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WLADZTWO PODATKOWE | JEGO WPLYW NA BUDZETY GMINNE

Abstrakt

Przedmiot badan: Przedmiotem badan jest proba okreslenia wptywu wtadztwa podatkowego gmin
na ich budzety. Wtadztwo podatkowe nie dotyczy w jednakowym zakresie wszystkich podatkow
i optat lokalnych. Mozliwos$¢ obnizenia gornych stawek podatkdw, zastosowania ulg i zwolnien
(bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz ksztattowania warunkow platnosci podatkow i sktadania
deklaracji podatkowych dotyczy podatku rolnego, lesnego, od nieruchomosci jak rowniez od
srodkow transportowych, czyli podatkéw pobieranych przez samorzadowe organy podatkowe.
Nalezy si¢ zastanowié, czy przyznany gminom zakres wtadztwa podatkowego moze by¢ zwigzany
z ryzykiem utraty stabilnosci finansowe;j jednostki.

Cel badawczy: Celem niniejszego opracowania jest okreslenie wptywu wiadztwa podatkowego
na budzety gmin.

Metody badawcze: W opracowaniu zostaty wykorzystane grupy metod typowych dla nauk spotecz-
nych. Jej elementami jest poznanie empiryczne zwigzane z obserwacja, poréwnaniem i pomiarem,
ktéry dokonano w przedziale czasowym 2014-2018.

Wyniki: Z przeprowadzonych badan wynika, ze wtadztwo podatkowe nie dotyczy wszystkich
rodzajoéw podatkow. Gminy korzystaja najczesciej z uprawnien zwigzanych z obnizaniem gornych
granic stawek podatkowych. Przypada na nie od 76 do 78% ogoétu utraconych dochodow. Sposrod
konkretnych zrodet utraconych dochodéw w tej grupie nalezy wskazaé podatek od nieruchomosci.
Kolejng grupa, ktdra generuje znaczny poziom utraconych dochodoéw, jest stosowanie ulg i zwolnien.
W skali wszystkich typéw gmin jest to 17%. W znacznie mniejszym stopniu gminy wykorzystuja
uprawnienia w zakresie umarzania zalegtosci podatkowych — 3% utraconych dochodoéw oraz roz-
ktadania na raty lub odraczania terminu ptatnosci — 2% utraconych dochodéw. Stosowanie przez
gminy wladztwa podatkowego skutkuje utrata czgsci dochoddéw. W krotkim okresie rezygnacja
z czgsci dochodow moze ograniczy¢ mozliwo$¢ funkcjonowania badz nawet konieczno$é pozy-
skiwania dodatkowych srodkéw finansowych. Natomiast w dtugim okresie pojawi si¢ pozytywne
oddziatywanie decyzji o pozostawieniu pienigdzy w r¢kach podatnikow.

Stowa kluczowe: wiadztwo podatkowe, budzety gmin, gmina, podatek.

Klasyfikacja JEL: H20, H3
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1. Wstep

Podstawa funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest zapewnienie najlepszych
warunkow rozwoju spoteczenstwa go zamieszkujacego. Realizacja tego celu
wymaga ciaglego oraz statego dopltywu srodkéw potrzebnych do wlasciwego
finansowania dobr i1 ustug publicznych. Rozumiana w ten sposob zdolnos¢ do
pelnienia swoich funkcji w sposdb nieprzerwany i efektywny okreslana jest
mianem stabilno$ci finansowej. Kategoria stabilno$ci finansowe;j (stabilnosci
fiskalnej) okre$lana jest jako stan, w ktorym system finansowy ma mozliwosé
petnié swoje funkcje w sposob ciggty i efektywny, nawet w przypadku wystapienia
nieoczekiwanych i niekorzystnych zdarzen. Innymi stowy jest to stan, w ktérym
wladze samorzadowe moga zapewnié¢ stosowny do potrzeb wspdlnoty zakres
odpowiedniej jakosci ustug publicznych oraz stymulowaé rozwoj spoteczno-
-gospodarczy'.

Kolejnym waznym atrybutem samorzadu terytorialnego jest jego samo-
dzielno$¢. Sama definicja ma jednak charakter wieloznaczny (wyrozniamy
samodzielno$¢: ustrojowa, administracyjng czy finansowa?). Samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego przejawia si¢ jako mozliwosé decydowania
o swoich sprawach w ramach obowiazujacego prawa, niezaleznie od innych
podmiotow. Wynika ona migdzy innymi z zasady decentralizacji zapisanej
w Konstytucji RP? czy z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. Warto tu
zaznaczy¢, ze samodzielnos¢ JST to nie autonomia czy petna swoboda dziatania,
ale realizowana cze¢$¢ wladzy wykonawczej w panstwie w ramach Konstytucji
RP i ustaw, ktore pochodzg od wtadzy wykonawczej®. Dalsza cz¢$¢ pracy obej-
muje zagadnienia, ktore odwotujg si¢ do samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, stad warto tu przytoczy¢ jej pojecie. Samodzielno$é
finansowa to przyznanie organom lokalnym prawa do decydowania o wysokosci
i strukturze dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchodow oraz do tworzenia

Szerzej: M. Poniatowicz, Stabilnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie
nowej perspektywy finansowej UE i zmian w systemie dochodow samorzqdowych, Ekonomiczne
Problemy Ustug 2016/125, Szczecin, s. 7-23.

E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Oficyna Wydawnicza Wolter Kluwer
Business, Warszawa 2007, s. 27-28.

3 Konstytucja RP, Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607.

J.M. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego.
Studium prawnofinansowe na prawie ustrojowym, ODDK, Gdansk 2012, s. 62—63.
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i wykonywania budzetu danej jednostki®. Na pojgcie samodzielnosci finansowej

sktada si¢ zatem’:

*  samodzielno$¢ dochodowa — prawo jednostek samorzadu terytorialnego do
posiadania i ksztattowania wtasnych dochodow;

*  samodzielno$¢ wydatkowa — niezawisto$¢ w zakresie realizacji zadan wta-
snych.

Na samodzielnos¢ dochodowa, z uwagi na jego atrybuty i obecne uregulo-
wania prawne, sktadaja si¢®:

*  wyposazenie we wilasne i przypisane bezterminowo zrodta dochodow z row-
noczesnym przyznaniem ograniczonego wtadztwa w zakresie kreowania
tych dochodow;

*  posiadanie wlasnego mienia, ktére moze by¢ zrodtem dochodow oraz ewen-
tualng forma zabezpieczenia kredytow i pozyczek;

*  posiadanie prawnie gwarantowanego dost¢pu do rynkow finansowych;

*  mozliwo$¢ dziatania na podstawie samodzielnie uchwalonego budzetu.

W niniejszym opracowaniu podj¢to problematyke wtadztwa podatkowego
jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie gminy oraz jego wptywu na
ich budzety.

Zapis Konstytucji RP (art. 168) nadat gminom uprawnienia do tzw. wladztwa
daninowego w zakresie modelowania obcigzen daninowych’. Obejmuje ono m.in.:
ksztattowanie stawek podatkowych lub podstawy opodatkowania, wprowadzanie
zwolnien przedmiotowych oraz stosowanie ulg podatkowych. Wtadze gminne
moga je rowniez umorzy¢ lub roztozy¢ na raty. Warto si¢ zatem zastanowi¢, czy
przyznany gminom zakres wladztwa podatkowego moze by¢ zwigzany z ryzykiem
utraty stabilno$ci finansowej jednostki'®. W tym aspekcie waznym jest rowniez
wzrost zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Zwigkszenie dochodow

¢ J. Rogalska, System podatkowy jako narzedzie rozwoju lokalnego, w: E. Lyzwa (red.), Panstwo

polskie wobec wspolczesnej rzeczywistosci gospodarczej — wyzwania ekonomiczne, spoteczne,
etyczne, Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach, Kielce 2016, s. 217-234.

K. Surowka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa
2013, s. 22.

K. Brzozowska, M. Kogut-Jaworska, Wiadztwo podatkowe w ocenie samodzielnosci docho-
dowej gmin w Polsce, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin—Polonia, Sectio H,
Vol. L. 1, Szczecin 2016, s. 328.

R. Przygodzka, Wladztwo podatkowe a stabilnos¢ finansowa, Nierownosci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy 2014/4/40, s. 334.

M. Poniatowicz, Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w aspekcie nowej
perspektywy finansowej UE i zmian w systemie dochodow samorzgdowych, Ekonomiczne
Problemy Ustug 2016/125, Szczecin, s. 7-23.
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poprzez ograniczenie wladztwa podatkowego mogloby pomodc w jego ograniczeniu.
Wyraznie rosnacy trend zadtuzenia wskazuje, ze wraz z dalszym wydatkowaniem
srodkéw unijnych wiele jednostek moze osiggnaé stan zagrazajacy stabilnosci
finansowej. Sposobem na poradzenie sobie z tg kwestia mogloby by¢ ograniczenie
wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego.

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie praw w zakresie wy-
korzystywania przez gminy uprawnien wynikajacych z prawa podatkowego, jak
réwniez skutkow przyznanego im wtadztwa podatkowego dla budzetéw gmin.
W opracowaniu zostaly wykorzystane grupy metod typowych dla nauk spotecz-
nych, ktorych elementami jest poznanie empiryczne zwigzane z obserwacja,
poréwnaniem i pomiarem, ktory dokonano w przedziale czasowym 2014-2018.

2. Zakres wiadztwa podatkowego gmin w Polsce

Polityka podatkowa stanowi wazny instrument polityki spoteczno-gospodarczej
zardbwno w skali calego panstwa, jak i jednostek samorzadowych. Podatkowa
aktywnos¢ wiadz lokalnych wywoluje szereg konsekwencji zarowno w wymiarze
gospodarczym, spotecznym, jak i politycznym''. W literaturze podkresla sig, ze
podatki pelnig dwie zasadnicze funkcje: fiskalng i pozafiskalna (i tutaj odpowiednio:
redystrybucyjng oraz stymulujaca). Realizacja funkcji fiskalnej to nic innego jak
dostarczanie §rodkow finansowych (dochodéw) niezbednych do realizacji zadan.
Natomiast funkcje pozafiskalne sprowadzajg si¢ do wykorzystywania podatkow
jako instrumentow sprzyjajacych rozwojowi gospodarki oraz stymulatorow rozwoju
spotecznego!?. Cigzary fiskalne (podatki i optaty) sg jednym z podstawowych
czynnikow rzutujacych na podejmowanie decyzji gospodarczych. Ich zréznico-
wanie przestrzenne moze zadecydowac o lokalizacji planowanej dziatalnosci.
O skutecznosci stosowanych rozwigzan w obszarze lokalnej polityki podatkowe;j
decyduje nie tylko fakt zastosowania danego instrumentu, ale rowniez jego dobor
oraz forma'®. Z lokalnym wladztwem podatkowym zwigzane jest rOwniez pewne

1P, Felis, Decentralizacja wladztwa podatkowego jako wyzwanie dla reformy systemu podatkow

lokalnych. Tezy, w: R. Bartkowiak, J. Ostaszewski (red.), Ekonomia, nauki o zarzqdzaniu,
finanse i nauki prawne wobec swiatowych przemian kulturowych, spotecznych, gospodarczych
i politycznych, Warszawa 2011, s. 352.

B. Filipiak, Polityka podatkowa gmin czy realizacja wltadztwa podatkowego, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 864, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia 2015/76/1,
Szczecin, s. 221.

T. Wolowiec, D. Resko, Obnizki stawek podatkowych do celow stymulacyjnych a zalozenia
racjonalnej strategii podatkowej gminy, Torunski Rocznik Podatkowy, Rocznik 2012, Torun
2012,s.7.
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niebezpieczenstwo polegajace na mozliwosci redukcji wptywow budzetowych.
Polega to na zanizaniu przez wladze lokalne stawek podatkowych oraz stoso-
waniu w szerokim zakresie ulg, umorzen i zwolnien podatkowych. Samorzad
terytorialny ma rowniez wigksze problemy ze skuteczno$cig egzekwowania
podatkow. Spowodowane jest to presja ze strony mieszkancow gmin. Wtadze
lokalne sg tu blizej podatnikoéw, przez nich sa wybierane, przez co stajg si¢
mniej anonimowe i jednoczes$nie mniej odporne na roznorakie naciski ze strony
spotecznosci lokalnych'.

Zakres wladztwa podatkowego odnosi si¢ jedynie do gmin, ktore maja realne
prawo do okreslania elementow wplywajacych na wysoko$¢ obcigzen podatko-
wych'. Dlatego tez dalsza cz¢$¢ pracy zostanie poswigcona analizie wiadztwa
podatkowego i jego skutkow na poziomie gmin. Jak wspomniano wczesniej,
wladztwo podatkowe gmin, czyli ich uprawnienia do podejmowania decyzji
w zakresie ustalania wysokosci podatkow 1 optat lokalnych oraz stosowania
preferencji podatkowych, wynika z zapisow Konstytucji RP (art. 168). Nalezy
tu zaznaczy¢, ze gminy (pozostate jednostki jeszcze mniej) majg bardzo matly
wplyw na ksztaltowanie dochodow wiasnych. Dzieje si¢ tak dlatego, ze granice
wiadztwa podatkowego maja swoje uzasadnienie w art. 217 Konstytucji RP. Zgod-
nie z jego zapisem naktadanie podatkow, innych danin publicznych, okreslanie
podmiotdéw, przedmiotow opodatkowania oraz stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg, umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych zastrzezone
jest dla ustawy'®. Oznacza to, ze ustawa reguluje wszystkie podstawowe elementy
konstrukcyjne podatku'’. Uprawnienia gmin do wspotdecydowania o konstrukcji
prawnej podatkow sa niewielkie i praktycznie ograniczone do mozliwosci ich
zmniejszania. Oznacza to, ze gminy majg ustawowo przyznane kompetencje
w zakresie regulacji niektorych elementéw konstrukcyjnych podatku w drodze
uchwaly. Sg to uprawnienia dotyczace'®:

*  ksztaltowania stawek podatkowych — ich okreslania i roznicowania wysokosci;
»  ksztattowania zwolnien przedmiotowych (podmiotowe sg zastrzezone
dla ustawy).

14 K. Suréwka, Zrédla dochodéw a samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, nr 778, Krakow 2008, s. 45.
15 B. Filipiak, op. cit., s. 222.
' Konstytucja RP, Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, art. 217.
17 B. Filipiak, op. cit., s. 223.
L. Etel, Czego mogg dotyczy¢ uchwaly podatkowe jednostek samorzgdu terytorialnego,
w: C. Kosikowski (red.), Finanse samorzgdowe 2006, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2006, s. 125-127.
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Mozliwos¢ regulacji przystuguje w stosunku do podatkow i optat, ktore
realizowane sg przez gminne organy podatkowe. Nalezg do nich:

* podatki — podatek od nieruchomosci'®, podatek rolny?’, podatek lesny?*'
i podatek od $rodkow transportowych??;

»  oplaty — targowa®, miejscowa’*, uzdrowiskowa®, od posiadania psow?’, re-
klamowa?’, eksploatacyjna® oraz skarbowa”, a takze inne oplaty regulowane
przepisami innych ustaw.

Gminy nie majg zadnych uprawnien wladczych w zakresie podatku od
spadkow 1 darowizn, od czynno$ci cywilnoprawnych oraz zryczattowanego po-
datku dochodowego w formie karty podatkowej, ktore pobierane sg przez ograny
skarbowe. Oznacza to, ze prowadzenie wtasnej polityki podatkowej mozliwe jest
w bardzo ograniczonym zakresie, pozwalajagcym raczej na podejmowanie dzialan
o charakterze indywidualnym, a nie systemowym?*.

Ponadto, pobieranie wszystkich optat na podstawie ustawy o podatkach
i optatach lokalnych (targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania psow
oraz reklamowej) uzaleznione jest od decyzji rady gminy, poniewaz majg one
charakter fakultatywny-'.

Ksztaltowanie stawek podatkowych moze by¢ dokonywane w dwoch formach:
*  bezposrednio — polega na ustalaniu i ré6znicowaniu stawek podatkowych

— podatek od nieruchomosci, podatek od srodkow transportowych oraz

wszystkie wymienione oplaty;

19" Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1170.

20 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1256.

21 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 888.

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U. z 2019 r.,

poz. 1170.

= Ibidem.

24 Ibidem.

% Ibidem.

% Jbidem.

27 Ibidem.

28 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 868.

2 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1000.

% R.I. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, A. Boltromiuk, Samodzielnos¢ finansowa gmin

w Polsce w kontekscie koncepcji good governance, Optimum. Economic Studies 2018/4 (94),

Uniwersytet w Biatymstoku, Bialystok 2018, s. 210.

J. Smiechowicz, Stabilnosé dochodéw gmin w kontekscie ich wladztwa podatkowego i fakulta-

tywnosci optat lokalnych, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego

w Katowicach 2016/294, Katowice, s. 176.

22
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*  posrednio — polega na modyfikowaniu podstawy opodatkowania — obnize-
nie ceny skupu zyta i drewna przyjmowanych do wyliczenia odpowiednio
podatku rolnego i lesnego.

Co wigcej, ustalanie i r6znicowanie stawek jest ograniczone ustawowo.
Ustawodawca zawarl w ustawie o podatkach i optatach lokalnych informacje
o stawkach dotyczacych podatku od nieruchomosci (art. 5), podatku od srodkow
transportowych (art. 10) oraz optat (art. 19). Corocznie w formie obwieszczenia
ministra wtasciwego ds. finansow podawane sa do wiadomosci gorne granice
stawek podatkowych, ktérych organy gminy w swoich uchwatach podatkowych
nie mogg przekroczy¢. Natomiast w odniesieniu do podatku rolnego i lesnego
to prezes GUS w formie corocznego obwieszczenia okresla gorng granice cen
obu surowcow (zyta oraz drewna). Ponadto polityka podatkowa w odniesieniu
do stawek podatkowych podlega kolejnym ograniczeniom. Nie jest mozliwym
ustalanie stawek podatkowych na poziomie 0 zt. Brak jest rowniez mozliwos$ci
wprowadzania przez organy gminy stawek pozornych (bliskich 0 zt). Ze wspo-
mnianych podatkow jedynie w podatku od srodkow transportowych ustawodawca
wprowadzit jeszcze dodatkowo stawki minimalne, wiec w tym przypadku gminy
przyjmuja swoje stawki z pewnego przedzialu. Rowniez ograniczone wtadztwo
podatkowe zostalo przyznane gminom w zakresie roznicowania stawek podat-
kowych z uwagi na przedmiot opodatkowania*?.

Samo uchwalenie stawek to nieprzypadkowy wybor kwot. Przy ich ustalaniu
organy gminy powinny stosowac nastepujace zasady?*:

1. Wprowadzenie nowych wielkosci stawek powinno by¢ dokonane przed
przedilozeniem radzie gminy projektu budzetu. Pozwoli to na przyjecie pla-
nu finansowego zgodnego z przyjetymi zmianami w dochodach z tytutu
podatkow.

2. Prowadzenia jasnej i przejrzystej polityki podatkowej — czyli wprowadze-
nia statych zasad ksztattowania stawek podatkowych. Posrod nich wyrdz-
nia sie:

* tempo wzrostu stawek lokalnych w miar¢ wzrostu géornych granic stawek

oglaszanych przez Ministra Finans6w co najmniej raz na 3 lata,

* obnizenie relacji uchwalanych stawek do poziomu 90% stawek maksy-

malnych,

32 T. Wolowiec, D. Resko, op. cit., s. 6 oraz B. Filipiak, op. cit., s. 224.

M. Kogut-Jaworska, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju go-
spodarczego, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 96-97.

33
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» zmian stawek lokalnych tylko w tych latach, gdy skumulowany wskaznik
zmian gornych granic stawek podatkowych przekroczy 5%.

3. Plynnych zmian dotyczacych stawek — przy dobrej sytuacji finansowe;j
gminy nie nalezy sztucznie utrzymywac statego poziomu stawek. Lepszym
rozwigzaniem jest wprowadzanie niewielkich korekt wielkosci stawek niz
nagte, skokowe zmiany budzace zaskoczenie wsrod podatnikow.

Jak wspominano wcze$niej, gminy wykorzystujg swoje uprawnienia nie tylko
do ksztattowania stawek podatkowych, ale rowniez maja prawo do stanowienia
ulg, dokonywania umorzen i zwolnien. Te uprawnienia sg elementem budowy
polityki podatkowej, ktora jest wykorzystywana jako instrument stymulujacy
rozwoj spoteczno-gospodarczy gminy. Co wigcej, uprawnienia te wywotuja
okreslony skutek dla stabilno$ci finansowej gminy — zwtaszcza na stan dochodow.

Ponadto uprawnienia w zakresie podatkow nadaja gminom przepisy ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacji podatkowej*, ktore dotycza®:

*  ustalenia wynagrodzenia dla ptatnikow 1 inkasentow oraz wyznaczenia dla
nich pozniejszego terminu wptaty podatku (w stosunku do tego okre$lonego
W ustawie),

*  wprowadzenia tzw. oplaty prolongacyjnej z tytutu odroczenia terminu ptat-
nosci podatkow i zaleglosci podatkowych.

Oznacza to, ze do wskazanych wyzej podatkow gminy maja rowniez upraw-
nienia do ksztattowania warunkéw ptatnosci oraz obowigzkow w zakresie skta-
dania deklaracji podatkowych.

3. Stosowanie wiadztwa podatkowego a budzety gmin

Uprawnienia gmin w zakresie wladztwa podatkowego sa systematycznie
wykorzystywane. Stosowanie nizszych stawek podatkowych oraz wprowadzanie
zwolnien, ulg oraz umorzen wptywa na zmniejszenie dochodow budzetowych
gmin. Zatem skutki stosowania wladztwa podatkowego mozna okresli¢ mianem
dochodow utraconych, i tak beda one nazywane w dalszej cze$ci opracowania.

W tabeli 1 zostaly przedstawione utracone dochody na tle pozostatych do-
chodow w latach 2014-2018. Ze sprawozdan z wykonania budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego wynika, ze warto$¢ utraconych dochodéow w latach
2014-2018 ksztattowata si¢ od 4 mld zt w 2015 1. do 3,3 mld zt w 20161 2017 1.
Przy czym najwigkszy spadek nastgpil w roku 2016 w stosunku do roku 2015

3 T,j.DzU. 22020 r., poz. 333.
3 L. Etel, op. cit.,s. 127.
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— o prawie 700 mln zt. Zwigzane jest to z tym, iz w roku 2015 znaczna czgs$¢
gmin dokonata korekty swoich stawek. Zwaloryzowane stawki obowigzywaty
od 2016 1., co wptyngto na wzrost dochodow budzetowych i jednoczesnie nizsze
wielko$ci dochodow utraconych. Jest to zgodne z zasadami ksztattowania stawek
opisanymi w poprzednim podrozdziale.

Jezeli spojrzy si¢ na utracone dochody z punktu widzenia dochodow wiasnych
i dochodow ogotem, mozna zauwazy¢, ze gminy w badanym okresie §wiadomie
zrezygnowaly z prawie 7-9% dochodow wlasnych. Sytuacja lepiej wyglada, gdy
wielko$¢ utraconych dochodow odniesiemy do dochodéw ogotem. Tutaj utracone
dochody stanowig jedynie 3—5% wszystkich dochodow budzetowych.

Analizujac utracone dochody wedtug zroédet dochodéw, mozna zauwazy¢ ze
w badanym okresie gminy w znacznej mierze zrezygnowaty z wptywow z tytutu
podatku od srodkéw transportowych. Ubytek ten ksztattuje si¢ na poziomie od 72 do
90%. W odniesieniu do podatku od nieruchomosci utracone dochody stanowig
ok 20-25% wplywow, z tendencja malejacg. Znaczne uszczuplenie dochodoéw
mozna zaobserwowac¢ jeszcze w podatku rolnym — 8,5 do 29,5% (z tendencja
malejaca) oraz optacie targowej — ok. 3%.

Warto tu zaznaczy¢, ze podobne obnizenie wptywow jest rowniez widoczne
w podatkach, co do ktorych witadze gminne nie maja zadnych uprawnien — podatek
od spadkéw 1 darowizn oraz podatek od czynno$ci cywilnoprawnych. Stosowane
preferencje polegaja tu gtownie na rozktadaniu naleznosci na raty i odraczaniu
termindw ptlatnosci.

Gdy przyjrzymy si¢ poszczegolnym typom gmin, mozna zauwazy¢, ze
poziom utraconych dochodéw w odniesieniu do dochodéw wiasnych jest nieco
bardziej zroznicowany (tabela 2).

Z tabeli 2 wynika, ze najmniej utracone dochody odczuwajg gminy miej-
skie, w ktorych ksztattujg si¢ one na poziomie od 566 do 660 tys. zt, podczas
gdy w gminach wiejskich stanowia prawie 2 mld zt (2014-2015), zas w latach
pozniejszych na poziomie ponad 1,6 mld zk.

W praktyce wyglada to tak, ze najwigcej utraconych dochodow przypada na
gminy wiejskie, czyli te, ktore najczgsciej borykaja si¢ z trudng sytuacja finanso-
wa. W zestawieniu do dochodow wtasnych i dochodow ogotem gminy wiejskie
w badanym okresie zrezygnowaty od 8 do 12% dochodow wiasnych. Warto tu
jednak zaznaczy¢, ze poziom dochoddéw utraconych w dochodach wtasnych
w 2018 1. jest duzo mniejszy niz w latach poprzednich. Dla porownania w 2012 1.
dla gmin wiejskich udziat utraconych dochodéw w dochodach wlasnych wyniost
13,8% za$ w dochodach ogdtem 5,3%°.

3¢ Szerzej: R. Przygodzka, op. cit., s. 339.
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WYKRES 1: Struktura dochodow utraconych w latach 2014-2018
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716 dto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego z lat 2014-2018, www.mf.gov.pl

Wykres 1 przedstawia strukture dochodéw utraconych wedtug stosowanego
wladztwa. Przeprowadzona analiza pozwala zauwazy¢, ze gminy korzystaja
najczesciej z uprawnien zwigzanych z obnizaniem gornych granic stawek podat-
kowych. Przypada na nie od 76 do 78% ogétu utraconych dochodow. Sposrod
konkretnych zrodet utraconych dochodow w tej grupie nalezy wskaza¢ podatek
od nieruchomosci. Nie ma w tym nic dziwnego, poniewaz gminy zazwyczaj
uprawnienia dotyczace ksztalttowania stawek podatkowych realizuja wtasnie
w podatku od nieruchomosci. Kolejnym podatkiem, w ktorym gminy réwnie
czesto decyduja si¢ na ksztaltowanie stawek podatkowych, jest podatek od
srodkow transportowych. Natomiast najmniejsza wage do modyfikacji stawek
podatkowych gminy wykazuja w obnizaniu $rednich cen skupu zyta i drewna
przyjmowanych na potrzeby odpowiednio podatku rolnego i lesnego. W obu
podatkach bardzo widoczne jest tez zréznicowanie na gminy miejskie, wiejskie
czy miejsko-wiejskie. W podatku rolnym utracone dochody z tytulu obnizania
ceny surowca wyniosly 6,5%, za§ w gminach miejskich zaledwie 0,2%. Wiaze
si¢ to oczywiscie ze strukturg osadnicza i rodzajami gruntow zlokalizowanymi
w obrebie obu typow gmin. Natomiast podatek lesny jest podatkiem, w ktérym
obnizenie ceny drewna stosuje si¢ bardzo rzadko — przyktadowo w roku 2018 na
19 gmin powiatu kieleckiego tylko 1 zdecydowata si¢ na obnizke ceny drewna*’.

37 Szerzej: J. Rogalska, Ksztaltowanie stawek podatkowych na przykladzie gmin powiatu kie-

leckiego, w: A. Borcuch, A. Krzysztofek (red.), Ekonomia, finanse i zarzqdzanie. Problemy
teoretyczne i praktyczne, AT Wydawnictwo, Krakow 2019, s. 187-200.
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WYKRES 2: Wielkos¢ utraconych dochodow dla poszczegdlnych typow gmin w latach 2014-2018
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Kolejng grupa, ktora generuje znaczny poziom utraconych dochodow, jest
stosowanie ulg i zwolnien. W skali wszystkich typow gmin jest to 17%. Warto
tu podkresli¢, ze najczes$ciej w ramach podatku od nieruchomosci.

W znacznie mniejszym stopniu gminy wykorzystuja uprawnienia w zakresie
umarzania zalegtosci podatkowych — 3% utraconych dochodow oraz rozktadania
na raty lub odraczania terminu ptatnosci — 2% utraconych dochodow.

Powyzsze wykresy obrazuja, jak ksztattuje si¢ wielkos¢ utraconych docho-
dow dla poszczegdlnych typow gmin ze wskazaniem zastosowanego wladztwa
podatkowego. Nalezy tu podkresli¢, ze we wszystkich typach gmin wystepuje
podobny trend obrazujacy wielkos¢ dochodow utraconych, cho¢ sam realny uby-
tek dochodow jest diametralnie rozny. Umorzenia zalegto$ci podatkowych oraz
rozktadanie na raty i odraczanie terminu platno$ci stanowia niewielki utamek
utraconych dochodoéw wszystkich typéw gmin.

4. Zakonczenie

Z przedstawionych w opracowaniu rozwazan wynikaja oczywiste wnioski:

1.  Wiladztwo podatkowe gmin nie dotyczy wszystkich podatkow. Mozliwos¢
ksztattowania stawek podatkowych, stosowania ulg i zwolnien oraz ksztal-
towania warunkow ptatnosci dotyczy tylko podatkow: rolnego, lesnego, od
nieruchomosci oraz od $rodkéw transportowych.

2. Konsekwencja stosowania wtadztwa podatkowego przez gminy jest utra-
ta czgsci dochodow. W badanym okresie gminy $wiadomie zrezygnowa-
ty z prawie 7-9% dochodow wtasnych oraz 3—5% wszystkich dochodow
budzetowych. Najwyzszy wpltyw na zmniejszenie dochodéw podatkowych
gmin miato obnizenie gornych stawek podatkowych.

3. W najwigkszym stopniu, zarowno warto§ciowo, jak i relatywnie, utrata do-
chodow z tytulu wladztwa podatkowego wystepuje w gminach wiejskich,
czesto znajdujacych sie w trudnej sytuacji finansowej i uzyskujacych do-
chody budzetowe gltownie z subwencji 1 dotacji. W badanym okresie zrezy-
gnowaly one od 8 do 12% dochodow wiasnych.

O stabilnosci finansowej gmin decydujg gtownie dochody wilasne. Czy za-
tem obnizenie dochodow poprzez stosowanie wladztwa podatkowego zagraza
stabilnosci finansowej? Odpowiedz na to pytanie nie jest prosta... Nalezy zda-
wac sobie bowiem sprawe z faktu, ze podatki stuza nie tylko funkcji fiskalnej,
chociaz w literaturze przedmiotu podkresla si¢ ich dominujaca rolg*. Wazne sg

3% Szerzej: T. Wolowiec, D. Resko, op. cit. oraz B. Filipiak, op. cit., oraz J. Adamiak, Jak wladze

gminy mogq wykorzystywac funkcje pozafiskalne podatkow i oplat lokalnych do wspierania
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takze funkcje: redystrybucyjna i stymulacyjna, ktore stuzg kreowaniu swoistego
kompromisu pomig¢dzy celami fiskalnymi, gospodarczymi i spotecznymi opodat-
kowania. Niestety, wystepujace w praktyce sprzecznosci mi¢dzy tymi funkcjami
wymagaja permanentnego dokonywania wyborow przez wtadze gmin. Chociaz
w krotkim okresie rezygnacja z cz¢$ci dochodéw moze ograniczy¢ mozliwosé
funkcjonowania badz nawet konieczno$¢ pozyskiwania dodatkowych srodkow
finansowych, to w dtugim okresie pojawi si¢ pozytywne oddziatywanie decyzji
0 pozostawieniu pieni¢dzy w rgkach podatnikow™.

Wazna kwestig jest ksztattowanie polityki podatkowej. Posrednim nastep-
stwem stosowania tego typu form wparcia moze by¢ zwigkszenie wpltywow
z tytutu subwencji (czg$ci wyrownawczej) lub ograniczenie wptat na czes$c
roéwnowazacg subwencji*’. Co wigcej, gminy, korzystajac ze swych uprawnien
w zakresie wladztwa podatkowego, opracowuja programy pomocy publicznej,
czym staraja si¢ oddzialywac na potencjalnych inwestorow.

Badania empiryczne prowadzone w zakresie stymulujacego oddzialywania
podatkow wykazuja, ze miedzy stosowaniem obnizek stawek podatkowych
a rozwojem spoteczno-gospodarczym gmin wystepuje bardzo staby zwigzek*'.
Kluczem do skutecznego stymulowania gospodarki jest nie samo stosowanie
preferencji, ale przejrzystosc i stabilno$¢ systemu podatkowego*.

W przekonaniu autora taka analiza moze sta¢ si¢ przyczynkiem do prze-
prowadzenia gigbszych badan nad poziomem utraconych dochodéow na skutek
stosowania przez gminy uprawnien wynikajacych z wtadztwa podatkowego oraz
jego wplywu na budzety samorzadowe.

rozwoju regionalnego, w: A. Pomorska (red.), Polski system podatkowy. Zatozenia a praktyka,

Wydawnictwo UMCS, Lublin 2004 oraz E. Barej, Zakres wladztwa podatkowego — na przy-

ktadzie miast na prawach powiatu w wojewodztwie zachodniopomorskim, Zeszyty Naukowe

Uniwersytetu Szczecinskiego 2013/794, Szczecin.

M. Bedzieszak, Wiadztwo dochodowe i dochody gmin w sytuacji spowolnienia gospodarczego,

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego 2010/646, Szczecin.

Tzw. janosikowego.

4 T. Wolowiec, D. Resko, op. cit.

2 E. Boficzyk-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogq wspieraé przed-
sigbiorczos¢, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji i Roz-
woju MSP, Warszawa 1998, s. 20 oraz W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska,
W. Misiag, M. Tomalak, Wspieranie przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny, Polska
Fundacja Promocji i Rozwoju MSP, Warszawa 2000, s. 9.
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Joanna ROGALSKA

THE TAX CONTROL AND ITS IMPACT ON COMMUNE BUDGET
Abstract

Background: The article attempts to determine the influence of the tax control of communes on
their budgets. It results from conducted examinations that the tax control does not regard all taxes
and local fees in the identical scope. Possibility of reducing higher tax rates, applying concessions
and dismissals (without concessions and statutory dismissals) and with regards to forming conditions
for payment of taxes and submitting an income tax return of agricultural tax, forest tax, from the
property tax as well as by means of transport tax, i.e. It should be considered whether the influence
of tax authority may be associated with the risk of losing financial stability.

Research purpose: The purpose of the article is to determine the influence of the tax authority of
communes on their budget.

Methods: Groups of methods typical of social sciences were used in the study. Its elements are
empirical cognition related to observation, comparison, and measurement, which was made over
the period 2014-2018.
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Conclusions: It results from conducted examinations that the tax control does not regard all taxes
and local fees in the identical scope. The community usually use the rights associated with lower-
ing the upper limits of tax rates. It accounts for 76 to 78% of all income lost. Another group that
generates a significant level of lost income is the use of reductions and dismissals. On a scale of
all types of communes it is 17%. The community use the powers to write off tax arrears to a much
lesser extent — 3% of lost income and to split into installments or to postpone payment — 2% of
lost income. Applying tax control to communities results in the loss of the part of their income.
Over the short-term the resignation of local government from such incomes would probably limit
their abilities to function or would force them to search for additional resources, however over
the long-term a positive influence of leaving a lot of money in tax-payers’ hands can also be seen.

Keywords: tax authority, commune budgets, community, tax.
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