Finanse i Prawo Finansowe ¢ Journal of Finance and Financial Law ¢ Kwartalnik ¢ 2014, 1(4): 37-51
Pawet Felis, Mozliwosci oddziatywania wtadz samorzgdowych na wydajno$¢ wybranych kategorii...

« FINANSE | PRAWO FINANSOWE -

* Journal of Finance and Financial Law ¢

Grudzien/December 2014 « vol. |, no. 4 ISSN 2353-5601

https://doi.org/10.18778/2391-6478.1.4.04

MO ZLIWOS Cl ODDZIALYWANIA WEADZ
SAMORZ ADOWYCH NA WYDAJNO SC WYBRANYCH
KATEGORII ZRODEL DOCHODOW WEASNYCH
NA PRZYKLADZIE GMIN W POLSCE

Pawet Felis

Streszczenie:

Istnieajcy w Polsce system zasilania samdrz terytorialnego wymaga zmian, w zakresie
dochoddéw podatkowych zmiany powinny dotyézmystemu podatkéw od nieruchofob Poten-
cjalnym zrédiem dodatkowych znacznych dochoddéw gmin powinief 2vgformowany podatek
od nieruchoméci.

Celem artykulu jest zbadanie miavosci wptywania przez gminy na wielkoi dochodéw
Z nieruchoméci stanowicych wtasné¢ innych podmiotéw. Przeprowadzone analizy doigez
roli i miejsca podatkéw od nieruchosu w systemie dochoddéw polskich gmin, azakvykorzy-
stania nargdzi wladztwa podatkowego dowiodtye wtadze lokalne w niewielkim stopniu mpg
ksztattowa konstrukcje podatkéw od nieruchofoodo oddziatywania na wiellké ich wptywow
oraz przebieg proceséw spoteczno-gospodarczych.

Stowa kluczowe: dochody samadu lokalnego, podatek lokalny, podatek od nieruchomo-
sci, wkadztwo podatkowe.
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WPROWADZENIE

Rozwoj spotecznosci lokalnych uzatéony jest od poziomu realizowanych
zadai, ktorych jednym z wyznacznikdéwg sozmiary wydatkowanyclrodkéw
finansowych. Podstawowy oboyziek samorgdu terytorialnego sprowadzae si

" Doktor nauk ekonomicznych, Instytut Finanséw, SGH Warszawa.
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do dostarczania produktow i ustug publicznych. Jégatalng¢ powinna nie
tylko obejmowa zaspokajanie bigcych potrzeb spoteczéa lokalnych, ale
takze wspierd rozwéj spoteczno-gospodarczy. Samalrzerytorialny ma wic
do odegrania zasadniczole, ktdrg jest rozwizywanie konfliktow wystpuija-
cych pomédzy celami podmiotow dzialggych na terenie gminy, a tak wia-
$ciwa koordynacja ich dziataldoi, czego rezultatemagskorzysci dla catego
systemu lokalnego. Jednostki samadiz terytorialnego mugzwiec posiada
zasobysrodkéw finansowych odpowiednie do skali wykonywamymrzez nie
zada publicznych. Istots ich cz$¢ — zgodnie z teatsi finanséw publicznych
oraz EuropejskKarta Samoradu Lokalnego — powinny stanodvilochody wia-
sne, w odniesieniu do ktérych wspdélnoty samdave moglyby realizowa
wiasmy polityke podatkowd. Teoria i praktyka finanséw publicznych potwierdza
prawidtowdi¢, ze wykorzystaniesrodkéw publicznych jest tym bardziej efek-
tywne, im dysponendirodkéw i realizatorzy zadapublicznych g blizej spo-
tecznaci, na rzecz ktorej dziakgj[Owsiak 2001: 126]. Do teorii, ktére dostar-
czap argumentéw za decentralizagirocesu decyzyjnego i silnymi strukturami
samorzadu lokalnego ze wzgtlu na lepsg efektywnaé, odpowiedzialnég,
zdolndici zarzdcze i autonorgi decyzyjra mazna zaliczy: zasad decentrali-
zacji rozwinktg przez W. Oatesa [1969], zagaatlekwatnéci (odpowiednidci),
Ch. Tiebouta [1956] oraz zasady regulacji w ramaelorji wyboru publiczne-
go” G. Stiglera [1957].

W kazdym systemie dochodéw samgadpwych trwate i znaeze miejsce
powinny zajmowa dochody wiasne. Wéd dochoddéw samagdowych istoti
role odgrywajp podatki, stanowic wazng kategor¢ decydujca o zakresie samo-
dzielndici finansowej samordu. W krajach europejskich grupy podatkéw lo-
kalnych g bardzo ranorodne. Dominuj jednak modele, w ktérych jednym
z najwaniejszych podatkow jest podatek od nieruchérhaGtéwnym elemen-
tem r&nicujagcym europejskie systemy opodatkowania nieruchioimest spo-
sOb uregulowania podstawy opodatkowania: opartywaatasci lub na po-
wierzchni nieruchomizi. W kilku paistwach EuropySrodkowej i Wschodniej,
w tym w Polsce, & wykorzystywane powierzchniowe systemy opodatko@ani
nieruchoméci. W przypadku naliczania podatkéw w oparciu o porndbni
nieruchomeci, podstaw opodatkowania stanowi kombinacja powierzchni bu-
dynku i areatu grunfu Co istotne, ustala§ wysokdé¢ podatku wedtug wartei
jednostkowej (jednostka powierzchni nieruchdoip na ogo6t pomija siczyn-
niki mogace mie€ wplyw na podstaw opodatkowania, ktére odzwierciedlatyby
lokalizacg, uwarunkowania rynkowe oraz ja¥onieruchoméci. Std najcz-
sciej w praktyce stosejsie réznicowanie stawek podatkowych. W zatesci od
przeznaczenia (powierzchnia mieszkaniowa, dziadalmgospodarcza) stawki

! Podatek stanowi susrpowierzchni dziatki pomnimnej przez stawkpodatku wymierzo-
nego w przeliczeniu na metr kwadratowy gruntu dtagzynu powierzchni budynkéw i stawki
przypadajcej na metr kwadratowy budynku.
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podatku od nieruchondoi mog sie rézni¢ nawet kilkunastokrotnie. Dynamika
ilosciowej podstawy opodatkowania jest zdecydowanieszai nk podatkéw
wartasciowych, poniewa wyrazona w jednostkach fizycznych wieklié pod-
stawy opodatkowania jest wolna od skutkdw inflagjlymusza to wic ko-
nieczn@gé¢ wprowadzenia mechanizmu waloryzacyjnego, rdpiej w kon-
strukcji stawek podatkowych.

Obowigzujacy w Polsce powierzchniowy model opodatkowania udbo-
mosci oznacza w praktyce sztywstopodstawy wymiaru podatku, a konsekwen-
cje takiej konstrukcji dotyeg zarbwno czynnych, jak i biernych podmiotow
opodatkowania. Dlatego zecelem artykutu jest — poprzez ukazanie specyfiki
powierzchniowego modelu opodatkowania nieruchame identyfikacja ma-
liwosci oddziatywania wtadz sama@dowych na wydajn&@ wybranychzrédet
dochodéw wtasnych gmin w Polgce

Realizacji tak wyznaczonego celu pastbadania empiryczne obejmuag
udziat podatkéw samagdowych (przede wszystkim podatkéw od nieruchomo-
$ci) w dochodach ogétem i w dochodach wiasnych gmitalke skutki finan-
sowe wykorzystania przez gminy przekazanego igdoiawego wtadztwa po-
datkowego, czyli uprawniew przyznawaniu preferencji podatkowych. Dane do
analiz pochodg z opracowa Ministerstwa Finanséw, Gltdwnego 4du Staty-
stycznego oraz ankiety przeprowadzonej przez Biuraliz Sejmowych Kance-
larii Sejmu.

1. PODATKI W BUD ZETACH GMIN W POLSCE
W KONTEK SCIE WLADZTWA PODATKOWEGO

W Polsce od 1999 r. oboyzuje tréjstopniowy podziat terytorialny kraju,
uktad gminny rozszerzono i uzupetniono o samdrojewddzki i powiatowy.
Pomimo tegoze dochody jednostek samed terytorialnego (dalej jako JST)
s3 bardzo zrénicowane swaj struktug wewretrzng, to jednak meemy wyr@.-
ni¢ trzy podstawowe pozycje: dochody wlasne, subweagjine oraz dotacje
celowe. Szczegdin kategoré stanowy dochody witasne. Z punktu widzenia
samodzielnéci wspoélnot samoegdowych istotna jest jednak ich zawa@dtodo
ktorej ustawodawca zaliczyt nie tylko podatki i afyt lokalne w catéci wply-
wajace do JST, dochody zydane z gospodarowaniem mtjem i inne nie
majace wikszego znaczenia, lecz t@kdochody uzyskiwane z tytutu udziatow
w podatkach stanowdych dochdéd budktu paistwa (udziaty we wptywach
z podatkéw dochodowych: od oséb fizycznych — PITdi @séb prawnych
— CIT). Gminy korzystaj z najbardziej rozbudowanej grugyddet dochodoéw
wiasnych, co w konsekwencji ulivia oddziatywanie wladz samadowych

2 podobny cel badawczy sformutowata Poniatowicz [20thna jest jednak struktura artyku-
tu, przedmiot rozwzan, wykorzystany materiat empiryczny orazikowe wnioski.
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na ich wydajnét. Obejmuj one dochody z podatkéw samaatawych, repre-
zentupcych przede wszystkim kategemwpodatkowania maiku w postaci sub-
stancji majtkowej (opodatkowanie nieruchodu, czyli podatek od nierucho-
mosci, podatek rolny, podatekdey; opodatkowanie maiku ruchomego, czyli
podatek odkrodkdéw transportowych) oraz transferu ptkji (obrét magtkiem,
czyli podatek od czynrioi cywilnoprawnych; przyrost masy m#fowej, czyli
podatek od spadkéw i darowizn).

Z funkcjonowaniem podatkéw stanawych zrédto dochodéw gmin wgize
sie takze zré&nicowany zakres wiadztwa podatkowédoys. 1). Wiadztwo po-
datkowe oznacza prawnie okieny zakres uprawnfedo podejmowania roz-
strzygne¢ w sprawach podatkowych, czyli np. konstrukcji posggnych ele-
mentéw podatku czy uksztattowaniastiestosunku zobowrzaniowego, czyli
wydawanie indywidualnych rozstrzygdidotyczcych umorzenia, rozi@nia na
raty, poboru podatkéw oraz ich egzekucji [Kornber§ekotowska 2001: 83].
Znajdupcy oparcie w umocowaniu ustawowym oftomy zakres wtadztwa po-
datkowego to jeden z czterech zasadniczych aspesatmodzielnéci finanso-
wej jednostek samogdu terytorialnego — dochodowa. Pozostate, ktére t@ie s
nowia przedmiotu niniejszego artykutu to: proceduralngdatkowa oraz kredy-
towa.

Rodzaje podatkéw

/\

Wiadztwo podatkowe aktywne Wiadztwo podatkowe bierne
1. Podatki samogziowe: 1. Podatki lokalne regulowane oddzielnynpi
e podatek od nieruchordoi ustawami (podatek od czyrdud cywil-
e podatek rolny noprawnych, podatek od spadkow
e podatek lény i darowizn, zryczattowany podatek do-
 podatek odrodk6w transportowych chodowy w formie karty podatkowej).
2. Udzialy w podatkach dochodowych
(PIT, CIT).

Rysunek 1. Podziat podatkéw zasifajch budety gmin ze wzgldu na zakres
wiadztwa podatkowego

Zrédio: opracowanie wiasne.

% Wiadztwo podatkowe aktywne obejmuje: prawo do gowyania (zawzania lub rozsze-
rzania) technicznych elementéw podatkéw (tzw. ogmma swoboda legislacyjna) oraz prawo
podejmowania decyzji w obszarze technicznego wynpadatku (tzw. petna swoboda legislacyj-
na). Natomiast wladztwo bierne oznacza jedynie prae przejmowania dochodéw aganych
z tytutu eksploatacjirdet podatkowych istniegych na terenie samaidu lokalnego.
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W odniesieniu do podatkéw lokalnych organy sarpuzgminnego maj
okreslony ustavg najszerszy zakres wladztwa podatkowego, poza@fana
ksztattowanie niektérych elementéw konstrukcji pdav, jak np. okréenie
wysokaici stawek podatkowych, w granicach ustalonych prasgany pa-
stwowe; r@nicowanie wysokéci stawek podatkowych, na podstawie kryterium
o charakterze przedmiotowym; stosowanie prefergmjiatkowych, w postaci
zwolnien i ulg o charakterze przedmiotowym; stosowanie weoia, roztaenie
na raty i odroczenie terminu ptagoa

Rada gminy mge przyjmowa rozne strategie okéania poziomu stawek
podatkowych i wprowadzania preferencji podatkowjsbkotowski 2004: 347
i nast.]. Oczywiste jestze prowadzona przez gminy polityka ksztattowania
— w ramach posiadanych uprawhie konstrukcji podatkéw wptywa na rrave
do pozyskania dochody, zaréwno z omawianych podatkakvi w pewnym
stopniu z innych (np. wptywy z udziatu w PIT i CI'Wyznaczajcych wiasny
potencjat dochodowy jednostek samyiz terytorialnego.

Realizacja strategii poleg@ej na przygciu niskich stawek podatkowych
oraz stosowaniu szerokiego wachlarza preferenciagg@wych w krotkim cza-
sie na pewno nie przyniesie kofgzybudzetom lokalnym. Warto zwr6€iuwag,
7€ mog@ to by skuteczne naerlzia oddziatywania na rozwoj przeelsiorczaci
(mobilizacja kapitatu inwestycyjnego, zkiszenie zatrudnienia). 48t tez mo-
tywacje ze strony wtadz lokalnych mpgptywaé na decyzje dotyegze miejsca
prowadzenia dziataldoi gospodarczej. Pozytywne skutki dla gmin w perspek
tywie dtugoterminowej, czyli wzrost dochodéw kmetbwych, mog zosta
osiagnigte poprzez rozwoj ,lokalizacji czynnej” (naptyw ngeh, dopiero co
powstatych podmiotoéw gospodarczych) oraz ,lokalizhernej” (zwiekszenie
skali dziatalnéci podmiotéw gospodarczychzustniegcych). Nie pozostaje to
zatem bez znaczenia dla realimyjch dziatalné¢ przedsgbiorcow, a take lo-
kalnej bazy podatkowej. Skala wykorzystywania insteatow lokalnej polityki
jest zré&nicowana w poszczegollnych jednostkach sapthwzterytorialnego,
w zaleznosci od typu gminy (gmina miejska, wiejska), sytuaijiahsowej gmin,
skali realizowanych zadai — co istotne — sposobu postrzegania podathklgao(ty
przez pryzmat jego funkcji fiskalnej, czy réwnipozostatych, pozafiskalnych)
[Felis 2012: 65 i nast.].

2. POWIERZCHNIOWY MODEL OPODATKOWANIA NIERUCHOMO  SClI
W SYSTEMIE ZASILANIA FINANSOWEGO SAMORZ ADU GMINNEGO
W POLSCE

Najwiekszym i najwaniejszymzrédiem dochoddéw whasnych gminsubd
podatkéw samorriowych jest podatek od nieruchofobd Podkrdlmy jednak,
ze problem opodatkowania nieruchaibow Polsce — mimo marginalnej wagi
finansowej pozostatych podatkéw rgiowych — naley rozpatrywa nie tylko
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z punktu widzenia samego podatku od nieruchimmale take podatkéw: rol-
nego oraz lénego. Obecna formuta opodatkowania nieruchiminma charakter
ekstensywny, poniewapodstaw opodatkowania stanowi w gkszcici po-
wierzchnia nieruchomiai. | tak, w podatku od nieruchorw podstawa opodat-
kowania jest zrénicowana w zalenosci od przedmiotu opodatkowania.
W przypadku gruntéw jest gipowierzchnia, w odniesieniu do budynkoéw i ich
czesci powierzchnia mytkowa, a dla budowli ich war§é odtworzeniowa.
W podatku rolnym podstaxvopodatkowania dla gruntéw gospodarstw rolnych
stanowi liczba hektaréw przeliczeniowych ustalomapodstawie powierzchni,
rodzajow i klas aytkow rolnych, wynikagca z ewidencji gruntéw i budynkéw
oraz zaliczenia gminy do danego ¢ju podatkowego. Natomiast dla pozosta-
tych gruntéw rolnych jest to liczba hektaréw wyrjdGa z ewidencji gruntéw

i budynkéw. Z kolei w przypadku podatkustego, podstagvopodatkowania jest
powierzchnia lasu wyr@na w hektarach, wynikga z ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw. Stawki podatkowe mgfla poszczegolinych przedmiotoéw opodatkowa-
nia — z wyptkiem budowli w podatku od nieruchokad — charakter kwotowy.

Jednym z czynnikéw decydigym o wysokéci wptywdw z podatku od nie-
ruchomdci jest ustalenie wkziwego poziomu stawek podatkowych. Realne
wiladztwo podatkowe samadu terytorialnego realizuje esiobecnie gtéwnie
poprzez uprawnienie do ustalania wysso- w granicach okg&onych usta-
wowo — stawek opodatkowania. Uwgdhiajgc poszczegolne rodzaje przedmio-
téw opodatkowania, rady gmin mptpkze rznicowa wysokaé stawek stosu-
jac w szczegOllnéei okreslone kryteria, np. w przypadku budynkow lub iclecz
$ci zwigzanych z prowadzeniem dziataficogospodarczej — lokalizagjsposob
wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan technicznyz ovdek budynkow,

a take rodzaj prowadzonej dziataléw.

Z punktu widzenia samagddw gminnych istotna jest wydajfiofiskalna
wptywéw podatkowych. Dane o dochodach petdwych gmin, w tym o docho-
dach wiasnych oraz dochodach podatkowych w lat@@8-22012 przedstawio-
no w tab. 1. Mana zauway¢, ze dochody buzktowe ogétem w cenach hig
cych wzrosty w badanym okresie o 25%, podczas gapatty wiasne i docho-
dy podatkowe wzrosty wéwczas odpowiednio o 13,6%,6%. Na obserwowa-
ny wyzszy wzrost dochodéw ogétemzndochoddéw wlasnych najvmiejszy
wplyw majp transfery z bugktu pastwa (system subwencjonowania i dotowa-
nia samorzdéw gminnych) oraz transfery pochade z UE, a take mechanizm
powigzania koniunktury gospodarczej kraju z wiglsia dochodéw gmin, po-
przez zapewnienie im udziatbw we wptywach z podd®l oraz CIT. Oté
zmniejszeniu udziatu dochodéw wtasnych w dochodagtem gmin towarzy-
szyt znaczny wzrost udziatéw transferow z betd pastwa oraz dochoddéw ze
zrédet opartych ndrodkach unijnych. Dochody wlasne gmig zdominowane
przez dochody podatkowe, przede wszystkim te, z kibdjgst zwhzane bierne
wiadztwo podatkowe.
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Dochody z tytutu udziatu gmin w podatkach centramg silnie zdetermi-
nowane przez czynniki makroekonomiczne, ad¢adbchzone cech ograniczo-
nych maliwosci oddziatywania jednostek samgdowych w zakresie ksztatto-
wania wydajnéci tych zrédet. W warunkach pogpiajacego s¢ kryzysu eko-
nomicznego — w przypadku zdecydowanej dominacijhtgochodéw w ogol-
nej strukturze dochodéw wiasnych gmin - pogarszasstuacja finansowa
gmin. W analizowanym okresie odnotowano émia spadek albo niewielki no-
minalny wzrost dochodéw gmin z tytutu udziatlu w ptichch pastwowych, co
bylo konsekwengj pogorszenia rentowsa przedsgbiorstw, obnienia tempa
wzrostu wynagrodzeoraz ograniczeniem zatrudnienia. Na ugvagstuguje to,
ze dochody podatkowe, z kt6rymi jest zmane aktywne wiadztwo podatkowe
rosty znacznie szybciej nipozostate (wzrost o 29,4%). Wynikato to m. in.
Z tego,ze dochody osgane z tytutu podatkéw mgkowych w mniejszym stop-
niu reagowaly na zmiany koniunktury gospodarczej lkidace tzw. automa-
tycznymi stabilizatorami koniunktury podatki docloaee. Odnosgc sk wiec do
wplywow z podatkéw od nieruchorm, mazna stwierdz, ze ich zmiany na
ogot r@nity sie od tendencji wptywow z dochoddéw ogélnych, wiasnyrhz
pozostatych dochodbéw podatkowych. Analiza danychdaje wec podstaw do
stwierdzeniaze na przyktad w przypadku podatku od nieruchéehdoszio do
radykalnej zmiany jego poziomu wskutek zmian pregbikoniunktury gospo-
darczej. Byly one raczej wynikiem przyggo przez ustawodawenechanizmu
waloryzacji, ktéry nie oddawat we wideiwy sposob rzeczywistych zmian cen
na rynku nieruchomiei, oraz rodzaju prowadzonej przez gminy polityki- p
datkowe;.

Z zaprezentowanych w tab. 2 statystycznych mierniladonomii finan-
sOw gmin i ich niezaleosci finansowej wynikaze w badanym okresie zmniej-
szyto st znaczenie podatkow samedowych (podatkéw matkowych) w sys-
temie zasilania finansowego sanmgmlz gminnego. Oczywtie podatki majt-
kowe to tylko jeden z komponentéw systeméw finangdwgmin, ale nie po-
winno by watpliwosci, ze mamy do czynienia — ze wezdl na koncepgj po-
dziatu podatkéw na matwowe i samordowe - z istotp kategory zrodet do-
chodéw wilasnych, decydifa o zakresie samodzielém finansowej gmin.
Przyjimupc zatemgze ich wielka@¢ potraktujemy jako swoisty ,papierek lakmu-
sowy” poziomu samodzielsoi finansowej gmin, mana uznd, iz spadek zna-
czenia podatkéw matkowych jako zrodet dochodow gmin me swiadczy
0 malepcej ich samodzielnei finansowej. Pogorszenieespotencjatu docho-
dowego gmin wynikajce z procesu zmniejsaagj st wydajnaci fiskalnej
lokalnychzrédet dochodéw podatkowych stanowizekpoweane zagraenie dla
realizowania zadai celéw spoleczno-gospodarczych w systemie gospgoda
lokalnej. Od 2008 r. i 2009 r. moa zauwayé niewielka poprave rzeczonych
relacji, pozostaly one jednak na poziomie znacadl@egagcym od tego z 2004 r.
Okazuje s zatem,ze podatki majtkowe, traktowane na ogét jako najistotniej-
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sze dochody gminiwiadczce o ich potencjale dochodowym (poniewzosia-
dajg wigkszdi¢ cech uznawanych za pmlane dla podatkéw lokalnych), nie
zawsze stanowiw wystarczajcym stopniu stabilp czes¢ wiasnych dochodoéw
gmin. Przytoczone dane wskazua potrzeb zmian w systemie zasilania finan-
sowego jednostek samadu terytorialnego w Polsce, przede wszystkim w sys-
temie podatkow samagdowych. Maj one bowiem przewagnad pozostatymi
zrodtami ze wzgldu na swobog dysponowania nimi oraz mlwvosci oddzia-
tywania na ich wielkéc.

Wsréd podatkéw samogdowych najweksze znaczenie fiskalne ma poda-
tek od nieruchomii. Dostarczat on znaczrczs¢ srodkdéw na realizagjzada
publicznych, w badanym okresie jeg@dni udziat w podatkach magkowych
wynosit ponad 87% (tab. 3). Jego pozycja waatdch gmin zaley nie tylko od
dziataa wtadz lokalnych, ale przede wszystkim petygh rozwihzan systemo-
wych (system podatku od nieruchao$oo bazuje gtéwnie na opodatkowaniu
powierzchni nieruchomngi, ograniczone wtadztwo podatkowe, znacznersrd
cowanie opodatkowania nieruchofnbw zalenosci od ich przeznaczeria
Pozostate podatki od nieruchofod(podatek rolny i lény) naleza do mato wy-
dajnychzrédet dochodéw gmin. Wysoké wptywdw byta rezultatem faktuzi
grunty rolne i Iéne g obcihzone bardzo niskim i pelnym ustawowych preferen-
cji podatkiem rolnym lub kym.

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

Wyszczegolnienie 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Podatki samorzlowe ogétem 100 100 100 100 100
Podatki od maitku nieruchomego, w tym: 94,7 94,9 95,0 95,2 95,5
— podatek od nieruchorba 85,8 86,3 88,2 88,4 86,8
— podatek rolny 7,8 7,5 5,8 5,8 7,6
— podatek lgny 1,1 1,1 1,0 1,0 1,1
Podatki od maitku ruchomego
(podatek ocirggtjkéw transpo%towych) 2 2! 20 i 6

Zrédio: jak do tab. 1.

Istotnym zagadnieniem w kontae wykorzystania naedzi wkadztwa po-
datkowego bdzie na pocgtku zbadanie ich rezultatéw, rozumianych jako efek-
ty budzetowe oraz struktury obmék dochoddéw na skutek zmniejszenia stawek
i stosowania pozostatych instrumentéw. Skomentujmycwijecie kwotowe
i procentowe skutkéw polityki podatkowej gmin w lelta2008-2012 (tab. 4).
W badanym okresiegézne skutki finansowe prowadzonej polityki podatkpw

4 Nieruchomeci mieszkalne s obcigzone w minimalnym stopniu. Natomiast w przypadku
gruntéw i nieruchoméi przeznaczonych na dziatakitogospodarcg stosuje si bardzo wysokie
stawki podatku, co me stanowd, zwlaszcza dla drobnej przeglsiorczaici, powana barieg
W rozwoju.

45



Finanse i Prawo Finansowe ¢ Journal of Finance and Financial Law ¢ Kwartalnik « 2014, 1(4): 37-51
Pawet Felis, Mozliwosci oddziatywania wiadz samorzgdowych na wydajno$c wybranych kategori...

Grudzien/December 2014 « vol. |, no. 4 ISSN 2353-5601

nominalnie wzrosty o 32,5%, gminy w giiszym stopniu wykorzystywaty
uprawnienia do obwnania stawek (wzrost o ponad 37%g db stosowania pozo-
statych naredzi, przede wszystkim o charakterze uznaniowym (8tzeoponad
19%). | tak np. w roku 2012 skutki finansowe wykoraysa wszystkich nagz
dzi w podatkach samaydowych wynosity prawie 4,4 mid zt, z czego na ahni
stawek przypadato prawie 3,4 mid zt (77%), a na Uaaee ulgi, zwolnienia,
umorzenia i odroczenia 1 mld zt (23%). Finansowycmedek zwjzany

z wprowadzonymi obrkami w podatkach sama@owych charakteryzowatsi
niewielka tendenci wzrostows (od 20,9% w 2008 r. do 21,5% w 2012 r.).
A zatem, gdyby organy podatkowe nie korzystaty zegemetadztwa podatko-
wego, dochody wlasne moglyby bwiekszesrednio o okoto 21%. W wyniku
obnizenia przez rady gmin gérnych stawek wysi@kaitraconych dochodéw
Z podatkéw samoszlowych w latach 2008-2012 stanowdtadnio okoto 15,5%
wykonanych dochoddéw, natomiast wykorzystanie pagsh preferencji po-
datkowych uszczuplito wptywyrednio o 5,5%. Ogdllne spostramia na temat
relacji miedzy oshganymi dochodami podatkowymi a skutkami stosowanego
przez gminy wsparcia pozwadapa sformutowanie pewnych wnioskow. @té
wartas¢ fiskalnego wsparcia nie stanowizaigo obcizenia dla budetu gminne-
go, ich skutkisrednio nie przekraczaj3% dochoddw ogdtem. Korzystanie przez
gminy z nargdzi, ktérych dziatanie polega naviadomej rezygnacji z ci
potencjalnych dochodéw baetowych mae przyczyné sie do pobudzenia ak-
tywnosci lokalnych przedsbiorstw i przycagniecia inwestorow zewgtrznych.
Pozytywnie naley ocené fakt, ze wart@é utraconych dochodéw z tytutu stoso-
wania niskich stawek podatkéw samgtawych jest zdecydowanie gkisza ni
wartas¢ utraconych dochodéw z tytutu udzielania pozostalyreferencji podat-
kowych. Swiadczy to o tym,ze gminy w wikszym stopniu stosajpolityke
wsparcia systemowegozindywidualnego.

Tabela 4. Wykorzystanie nadzi wtadztwa podatkowego gmin w latach 2008—-2012

Wyszczegélnienie | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
w min zt

Razem preferencje podatkowe
w podatkach samaogdowych

Obnizanie gérnych stawek podatkowych 2438,2 2569,22%| 2784,4 33421
Ulgi i inne 845,3 969,6| 115483 960,00 1008,7
w relacji do wptywow z podatkéw samadowych w %

Razem preferencje podatkowe w podat-
kach samormdowych

Obnizanie gornych stawek podatkowych 15,6 15/6 14,2 1%,116,5
Ulgi i inne 54 5,9 6,7 53 5,0

32835 3538, 3579pb 37444 43508

20,9 215 20,9 20,4 215

Zrédio: jak do tab. 1.
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W wyniku wykorzystania przez rady gmin pligvosci zmniejszania efek-
tywnego opodatkowania w podatku od nieruchéehowysokaé utraconych
dochodéw nie przekraczata na og6t 1/5 dochodow wahkgch (tab. 5). \aréd
stosowanych preferencji w caltym okresie donminajznaczenie mialy obii
stawek podatkowych. Ohranie gornych stawek podatku stanowito w badanym
okresiesrednio ubytek dochodéw o 12,4%. Obsemguinaczenie pozostatych
instrumentoéw wtadztwa podatkowego, ngleauwayc¢, ze w podatku od nieru-
chomaci istnieje duo przedmiotowych zwolnieustawowych i prawdopodob-
nie dlatego gminy nie decydowahe sia stosowanie kolejnych. A zatem waéto
fiskalnego wsparcia nie stanowizgo obcizenia dla budetu gminnego, ponie-
waz skutki udzielanych ulg i zwolniesrednio nieznacznie przekroczyty 6% do-
chodéw ogétem z podatku od nierucharioUzupetniajc spostrzeenia na temat
dochodéw ogsiganych z tytutu podatku od nieruchofooprzez gminy, naley
stwierdze, ze ich dynamika wzrostowa (2009 r. — 105,5%, 2018 1.06,6%,
2011 r. - 107,5%, 2012 r. — 108,3%) byta rezultatenywptzaréwno czynni-
kéw egzogenicznych (konstrukcja podstawy opodatkdavaoparta na po-
wierzchni nieruchomgei, sposéb aktualizacji stawek maksymalnych), jak-i e
dogenicznych (sposéb prowadzenia polityki dochodogvein). Koncentrujc
uwag: ha czynnikach wewtrznych uwaam, ze ze wzgédu na wielokierunko-
wy zakres oddziatywania naidzi podatkowych, trudno jest jednoznacznie oce-
ni¢ ich skuteczné&. Tym bardziejze stymulacyjna funkcja podatkow samgrz
dowych wymaga wikxiwe] korelacji pomgdzy lokalrs polityka podatkovy
a polityka panstwa w zakresie podatkéw. Dlatega tevazam, ze wigksze zna-
czenie nalgy przypis& polityce podatkowej gmin o nastawieniu fiskalnym,
polegajcej na systematycznym podggzaniu stawek podatkowych do poziomu
zblizonego do maksymalnego, ze wadil na niekorzystne wahania koniunktury
gospodarczej i koniecz&d poszukiwania dodatkowych dochodow betb-

wych.

Tabela 5. Skutki finansowe wykorzystania raz wtadztwa podatkowego w podatku
od nieruchoméci w latach 2008—2012 (w min z})

Wyszczegolnienie 2008 2009 2010 2011 2012
Wplywy z podatku od nieruchomsa | 13 447,4| 14 190,0| 15122,1| 16 253,1| 17 602,7
Kwota utraconych dochodéw, w tym 2 3575 2 630,4 048,5 3124,6 3 069,1
— obnizenie gornych stawek 1569,1 17131 1938,3 2 199,7100,8

— ulgi inne 788,4 917,3 1110,2 924,9 968,3

Utracone dochody/dochody
z podatku od nieruchonici

17,5% 18,5% 20,2% 19,2% 17,4%

Zrodio: jak do tab. 1.
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Interesujce wydaje si takze zbadanie zakaosci migdzy skionnécia gmin
do stosowania instrumentéw polityki podatkowej dzajem gminy. Finansowe
skutki podejmowanych decyzji podatkowych w podatbd nieruchoméci
w zaleznosci od typu gminy zaprezentowano na rys. 2 — widogesewyrane
zréznicowanie. W gminach magych status miasta na prawach powiatu posia-
dane wtadztwo podatkowe wykorzystywane jest w znigcmniejszym stopniu
niz w pozostatych rodzajach gmin. W jednostkach tychtayé& udzielonego
wsparcia ogotem w 2012 r. nie przekroczyta 7% wplwmmpodatku od nieru-
chomdci. W odr@nieniu od miast na prawach powiatu, w pozostatycmguoti
skutki obnienia gornych stawek oraz udzielanych ulg i zwadinpezekraczaty
poziom dwucyfrowy (w gminach wiejskich nawet pori@Po). A zatem w du-
zych miastach, dysporagych pokana baz podatkovy (typu mieszkaniowego,
handlowego, przemystowego), skutki decyzji podatkdwygaty zdecydowanie
mniejsze znaczenie niv pozostatych gminach. Wskazajprzyczyny widocz-
nego zrénicowania polityki podatkowej gmin warto powétaie na niektore
badania [zob. np. Swaniewicz 1996], z ktérych wynika, matych gminach
(o charakterze wiejskim lub miejsko-wiejskim), aktyavipolityka podatkowa
moze by wynikiem silnej bezpéredniej presji spoteczioi lokalnych, oczeku-
jacych nizszego opodatkowania. Przedstawiciele rad gmingnvoden sposéb
przypodoba sie wyborcom w przypadku rywalizacji w walce o wigda gmi-
nie. W agrodkach miejskich, charakteryagych s¢ wigksza anonimowdcia
relacji wtadza—obywatel, w ktérych frekwencja wylmagest wysza, czynniki
te nie odgrywaj juz takiej roli. Uwazam jednak,ze nie powinno si pomija
wptywu takich czynnikéw, jak: aktywrio, kreatywnd¢ i kompetencje lokal-
nych decydentow.

35
OObnizenie gérnych stawek @Ulgiiinne

30
25 10
20 6,9
15 55 45
10 17,8 208

5 11,9 238 12,1

3,9
0 . ‘ . :
gminy ogétem  miasta na prawach  miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
powiatu

Rysunek 2. Relacje finansowych skutkdéw zastosowaaizdzi wtadztwa podatkowego
do dochodéw gmin z tytutu podatku od nieruchéanavg rodzaju gminy w 2012 r. (%)

Zrédio: opracowanie wlasne na podsta@jgrawozdania z wykonania bietw JST w 2008,
2009, 2010, 2011, 201RM, Warszawa.
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Poniewa w Polsce najwksze wptywy z podatku od nieruchogedpocho-
dza z opodatkowania gruntow i budynkoéw azanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej, w ostatnim etapie badania zwréaomag na wysokéé
stawek w podatku od nieruchoted wiasnie w odniesieniu do przedmiotow
opodatkowania zvgzanych z prowadzeniem dziataficogospodarczej. Z rapor-
tu przygotowanego przez Biuro Analiz Sejmowych [¢bawski i Korolewska
(red.) 2013] wynikaze zdecydowana wksza¢ respondentow (96%), ktérzy
odpowiedzieli na pytanie dotygze stosowania dla prowagz/ch dziatalnéé
gospodarcg stawki podatku mszej od maksymalnej, stosowatagze nk mak-
symalne stawki podatku od nieruchaitio W przypadku miast na prawach po-
wiatu byto to 89,3%, gmin miejskich 93,5%, gmin wigch 96,1%, gmin miej-
sko-wiejskich 97,9%. W latach 2007-2012 ustawowa lstiaggodatku od nieru-
chomdci w zakresie podatku od budynkéw charakteryzovsaastatym wzro-
stem poziomu maksymalnego (od 18,6 do 21,94 zt zp Réktyczne stawki
podatku JST biacych udziat w badaniu wykazywaly takwzrost stawki mak-
symalnej (od 18,57 do 21,93 zt za m2), lecz na ni@eszym poziomie 1
ustawowy. Przeetna faktycznie stosowana stawka podatku od niemoba
w badanych JST (liczona za pomacedniej arytmetycznej) wykazata w anali-
zowanym okresie tendemcyosryca i zawierala si w przedziale od 15,2 do
18,07 zt za m2. Podobne tendencje wysy w przypadku obliczonej mediany
(od 15,71 do 18,5 zt za m2), z tyne byla ona nieznacznie wgza odsredniej
arytmetycznej. Wskazuje to na asymetryczny rozklaibrawcsci badanej,
0 asymetrii prawostronnej.

PODSUMOWANIE

Podatek od nieruchorsa jest oceniany — ze wzglu na duo pazadanych
cech, ktére powinny charakteryzofvpodatki lokalne (m. in.: wydajsé odpo-
wiednig w stosunku do realizowanych zadardwnomierne rozmieszczenie
przestrzenne bazy podatkowej; jednoznaé&nierytorialry; trwaty zwigzek
przestrzenny bazy podatkowej; ,widocZtibpodatku; powszechré obcihzen
podatkowych [Swianiewicz 2004: 43-46]) — jakoawa zrédto finansowania
jednostek samoggu terytorialnego. Istotne jest jednak, czy wysékoodatku
jest zalena od powierzchni, czy tevartaici nieruchomeci.

Stabdci konstrukcyjne stosowanych w Polsce podatkow azanych
Z nieruchoméciami wptywap na ograniczenie nie tylko ich potencjatu fiskalne-
go, ale take przydatnéci jako instrumentu ksztaltowania efektywnej pdity
przestrzennej i lokalnego rozwoju gospodarczego. gdén zasadniczym pro-
blemem wynikajcym z ekstensywrigi systemu opodatkowania nieruchaitio
jest ograniczenie wzrostu ich dochodéw. Analizugkaté dochodéw gromadzo-
nych za pérednictwem podatku od nieruchoseg ocenia si je z reguty jako
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niewystarczajce. W konsekwencji ten niedostatecznie wydajny systasilé
przyczynia s} do ograniczenia aktywsoi inwestycyjnej gmin. Funkcjonowanie
samorzdu terytorialnego wize sk jednak z realizagjzada majpcych na celu
stworzenie odpowiednich warunkéw dla spotecgzndokalnych oraz przedsi
biorcéw. Wskazane jest zatem, by gminy posiadatylmasmdkédw odpowied-
nie do skali wykonywanych przez nie zagaublicznych.

W obowizujacym aktualnie anachronicznym, powierzchniowym syste
opodatkowania nieruchoréd, czynnikiem przeglzapcym o wielkaci wpty-
wow jest wysoké¢ przyjetej stawki podatku. Bardzo da rozpétosé stawek
powoduje jednak nieproporcjonalne ramaie cézarow podatkowych. Maksy-
malne stawki podatku od nieruchofnbprzeznaczone na cele mieszkaniowe s
ponad 31-krotnie (budynki) oraz 2-krotnie (gruntyisze nk dla nieruchomexi
przeznaczonych do prowadzenia dziatétmogospodarczej. Tak wyfae
uprzywilejowanie okréonej grupy podatnikéw jest nie do zaakceptowania,
powoduje bowiem zmniejszenie poczucia spoteczngjvgipdliwasci. Nadmier-
ne obcizenie nieruchomixi zwiazanych z prowadzeniem dziata$ito gospo-
darczej, wpltywajc hamujco na rozwdj przedsbiorczcici, jest take nieko-
rzystne dla gospodarki kraju.

Skala wykorzystania nielicznych nadzi lokalnej polityki podatkowej jest
niewielka. Wtadztwo podatkowe gmin jest jednak zm&Dgraniczone i spro-
wadza s¢ do okrélenia wysokdci stawek w granicach wyznaczonych ustawo-
wo i wprowadzania innych zwolnieniz zawarte w ustawie. Ponadto w warun-
kach kryzysowych i pogarsagiego s potencjatu dochodowego, potrzeby fi-
nansowe gmin wynikage z nataonych zada s3 duze.

Z przeprowadzonych analiz wynikae w obowjzujacym w Polsce po-
wierzchniowym modelu opodatkowania nieruchénipwladze lokalne w nie-
wielkim stopniu mog ksztattowa konstrukcje podatkéw od nieruchofeodo
oddziatywania na wiellk& ich wplywOw oraz przebieg procesoéw spoteczno-
-gospodarczych. W kontékie podgtych w artykule rozwzan uprawniona wy-
daje s¢ konstatacja o konieczéd zmian w systemie podatkéw sanuita-
wych. Wigciwym rozwiazaniem bytoby stworzenie wydajnego podatku od nie-
ruchomdci opartego na warfoi. Mozna jednak przypuszcéaze wprowadze-
nie bardziej wydajnego podatku i pozostawienie reian pozostatych elemen-
tow systemu podatkowegcedrie skutkowato znacznym fiskalizmem (przede
wszystkim dla wiécicieli nieruchoméci mieszkalnych).Warto podkiie¢, ze
zmiany w ktorymkolwiek podatku nie mggbstrahowé& od catego systemu
podatkowego. Oznhacza tae nalaenie podatku od wargoi nieruchomeci
musi ¢ w parze ze zmniejszeniem fiskalnego @benia w ramach innych po-
datkéw obcizajacych osoby fizyczne i prawne.
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THE IMPACT OF LOCAL GOVERNMENTS ON THE EFFECTIVENES S
OF SELECTED OWN REVENUE SOURCES AS EXEMPLIFIED
BY COMMUNES IN POLAND

The current system of funding local self-governreéntPoland requires changes; within tax
revenues the changes should concern the systegalginoperty taxes. The reformed real property
tax should be a potential source of considerabditiadal commune revenues.

The article is aimed at the analysis of how commuwan affect the volume of revenues from
real property owned by other entities. The anaysmcerning the role and place of real property
taxes in the system of revenues of Polish commanesthe application of tax authority tools
indicate that local authorities can develop toighsldegree the structure of real property taxes to
affect the volume of their revenues and the coafs®cial and economic processes.

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