podatkowych.

Analize te mozna przeprowadza¢ wykorzystujgc np. wskazniki: samo-
dzielnosci finansowej, aktywnosci finansowej, gwarancji podatkowej, podat-
kow centralnych, subwencji, dotacji i inne - zaproponowane przez P. Ro-
mana4 - lub wskazniki, ktore objasnia¢ majg stopien realizacji najwazniej-

4 P. Roman, Analiza finansowa budzetu samorzadu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 3, s. 31 (i 2001, nr 6, s. 53).



szych ccléw polityki fiskalnej dla danej JST. Moze zatem to by¢ relacja
przyrostu kwoty obnizek gornych stawek podatkowych, lub ulg, odro-
czen, umorzen, zwolnien, zaniechania w poszczegdlnych podatkach i opta-
tach lub tgcznic do - przyrostu miejsc pracy, przyrostu liczby zarejest-
rowanych podmiotdw gospodarczych, przyrostu wielkosci inwestycji reali-
zowanych na terenie danej JST i innych miar odniesienia. Nalezy przy
tym zwréci¢ uwage, ze poszczegdlne wskazniki charakteryzowaé beda cza-
stkowe zjawiska i ich wielko$¢ nic musi da¢ pelnej i jednoznacznej od-
powiedzi na site oddziatywania stosowanych narzedzi polityki fiskalnej
np. na stope bezrobocia, aktywnos$ci gospodarczej, czy inwestycji. Poli-
tyka gospodarcza, a w jej ramach polityka fiskalna jest kategorig ztozo-
na, wieloptaszczyznowg i najbardziej rozbudowany zestaw wskaznikéw nic
opisze wszystkich zjawisk w sposdb wyczerpujacy, a co najwazniejsze jed-
noznaczny. Przykltadem moze by¢ analiza rezultatéw prowadzonej przez

JST polityki podatkowej w zakresie stosowania obnizen, ulg i zwolnien,

w latach 2000 2003. Dane zawarte w tab. 1 i 2 pozwalajg na wysuniecie

nastepujgcych wnioskéw w zakresie efektdw polityki fiskalnej realizowanej

przez JST:

» obnizenie gornych stawek podatkowych jest najczestszym narzedziem
stosowanym przez JST, o czym S$wiadczy podwojenie kwoty obnizek
w latach 2000 -2003;

e obnizenie gornych stawek podatkowych stosowane jest najczesciej w po-
datku od nieruchomosci, rolnym i od $rodkéw transportowych;

e ulgi, odroczenia i umorzenia oraz zaniechania poboru sa najczesciej
stosowane (80%), takze w odniesieniu do podatku od nieruchomosci,
w mniejszym stopniu do podatku rolnego, podatku od $rodkow trans-
portowych i pozostatych dochodéw;

o efektem budzetowym stosowanej polityki fiskalnej jest przyrost o 50%
udziatu obnizen i ulg w relacji do wykonanych dochodéw wiasnych,
a tym samym zmniejszenie dochodoéw ogoétem z 2% w 2000 do 3,3%
w 2003 r.

W tych samych latach stopa bezrobocia w Polsce zwiekszyta sie z 15,1%

w 2000 do 18,8% w 2003 r. i 19,6% w maju 2004 r. Poniewaz wiekszos¢é

samorzagdéw w Polsce stawia sobie za cel wzrost aktywnosci gospodarczej,

w tym spadek bezrobocia, wskazane w tab. 1i 2 narzedzia polityki fiskalnej

mozna bytoby uzna¢ za nieefektywne. Wniosek taki jednak nie jest upraw-

niony z wielu przyczyn:

» wplywy z podatkéw i optat lokalnych w wiekszosci gmin, oraz udziaty
w podatkach dochodowych powiatow, nie pozwalajg na prowadzenie
skutecznej polityki aktywizacji gospodarczej i zwalczania bezrobocia;



» o relacji - przyrost kwoty ulg, zwolnien, obnizek, itd.: efektow w zakresie
aktywnos$ci gospodarczej, spadku bezrobocia, czy wzrostu inwestycji de-
cyduja takze czynniki makroekonomiczne, takie jak koniunktura gos-
podarcza, stopa wzrostu PKB, stopa wzrostu inwestycji i wiele innych,
nic zawsze mierzalnych, np. stabilizacja polityczna.

Wskazane czynniki prowadza zatem do wniosku, ze efektywnos$é polityki
fiskalnej jest zjawiskiem ztozonym. Powinna by¢ wiec analizowana na wszys-
tkich szczeblach samorzadu, z uwzglednieniem lokalnych priorytetow oraz
mozliwych do skwantyfikowania czynnikow makroekonomicznych.

Tabcla 1

Efekty budzetowe polityki fiskalnej JST w lalach 2000-2003 (w min /¥

Instrumenty 2000 2001 2002 2003
Obnizenie goérnych stawek

podatkowych w: 817,5 1047,8 12138 1681,1
podatku rolnym 50,3 144,5 148,5 78,4
podatku od niedruchomosci 739,7 855,5 1037,8 1416,0
podatku lesSnym 0 0 0 18
podatku od $rodkéw trans-
portowych 17,3 37,4 19,1 172,1
optacie targowej X 7,2 6.5 8,0
pozostatych dochodach 10,1° 3,2) 1,9 4,8

Ulgi, odroczenia, umorzenia,
zwolnienia, zaniechania

poboru w: 644,7 688,6 957,1 915,0
podatku rolnym 47,6 45,4 52,6 55,3
podatku od nieruchomosci 411,4 502,0 698,4 711,6
podatku lesnym 0,6 0,9 0,8 0,6
podatku od $rodkéw trans-

portowych 23,4 24,3 36,9 32,8
podatku dochodowym (kar-

ta podatkowa) 3,6 3,5 3,5 2,8
podatku od spadku

i darowizn 20,7 13,3 12,2 11,1
podatku od czynnosci

cywilnoprawnych X 1,7 1,5 0,8
optacie skarbowej 6,7 13 0,6 0,7
optacie ckspolatacyjncj X 4,1 43,9 5,9
optacie targowej X 0,3 0,2 0,6
dochodach z majatku 14,1 0,1 0,2 0,9
pozostatych dochodach 116,6 (92,0) 106,3 91,9

“W roku 2001 wystgpito obnizenie gornych stawek podatkowych w podatku dochodowym
(wptywy z karty podatkowej na sume 118 777 z}).

Zr6dto: sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za lata
2000-2003, www.mofnet.gov.pl.
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Skutki % obnizen,

Wyszczeg6lnienie

Relacja % do dochodéw
wiasnych wykonanych

Relacja % do dochodéw
wykonanych ogétem

Tabela 2
ulg, odroczen, umorzen, zwolnieA i zaniechania poboru

Obnizenia Ulgi, odroczenia, tacznic
goérnych stawek umorzenia obnizenia i ulgi
2000 2001 2002 2003 2000 2001 2002 21X13 2(X)0 2001 2002 2003

20 32 36 49 21 21 29 27 48 53 65 76

11 13 15 21 09 09 12 12 20 22 27 33

Zr6d to: Sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za lata
2000-2003, www.mofnet.gov.pl.
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TUK EFFECTIVENESS OK TERRITORIAL AUTONOMY UNITS

Fiscal politics is one of the elements of budget financial politics that comes from delegation
of the part of the rights to the local level of country. The main subjects of that politics are
communes, confederation of communes, autonomic voivodeships. Effective fiscal politics requires
adjusting participation in incomw tax to the possibilities of the stale budget and requirements
resulting from regulated state tasks and linking the politics with the main goals of the local
societies. The main effect of the fiscal politics shall be rationalization of current and investment

expenses.
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