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Wykorzystanie wladztwa podatkowego przez gminy
w okresie spowolnienia gospodarczego w Polsce”

Streszczenie. Celem tego opracowania jest przedstawienie wykorzystania przez organy gmin
wladztwa podatkowego w podatkach lokalnych w latach 2007-2012. Analiza dotyczy podatkow od
nieruchomosci, od srodkow transportowych, rolnego i lesnego, czyli podatkow, w odniesieniu do
ktorych gminy majq najwiekszy zakres wiladztwa podatkowego. Z rozwazan wynika, ze w najwiek-
szym stopniu gminy wykorzystywaly wltadztwo podatkowe, obnizajqc stawki w podatku od Srodkow
transportowych oraz w podatku od nieruchomosci.

Stowa kluczowe: wiadztwo podatkowe gmin, podatki lokalne

1. Wprowadzenie

Wiladztwo podatkowe gmin jest jednym z przejawow samodzielno$ci finan-
sowej samorzadu terytorialnego'. Dzigki niemu mozliwe jest prowadzenie gmin-
nej polityki podatkowej. Polityka ta moze by¢ ukierunkowana na zapewnienie
jak najwyzszych dochodow budzetowych, czyli petnienie przez podatki gtow-
nie funkcji fiskalnej. Prowadzac inny rodzaj polityki podatkowej, organy gmi-
ny moga rowniez osiagac cele pozafiskalne, polegajace np. na stymulowaniu za

" Praca naukowa finansowana ze $rodkow budzetowych na naukg¢ w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139.

' E. Denek, Plaszczyzny rozpatrywania samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 2001, nr 7, s. 18.
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pomoca podatkow lokalnych dziatalnosci gospodarczej i — szerzej — rozwoju lo-
kalnego. Poprzez stosowanie roznego rodzaju preferencji podatkowych wtadze
lokalne rezygnuja wowczas z cze$ci dochodéw budzetowych na rzecz spodziewa-
nych, przysztych korzysci wynikajacych z zachgcania ludnosci do osiedlania sig,
a podmiotoéw gospodarczych — do lokowania swojej dziatalno$ci na terenie danej
gminy. W okresie spowolnienia gospodarczego, w sytuacji trudnosci ze zréwno-
wazeniem gminnych budzetow i zwigzanym z tym zadhuzeniem, moze dochodzi¢
do swoistej konkurencji migdzy tymi funkcjami. Powstaje dylemat: czy w sytuacji
kryzysu gromadzi¢ jak najwigksze dochody podatkowe, czy tez wykorzystywac
je do ozywienia gospodarki lokalne;.

Celem tego opracowania jest przedstawienie wykorzystania przez organy
gmin wtadztwa podatkowego w podatkach lokalnych w Polsce. Analizowanym
okresem sa lata 2007-2012. Ze wzgledu na to, ze symptomy spowolnienia go-
spodarczego w gospodarce finansowej samorzadu sa opoznione w stosunku do
sytuacji w podsektorze rzadowym, pierwsze oznaki spowolnienia gospodarczego
w budzetach samorzadowych w Polsce mozna byto zaobserwowac na przetomie
lat 2008 i 2009%. Okres analizowany w opracowaniu obejmuje wiec — umownie
— dwa lata przed spowolnieniem gospodarczym zaobserwowanym w jednostkach
samorzadu terytorialnego oraz lata spowolnienia od 2009 r.

2. Pojecie i zakres wladztwa podatkowego gmin w Polsce

Wiadztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego jest elementem
tzw. wladztwa daninowego’. Oznacza ono uprawnienia organdéw samorzadu
terytorialnego do oddziatywania na elementy konstrukcji dochodow publiczno-
prawnych. W Polsce we wladztwo podatkowe samorzadu terytorialnego zostaty
wyposazone jedynie gminy. Odnosi si¢ ono do podatkow lokalnych, do ktérych
zalicza si¢ podatki od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych, rolny, lesny,
od czynno$ci cywilnoprawnych, od spadkéw i darowizn oraz zryczattowany

2 P. Swianiewicz, J. Lukomska, Spowolnienie gospodarcze a sytuacja finansowa samorzqdow
terytorialnych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 5, s. 19, 20.

> Drugim elementem wiladztwa daninowego jest tzw. wladztwo optatowe, ktére dotyczy
ksztattowania elementow konstrukcji optat lokalnych (Z. Ofiarski, Wybrane aspekty wiadztwa
podatkowego a mozliwosci prowadzenia lokalnej polityki podatkowej przez samorzqd terytorialny,
w: System finansow samorzqdu terytorialnego. Wybrane problemy, red. L. Patrzatek, Wyd. WSB
w Poznaniu, Poznan — Wroctaw 2003, s. 18-19). Mimo ze niektorzy autorzy stosuja pojgcie
wladztwa podatkowego rowniez do optat lokalnych (por. np. K. Suréwka, Samodzielnosé finansowa
samorzqdu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa 2013, s. 62-63), w tym opracowaniu zostanie
przyjete wezsze podejscie, przedstawione przez Z. Ofiarskiego.
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podatek dochodowy w formie karty podatkowej*. Jednoczesnie rézny jest zakres
tego wladztwa w poszczegolnych podatkach.

W literaturze mozna znalez¢ r6ézne podejscia do zakresu wiladztwa podat-
kowego. Andrzej Borodo analizuje wladztwo podatkowe w trzech aspektach.
Wedtug niego wtadztwo to mozna rozpatrywac jako kompetencje do stanowienia
prawa dotyczacego podatkow, kompetencje do przejmowania wplywow z podat-
kéw oraz kompetencje do administrowania podatkami®.

Kompetencje do stanowienia prawa polegaja na wydawaniu przez organy
samorzadowe aktow prawnych odnoszacych si¢ do podmiotu i przedmiotu opo-
datkowania, stawek podatkowych oraz innych elementow techniki podatkowej.
W Polsce ten rodzaj kompetencji organéw gminnych jest ograniczony. Zgodnie
z zapisami konstytucyjnymi, naktadanie podatkow, okreslanie podmiotu i przed-
miotu opodatkowania, stawek podatkowych oraz zasad przyznawania ulg, umo-
rzen oraz zwolnien podatkowych musza by¢ dokonywane w formie ustawy?®.
Wtadze gminy nie moga wigc wprowadza¢ wlasnych podatkow (z wyjatkiem
tzw. samoopodatkowania’). Wladztwo gminy w zakresie stanowienia prawa
moze by¢ wykorzystane w odniesieniu do wybranych podatkow, w ramach
ktorych mozliwe jest — w granicach okre$lonych ustawowo® — ksztattowanie
stawek podatkowych oraz wprowadzanie ulg i zwolnien. Jak wynika z tabeli 1,
wladztwo to dotyczy jedynie podatkow od nieruchomosci, od srodkoéw transpor-
towych, rolnego i lesnego. Ograniczenie omawianego wladztwa z jednej strony
gwarantuje spdjnosc¢ systemu podatkowego i jednolito$¢ obciazen podatkowych
na terenie catego kraju’ oraz przeciwdziata naktadaniu nadmiernych obciazen
podatkowych'®, z drugiej za$ — pozbawia gminy narzg¢dzia prowadzenia aktywnej

4 Nalezy zwroci¢ uwage, ze zakres pojecia podatkow lokalnych nie jest jednoznaczny (por.
H. Sochacka-Krysiak, Lokalne daniny publiczne jako zZrodio dochodow wilasnych samorzqdu
terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, w: Wspotczesne problemy finansow i gospodarki
Jednostek samorzqdu terytorialnego, red. S. Kanduta, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 2008, s. 14-
-15). W tym opracowaniu pojgcie to jest traktowane szeroko i dotyczy wszystkich podatkow, ktore
zostaly przyznane gminie w calosci i bezterminowo.

5 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa
2012, s. 22-23.

¢ Art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.

7 Art. 54 ust. 2 pkt 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1591 z pdézn. zm.

8 Art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .

® W. Miemiec, Wiadztwo podatkowe gminy — wybrane zagadnienia finansowo-prawne,
w: Finanse samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzatek, Wyd. WSB w Poz-
naniu, Poznan — Wroctaw 2005, s. 203.

10 M. Miszczuk, Zrédla zasilania samorzqdu terytorialnego w Polsce — ocena i propozycje
zmian, w: Stabilnos¢ systemu finansowego — instytucje, instrumenty, uwarunkowania, red.
A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 244.
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polityki podatkowej oraz zmniejsza mozliwosci stosowania tzw. konkurencji
podatkowe;j'!.

Z kolei kompetencje do przejmowania wplywow z podatkéw oznaczaja moz-
liwos¢ ich wykorzystania na wtasne potrzeby jednostki samorzadu terytorialnego.
Ten aspekt wladztwa podatkowego jest niezalezny od wiadztwa polegajacego na
stanowieniu prawa, a jego zakres jest okre$lany przez panstwo w formie ustawy'2.
W tym przypadku wladztwo odnosi si¢ do wszystkich podatkow zasilajacych
budzet gminy, zar6wno bezposrednio, jak i posrednio. W pierwszym przypadku
dotyczy to podatkow, w ktérych nalezno$¢ podatkowa jest uiszczana bezposred-
nio na rachunek budzetu gminy, a wiec podatkéw od nieruchomosci, od srodkow
transportowych, rolnego i lesnego'®. Natomiast posrednie zasilanie budzetu gmi-
ny dochodami z podatkéow polega na tym, ze podatki sa pobierane przez urzedy
skarbowe i nastgpnie przekazywane na rachunek budzetu wtasciwej gminy. W ten
sposob przejmowane sa wplywy z podatkow od czynnosci cywilnoprawnych, od
spadkow i darowizn oraz karty podatkowe;j'*.

Wiadztwo podatkowe w zakresie administrowania podatkami odnosi si¢ do
kompetencji organu podatkowego. Przejawia si¢ ono w prawie decydowania
0 sposobie wymiaru i poboru podatkéw, w tym o umarzaniu naleznosci podatko-
wych, rozktadaniu ich na raty itp.!> Ponadto organy gminy w ramach wladztwa
w zakresie administrowania podatkami sprawuja kontrole podatkowa'®. Ten ro-
dzaj wladztwa gminy moga wykorzystywa¢ w tych samych podatkach, w odnie-
sieniu do ktorych maja wtadztwo stanowienia prawa.

Nieco inne — w stosunku do A. Borodo — podejscie do wladztwa podatkowe-
go prezentuje Magdalena Miszczuk. Zdaniem tej autorki wyrdznia si¢ wtadztwo
podatkowe petne, ograniczone i bierne. Przejawem pelmego wtadztwa podatko-
wego sa mozliwosci wprowadzania podatkéw przez organy samorzadowe i samo-
dzielno$¢ w ustalaniu elementdéw ich konstrukeji. Takie wtadztwo nie wystepuje

' P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium
SA, Warszawa 2011, s. 269 i n.

12°A. Borodo, op. cit., s. 23.

13 Art. 6a ust. 6 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136,
poz. 969 z p6zn. zm.; art. 6 ust. 7 1 9 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z p6zn. zm.; art. 6 ust. 3 ustawy z 30 listopada 2002 r.
o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z p6zn. zm.

4 Art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkoéw i darowizn,
Dz.U. 2009 r., nr 93, poz. 768 z poézn. zm.; art. 31 ust. 5 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r.
o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodéw osiaganych przez osoby
fizyczne, Dz.U. nr 144, poz. 930 z pézn. zm.; art. 10 ustawy z 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od
czynnos$ci cywilnoprawnych, Dz.U. z 2010 r., nr 101, poz. 649 z p6zn. zm.

15 Art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2012 r. poz. 749
Z p6zn. zm.

' A. Borodo, op. cit., s. 23.
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Tabela 1. Zakres wtadztwa podatkowego gminy w podatkach lokalnych

Rodzaj wtadztwa podatkowego
Wyszezegolnienie stanowienie | przejmowanie | administro-
prawa wplywow wanie

Podatek od nieruchomosci + +

Podatek od $rodkéw transportowych + + +
Podatek rolny + + +
Podatek lesny + + +
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych - + -
Podatek od spadkéw i1 darowizn - + -
Zryczaltowany podatek dochodowy w formie - + -
karty podatkowej

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn,
Dz.U. 22009 r., nr 93, poz. 768 z pdzn. zm.; ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r.,
nr 136, poz. 969 z pézn. zm., art. 5 ust. 3, art. 6 ust. 3, art. 6a ust. 4a, art. 13e; ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z p6zn. zm., art. lc, art. 5, art. 7 ust. 3, art. 10
ust. 1, art. 12 ust. 4; ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne, Dz.U. nr 144, poz. 930 z p6zn. zm.; ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r.
o podatku do czynnosci cywilnoprawnych, Dz.U. 22010 ., nr 101, poz. 649 z p6zn. zm.; ustawy z dnia 30 listopada
2002 1. o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z pdzn. zm., art. 4 ust. 5, art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 3.

w odniesieniu do gmin w Polsce. Z kolei ograniczone wtadztwo podatkowe wigze
si¢ jedynie z oddzialywaniem organdéw gminy na niektore elementy techniki po-
datkowej, np. na stawki, ulgi, zwolnienia, bez mozliwosci stanowienia podatkow.
Ten rodzaj wladztwa mozna poréwna¢ do wtadztwa z zakresu stanowienia prawa
w ujeciu A. Borodo. Natomiast w przypadku biernego wladztwa podatkowego
podatki jedynie stanowia dochod budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
a jej organy nie maja mozliwosci oddziatywania na ich konstrukcje'’. To wtadz-
two mozna odnie$¢ do wezesniej przedstawionego wladztwa przejmowania wpty-
wow z podatkow.

W ramach witadztwa podatkowego organy gminy maja mozliwo$¢ wyko-
rzystywania roéznych instrumentdéw. Z punktu widzenia skutkéw finansowych,
polegajacych na rezygnacji z czesci dochodow podatkowych, najistotniejsze sa
kompetencje do oddzialywania na podstawe podatkowa oraz stawki podatkowe,
udzielanie ulg i zwolnien oraz — co tez jest forma ulgi — umarzanie zalegtosci
podatkowych, rozktadanie ich na raty oraz odraczanie termindw platnosci. Jak
wynika z tabeli 2, r6zny jest zakres tych kompetencji w przekroju poszczegdlnych
podatkow.

17 M. Miszczuk, op. cit., s. 244.
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Tabela 2. Instrumenty wladztwa podatkowego organow gminy w podatkach lokalnych

Instrumenty wladztwa podatkowego / oddziatywanie na

ksztat- ksztal- | wprowa- rozkta-
Wyszezegolnienie towanie | towanie dzanie | umorze- danie
podstawy | stawek ulg nia zale- | na raty,
opodat- | podatko- | izwol- glosci | odrocze-
kowania wych nien nia
Podatek od nieruchomosci - + + + +
Podatek od $rodkéw transportowych - + + + +
Podatek rolny + + + + +
Podatek lesny - + + + +

Podatek od czynnosci cywilno- - — - — _
prawnych

Podatek od spadkéw i darowizn - - - - -

Zryczaltowany podatek dochodowy - - - — _
w formie karty podatkowe;j

Zrodto: jak w tabeli 1.

Mozliwosci oddzialywania na podstawe opodatkowania istnieja jedynie
w przypadku podatku rolnego. W dodatku sa one ograniczone. Rada gminy moze
bowiem zaliczy¢ niektore wsie polozone na terenie gminy do innego okrggu
podatkowego niz okreslony dla danej gminy. Ma to wptyw na liczbg hektarow
przeliczeniowych, a wigc na wielko§¢ podstawy opodatkowania odno$nie do
gospodarstw rolnych. Zaliczenie wsi do innego okrggu podatkowego moze si¢
jednak odbywac tylko w szczegolnych, uzasadnionych gospodarczo przypadkach,
po zasiggnigciu opinii izby rolniczej oraz pod warunkiem, ze taka decyzja nie spo-
woduje zmniejszenia liczby hektarow przeliczeniowych o wigeej niz 1,5%!®.

Wiadztwo podatkowe rady gminy przejawia si¢ rowniez w ksztattowaniu
przez nia stawek podatkowych. W przypadku podatkéw od nieruchomosci oraz
od $rodkow transportowych rada ustala stawki podatkowe obowiazujace na tere-
nie danej gminy. Jest ona przy tym ograniczona w swoich decyzjach wysokoscia
stawek maksymalnych (w odniesieniu do podatku od nieruchomosci) oraz dodat-
kowo minimalnych (w przypadku podatku od $rodkow transportowych) okresla-
nych przez ministra finansow'®. Jednoczesnie niedopuszczalne jest uchwalenie
stawek na poziomie zerowym. De facto bylby to bowiem wyraz niewywiazania

18 Art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136,
poz. 969 z p6zn. zm.

19 Art. Sust. 1 iart. 10 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z pézn. zm.
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si¢ gminy z obowiazku ustalenia stawki podatkowej oraz przejaw nieracjonalne;j
polityki podatkowej, w wyniku ktorej gmina pozbawia si¢ dochodow?.

Oprocz ustalania wysokosci stawek podatkowych rada gminy moze je rézni-
cowac¢ w zaleznosci od roznych cech przedmiotow opodatkowania. W przypadku
podatku od nieruchomosci cechami tymi sa m.in.: lokalizacja gruntu lub budynku,
rodzaj prowadzonej dziatalno$ci z wykorzystaniem nieruchomosci, stan technicz-
ny i wiek budynku. W podatku od srodkéw transportowych réznicowanie stawek
moze by¢ dokonywane z uwzglednieniem np. wptywu $rodka transportowego na
srodowisko naturalne, roku produkcji?'.

W podatkach rolnym i le§nym rada gminy nie moze wprost okresla¢ stawek
podatkowych, sa one bowiem uregulowane ustawowo. Jednocze$nie gmina ma
mozliwo$¢ oddziatywania na wysoko$¢ stawek. Odbywa sig to poprzez obnizanie
wielkosci determinujacych wysokos¢ stawek, czyli cen skupu zyta Iub cen sprzeda-
zy drewna, ktore sa oglaszane przez prezesa GUS?. Obnizenie tych cen moze mieé
forme kwotowa lub procentowa. Jednoczesnie decyzja rady gminy nie moze dopro-
wadzi¢ do uchwalenia ceny ,,zerowej” lub ceny zréznicowanej podmiotowo?,

Kolejny instrument wladztwa podatkowego — wprowadzanie ulg pozaustawowych
—moze by¢ zastosowany jedynie w podatku rolnym. Takie ograniczenie powoduje, ze
wladze gminy sa praktycznie pozbawione instrumentu, ktdry wiaze si¢ z mniejszymi
ubytkami dochodéw w porownaniu ze zwolnieniami, a moze rownie dobrze petnié
funkcje stymulacyjna?*. Dodatkowa restrykcja jest wylacznie przedmiotowy charak-
ter ulg”. Oznacza to, ze niemozliwe jest preferencyjne traktowanie okreslonych grup
podatnikow, lecz jedynie poszczegdlnych rodzajow przedmiotow opodatkowania.

Z kolei inne niz ustawowe zwolnienia rada gminy moze wprowadza¢ w po-
datkach od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych, rolnym i lesnym?S.
Zwolnienia, podobnie jak ulgi, moga mie¢ jedynie charakter przedmiotowy.
Mimo braku precyzyjnych uregulowan, uchwalanie zwolnien podlega pewnym

20 Wyrok NSA z 22 lipca 1993 r., sygn. SA/Kr 1050/93, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
5114F5D922 [15.04.2013].

21 Art. 5 ust. 2-4 i art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z pdzn. zm.

22 Art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136,
poz. 969 z poézn. zm.; art. 4 ust. 5 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz.U.
nr 200 poz. 1682 z pézn. zm.

2 R. Dowgier, L. Etel, B. Pahl, M. Poptawski, Leksykon podatkéw i oplat lokalnych. 517 pytan
i odpowiedzi, ABC Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 434-435.

2 'W. Miemiec, op. cit., s. 211.

2 Art. 13e ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136,
poz. 969 z pdzn. zm.

2 Ibidem, art. 7 ust. 3, art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z p6zn. zm.; art. 7 ust. 3 ustawy z 30 listopada 2002 r.
o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z pdzn. zm.
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ograniczeniom. Rada gminy nie moze bowiem przyjac¢ zwolnienia, w wyniku kto-
rego zwolnieni z podatku sa wszyscy podatnicy mieszkajacy na danym terenie.
Nie mozna rdwniez wprowadza¢ indywidualnych zwolnien lub uzaleznia¢ mozli-
wos$¢ skorzystania ze zwolnienia od spetnienia dodatkowych warunkow?’.

Organy gminy maja do$¢ szerokie uprawnienia w zakresie administrowania
podatkami od nieruchomosci, od srodkéw transportowych, rolnym i leSnym. Woéjt
(burmistrz, prezydent miasta), jako organ podatkowy, moze na wniosek podatnika
odroczy¢ termin platnosci podatku lub roztozy¢ zaptate podatku na raty. Mozliwe
jest rowniez odroczenie lub roztozenie na raty zaptaty zalegtosci podatkowej wraz
z odsetkami za zwloke oraz umorzenie w catosci lub w czesci zaleglosci podat-
kowych wraz z odsetkami. Zastosowanie tych preferencji jest uwarunkowane
uzasadnionym waznym interesem podatnika lub interesem publicznym?.

Wiladze gminne sa pozbawione wladztwa w zakresie administrowania po-
datkami od czynno$ci cywilnoprawnych, od spadkow i darowizn oraz karty
podatkowej. Rozktadanie podatkow na raty, odraczanie ptatnosci lub umorzenia
zalegto$ci podatkowych sa bowiem dokonywane przez naczelnika wtasciwego
miejscowo urzedu skarbowego. Jedyna forma ingerencji wladz gminy przejawia
si¢ w tym, ze udzielenie ulg przez naczelnika urzedu skarbowego jest uwarunko-
wane uzyskaniem na to zgody wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Na postano-
wienie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nie przyshuguje zazalenie®. Mimo
ze decyzja organu wykonawczego gminy jest wiazaca dla naczelnika urzgdu
skarbowego®’, w literaturze podkresla sig, ze takie kompetencje nie maja znamion
wladztwa podatkowego?!.

3. Dochody gmin z podatkow lokalnych w latach 2007-2012

Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, ze w latach 2007-2012 dochody bud-
zetowe gmin nominalnie rosty. Po uwzglednieniu inflacji najwigkszy przyrost

dochodoéw ogdétem w stosunku do roku poprzedniego odnotowano w latach 2008
12010 — odpowiednio 0 6,5% 1 8,76% (zob. tab. 4). Natomiast w latach 200912012

7' W. Miemiec, op. cit., s. 211.

2 Art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2012 r.,
poz. 749 z p6zn. zm.

2 Art. 18 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526.

30 Wyrok NSA z 9 listopada 2011 1., sygn. I FSK 868/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
E352A9E0FD [12.04.2013].

31'W. Miemiec, op. cit., s. 208.
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Tabela 4. Dynamika dochodéw budzetow gmin z podatkow lokalnych w latach 2007-2012
(W %, w ujgciu realnym, rok poprzedni =100)

Wyszczegdlnienie 2008 2009 2010 2011 2012

Dochody ogoétem, 6,50 -0,05 8,76 0,63 -0,32
w tym:

dochody z podatkow lokalnych, 3,14 -0,49 1,17 2,52 6,70
Z tego:

— podatek od nieruchomosci 1,32 2,65 4,05 3,63 41,28
— podatek rolny 27,28 -2,45 -22,42 3,11 4,82
— podatek le$ny 7,46 0,49 -12,08 9,39 16,63
— podatek od $rodkow transportowych 1,10 0,87 2,76 2,13 0,98
— karta podatkowa -9,90 —7,68 -8.,34 -5,35 -6,76
— podatek od spadkow i darowizn 4,62 -5,74 -1,74 -6,12 2,95
— podatek od czynno$ci cywilno- -5,00 -25,33 10,55 -10,05 -13,46

prawnych

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.

realnie dochody budzetowe gmin byly nizsze od dochodéw z roku poprzedniego
— odpowiednio o0 0,05% i 0,32%.

W badanym okresie dochody z podatkéw lokalnych wzrastaty, z wyjatkiem
2009 r., kiedy byty one mniejsze o 0,5% w stosunku do roku poprzedniego. Naj-
wigksze fluktuacje dotyczyly dochodéw z podatku rolnego. W 2008 r. kwoty
z tego tytutu byly o 27% wyzZsze niz rok wezesniej, natomiast w 2010 . — 0 22%
nizsze. Z kolei zmiany wielkosci wplywow z podatku od nieruchomosci byty nie-
wielkie w latach 2008-2011, natomiast w ostatnim analizowanym roku wzrosty
one 0 az41,28% w poréwnaniu z 2011 r. Nie mozna zaobserwowac¢ jednoznacznej
tendencji rowniez w przypadku podatku od srodkow transportowych. Poczatkowo
dochody z tego podatku wzrastaty (o 7,46 w 2008 r.), w 2010 r. zmniejszyly si¢
0 12,08% w stosunku do roku poprzedniego, by w kolejnych latach znowu zwigk-
szy¢ sig 0 9,39% 1 16,63% (odpowiednio w 2011 r. 12012 r.). Na podstawie anali-
zy dynamiki podatkéw, w odniesieniu do ktérych organy gminy maja najwigksze
wladztwo podatkowe, mozna wyciagna¢ wniosek, ze nieregularne zmiany w tym
zakresie raczej nie sa — lub sa w niewielkim stopniu — zwiazane ze spowolnieniem
gospodarczym, a wynikaja z innych czynnikow?2.

Jednoczes$nie warto zwroci¢ uwage na dynamike dochodow z karty podatko-
wej, podatku od spadkéw i darowizn oraz podatku od czynno$ci cywilnopraw-
nych. W przypadku karty podatkowej w calym badanym okresie wptywy z tego

32 Por. takze: P. Swianiewicz, J. Lukomska, op. cit., s. 16.
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Tabela 5. Struktura dochodéow budzetowych gmin w latach 2007-2012 (w %)

Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012

Dochody ogétem, 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
w tym:

dochody z podatkow lokalnych, 18,04 | 17,49 | 17,41 16,23 16,52 | 17,64
Z tego:

— podatek od nieruchomosci 13,38 | 12,76 | 13,09 | 12,53 | 12,89 | 13,53
— podatek rolny 1,62 1,92 1,87 1,35 1,38 1,94
— podatek le$ny 0,28 0,28 0,28 0,23 0,25 0,29
— podatek od $rodkow transportowych 0,86 0,81 0,82 0,78 0,79 0,80
— karta podatkowa 0,09 0,08 0,07 0,06 0,06 0,06
— podatek od spadkow i darowizn 0,20 0,20 0,18 0,17 0,16 0,16
— podatek od czynnos$ci cywilno- 1,62 1,45 1,09 1,11 1,00 0,87

prawnych

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 3.

Tabela 6. Struktura dochodéw gmin z podatkéw lokalnych w latach 2007-2012 (w %)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Dochody z podatkéw lokalnych, 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
z tego:

— podatek od nieruchomosci 74,19 | 72,93 | 75,15 | 77,23 | 78,03 | 76,71
— podatek rolny 8,96 | 10,97 | 10,76 8,31 8,36 | 10,98
— podatek lesny 1,53 1,59 1,60 1,40 1,49 1,62
— podatek od $rodkow transportowych 4,74 4,65 4,71 4,78 4,77 4,52
— karta podatkowa 0,52 0,46 0,43 0,39 0,36 0,32
— podatek od spadkéw i darowizn 1,10 1,12 1,06 1,03 0,95 0,91
— podatek od czynnosci cywilno- 8,96 8,28 6,29 6,85 6,05 4,94

prawnych

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z tabeli 3.

tytulu systematycznie malaly. Rowniez w odniesieniu do dwoch pozostatych po-
datkéw mozna stwierdzi¢, ze dochody z tego tytutu z roku na rok zmniejszaty sig,
a odnotowane przyrosty dochodéw miaty charakter incydentalny. Wspomniane
podatki sa zwiagzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej i z nieprofesjo-
nalnym obrotem, wigc w tym przypadku zmiany dochodow mozna tlumaczy¢
niekorzystna sytuacja gospodarcza.

Z danych zawartych w tabelach 5 i 6 wynika, ze sposrod podatkow lokal-
nych funkcje¢ fiskalna w najwigkszym stopniu petni podatek od nieruchomosci.
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W analizowanych latach jego udzial w dochodach budzetowych gmin oscylowat
wokot 13%. Jednoczesnie wptywy z tego podatku stanowity od 72,93% do 78,03%
dochodoéw z podatkow lokalnych. Drugi pod wzgledem wydajnosci byt podatek
rolny, ktoérego udzial w dochodach z podatkow lokalnych oscylowatl wokot
9-10%. Z kolei niecate 5% dochodéw z podatkow lokalnych pochodzito z podatku
od $rodkéw transportowych. Wptywy z podatku le§nego nie stanowity wydajnego
zrodta dochodéw w analizowanych latach. Na uwage zastuguje systematyczne
zmniejszanie si¢ udzialu wplywow z podatku od czynnosci cywilnoprawnych
w dochodach gmin. W 2007 r. stanowity one niemal 9% dochodow z podatkoéw
lokalnych, natomiast w ostatnim analizowanym roku udziat ten byt o 5 punktéw
procentowych nizszy.

4. Finansowe skutki wykorzystania wladztwa podatkowego
przez gminy w latach 2007-2012

Skalg wykorzystania wtadztwa podatkowego przez organy gmin mozna
zbada¢, analizujac dochody utracone w wyniku obnizania stawek podatkowych,
udzielania ulg i zwolnien, umarzania zalegtosci podatkowych, rozktadania ptat-
nos$ci na raty oraz odraczania ich terminu. Jak wynika z danych przedstawionych
w tabeli 7, nominalnie ubytki z tego tytulu w dochodach z podatkow lokalnych
zwigkszaty si¢ w catym badanym okresie. Natomiast po uwzglednieniu inflacji
nalezy stwierdzi¢, ze w dwoch latach: 2010 1 2011 kwoty wynikajace z wykorzy-
stania przez gminy wtadztwa podatkowego byly nizsze niz w roku poprzednim,
odpowiednio 0 2,16% 1 0,56%.

Najwigksza byla dynamika dochodéw utraconych w wyniku obnizenia sta-
wek podatkowych w podatku rolnym. W szczegolnosci zwraca uwage znaczacy
wzrost tych ubytkow w latach 2008 (realnie o 275,09% w poréwnaniu z rokiem
poprzednim) i 2012 (o 785,87%). Tak duze zmiany nalezy powiaza¢ z istotny-
mi podwyzkami cen skupu zyta, ktore stanowity podstawg wymiaru stawek we
wspomnianych latach. Cena skupu kwintala Zyta obowiazujaca w podatku rolnym
w 2008 r. wzrosta bowiem z 35,52 zt w roku poprzednim do 58,29 zi, czyli o po-
nad 64%. Jeszcze wigkszy byl wzrost omawianej ceny w 2012 r., kiedy wyniosta
ona 74,18 zi, w porownaniu z 37,64 zt w 2011 r.** Oznacza to niemal dwukrotny
jej wzrost. Istotne zwigkszenie omawianych ubytkow w podatku rolnym sugeruje,
ze wladze gminne staraty si¢ zrekompensowac wzrost cen skupu zyta, ustalajac
ceny stosowane w danej gminie na poziomie znaczaco nizszym.

3 Komunikat Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 17 pazdziernika 2006 r.
w sprawie $redniej ceny skupu zyta za okres pierwszych trzech kwartatow 2006 r., M.P. nr 74,



Wykorzystanie wladztwa podatkowego przez gminy w okresie spowolnienia... 35

W wyniku stosowania réznych instrumentéw wtadztwa podatkowego taczne
dochody gmin z tytutu podatkéw od nieruchomosci, od srodkéw transporto-
wych, rolnego i lesnego byly w analizowanych latach o ponad 1/4 nizsze od
potencjalnych. Swiadcza o tym dane zawarte w tabeli 8. Jednocze$nie udziat
ubytkéw w dochodach z omawianych podatkéw wzrost w badanym okresie.
W 2007 r. wynidst on 25,75%, natomiast w 2012 r. byt o 3 punkty procentowe
wyzszy. W najwigkszym stopniu gminy wykorzystywaty wiadztwo w zakre-
sie obnizania stawek podatkowych. Lacznie ubytki z tego tytutu stanowity od
18,56% dochodow z czterech omawianych podatkéw na poczatku analizowane-
go okresu do 22,49% na jego koncu. Jednoczesnie w latach 2010 1 2011 mozna
zaobserwowacé pewne przerwanie tendencji rosnacej w tym zakresie. Utracone
dochody stanowity wowczas odpowiednio 18,60% 1 19,63%. Moze to oznaczac,
Ze gminy w mniejszym stopniu obnizaly stawki podatkowe, dazac do maksyma-
lizacji dochodow.

Analizujac poszczegdlne podatki, nalezy stwierdzi¢, ze w najwigkszym
stopniu gminy wykorzystywaty wtadztwo podatkowe w podatku od srodkow
transportowych. Z roku na rok ubytki z tego tytutu stanowily coraz wigksza
cze$¢ dochodow z podatku, wzrastajac od 51,55% w 2007 r. do 65,64% w 2012 1.
W przewazajacej mierze ubytki te wynikaly z obnizania przez rady gmin stawek
podatkowych. Pozostate instrumenty wtadztwa podatkowego, tj. udzielanie ulg
i zwolnien, umorzenia zalegto$ci podatkowych i rozktadanie na raty ptatnosci lub
odraczanie ich terminu miaty marginalne znaczenie.

Znaczace skutki finansowe wynikaly réwniez z wykorzystania przez organy
gmin wladztwa podatkowego w podatku od nieruchomosci. Udziat ubytkow z te-
go tytulu w dochodach z podatku od nieruchomosci oscylowat migdzy 23,92%
a27,76%. Najwyzszy udzial odnotowano w 2010 r. Podobnie jak w przypadku
podatku od s$rodkéw transportowych taczna kwota ubytkow w najwigkszym
stopniu byta konsekwencja obnizania stawek podatkowych. W analizowanych
latach dochody z podatku od nieruchomosci byty prawie o 17% nizsze od po-
tencjalnych, a fluktuacje tych ubytkéw byly niewielkie. Ponadto okoto 5% do-
chodow z podatku od nieruchomosci stanowity ubytki wynikajace z udzielania
zwolnien.

W podatku rolnym wykorzystywanie instrumentow wiladztwa podatkowe-
go podlegato istotnym wahaniom w analizowanych latach. Udzial ubytkoéw

poz. 745; Komunikat Prezesa Glownego Urzgdu Statystycznego z dnia 17 pazdziernika 2007 r.
w sprawie $redniej ceny skupu zyta za okres pierwszych trzech kwartatow 2007 r., M.P. nr 77,
poz. 831; Komunikat Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 19 pazdziernika 2010 r.
w sprawie $redniej ceny skupu zyta za okres pierwszych trzech kwartatow 2010 r., M.P. nr 76, poz.
960; Komunikat Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 19 pazdziernika 2011 r. w sprawie
$redniej ceny skupu zyta za okres pierwszych trzech kwartatéw 2011 r., M.P. nr 95, poz. 969.
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Tabela 8. Udziat ubytkow z tytulu wykorzystania wladztwa podatkowego przez gminy

w dochodach z podatkow lokalnych w latach 2007-2012 (w %)

ptatnosci

Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Ogotem
Ubytki w dochodach ogétem, z tego: 25,75 | 27,57 | 27,92 | 27,17 | 26,13 | 28,75
— obnizenie gornych stawek podatkowych 18,56 | 20,88 | 20,75 | 18,60 | 19,63 | 22,49
—ulgi i zwolnienia 428 | 447 | 4,68| 475| 487 | 4,04
— umorzenie zalegto$ci podatkowych 1,82 1,50 1,46 1,31 0,99 0,96
— rozlozenie na raty, odroczenie terminu 1,09 | 0,73 1,03 2,51 0,64 | 0,66
ptatnosci
Podatek od nieruchomosci
Ubytki w dochodach ogoétem, z tego: 25,61 | 23,92 | 25,03 | 27,76 | 26,07 | 24,54
— obnizenie gornych stawek podatkowych 17,54 | 16,30 | 16,76 | 18,02 | 18,68 | 17,24
— ulgi i zwolnienia 5,06 5,41 5,65 5,59 5,72 5,60
— umorzenie zalegto$ci podatkowych 1,88 1,51 1,51 1,29 1,01 1,00
—rozlozenie na raty, odroczenie terminu 1,13 0,71 1,11 2,87 0,67 0,70
platnosci
Podatek od $rodkow transportowych
Ubytki w dochodach ogotem, z tego: 51,55 | 54,46 | 60,71 | 61,34 | 65,01 | 65,64
— obnizenie gornych stawek podatkowych 48,08 | 51,30 | 57,06 | 58,44 | 62,47 | 63,32
—ulgi i zwolnienia 0,72 0,70 | 0,76 | 0,53 | 0,70 | 0,52
— umorzenie zalegtosci podatkowych 1,49 1,21 1,55 1,30 0,91 0,83
—rozlozenie na raty, odroczenie terminu 1,26 1,25 1,34 1,08 0,93 0,98
platnosci
Podatek rolny
Ubytki w dochodach ogoétem, z tego: 17,34 | 4420 | 37,74 | 6,42 8,94 | 46,97
— obnizenie gornych stawek podatkowych 1432 | 41,31 | 35,59 4,04 7,41 | 45,49
— ulgi i zwolnienia 036| 043| 027 020| 0,19| 0,24
— umorzenie zalegto$ci podatkowych 1,83 1,74 1,33 1,71 0,99 | 0,92
— rozlozenie na raty, odroczenie terminu 0,83 0,72 0,55 0,46 0,35 0,32
platnosci
Podatek lesny

Ubytki w dochodach ogotem, z tego: 1,63 1,47 1,41 1,05 1,23 1,68
— obnizenie gornych stawek podatkowych L6 | 1,01 099| 055| 084| 1,29
—ulgi i zwolnienia 020| 020 0,17 | 0,19| 020| 0,23
— umorzenie zalegto$ci podatkowych 0,25 0,25 0,23 0,29 0,18 0,15
— rozlozenie na raty, odroczenie terminu 0,02 0,01 0,02 0,01 0,01 0,01

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z tabeli 7.
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wynikajacych z zastosowanych preferencji w dochodach z tego podatku ksztatto-
wat si¢ migdzy 6,42% w 2006 r. a 46,97% w 2012 r. Jednocze$nie nalezy zauwa-
zy¢, ze ubytki te stanowity najwigksza cze$¢ dochodéw w latach, kiedy w istotny
sposob podwyzszano ceng skupu zyta. Potwierdza to teze, ze w tych okresach
gminy znaczaco obnizaly stosowane na swoim terenie ceny zyta.

W niewielkim stopniu organy gmin wykorzystywaly wladztwo podatkowe
w podatku lesnym. We wszystkich analizowanych latach kwoty utraconych po-
tencjalnych dochodéw miaty zblizony udziat w dochodach z tego podatku i nie
przekraczaty 1,7%. Mozna wigc stwierdzi¢, ze gminy nie wykorzystywaly mozli-
wosci oddziatywania na gospodarke lesna.

5. Podsumowanie

Jednym z przejawoéw samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialne-
go jest wladztwo podatkowe. W Polsce zakres tego wiadztwa nie jest szeroki.
Ograniczono go zarowno pod wzgledem liczby podatkow, na wysokos¢ ktorych
moga oddziatywac organy gmin, jak i pod wzgledem ksztaltowanych przez nie
elementow. Najszerszy zakres wladztwa podatkowego odnosi si¢ do podatkdéw
zasilajacych bezposrednio budzet gminy, czyli do podatkéw od nieruchomosci, od
srodkéw transportowych, rolnego i lesnego. Organy gminy moga oddzialywac na
wysokos$¢ wptywow z tych podatkéw m.in. przez uchwalanie wysokosci stawek,
wprowadzanie zwolnien, rozktadanie podatkow na raty.

Analizujac wladztwo podatkowe gmin w okresie spowolnienia gospodarcze-
go, nalezy stwierdzi¢, ze w ogdlnym ujgciu bylo ono wykorzystywane w zblizo-
nym zakresie w badanych latach. Swiadczy o tym wzglednie wyréwnany udziat
ubytkow dochodéw w dochodach z przedstawianych podatkow. Jednoczesnie
trudno jednoznacznie wyznaczy¢ tendencj¢ w tym zakresie. W przypadku podat-
ku od $rodkow transportowych widoczne jest coroczne zwigkszanie si¢ odsetka
dochodoéw, z ktorych rezygnowaly gminy, stosujac instrumenty witadztwa po-
datkowego. Réwniez w tym podatku w najwigkszym stopniu wykorzystywano
wladztwo, gléwnie obnizajac stawki podatkowe. Jest to przejawem wspierania
podmiotéw gospodarczych prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie ustug transpor-
towych, co na pewno ztagodzito skutki spowolnienia gospodarczego. Swiadczy-
loby to o tym, ze w tym przypadku funkcja stymulujaca zdominowata funkcj¢
fiskalna.

Na relatywnie zblizonym poziomie w analizowanym okresie ksztaltowal si¢
udziat ubytkow w dochodach z podatku od nieruchomosci. Nie mozna zaobser-
wowac tendencji do np. zwickszonego obnizania stawek podatkowych w okresie
spowolnienia gospodarczego. Mozna wigc stwierdzi¢, ze w analizowanych latach
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glowna funkcja podatku od nieruchomosci jest funkcja fiskalna, a nie stymula-
cyjna.

Najwigksze wahania odsetka dochodow, z ktorych rezygnowaty gminy wyko-
rzystujac wladztwo podatkowe, odnotowano w przypadku podatku rolnego. Or-
gany gmin przewaznie obnizaty ceny skupu zyta obowiazujace na terenie gminy,
w szczeg6lnosci w latach, kiedy byly one drastycznie podwyzszane przez prezesa
GUS. Bylo to wigc wyrazem stymulowania rolnictwa i raczej nie miato zwiazku
z sytuacja spowolnienia gospodarczego.

W najmniejszym zakresie organy gmin korzystaty z wladztwa podatkowego
w podatku lesnym. Fluktuacje ubytkow w dochodach z tego podatku byty stosun-
kowo niewielkie, podobnie jak udziat tych ubytkéw w omawianych dochodach.
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Use of the Power of Taxation by Municipalities
during the Economic Slowdown in Poland

Abstract. The scope of this study is to investigate the use of the power of taxation in local ta-
xes by the municipal authorities between the years of 2007-2012. This analysis is concerned with
property, transportation, agriculture and forestry taxes, for which municipalities have the greatest
range of power to tax. The conclusion is that the highest level of use, of the power of taxation, had
been used in reducing the level of transportation and property taxes.

Keywords: municipalities’ power of taxation, local taxes



