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Streszczenie:

Istniejacy w Polsce system zasilania samorzadu terytorialnego wymaga zmian, w zakresie
dochodéw podatkowych zmiany powinny dotyczy¢ systemu podatkéw od nieruchomosci. Poten-
cjalnym Zrédlem dodatkowych znacznych dochodéw gmin powinien by¢ zreformowany podatek
od nieruchomosci.

Celem artykutu jest zbadanie mozliwosci wptywania przez gminy na wielkosci dochodéw
z nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ innych podmiotéw. Przeprowadzone analizy dotyczace
roli i miejsca podatkéw od nieruchomosci w systemie dochodéw polskich gmin, a takze wykorzy-
stania narz¢dzi wladztwa podatkowego dowiodly, ze wtadze lokalne w niewielkim stopniu moga
ksztaltowaé konstrukcje podatkéw od nieruchomosci do oddziatywania na wielkos¢ ich wpltywow
oraz przebieg procesOw spoteczno-gospodarczych.

Stowa kluczowe: dochody samorzadu lokalnego, podatek lokalny, podatek od nieruchomo-
$ci, wtadztwo podatkowe.
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WPROWADZENIE

Rozwéj spotecznosci lokalnych uzalezniony jest od poziomu realizowanych
zadan, ktérych jednym z wyznacznikéw sa rozmiary wydatkowanych srodkéow
finansowych. Podstawowy obowigzek samorzadu terytorialnego sprowadza si¢
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do dostarczania produktéw i ustug publicznych. Jego dziatalnos¢ powinna nie
tylko obejmowaé zaspokajanie biezacych potrzeb spotecznosci lokalnych, ale
takze wspiera¢ rozwdj spoteczno-gospodarczy. Samorzad terytorialny ma wigc
do odegrania zasadnicza role, ktéra jest rozwigzywanie konfliktéw wystepuja-
cych pomiedzy celami podmiotéw dziatajacych na terenie gminy, a takze wita-
Sciwa koordynacja ich dziatalnosci, czego rezultatem sa korzysci dla catego
systemu lokalnego. Jednostki samorzadu terytorialnego musza wigc posiadac¢
zasoby srodkéw finansowych odpowiednie do skali wykonywanych przez nie
zadan publicznych. Istotng ich czgs¢ — zgodnie z teorig finanséw publicznych
oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego — powinny stanowi¢ dochody wta-
sne, w odniesieniu do ktérych wspdlnoty samorzadowe moglyby realizowaé
wlasna polityke podatkowa. Teoria i praktyka finanséw publicznych potwierdza
prawidlowos$¢, ze wykorzystanie srodkéw publicznych jest tym bardziej efek-
tywne, im dysponenci srodkow i realizatorzy zadan publicznych sa blizej spo-
tecznosci, na rzecz ktérej dziataja [Owsiak 2001: 126]. Do teorii, ktére dostar-
czaja argumentow za decentralizacja procesu decyzyjnego i silnymi strukturami
samorzadu lokalnego ze wzgledu na lepsza efektywnos¢, odpowiedzialnosé,
zdolnosci zarzadcze i autonomie decyzyjng mozna zaliczy¢: zasade decentrali-
zacji rozwinieta przez W. Oatesa [1969], zasade adekwatnosci (odpowiedniosci),
Ch. Tiebouta [1956] oraz zasady regulacji w ramach ,,teorii wyboru publiczne-
go” G. Stiglera [1957].

W kazdym systemie dochodéw samorzadowych trwate i znaczace miejsce
powinny zajmowa¢ dochody wiasne. Wsréd dochodéw samorzadowych istotng
role odgrywaja podatki, stanowiac wazng kategori¢ decydujaca o zakresie samo-
dzielnosci finansowej samorzadu. W krajach europejskich grupy podatkéw lo-
kalnych sa bardzo réznorodne. Dominujg jednak modele, w ktérych jednym
z najwazniejszych podatkéw jest podatek od nieruchomosci. Gléwnym elemen-
tem réznicujacym europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci jest spo-
sob uregulowania podstawy opodatkowania: oparty na wartosci lub na po-
wierzchni nieruchomosci. W kilku panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
w tym w Polsce, sa wykorzystywane powierzchniowe systemy opodatkowania
nieruchomosci. W przypadku naliczania podatkéw w oparciu o powierzchnig
nieruchomosci, podstawe opodatkowania stanowi kombinacja powierzchni bu-
dynku i areatu gruntu'. Co istotne, ustalajac wysoko$é podatku wedtug wartosci
jednostkowej (jednostka powierzchni nieruchomosci), na ogét pomija si¢ czyn-
niki mogace mie¢ wptyw na podstawe opodatkowania, ktére odzwierciedlatyby
lokalizacj¢, uwarunkowania rynkowe oraz jakos$¢ nieruchomosci. Stad najcze-
Sciej w praktyce stosuje sie roznicowanie stawek podatkowych. W zaleznosci od
przeznaczenia (powierzchnia mieszkaniowa, dziatalno$¢ gospodarcza) stawki

! Podatek stanowi sume powierzchni dziatki pomnozonej przez stawke podatku wymierzo-
nego w przeliczeniu na metr kwadratowy gruntu oraz iloczynu powierzchni budynkéw i stawki
przypadajacej na metr kwadratowy budynku.
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podatku od nieruchomosci moga si¢ r6zni¢ nawet kilkunastokrotnie. Dynamika
ilosciowej podstawy opodatkowania jest zdecydowanie nizsza niz podatkéw
wartosciowych, poniewaz wyrazona w jednostkach fizycznych wielko$¢ pod-
stawy opodatkowania jest wolna od skutkéw inflacji. Wymusza to wiec ko-
nieczno$¢ wprowadzenia mechanizmu waloryzacyjnego, najczesciej w kon-
strukcji stawek podatkowych.

Obowiazujacy w Polsce powierzchniowy model opodatkowania nierucho-
mosci oznacza w praktyce sztywno$¢ podstawy wymiaru podatku, a konsekwen-
cje takiej konstrukcji dotycza zaréwno czynnych, jak i biernych podmiotéw
opodatkowania. Dlatego tez celem artykutu jest — poprzez ukazanie specyfiki
powierzchniowego modelu opodatkowania nieruchomosci — identyfikacja moz-
liwosci oddziatywania wtadz samorzadowych na wydajnos¢ wybranych zrédet
dochodéw wlasnych gmin w Polsce”.

Realizacji tak wyznaczonego celu postuza badania empiryczne obejmujace
udziatl podatkéw samorzadowych (przede wszystkim podatkéw od nieruchomo-
$ci) w dochodach ogétem i w dochodach wtasnych gmin, a takze skutki finan-
sowe wykorzystania przez gminy przekazanego im czesciowego wtadztwa po-
datkowego, czyli uprawnien w przyznawaniu preferencji podatkowych. Dane do
analiz pochodza z opracowan Ministerstwa Finanséw, Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego oraz ankiety przeprowadzonej przez Biuro Analiz Sejmowych Kance-
larii Sejmu.

1. PODATKI W BUDZETACH GMIN W POLSCE
W KONTEKSCIE WEADZTWA PODATKOWEGO

W Polsce od 1999 r. obowiagzuje trdjstopniowy podzial terytorialny kraju,
uklad gminny rozszerzono i uzupelniono o samorzad wojewddzki i powiatowy.
Pomimo tego, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego (dalej jako JST)
sa bardzo zr6znicowane swoja struktura wewnetrzna, to jednak mozemy wyroz-
ni¢ trzy podstawowe pozycje: dochody wtasne, subwencje ogdlne oraz dotacje
celowe. Szczegdlng kategorie stanowig dochody wlasne. Z punktu widzenia
samodzielnosci wspdlnot samorzadowych istotna jest jednak ich zawartos$¢, do
ktérej ustawodawca zaliczyt nie tylko podatki i optaty lokalne w catosci wpty-
wajace do JST, dochody zwiazane z gospodarowaniem majatkiem i inne nie
majace wigkszego znaczenia, lecz takze dochody uzyskiwane z tytutu udziatéow
w podatkach stanowiacych dochdéd budzetu panstwa (udzialy we wptywach
z podatkéw dochodowych: od o0s6b fizycznych — PIT i od os6b prawnych
— CIT). Gminy korzystaja z najbardziej rozbudowanej grupy zrédet dochodéw
wtasnych, co w konsekwencji umozliwia oddziatywanie wtadz samorzadowych

2 Podobny cel badawczy sformutowata Poniatowicz [2011]. Inna jest jednak struktura artyku-
tu, przedmiot rozwazan, wykorzystany material empiryczny oraz koncowe wnioski.
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na ich wydajnos¢. Obejmujg one dochody z podatkéw samorzadowych, repre-
zentujacych przede wszystkim kategori¢ opodatkowania majatku w postaci sub-
stancji majatkowej (opodatkowanie nieruchomosci, czyli podatek od nierucho-
mosci, podatek rolny, podatek lesny; opodatkowanie majatku ruchomego, czyli
podatek od srodkéw transportowych) oraz transferu majatku (obrét majatkiem,
czyli podatek od czynnosci cywilnoprawnych; przyrost masy majatkowej, czyli
podatek od spadkéw i darowizn).

Z. funkcjonowaniem podatkéw stanowigcych zrodto dochodéw gmin wiaze
sie takze zréznicowany zakres wtadztwa podatkowego® (rys. 1). Wtadztwo po-
datkowe oznacza prawnie okreslony zakres uprawnien do podejmowania roz-
strzygnie¢ w sprawach podatkowych, czyli np. konstrukcji poszczeg6lnych ele-
mentéw podatku czy uksztattowania tresci stosunku zobowigzaniowego, czyli
wydawanie indywidualnych rozstrzygnie¢ dotyczacych umorzenia, roztozenia na
raty, poboru podatkéw oraz ich egzekucji [Kornberger-Sokotowska 2001: 83].
Znajdujacy oparcie w umocowaniu ustawowym okreslony zakres wtadztwa po-
datkowego to jeden z czterech zasadniczych aspektow samodzielnosci finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego — dochodowa. Pozostate, ktére nie sta-
nowia przedmiotu niniejszego artykutu to: proceduralna, wydatkowa oraz kredy-

towa.
Rodzaje podatkéw
Wtadztwo podatkowe aktywne Wtadztwo podatkowe bierne
1. Podatki samorzadowe: 1. Podatki lokalne regulowane oddzielnymi
e podatek od nieruchomosci ustawami (podatek od czynnosci cywil-
e podatek rolny noprawnych, podatek od spadkéw
e podatek lesny i darowizn, zryczattowany podatek do-
e podatek od $rodkéw transportowych chodowy w formie karty podatkowej).
2. Udzialy w podatkach dochodowych
(PIT, CIT).

Rysunek 1. Podziat podatkéw zasilajacych budzety gmin ze wzglgdu na zakres
wiladztwa podatkowego

Zrédlo: opracowanie wlasne.

3 Wtadztwo podatkowe aktywne obejmuje: prawo do korygowania (zawezania lub rozsze-
rzania) technicznych elementéw podatkéw (tzw. ograniczona swoboda legislacyjna) oraz prawo
podejmowania decyzji w obszarze technicznego wymiaru podatku (tzw. pelna swoboda legislacyj-
na). Natomiast wtadztwo bierne oznacza jedynie prawo do przejmowania dochodéw osigganych
z tytutu eksploatacji Zrédet podatkowych istniejacych na terenie samorzadu lokalnego.
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W odniesieniu do podatkéw lokalnych organy samorzadu gminnego maja
okre§lony ustawa najszerszy zakres wiladztwa podatkowego, pozwalajacy na
ksztattowanie niektérych elementéw konstrukcji podatkéw, jak np. okreslenie
wysokosci stawek podatkowych, w granicach ustalonych przez organy pan-
stwowe; réznicowanie wysokosci stawek podatkowych, na podstawie kryterium
o charakterze przedmiotowym; stosowanie preferencji podatkowych, w postaci
zwolnien i ulg o charakterze przedmiotowym; stosowanie umorzenia, roztozenie
na raty i odroczenie terminu ptatnosci.

Rada gminy moze przyjmowac rézne strategie okreslania poziomu stawek
podatkowych i wprowadzania preferencji podatkowych [Sokotowski 2004: 347
inast.]. Oczywiste jest, ze prowadzona przez gminy polityka ksztaltowania
— w ramach posiadanych uprawnien — konstrukcji podatkéw wptywa na mozliwe
do pozyskania dochody, zaréwno z omawianych podatkdw, jak i w pewnym
stopniu z innych (np. wptywy z udziatu w PIT i CIT), wyznaczajacych wlasny
potencjal dochodowy jednostek samorzadu terytorialnego.

Realizacja strategii polegajacej na przyjeciu niskich stawek podatkowych
oraz stosowaniu szerokiego wachlarza preferencji podatkowych w krétkim cza-
sie na pewno nie przyniesie korzysci budzetom lokalnym. Warto zwréci¢ uwage,
ze moga to by¢ skuteczne narzedzia oddziatywania na rozwdj przedsiebiorczosci
(mobilizacja kapitalu inwestycyjnego, zwigkszenie zatrudnienia). Stad tez mo-
tywacje ze strony wtadz lokalnych moga wplywac na decyzje dotyczace miejsca
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Pozytywne skutki dla gmin w perspek-
tywie dlugoterminowej, czyli wzrost dochodéw budzetowych, moga zostaé
osiggniete poprzez rozwdj ,lokalizacji czynnej” (naplyw nowych, dopiero co
powstatych podmiotéw gospodarczych) oraz ,lokalizacji biernej” (zwigkszenie
skali dziatalnosci podmiotéw gospodarczych juz istniejacych). Nie pozostaje to
zatem bez znaczenia dla realizujacych dziatalnosé przedsigbiorcéw, a takze lo-
kalnej bazy podatkowej. Skala wykorzystywania instrumentéw lokalnej polityki
jest zréznicowana w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego,
w zaleznosci od typu gminy (gmina miejska, wiejska), sytuacji finansowej gmin,
skali realizowanych zadan, i — co istotne — sposobu postrzegania podatku (tylko
przez pryzmat jego funkcji fiskalnej, czy réwniez pozostatych, pozafiskalnych)
[Felis 2012: 65 i nast.].

2. POWIERZCHNIOWY MODEL OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI
W SYSTEMIE ZASILANIA FINANSOWEGO SAMORZADU GMINNEGO
W POLSCE

Najwigkszym i najwazniejszym zrédlem dochodéw wtasnych gmin wsréd
podatkéw samorzadowych jest podatek od nieruchomosci. Podkreslmy jednak,
ze problem opodatkowania nieruchomosci w Polsce — mimo marginalnej wagi
finansowej pozostaltych podatkéw majatkowych — nalezy rozpatrywac nie tylko
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z punktu widzenia samego podatku od nieruchomosci, ale takze podatkéw: rol-
nego oraz lesnego. Obecna formuta opodatkowania nieruchomos$ci ma charakter
ekstensywny, poniewaz podstawe opodatkowania stanowi w wiekszosci po-
wierzchnia nieruchomosci. I tak, w podatku od nieruchomosci podstawa opodat-
kowania jest zréznicowana w zaleznosci od przedmiotu opodatkowania.
W przypadku gruntéw jest nig powierzchnia, w odniesieniu do budynkéw i ich
czgsci powierzchnia uzytkowa, a dla budowli ich warto$¢ odtworzeniowa.
W podatku rolnym podstawe opodatkowania dla gruntéw gospodarstw rolnych
stanowi liczba hektaréw przeliczeniowych ustalona na podstawie powierzchni,
rodzajow i klas uzytkéw rolnych, wynikajaca z ewidencji gruntéw i budynkow
oraz zaliczenia gminy do danego okregu podatkowego. Natomiast dla pozosta-
tych gruntéw rolnych jest to liczba hektaréw wynikajaca z ewidencji gruntéw
i budynkéw. Z kolei w przypadku podatku lesnego, podstawa opodatkowania jest
powierzchnia lasu wyrazona w hektarach, wynikajaca z ewidencji gruntéw i bu-
dynkoéw. Stawki podatkowe maja dla poszczegdlnych przedmiotéw opodatkowa-
nia — z wyjatkiem budowli w podatku od nieruchomosci — charakter kwotowy.

Jednym z czynnikéw decydujacym o wysokosci wptywoéw z podatku od nie-
ruchomosci jest ustalenie wlasciwego poziomu stawek podatkowych. Realne
wladztwo podatkowe samorzadu terytorialnego realizuje si¢ obecnie gtdwnie
poprzez uprawnienie do ustalania wysokosci — w granicach okreslonych usta-
wowo — stawek opodatkowania. Uwzgledniajac poszczegdlne rodzaje przedmio-
téw opodatkowania, rady gmin moga takze réznicowaé wysokos¢ stawek stosu-
jac w szczegdlnosci okreslone kryteria, np. w przypadku budynkéw lub ich czg-
Sci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej — lokalizacje, sposéb
wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan techniczny oraz wiek budynkéw,
a takze rodzaj prowadzonej dziatalnosci.

Z punktu widzenia samorzadéw gminnych istotna jest wydajnos¢ fiskalna
wplywoéw podatkowych. Dane o dochodach budzetowych gmin, w tym o docho-
dach wtasnych oraz dochodach podatkowych w latach 2008-2012 przedstawio-
no w tab. 1. Mozna zauwazy¢, ze dochody budzetowe ogétem w cenach bieza-
cych wzrosty w badanym okresie o 25%, podczas gdy dochody wtasne i docho-
dy podatkowe wzrosty wéwczas odpowiednio o 13,6% i 11,6%. Na obserwowa-
ny wyzszy wzrost dochodéw ogétem niz dochodéw witasnych najwazniejszy
wplyw majg transfery z budzetu panstwa (system subwencjonowania i dotowa-
nia samorzadéw gminnych) oraz transfery pochodzace z UE, a takze mechanizm
powigzania koniunktury gospodarczej kraju z wielkoscig dochodéw gmin, po-
przez zapewnienie im udziatéw we wptywach z podatku PIT oraz CIT. Otéz
zmniejszeniu udziatu dochodéw wtasnych w dochodach ogétem gmin towarzy-
szyl znaczny wzrost udziatéw transferéw z budzetu panstwa oraz dochodéw ze
zrédet opartych na srodkach unijnych. Dochody witasne gmin sa zdominowane
przez dochody podatkowe, przede wszystkim te, z ktorymi jest zwiazane bierne
wiadztwo podatkowe.
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Tabela 1. Dochody budzetowe gmin w latach 2008-2012

Dochody ogétem 111761,6 115 209,7 126 196,1 132 690,5 139 654,5 103,1 109,5 105,1 105,2
Dochody wtasne 65 063,2 63 284,0 66 548,2 70 441,7 73 930,5 97,3 105,2 | 105,9 105,0
Dochody podatkowe, w tym: 45 603,9 44 172,3 44 648,6 48 139,0 50891,3 96,9 101,1 107,8 105,7
Dochody podatkowe, z ktérymi jest

zwiazane aktywne wladztwo 15 677,6 16 451,6 17 133,8 18 387,6 20292,0 104,9 104,1 107,3 110,4
podatkowe

Dochody podatkowe, z ktérymi jest

zwigzane bierne wladztwo 29 926,3 27720,7 27514,8 297514 30599,3 92,6 99,3 108,1 102,8
podatkowe

|d"zpo|'1un-amosueuloMeIdiasuBUl; MMM

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetéw JST w 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, RM, Warszawa.

Tabela 2. Znaczenie podatkéw samorzadowych, z ktérymi jest zwiazane aktywne wtadztwo podatkowe, w gminach w latach 20042012 (%)

Udziat podatkéw samorzadowych w dochodach ogétem 17,5 16,4 14,9 14,1 14,0 14,3 13,6 13,9 14,5
Udziat podatkéw samorzadowych w dochodach wtasnych 31,6 29,0 26,5 23,9 24,1 26,0 25,7 26,1 27,4
Udziat podatkéw samorzadowych w dochodach 439 01 39.0 346 344 372 384 382 39.9
podatkowych

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetow JST w 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, RM, Warszawa.
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Dochody z tytutu udziatlu gmin w podatkach centralnych sg silnie zdetermi-
nowane przez czynniki makroekonomiczne, a takze obcigzone cecha ograniczo-
nych mozliwosci oddziatywania jednostek samorzadowych w zakresie ksztalto-
wania wydajnosci tych zrédel. W warunkach poglebiajacego sie kryzysu eko-
nomicznego — w przypadku zdecydowanej dominacji tych dochodéw w ogdl-
nej strukturze dochodéw witasnych gmin — pogarsza sie sytuacja finansowa
gmin. W analizowanym okresie odnotowano wiasnie spadek albo niewielki no-
minalny wzrost dochodéw gmin z tytutu udzialu w podatkach panstwowych, co
bylo konsekwencja pogorszenia rentownosci przedsiebiorstw, obnizenia tempa
wzrostu wynagrodzen oraz ograniczeniem zatrudnienia. Na uwage zastuguje to,
ze dochody podatkowe, z ktérymi jest zwigzane aktywne wladztwo podatkowe
rosty znacznie szybciej niz pozostate (wzrost o 29,4%). Wynikato to m. in.
z tego, ze dochody osiggane z tytutu podatkéw majatkowych w mniejszym stop-
niu reagowaly na zmiany koniunktury gospodarczej niz bedace tzw. automa-
tycznymi stabilizatorami koniunktury podatki dochodowe. Odnoszac si¢ wiec do
wpltywoéw z podatkéw od nieruchomosci, mozna stwierdzi¢, ze ich zmiany na
0g6t réznity sie od tendencji wplywéw z dochodéw ogdlnych, wiasnych oraz
pozostatych dochodéw podatkowych. Analiza danych nie daje wiec podstaw do
stwierdzenia, ze na przyktad w przypadku podatku od nieruchomosci doszto do
radykalnej zmiany jego poziomu wskutek zmian przebiegu koniunktury gospo-
darczej. Byty one raczej wynikiem przyjetego przez ustawodawce mechanizmu
waloryzacji, ktéry nie oddawal we wtasciwy sposéb rzeczywistych zmian cen
na rynku nieruchomosci, oraz rodzaju prowadzonej przez gminy polityki po-
datkowe;j.

7. zaprezentowanych w tab. 2 statystycznych miernikéw autonomii finan-
sOw gmin i ich niezalezno$ci finansowej wynika, ze w badanym okresie zmniej-
szylo si¢ znaczenie podatkéw samorzadowych (podatkéw majatkowych) w sys-
temie zasilania finansowego samorzadu gminnego. Oczywiscie podatki majat-
kowe to tylko jeden z komponentéw systeméw finansowych gmin, ale nie po-
winno by¢ watpliwosci, ze mamy do czynienia — ze wzgledu na koncepcje po-
dzialu podatkéw na panstwowe i samorzadowe — z istotng kategoria zrédet do-
chodéw wiasnych, decydujaca o zakresie samodzielnosci finansowej gmin.
Przyjmujac zatem, ze ich wielko$¢ potraktujemy jako swoisty ,,papierek lakmu-
sowy” poziomu samodzielnosci finansowej gmin, mozna uzna¢, iz spadek zna-
czenia podatkéw majatkowych jako zrédet dochodéw gmin moze $wiadczyé
o malejacej ich samodzielnosci finansowej. Pogorszenie si¢ potencjalu docho-
dowego gmin wynikajace z procesu zmniejszajacej sie wydajnosci fiskalnej
lokalnych zrédet dochodéw podatkowych stanowi takze powazne zagrozenie dla
realizowania zadan i celéw spoteczno-gospodarczych w systemie gospodarki
lokalnej. Od 2008 r. i 2009 r. mozna zauwazy¢ niewielka poprawe rzeczonych
relacji, pozostaty one jednak na poziomie znacznie odbiegajacym od tego z 2004 r.
Okazuje sie zatem, ze podatki majatkowe, traktowane na ogét jako najistotniej-
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sze dochody gmin, §wiadczace o ich potencjale dochodowym (poniewaz posia-
daja wiekszo$¢ cech uznawanych za pozadane dla podatkéw lokalnych), nie
zawsze stanowig w wystarczajacym stopniu stabilng czes¢ wtasnych dochodéw
gmin. Przytoczone dane wskazuja na potrzebe zmian w systemie zasilania finan-
sowego jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, przede wszystkim w sys-
temie podatkéw samorzadowych. Maja one bowiem przewage nad pozostalymi
zrédtami ze wzgledu na swobode dysponowania nimi oraz mozliwosci oddzia-
tywania na ich wielkos¢.

Wsréd podatkéw samorzadowych najwieksze znaczenie fiskalne ma poda-
tek od nieruchomosci. Dostarczat on znaczna czes$¢ srodkéw na realizacje zadan
publicznych, w badanym okresie jego sredni udzial w podatkach majatkowych
wynosit ponad 87% (tab. 3). Jego pozycja w budzetach gmin zalezy nie tylko od
dziatan wtadz lokalnych, ale przede wszystkim przyjetych rozwigzan systemo-
wych (system podatku od nieruchomosci bazuje gtéwnie na opodatkowaniu
powierzchni nieruchomosci, ograniczone wiadztwo podatkowe, znaczne zrézni-
cowanie opodatkowania nieruchomo$ci w zaleznosci od ich przeznaczenia®).
Pozostate podatki od nieruchomosci (podatek rolny i le$ny) naleza do mato wy-
dajnych zrédet dochodéw gmin. Wysoko$¢é wptywow byla rezultatem faktu, iz
grunty rolne i le$ne sg obcigzone bardzo niskim i petnym ustawowych preferen-
cji podatkiem rolnym lub lesnym.

Tabela 3. Struktura podatkéw samorzadowych w latach 2008-2012 (%)

Wyszczegdlnienie 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Podatki samorzagdowe ogétem 100 100 100 100 100
Podatki od majatku nieruchomego, w tym: 94,7 94,9 95,0 95,2 95,5
— podatek od nieruchomosci 85,8 86,3 88,2 88.4 86,8
— podatek rolny 7,8 7,5 5,8 5,8 7,6
— podatek lesny 1,1 1,1 1,0 1,0 1,1
Podatki od majatku ruchomego
(podatek od s'rg)?ikéw transpo%towych) o il A 4.8 .

Zrédto: jak do tab. 1.

Istotnym zagadnieniem w kontekscie wykorzystania narzgdzi wtadztwa po-
datkowego bedzie na poczatku zbadanie ich rezultatéw, rozumianych jako efek-
ty budzetowe oraz struktury obnizek dochodéw na skutek zmniejszenia stawek
i stosowania pozostatych instrumentéw. Skomentujmy wigc ujecie kwotowe
i procentowe skutkéw polityki podatkowej gmin w latach 2008-2012 (tab. 4).
W badanym okresie taczne skutki finansowe prowadzonej polityki podatkowe;j

* Nieruchomosci mieszkalne sa obciazone w minimalnym stopniu. Natomiast w przypadku
gruntéw i nieruchomosci przeznaczonych na dziatalnos¢ gospodarcza stosuje si¢ bardzo wysokie
stawki podatku, co moze stanowié, zwlaszcza dla drobnej przedsigbiorczosci, powazng bariere
W IrOZWoju.
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nominalnie wzrosty o 32,5%, gminy w wigkszym stopniu wykorzystywaly
uprawnienia do obnizania stawek (wzrost o ponad 37%) niz do stosowania pozo-
staltych narzedzi, przede wszystkim o charakterze uznaniowym (wzrost o ponad
19%). I tak np. w roku 2012 skutki finansowe wykorzystania wszystkich narzg-
dzi w podatkach samorzagdowych wynosity prawie 4,4 mld zt, z czego na obnizki
stawek przypadato prawie 3,4 mld zt (77%), a na udzielane ulgi, zwolnienia,
umorzenia i odroczenia 1 mld zt (23%). Finansowy uszczerbek zwigzany
z wprowadzonymi obnizkami w podatkach samorzadowych charakteryzowat sie
niewielka tendencja wzrostowa (od 20,9% w 2008 r. do 21,5% w 2012 r.).
A zatem, gdyby organy podatkowe nie korzystaty ze swego wiadztwa podatko-
wego, dochody wlasne moglyby by¢ wigksze srednio o okoto 21%. W wyniku
obnizenia przez rady gmin gérnych stawek wysokos¢ utraconych dochodéw
z podatkéw samorzadowych w latach 2008-2012 stanowita $rednio okoto 15,5%
wykonanych dochodéw, natomiast wykorzystanie pozostatych preferencji po-
datkowych uszczuplito wptywy $rednio o 5,5%. Ogélne spostrzezenia na temat
relacji miedzy osiaganymi dochodami podatkowymi a skutkami stosowanego
przez gminy wsparcia pozwalaja na sformulowanie pewnych wnioskéw. Otéz
wartos¢ fiskalnego wsparcia nie stanowi duzego obciazenia dla budzetu gminne-
go, ich skutki $rednio nie przekraczajg 3% dochodéw ogétem. Korzystanie przez
gminy z narzedzi, ktérych dziatanie polega na $wiadomej rezygnacji z czesci
potencjalnych dochodéw budzetowych moze przyczynié si¢ do pobudzenia ak-
tywnosci lokalnych przedsiebiorstw i przyciagniecia inwestoréw zewnetrznych.
Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze wartos¢ utraconych dochodéw z tytutu stoso-
wania niskich stawek podatkéw samorzagdowych jest zdecydowanie wigksza niz
warto$¢ utraconych dochodéw z tytutu udzielania pozostatych preferencji podat-
kowych. Swiadczy to o tym, ze gminy w wickszym stopniu stosuja polityke
wsparcia systemowego niz indywidualnego.

Tabela 4. Wykorzystanie narz¢dzi wtadztwa podatkowego gmin w latach 2008-2012

WyszczegGlnienie | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
w mln zi

Razem preferencje podatkowe
w podatkach samorzagdowych

Obnizanie gérnych stawek podatkowych 2438,2 | 2569,2 | 24252 | 27844 | 3342,1
Ulgi i inne 845,3 969,6 | 11543 | 960,0 | 1008,7

w relacji do wplywéw z podatkéw samorzadowych w %

3283,5 | 3538,8 | 3579,5 | 37444 | 4350,8

Razem preferencje podatkowe w podat-
kach samorzadowych

Obnizanie gérnych stawek podatkowych 15,6 15,6 14,2 15,1 16,5
Ulgi i inne 5.4 5,9 6,7 5,3 5,0

20,9 21,5 20,9 204 21,5

Zrédto: jak do tab. 1.
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W wyniku wykorzystania przez rady gmin mozliwosci zmniejszania efek-
tywnego opodatkowania w podatku od nieruchomosci, wysokos$¢ utraconych
dochodéw nie przekraczata na ogét 1/5 dochodéw wykonanych (tab. 5). Wsréd
stosowanych preferencji w catym okresie dominujace znaczenie miaty obnizki
stawek podatkowych. Obnizanie gérnych stawek podatku stanowito w badanym
okresie srednio ubytek dochodéw o 12,4%. Obserwujac znaczenie pozostatych
instrumentéw wtadztwa podatkowego, nalezy zauwazy¢, ze w podatku od nieru-
chomosci istnieje duzo przedmiotowych zwolnien ustawowych i prawdopodob-
nie dlatego gminy nie decydowaty si¢ na stosowanie kolejnych. A zatem wartos¢
fiskalnego wsparcia nie stanowi duzego obcigzenia dla budzetu gminnego, ponie-
waz skutki udzielanych ulg i zwolnien srednio nieznacznie przekroczyly 6% do-
chodéw ogétem z podatku od nieruchomosci. Uzupetniajac spostrzezenia na temat
dochodéw osigganych z tytulu podatku od nieruchomosci przez gminy, nalezy
stwierdzi¢, ze ich dynamika wzrostowa (2009 r. — 105,5%, 2010 r. — 106,6%,
2011 r. — 107,5%, 2012 r. — 108,3%) byta rezultatem wptywu zaréwno czynni-
kéw egzogenicznych (konstrukcja podstawy opodatkowania oparta na po-
wierzchni nieruchomosci, sposéb aktualizacji stawek maksymalnych), jak i en-
dogenicznych (sposéb prowadzenia polityki dochodowej gmin). Koncentrujac
uwage na czynnikach wewnetrznych uwazam, ze ze wzgledu na wielokierunko-
wy zakres oddziatywania narzedzi podatkowych, trudno jest jednoznacznie oce-
ni¢ ich skutecznos¢. Tym bardziej, ze stymulacyjna funkcja podatkéw samorza-
dowych wymaga wtasciwej korelacji pomigdzy lokalna polityka podatkowa
a polityka panstwa w zakresie podatkéw. Dlatego tez uwazam, ze wieksze zna-
czenie nalezy przypisaé¢ polityce podatkowej gmin o nastawieniu fiskalnym,
polegajacej na systematycznym podwyzszaniu stawek podatkowych do poziomu
zblizonego do maksymalnego, ze wzgledu na niekorzystne wahania koniunktury
gospodarczej i konieczno$¢ poszukiwania dodatkowych dochodéw budzeto-
wych.

Tabela 5. Skutki finansowe wykorzystania narz¢dzi wtadztwa podatkowego w podatku
od nieruchomosci w latach 2008-2012 (w mln zt)

Wyszczegdlnienie 2008 2009 2010 2011 2012
Wpltywy z podatku od nieruchomosci | 13447.4 | 14 190,0 | 15122,1 | 16253,1 | 17 602,7
Kwota utraconych dochodéw, w tym: 2357,5 | 26304 | 30485 | 3124,6 | 3069,1

— obnizenie gérnych stawek 1569,1 1713,1 1938,3 | 2199,7 | 2100,8

— ulgi inne 788,4 917,3 1110,2 9249 968,3

Utracone dochody/dochody
z podatku od nieruchomosci

Zrédto: jak do tab. 1.

17,5% 18,5% 20,2% 19,2% 17,4%
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Interesujace wydaje si¢ takze zbadanie zaleznosci migdzy sktonnoscig gmin
do stosowania instrumentéw polityki podatkowej a rodzajem gminy. Finansowe
skutki podejmowanych decyzji podatkowych w podatku od nieruchomosci
w zaleznosci od typu gminy zaprezentowano na rys. 2 — widoczne jest wyrazne
zréznicowanie. W gminach majacych status miasta na prawach powiatu posia-
dane wtadztwo podatkowe wykorzystywane jest w znacznie mniejszym stopniu
niz w pozostalych rodzajach gmin. W jednostkach tych wartos¢ udzielonego
wsparcia ogétem w 2012 r. nie przekroczyta 7% wplywéw z podatku od nieru-
chomosci. W odréznieniu od miast na prawach powiatu, w pozostatych gminach
skutki obnizenia gérnych stawek oraz udzielanych ulg i zwolnien przekraczaty
poziom dwucyfrowy (w gminach wiejskich nawet ponad 30%). A zatem w du-
zych miastach, dysponujacych pokazng bazg podatkowa (typu mieszkaniowego,
handlowego, przemystowego), skutki decyzji podatkowych miaty zdecydowanie
mniejsze znaczenie niz w pozostatych gminach. Wskazujac przyczyny widocz-
nego zréznicowania polityki podatkowej gmin warto powota¢ sie¢ na niektdre
badania [zob. np. Swaniewicz 1996], z ktérych wynika, ze matych gminach
(o charakterze wiejskim lub miejsko-wiejskim), aktywna polityka podatkowa
moze by¢ wynikiem silnej bezposredniej presji spotecznosci lokalnych, oczeku-
jacych nizszego opodatkowania. Przedstawiciele rad gmin moga w ten sposéb
przypodoba¢ sie¢ wyborcom w przypadku rywalizacji w walce o wladzg w gmi-
nie. W osrodkach miejskich, charakteryzujacych sie¢ wieksza anonimowoscia
relacji witadza—obywatel, w ktérych frekwencja wyborcza jest wyzsza, czynniki
te nie odgrywaja juz takiej roli. Uwazam jednak, ze nie powinno si¢ pomijaé
wplywu takich czynnikéw, jak: aktywnos¢, kreatywnos¢ i kompetencje lokal-
nych decydentow.

35
DOObnizenie gérnych stawek @Ulgi i inne
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gminy ogétem  miasta na prawach miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
powiatu

Rysunek 2. Relacje finansowych skutkéw zastosowania narze¢dzi wladztwa podatkowego
do dochodéw gmin z tytutu podatku od nieruchomosci wg rodzaju gminy w 2012 r. (%)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetéw JST w 2008,
2009, 2010, 2011, 2012, RM, Warszawa.
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Poniewaz w Polsce najwieksze wptywy z podatku od nieruchomosci pocho-
dza z opodatkowania gruntéw i budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej, w ostatnim etapie badania zwrdcono uwage na wysokos¢
stawek w podatku od nieruchomosci wiasnie w odniesieniu do przedmiotéw
opodatkowania zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Z rapor-
tu przygotowanego przez Biuro Analiz Sejmowych [Golebiowski i Korolewska
(red.) 2013] wynika, ze zdecydowana wigkszos¢ respondentéw (96%), ktorzy
odpowiedzieli na pytanie dotyczace stosowania dla prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg stawki podatku nizszej od maksymalnej, stosowala nizsze niz mak-
symalne stawki podatku od nieruchomosci. W przypadku miast na prawach po-
wiatu byto to 89,3%, gmin miejskich 93,5%, gmin wiejskich 96,1%, gmin miej-
sko-wiejskich 97,9%. W latach 2007-2012 ustawowa stawka podatku od nieru-
chomosci w zakresie podatku od budynkéw charakteryzowata si¢ stalym wzro-
stem poziomu maksymalnego (od 18,6 do 21,94 zt za m2). Faktyczne stawki
podatku JST bioracych udzial w badaniu wykazywaty takze wzrost stawki mak-
symalnej (od 18,57 do 21,93 zt za m2), lecz na nieco nizszym poziomie niz
ustawowy. Przecietna faktycznie stosowana stawka podatku od nieruchomosci
w badanych JST (liczona za pomoca $redniej arytmetycznej) wykazata w anali-
zowanym okresie tendencj¢ rosngca i zawierala si¢ w przedziale od 15,2 do
18,07 zt za m2. Podobne tendencje wystapity w przypadku obliczonej mediany
(od 15,71 do 18,5 zt za m2), z tym, ze byla ona nieznacznie wyzsza od Sredniej
arytmetycznej. Wskazuje to na asymetryczny rozklad zbiorowosci badanej,
0 asymetrii prawostronne;.

PODSUMOWANIE

Podatek od nieruchomosci jest oceniany — ze wzgledu na duzo pozadanych
cech, ktére powinny charakteryzowac podatki lokalne (m. in.: wydajnos$¢ odpo-
wiednig w stosunku do realizowanych zadan; réwnomierne rozmieszczenie
przestrzenne bazy podatkowej; jednoznaczno$¢ terytorialna; trwaly zwigzek
przestrzenny bazy podatkowej; ,,widocznos$¢” podatku; powszechnos¢ obciazen
podatkowych [Swianiewicz 2004: 43-46]) — jako wazne zrédto finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Istotne jest jednak, czy wysokos¢ podatku
jest zalezna od powierzchni, czy tez warto$ci nieruchomosci.

Stabosci  konstrukcyjne stosowanych w Polsce podatkéw zwigzanych
z nieruchomos$ciami wptywaja na ograniczenie nie tylko ich potencjatu fiskalne-
go, ale takze przydatnosci jako instrumentu ksztaltowania efektywnej polityki
przestrzennej i lokalnego rozwoju gospodarczego. Dla gmin zasadniczym pro-
blemem wynikajacym z ekstensywnosci systemu opodatkowania nieruchomosci
jest ograniczenie wzrostu ich dochodéw. Analizujac skale dochodéw gromadzo-
nych za posrednictwem podatku od nieruchomosci, ocenia si¢ je z reguty jako
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niewystarczajace. W konsekwencji ten niedostatecznie wydajny system zasilen
przyczynia sie do ograniczenia aktywnosci inwestycyjnej gmin. Funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego wigze si¢ jednak z realizacjg zadan majacych na celu
stworzenie odpowiednich warunkéw dla spotecznosci lokalnych oraz przedsie-
biorcéw. Wskazane jest zatem, by gminy posiadaly zasoby srodkéw odpowied-
nie do skali wykonywanych przez nie zadan publicznych.

W obowiazujacym aktualnie anachronicznym, powierzchniowym systemie
opodatkowania nieruchomosci, czynnikiem przesadzajacym o wielkosci wply-
wow jest wysokos¢ przyjetej stawki podatku. Bardzo duza rozpieto$¢ stawek
powoduje jednak nieproporcjonalne roztozenie ciezaréw podatkowych. Maksy-
malne stawki podatku od nieruchomosci przeznaczone na cele mieszkaniowe sa
ponad 31-krotnie (budynki) oraz 2-krotnie (grunty) nizsze niz dla nieruchomosci
przeznaczonych do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Tak wyrazne
uprzywilejowanie okreslonej grupy podatnikéw jest nie do zaakceptowania,
powoduje bowiem zmniejszenie poczucia spotecznej sprawiedliwosci. Nadmier-
ne obcigzenie nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej, wptywajac hamujaco na rozwdj przedsigbiorczosci, jest takze nieko-
rzystne dla gospodarki kraju.

Skala wykorzystania nielicznych narzgdzi lokalnej polityki podatkowej jest
niewielka. Wtadztwo podatkowe gmin jest jednak znacznie ograniczone i spro-
wadza sie do okreslenia wysokosci stawek w granicach wyznaczonych ustawo-
wo i wprowadzania innych zwolnien niz zawarte w ustawie. Ponadto w warun-
kach kryzysowych i pogarszajacego si¢ potencjatu dochodowego, potrzeby fi-
nansowe gmin wynikajace z natozonych zadan sg duze.

Z. przeprowadzonych analiz wynika, ze w obowiazujacym w Polsce po-
wierzchniowym modelu opodatkowania nieruchomosci, wtadze lokalne w nie-
wielkim stopniu moga ksztattowa¢ konstrukcje podatkéw od nieruchomosci do
oddziatywania na wielkos¢ ich wptywdéw oraz przebieg proceséw spoteczno-
-gospodarczych. W kontekscie podjetych w artykule rozwazan uprawniona wy-
daje sie konstatacja o koniecznosci zmian w systemie podatkéw samorzado-
wych. Wiasciwym rozwigzaniem byloby stworzenie wydajnego podatku od nie-
ruchomosci opartego na wartosci. Mozna jednak przypuszczaé, ze wprowadze-
nie bardziej wydajnego podatku i pozostawienie bez zmian pozostatych elemen-
tow systemu podatkowego bedzie skutkowalo znacznym fiskalizmem (przede
wszystkim dla wiascicieli nieruchomosci mieszkalnych).Warto podkresli¢, ze
zmiany w ktérymkolwiek podatku nie moga abstrahowaé od calego systemu
podatkowego. Oznacza to, ze nalozenie podatku od wartosci nieruchomosci
musi i§¢ w parze ze zmniejszeniem fiskalnego obciazenia w ramach innych po-
datkéw obcigzajacych osoby fizyczne i prawne.
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THE IMPACT OF LOCAL GOVERNMENTS ON THE EFFECTIVENESS
OF SELECTED OWN REVENUE SOURCES AS EXEMPLIFIED
BY COMMUNES IN POLAND

The current system of funding local self-governments in Poland requires changes; within tax
revenues the changes should concern the system of real property taxes. The reformed real property
tax should be a potential source of considerable additional commune revenues.

The article is aimed at the analysis of how communes can affect the volume of revenues from
real property owned by other entities. The analyses concerning the role and place of real property
taxes in the system of revenues of Polish communes and the application of tax authority tools
indicate that local authorities can develop to a slight degree the structure of real property taxes to
affect the volume of their revenues and the course of social and economic processes.

Key words: local government revenue, local tax, property tax, tax authority.
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