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‘1 wsTep

Przedmiotem artykutu jest omodwienie roli podatkéw gminnych, ze
szczegolnym uwzglednieniem podatku od nieruchomosci, w ksztattowaniu
samodzielnosci finansowej gmin, majac na wzgledzie okreslony porzadek
prawny obowigzujacy w Polsce i koniecznosc¢ realizowania przez gminy
szerokiego spektrum zadan publicznych Czy wiadztwo podatkowe ktérymi
dysponuja gminy, nalezy oceni¢ jako wystarczajace, aby moc, oprocz
reallzaq| zadan, rowniez wsp|erac przedS|Qb|orczosc mleszkancow oraz
przyciggac nowych konkurujac z innymi gminami? Czy jednak sciste ramy,
W jakich poruszajg sie gminy, oraz ich ograniczone wtadztwo podatkowe, nie
pozwalajg uzyskac takiej samodzielnosci finansowej, ktéra w znaczacy sposob
pozwalataby wptywac na przedsiebiorczosc¢ jej mieszkancow? W celu analizy
przedmiotowych kwestii omowione zostang obowigzujgce regulacje prawne
wraz z szerokim pismiennictwem oraz dane ze sprawozdan finansowych
wybranych gmin.

2 SAMODZIELNOSC FINANSOWA

Zgodnie z art. 15 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
r. (Dz.U199778.483; dalej jako: ,Konstytucja RP") ustroj terytorlalny Polski
zapewnia decentrahzaqe wiadzy publicznej. Decentralizacja wigze sie zzasada
subsydiarnosci, czyli zasada, ktéra okresla, iz przynajmniej fragment zadan
publicznych powinien by¢ wykonywany bezposrednio przez podmioty
najbardziej zainteresowane, czyli te, ktérych te zadania dotykaja.

Koncepcja ta jest odzwierciedleniem art. 4 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U.1994.124.607; dalej jako: ,EKSL”), ktory wprost statuuje,
ze generalna odpowiedzialnos$¢ za sprawy publiczne powinna byé
ponoszona przede wszystkim przez te oxrgany wladzy, ktore znajduja
sie najblizej obywateli. A dopiero woéwczas, gdy organy nizszego
rzedu nie beda zdolne do wykonywania jakich$ zadan, powinno sie te
zadania przekazac¢ strukturom wyzszym.

Zreszty, do zasady subsydiarnosci Konstytucja RP odwotuje sie rowniez w
preambule, wskazujac, ze ,(..) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na (..) zasadzie
pomocniczosci (...)".

W doktrynie wprost sie tez podkresla, ze ,organy administracji publicznej
powinny byc¢ zlokalizowane mozliwie najblizej obywatela, i to jednoczesnie w
taki sposob, aby obywatele mogli w jak najszerszym zakresie, samodzielnie
lub przynajmniej posrednio, uczestniczyc w sprawowaniu wtadzy. (...) panstwo
powinno brac na siebie tylko te czesc zadan, ktorej sami obywatele nie sg w
stanie zrealizowac" [Zimmermann, 2022].



Uwzgledniajac powyzsze, aby decentralizacja witadzy publicznej mogta
by¢ w jakiejs mierze faktycznie realizowana, niezbedne byto wyposazenie
Jednostek Samorzadu Terytorialnego (dalej jako: ,JST”) w kompetencje,
dzieki ktérym, na okreslonym odcinku, beda mogty, te zdecentralizowana
witadze publiczna petnic.

Decentralizacje nalezy }aczyc¢ z przekazaniem do JST:

~» zadan publicznych;
=» okreslonych praw do samodzielnego decydowania o ich wykonaniu;
= srodkow finansowych do ich realizacji. [Kornberger-Sokotowska, 2012]

Co istotne, przekazanie okreslonych zadan do realizacji przez JST nie oznacza
dowolnosci w sposobie i zakresie ich realizacji. Za przekazaniem kompetencji
niezbednym byto tez przekazanie uprawnien wzgledem finanséw
umozliwiajacych wykonywanie tych zadan. Jednak podobnie jak z kwestig
wykonywania zadan, rowniez z kwestiami finansowymi JST nie majg petnej
dowolnosci i sg scisle zwigzane przepisami prawnymi.

Innymi stowy, samodzielnos¢ finansowa JST jest Scisle okreslona. Mozna ja
przy tym podzieli¢ na samodzielnos¢ strony:

m dochodowej — mozliwosc ksztattowania witasnych dochodoéw przez JST,
m wydatkowej — samodzielnos¢ w zakresie realizacji zadan [Surdwka, 2012].

Z uwagi na tematyke artykuiu poruszona zostanie w nim przede
wszystkim strona dochodowa.

Elementami samodzielnosci od strony dochodowej dla JST sa:

= witasne, bezterminowe zrodta dochoddéw z  przyznaniem
ograniczonego witadztwa nad nimi;

=  witasne mienie (jako zréodto dochodow czy potencjalne zabezpieczenie
pod finansowanie dtuzne);

= dostep do rynkéw finansowych;

= funkcjonowanie na podstawie stworzonego budzetu. [Kosek-Wojnar,
2007]

Wszystkie te elementy razem tworzg budzet JST, na ktory sktadajg sie osiggane
dochody okreslane przez art. 167 Konstytucji RP jako ,(..) dochody wtasne
oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa.” Regulacja ta jest
precyzowana przez ustawe z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003.203.1966 z pdzn. zm.; dalej jako: ,ustawe
o dochodach JST") wskazujaca podziat dochoddw JST na dochody wiasne,
subwencje ogolne, dotacje celowe z budzetu panstwa, srodki pochodzace ze
zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi oraz inne srodki.



adanin publicznych (podatki i optaty),

aoptat za wustugi publiczne sSwiadczone przez jednostki
samorzadu terytorialnego,

adochodow z majatku samorzadowego,

adochodéw pochodzacych z wptat ustawowo okreslonej czesci

azysku uzyskiwanego przez jednostki gospodarki pozabudzetowej
(samorzadowe zaktady budzetowe),

adochodow z dziatalnosci gospodarczej samorzadu,

adochodow kapitatowych. [Kornberger-Sokotowska, 2012]

W 2022 r. dochody wtasne z wytgczeniem CIT i PIT wynosity 27% w strukturze
dochoddéw ogdtem [Bujak, 2022]. Przedmiotowy poziom dochoddw wiasnych
stanowi swego rodzaju granice samodzielnosci finansowej JST, a sktada sie
gtownie z podatkdw gminnych.

Z tej perspektywy mozna postawic teze, iz im wiekszy udziat dochoddéw
wiasnych JSTw dochodach ogdtem tym wieksza niezaleznosc i samodzielnosc
finansowa zarowno wzgledem sytuacji budzetu catego panstwa, aletezinnych
czynnikéw jak koniunktura gospodarcza [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-
Koczkodaj, 2010]. Ten udziat dochoddéw witasnych w dochodach ogdétem to
miara potencjatu dochodowego JST [Dziemianowicz, Wyszkowski, 2012].

Powyzsze elementy sa o tyle istotne, ze JST, dysponujac
dochodami wtasnymi, ma rdéwniez wieksza swobode w ich
elastycznym rozporzadzaniu na wyznaczone cele zgodne ze
strategia rozwoju danej jednostki i wykraczajace poza ramy
wyznaczone przez np. dofinansowania unijne przy jednoczesnym
unikniecia koniecznos$ci uruchomienia kolejnych transz
finansowania diuznego [Smiechowicz, 2016].

Nieodtgcznym elementem tematyki samodzielnosci finansowej jest kwestia
wiadztwa podatkowego, ktore nijako determinuje poziom elastycznosci tej
czesci budzetu. Nalezy jednak podkresli¢, ze JST nie dysponuja wiadztwem
podatkowym w petni tego stowa znaczeniu. Jest ono okrojone i rézni sie
w zaleznosci od konkretnego podatku. Ale nawet tak okrojone witadztwo
podatkowe daje JST szeroki wachlarz mozliwosci wptywania na kwestie
fiskalne oraz pozafiskalne [Brzozowska, Kogut-Jaworska, 2016].

Przechodzac na poziom gmin (jako jedynych sposrod JST, ktdre dysponuja
realnym wiadztwem podatkowym), a zarazem precyzujac temat samej
zawartosci tych dochododw, to zasadniczo, podatki zasilajgce budzety gmin
podzieli¢ mozna na dwie kategorie:



Tabela 1

Rodzaje podatkow zasilajacych budzety gmin z okresleniem stopnia
wtadztwa podatkowego

Podatki oraz optaty wptacane Podatki pobierane przez urzedy
bezposrednio do gminy skarbowe i przekazywane gminom
podatek od nieruchomosci, - podatek od spadkdw i darowizn,
podatek rolny, - podatek od czynnosci cywilnoprawnych,
podatek lesny, - podatek od niektérych przychoddw
podatek od srodkdéw transportowych. osigganych przez osoby fizyczne

ptacony w formie karty podatkowe).

Stopien wiadztwa podatkowego

manewrowanie stawkami podatkowymi - mozliwos¢ udzielania indywidualnych
w granicach ustawowych oraz zwolnien oraz ulg,

mozliwose ich réznicowania, - rozkfadanie na raty ptatnosci
wprowadzanie zwolnien podatkowych.

przedmiotowych,

mozliwose stosowania indywidualnych
obnizek,

wprowadzanie ulg podatkowych (dot.
podatku rolnego).

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, 2012

Jak wskazywano wczesniej, oprécz podatkdéw, elementami dochodéw
wiasnych gmin sg takze m.in. optaty. Wsréd optat mozna wskazac¢ m.in. optate:

m targowa,
B mMiejscowa,
m uzdrowiskowa,
m reklamowa,
m od posiadania psow,
Optaty te wyrdznia od podatkdw cecha odptatnosci, przy czym odptatnosc

moze miec charakter nieekwiwalentny w stosunku do rzeczywistych kosztow
danej ustugi publicznej (zezwolenia, zaswiadczenia itp.).

3 POLITYKA PODATKOWA

Witadztwo podatkowe pozwala gminom tworzyc¢ (oczywiscie w ograniczonym
zakresie) wiasna polityke podatkowa [Kanduta, Smiechowicz, 2016]. Sprowadza
sie ono jednak tylko do ksztattowania podatkéw, a nie do ich stanowienia
[Kulicki, 2010]. Jednoczesnie, tyczy ono podatkéw pobieranych przez
samorzadowe organy podatkowe, a nie tych przez administracje rzagdowa. Nie
ulega watpliwosci, iz podstawowy cel takiej polityki podatkowej to jej funkcja



stricte fiskalna pozwalajagca maksymalizowac¢ dochody gminy, a zarazem
umozliwia¢ w sposodb efektywny i wydajny realizacje przypisanych ustawowo
zadan publicznych [Wotowiec, Resko, 2012]. Ponadto, gminy daza, co do
zasady, do osiggniecia takiego poziomu opodatkowania, ktory bedzie ustalony
na poziomie maksymalnie akceptowalnym przez lokalnych podatnikow
(zarowno osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarcze), jak i
podwotovvgospodarczych) [Satota, 2014]. Niemniej, polityka podatkowa moze
petni¢ réwniez szereg celdéw pozafiskalnych skierowanych na zachowanie,
przeksztatcenie, ograniczenie badz stymulowanie okreslonych zachowan
[Jamrozy, 2008].

Nalezy takze podkresli¢, ze gminna polityka podatkowa jest sktadowa
wielu réznych czynnikéw, ktére mozna zasadniczo podzieli¢ na:

mzewnetrzne (prawne i pozaprawne);
mwewnetrzne (zamoznos¢ gminy, dziatania podejmowane przez
lokalnych wtodarzy itp.) [Felis, 2015].

Te sktadowe wptywajag na jej kierunek, a co za tym idzie, nijako ksztattuja cele
fiskalne oraz pozafiskalne.

W zakresie stricte fiskalnej strony polityki podatkowej to moze sie ona wigzac
zasadniczo ze zwiekszeniem, zmniejszeniem badz stabilizacjg osigganych
dochoddw. Na powyzsze wptywaja przede wszystkim ustalone stawki czy
tez stosowane preferencje lub obnizki. Strona fiskalna ksztattuje poziom
samodzielnosci finansowej gmin.

Duzo szerszy zakres nalezy przypisa¢ elementom pozafiskalnym, ktdre
w teorii, gdy sa odpowiednio uksztaltowane, moga wpiywaé¢ na rozwodj
przedsiebiorczosci mieszkancow gminy oraz na poziom konkurencyjnosci
lokalnej [Wolska, 2018].

Przyktadowo, stosowanie réznych polityk podatkowych w gminach moze
wptynac na wybodr lokalizacji dziatalnosci gospodarczej. Wynikac to bedzie z
faktu, ze stworzone warunki do zycia, zarowno pod wzgledem ekonomicznym,
jak i spotecznym, komplementarne z wtasciwg polityka podatkowa, moga
wptynac na przeniesienie siedziby czy chociazby otwarcie oddziatu, czy
zaktadu przez dana jednostke gospodarcza.

W przypadku checi zastosowania bodzcow, w zatozeniu stymulujacych
okreslone zachowania gospodarcze, typowym przyktadem postepowania
jest obnizanie stawek podatkowych. Niemniej, z doktryny popartej wieloma
badaniami empirycznymi wynlkajq whnioski odmienne, niz te, ze obnizka
stawek podatkowych pozwala osiggnac okreslony cel pozafiskalny w postaci
pobudzenia danych fragmentéw gospodarki lokalnej [Wotowiec, Resko, 2012;
Satota, 2014]. W literaturze przedmiotu, na poparcie tej tezy, przedstawiane
s3 wyniki przeprowadzanych badan na reprezentatywnej grupie gmin
wojewodztwa podkarpackiego [Skica, 20009].

Uwzgledniajac wnioski z wyzej przytoczonych badan, mozna wskazaé, ze
obnizki podatkéw gminnych ostatecznie przynosza one skutki negatywne,
tj. z jednej strony nie implikuja pozytywnych skutkéw pozafiskalnych,
np. w postaci efektéow stymulujacych okreslone zachowania, a przy tym
negatywnie wptywaja na strone fiskalna, obnizajac wpiywy do budzetu.



Nie nalezy przy tym pomijac sytuacji wyjatkowych jak okresy dekoniunktury
spowodowanej stanami nadzwyczajnymi. Najbardziej obrazowym tego
przyktadem jest czas rozprzestrzeniania sie pandemii koronawirusa
COVID-19, ktory to z uwagi na Wprowadzone obostrzenia spowodowat zapasc
gospodarcza I znaczaco przyczynit sie do spadku obrotow wielu podmiotéow
gospodarczych. Wowczas, obnizki podatkdow, ktore odbijaja sie w wynikach
finansowych gmin, nie sposéb traktowac inaczej jak inwestycji w lokalna
przedsiebiorczos¢, gdyz moga umozliwi¢ pozostanie na rynku danych
podmiotéw gospodarczych.

Jednoczesnie, rozpatrUch potencjalng role polityki podatkowej, nalezy
wskazac réwniez na aspekt konkurencyjnosci pomigdzy réznymi gminami.
W doktrynie wyrdznia sie dwa rodzaje takiej konkurencji, tj. konkurencje
podatkowa oraz konkurencje poréwnawcza.

Konkurencja podatkowa to konkurencja gminy o tzw. mobilng baze
podatkowa [Swianiewicz, tukomska, 2016]. Innymi stowy, wiadze gminy
staraja sie przyciggnac¢ mieszkancow oraz przedsiebiorcdw, poszerzajac tym
samym baze podatkowa i w zatozeniu zwiekszajgc dochody gminy. Z kolei
konkurencja poréwnawcza, to nic innego jak ustalanie stawek, ulg, zwolnien
na ksztatt gmin sasiednich, utrzymujac przy tym baze podatkowa oraz
operujac W kategoriach ew. zysku politycznego [Motek, 2019].

Dodac nalezy, ze konkurencyjnos¢ gmin, takze podatkowa, to wazny element
prorozwojowy — gminy, konkurujac miedzy sobg, dazg do maksymalizowania
warunkdéw optymalnych z punktu widzenia atrakcyjnosci dla potencjalnych
Zzainteresowanych podmiotow rozpoczeciem inwestycji czy rozpoczc—;-aa
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w danej gminie kosztem, np. gminy
sgsiedniej.

Na marginesie nalezy rowniez zauwazyc, ze nierzadko obnizanie stawek
poszczegolnych podatkdéw, w rzeczywistosci ma charakter wytacznie
polityczny i wigze sie z checig osiggniecia przyrostu poparcia, np. w zwigzku
ze zblizajgcymi sie w danym okresie wyborami samorzgdowymi [Kandula,
Smiechowicz, 2016; Przygodzka, 2014]. Powyzsze dotyczy oczywiscie tej czesci
podatkdéw, ktére sg naktadane gtdwnie na osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej, czyli na mieszkancéw, a niekoniecznie na
przedsiebiorcow, ktorzy czesto moga by¢ osobami prowadzacymi dziatalnosc
gospodarczg w danej gminie, ale niekoniecznie tam mieszkajgcymi

(gtosujacymi).
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Powodem takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim niski udziat
podatkdw gminnych, w tym podatku od nieruchomosci czy podatku od
srodkéw transportowych, w catosciowej strukturze obcigzen fiskalnych
przedsiebiorcéw. Taki niski stopiern obcigzen lokalnych podatkéw, nawet
w przypadku ich obnizenia, nie stanowi znaczacego bodzca, ktéry mogtby
wptynac na pozadane przez wtadze zachowania. Powyzsze ma zastosowanie
nawet z perspektywy podatku od nieruchomosci, ktéry w poréwnaniu do
innych lokalnych obcigzen i tak jest stosunkowo najwyzszy.

W zwiazku z powyzszym mozna wysnuc teze, iz przedsiebiorcy, podejmujac
decyzje biznesowe, np. w zakresie rozpoczeua prowadzenla dziatalnosci
gospodarczej w tym czy innym migjscu, W pierwszej kolejnosci zwracaja
uwage ha aspekty inne niz wysokosC lokalnych stawek podatkowych.
Oczywiscie, w sytuacjach ekstraordynaryjnych, jak wspomniana wczesniej
pandemia koronawirusa COVID-19, nawet obnizka kazdych obcigzen
fiskalnych przedsiebiorcéw byta dla nich istotng pomoca. Jednak w czasach
koniunktury czy nawet wzglednej koniunktury, podatki gminne spadajg na
dalszy plan z uwagi na wiele innych, duzo wyzszych obcigzen.

Tym samym, przy konstruowaniu polityki podatkowej nalezy wzig¢ pod
rozwage fakt, iz dla podmiotéw gospodarczych, co do zasady, wieksze
znaczenie przy wyborcze miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
niz stanowiace niewielkie obcigzenie podatki gminne maja nastepujace
czynniki:

Tabela 2

Czynniki wyboru gminy do prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej

parametry ekonomiczne spoteczne - kwalifikacje
rozwinieta infrastruktura danej gminy - stopa i poziom wyszitacenia
lokalna i regionalna bezrobocia, poziom ludnosci, dostepnosc i
wzrostu gospodarczego potencjat uczelni

chtonnos$é rynku
lokalnego i
regionalnego

geograficzno-
topograficzne

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, 2012

Innymi stowy, dziatalnos¢ witadz gmin powinna dazy¢ do kreowania
przedsiebiorczosci poprzez budowanie i stabilizowanie klimatu sprzyjajacego
rozwojowi spoteczno-gospodarczego [Dropek, 2014]. Jak wynika z
powyzszego, W ocenie autora, podatki gminne, samodzielnie nie s3 i nie
beda w najblizszej przysztosci kluczowym elementem mogacym stanowié
zZnaczaca przewage konkurencyjng czy tez na tyle znaczaco wptywac na
zachowania przedsigbiorcéw, ale tez mieszkancow w zakresie zachegcaniaich
do migracji, aby przesadzac o takim, a nie innym stopniu rozwoju gmin. W
piSmiennictwie nawet wskazuje sie, ze nie wystepuje zjawisko pozytywnego
oddziatywania preferencji podatkowych na powstania nowych podmiotéow
gospodarczych [Wotowiec, 2020].



Niemniej, polityka podatkowa, jako komplementarna czes¢ sktadowa
strategii rozwoju, wspomagajagca tworzenie przyjaznego otoczenia zardwno
dla przed5|eb|orcow jak i mieszkancow, maksymalizujgca z jednej strony
czesc fiskalng, ale tez punktowo wprowadzajgca elementy mwestycyjne
(stymulujace) czy tez reagujaca na zdarzenia wyjatkowe, moze w sposob
znaczacy tworzy¢ przewagdi konkurencyjne gmin.

Nalezy przy tym rowniez zwrocic uwage na ten ostatni aspekt. Im wieksza
samodzielnosc¢ finansowa gmin, tym wieksze mozliwosci tworzenia takowych,
a co za tym idzie, tym wieksze mozliwosci rozwojowe, mogace promowac
tych wtodarzy, ktorzy byli w stanie stworzyc¢ strategie rozwoju sktadajaca sie
z synergicznych elementow, wspdlnie bedacych w stanie wypchna¢ dang
gmine w taki sposdb, iz byta ona w stanie przyciggnac¢ inwestorow, a takze
migrujacych mieszkancow.

Powyzsze jest jednak stosunkowo trudne do
zrealizowania z uwagi na aktualny porzadek
prawny, okreslony poziom decentralizacji zadan
z zasadniczo zdefiniowanym poziomem udzialoéw
dochodow wtasnych w ogdélnym budzecie gmin.

Przyktadowo, w miastach srednich na prawach powiatu, posiadajacych okoto
100 000 mieszkancow, podatek od nieruchomosci stanowi okoto 10% catosci
dochoddw ogdtem, jakie te gminy osiggaja (liczac z powiatem).

Tabela 3

Relacja podatku od nieruchomos$ci do kwoty dochodéw ogdtem

2022
Grudziadz Kalisz Legnica

:ioeorliii‘;foéci 65 222 321,04 z+ 72 767 885,51 zt 84 934 004,70 zt
Dochody ogétem 776 155 863,09 zt 814 884 426,57 zt 732 287 856,30 zt
Proporcja 8,40% 8,93% 11,60%

2023
:ic;?iii::joéci 72 433 515,05 74 85154 244,55 74 89 555 71914 4
Dochody ogétem 793 038 758,87 zt 771 391 310,41 z4 818 984 271,92 7zt
Proporcja 9,13% 1,04% 10,93%

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych gminy Grudzigdz, Kalisz, Legnica

Jednoczesnie, podatek ten i tak stanowi zdecydowanie dominujacag czesc¢
dochoddéw osigganych z podatkéw gminnych, nad ktérymi gminy sprawuja
w okreslonym zakresie wtadztwo podatkowe.
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Tabela 4

Relacja podatku od niexruchomosci do sumy kwot podatkéow gminnych
pobieranych przez gminy

2022
Rodzaj podatku Grudziadz Kalisz Legnica
Podatekod 65 222 321,04 7t 72767 885,51 74 84 934 004,70 7k
nieruchomosci
Podatek od
Srodkéw 1831104,05 zt 6 924 164,85 7t 2 320 499,01 zt
transportowych
Podatek rolny 97 816,44 7t 445 33517 74 272 793,72 z4
Podatek lesny 41208,39 zt 10 076,00 zt 5 052,00 zt
Suma 67192 449,92 zt 80 147 461,53 zt 87 532 349,43 zt
Udziat PoN 97,07% 90,79% 97,03%
2023
Rodzaj podatku Grudzigdz Kalisz Legnica
P.odatek od L. 72 433 515,05 z4 85154 244,55 zt 89 555 719,14 zt
nieruchomosci
Podatek od
Srodkow 1864 808,77 zt 7 004 470,11 zt 2719 313,15 zt
transportowych
Podatek rolny 112 541,59 zt 519 472,10 zt 32699279 zt
Podatek lesny 62 538,39 7t 15 337,69 zt 7 985,00 zt
Suma 74 473 403,80 zt 92 693 524,45 7t 92 610 010,08 zt
Udziat PoN 97,26% 91,87% 96,70%

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych gminy Grudzigdz, Kalisz, Legnica

Niemniej, mimo tak znaczacej przewagi w udziale podatku od nieruchomosci
w dochodach z podatkow wptacanych bezposrednio na rachunki gmin, to
globalnie w latach 2010-2020, udziat tego podatku w dochodach wtasnych
gmin spadt z 22,7% do niecatych 20% [Sykata, Jarczewski ..., 2023]. Przyczyn
nalezy tego szukac¢ gtdwnie w dynamiczniejszym wzroscie innych dochodoéw
gmin, gtéwnie z udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych
zwigzanego z naturalnym dynamicznym bogaceniem sie polskiego
spoteczenstwa.

Jednakze, jak pokazat kierunek ostatnich zmian w krajowej polityce
podatkowej, w szczegdlnosci zwigzanej z wprowadzeniem reformy, pn. ,, Polski
tad’, ktéra poprzez znaczne zwiekszenie atrakcyjnosci formy opodatkowania
W postaci ryczattu od przychoddw ewidencjonowanych czy poprzez obnizenie
stawki pierwszego progu opodatkowania skalg podatkowa, w znaczacy
sposdb zmniejszyta dochody gmin, to podatek od nieruchomosci okazat sie
stabilniejszym zrodtem dochodow.



Na marginesie nalezy wskazac, iz nowy rzad, ktéry objat wiadze w 2023
r., zapowiedziat zmiany w kwestii udziatdbw samorzaddw w dochodach z
podatkéw dochodowych. Na moment publikacji przedmiotowego artykutu
opublikowano ustawe zaktadajaca zmiane podstawy naliczania dochodéw
samorzadoéw z tytutu udziatu w podatku PIT i CIT. Proponowana nowelizacja
zapowiada rowniez zwiekszenie bazy naliczania dochodow JST z tytutu
udziatu w podatku PIT i CIT o kwoty dochoddw z podatku zryczattowanego
od przychoddw ewidencjonowanych. W ten sposob projektowana ustawa
zmniejszy wptyw zmian podatkowych na dochody podatkowe JST oraz
wedtug zapewnien resortu finanséw, zagwarantuje wyzsze dochody niz
dotychczas.

4 PODATEK OD NIERUCHOMOSCI

Z uwagi na kluczowa role podatku od nieruchomosci w ksztattowaniu
samodzielnosci  finansowej gmin  istotnym  jest rdéwniez  jego
scharakteryzowanie.Nawstepie nalezywskazad,izpodatek od nieruchomosci
jest podatkiem majatkowym, gdyz zaptata podatku wigze sie z posiadaniem
konkretnego majatku.

Ma on kluczowe znaczenie w gminnej polityce podatkowej [Dewerenda,
2023]. W zakresie samego poboru podatku od nieruchomosci z danych
wynika, ze przecietna gmina w Polsce pobiera z podatku od nieruchomosci
blisko 90% w poréwnaniu do mozliwych do pobrania kwot. [Dewerenda,
2023]. Jednoczesnie przy tym, wyzsza srednia jest wsrod gmin miejskich
W poréwnaniu do tych wiejskich lub migjsko-wiejskich. Powyzsze oznacza,
ze gminy raczej stosunkowo rzadko stosujg nizsze niz mozliwe stawki
opodatkowania.

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i

optatach lokalnych (Dz.U.1991.9.31 z poézn. zm.; dalej jako: ,,UPOL")

opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja nieruchomosci

lub obiekty budowlane:

J grunty;

4 budynki lub ich czesci;

4 budowle 1lub ich czesci zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej.
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Co pxrzy tym istotne, opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
nie podlegaja uzytki rolne lub lasy, z wyjatkiem zajetych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

Wedtug art. 3 UPOL podatnikami podatku od nieruchomosci sg zardwno
osoby fizyczne, jak i osoby prawne oraZJednostk| organizacyjne, w tym spotki
nieposiadajgcej osobowosci prawnej, ktorzy sag wiascicielami, posiadaczami
samoistnymi lub uzytkownikami wieczystymi nleruchomOSC| lub obiektow
budowlanych.

Z kolei, zgodnie z art. 5 UPOL, wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci
ustala rada gminy w drodze uchwaty, ale z uwzglednieniem stawek
maksymalnych okreslonych w ustawie, ktére sg rokrocznie modyfikowane
Nna podstawie obwieszczenia Ministra Finansow w sprawie gornych granic
stawek kwotowych podatkow i optat lokalnych na dany rok. Zasada jest,
iz stawki podatkowe sg aktualizowane o wskaznik cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego podtrocza roku w stosunku do
odpowiadajgcego okresu roku poprzedniego. Wsrod stawek wyrdznia sie
trzy kryteria w odniesieniu do gruntow oraz piec kryteriow w odniesieniu do
budynkow.

Warto pochyli¢ sie przy tym nad praktyczng kwestia
identyfikowania podatnika podatku od niexruchomosci przez
gmine. W praktyce rozni sie sytuacja osob fizycznych oraz osob
prawnych i jednostek organizacyjnych.

Ci pierwsi, zobowigzani sg do sktadania wtasciwemu organowi podatkowemu
informacji o nieruchomosciach i obiektach budowlanych sporzadzonych
na formularzu wedtug ustalonego wzoru w ciggu 14 dni od zaistnienia
okolicznosci, ktdére uzasadniajg powstanie obowigzku podatkowego (np.
nabycie nieruchomosci). Informacje te sg sktadane na formularzu, ktérego
wzor okresla rada danej gminy. Zwykle sg to formularze IN-1. Informacje te
podatnik moze ztozy¢ w formie elektronicznej.

Mozna jeszcze wspomniec, ze osoba fizyczna, ktéra jest podatnikiem jako
wspotwiasciciel (wspodtposiadacz) okreslonego przedmiotu opodatkowania
tacznie z osobg prawna (inng jednostka organizacyjng), ma w podatku od
nieruchomosci obowiagzki takie jak osoba prawna (i rozlicza podatek tak jak
osoby prawne).



Inna sytuacja ciazy na osobach prawnych i jednostkach

organizacyjnych. Te podmioty zobowigzane sa do:

= sktadania deklaracji na podatek od nieruchomosci w terminie do
31 stycznia danego roku podatkowego do wiasciwego organu
podatkowego. W sytuacji, gdy obowigzek podatkowy powstanie po
tej dacie, deklaracje nalezy ztozy¢ w terminie 14 dni od momentu, w
ktorym te okolicznosci uzasadnig obowigzek podatkowy;

= dokonywania korekty ztozonej deklaracji w przypadku wystapienia
zmiany okolicznosci, o ktérych mowa w przepisach podatkowych, w
terminie 14 dni od momentu wystapienia tych zmian;

= wptacania podatku od nieruchomosci na konto odpowiedniej gminy;
ptatnoscite sg dokonywane bez wezwania, w ratach proporcjonalnych
do okresu trwania obowigzku podatkowego, a termin ptatnosci za
styczen przypada na 31 stycznia, natomiast za kazdy kolejny miesigc
na 15. dzien danego miesigca.

Uszczegodtowiajac wiadztwo podatkowe gmin dla podatku od nieruchomosci,
to wyglada ona w sposéb nastepujacy:

Tabela 5

Wiadztwo podatkowe w podatku od nieruchomosci

Wiadztwo podatkowe
w podatku od
nieruchomosci

Réznicowanie Wprowadzanie

Ustalanie stawek

odatku do wysokosci stawek dla réznych dodatkowych
I:,ustalone' w 3/stawie przedmiotéw zwolnien
g opodatkowania podatkowych

Zrédto: Opracowanie wiasne

Co wyrdznia ten rodzaj opodatkowania z podobnymi w innych panstwach
europejskich, to jest sposdb konstruowania podstawy opodatkowania, ktdra
na podstawie art. 4 UPOL stanowi:

m dla gruntdw - powierzchnia;
m dla budynkdw lub ich czesci - powierzchnia uzytkowa;

mdla budowli lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, co do zasady, wartos¢, o ktore] mowa w przepisach
o podatkach dochodowych, ustalona na dzien 1 stycznia roku
podatkowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym
roku, niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli
catkowicie zamortyzowanych - ich wartos¢ z dnia 1 stycznia roku, w
ktorym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego.
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Kwestia podstawy opodatkowania, w potaczeniu z problematyka definicyjna
jest od wielu lat punktem zapalnym w doktrynie podatkowej, ktéra w tym
roku, prawdopodobnie, zamknie jeden rozdziat (ale juz wiadomo, ze nie
ostateczny) dzieki nowelizacji przepiséw UPOL.

O ile przy ustalaniu powierzchni gruntéw zasadniczo nie ma wiekszych
problemdw, gdyz wynikajga one z ewidencji gruntow prowadzonych dla
konkretnej miejscowosci, o tyle w odniesieniu do podstawy opodatkowania
budynkdw i budowli takich danych gminy zasadniczo nie posiadaja.

Z kolei w przypadku budowli, podstawe opodatkowania stanowi wartosc,
ktora stanowi podstawe obliczania amortyzacji,a wynikac powinna z ewidencji
srodkdw trwatych.

Wspomniane wczesniej kwestie powodujace spor w doktrynie zakonczony
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2023 (sygn. akt SK 14/21)
dotycza braku doprecyzowania w UPOL poje¢ ,budowla” oraz ,budynek”.
Obecnieg, oba te pojecia definiowane sg przez odwotanie do ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U.1994.89.414; z pozn. zm.; dalej jako: ,,Prawo
budowlane”). Po zmianach, zaréwno ,budowla”, jak i ,budynek” majg zyskaé
autonomicznadefinicjebezodwotywaniasiedoprzepiséw pozapodatkowych,
a takze wyszczegdlnienie kategorii obiektéw kwalifikowanych jako budowle
W ustawie podatkowej.

Majac na wzgledzie powyzsze, z uwagi na znaczenie dla finansow
gmin podatku od nieruchomosci, istotnym byloby jego wtasciwe i
niebudzace tylu kontrowersji znowelizowanie. Nalezy pamietaé,
ze w sytuacjach sporu z podatnikami, gdy kwestionujg oni decyzje
gmin, gminne organy podatkowe sa zmuszone do angazowania srodkow
w te spory, co realnie obniza efektywnosé¢ tego podatku.

Ponadto, na co zwraca sie réwniez uwage, podatek majatkowy, gdzie
podstawag opodatkowania jest, np. powierzchnia, a nie realna wartosc¢
nieruchomosci, jest juz obecnie stosunkowo rzadko stosowang konstrukcja.
W dtugiej perspektywie rozwazyc nalezy, zamiast podatku od nieruchomosci,
wprowadzenie, np. podatku katastralnego z rozsadnie skonstruowanymi
zwolnieniami. Ta zmiana, z jednej strony pozwolitaby na zwiekszenie
samodzielnoscifinansowejgmin poprzezzwiekszenieich dochodowwiasnych,
dla ktérych dysponowatyby one realnym witadztwem podatkowym, z drugiegj
Jjednak strony mogtaby powiekszyC nieréwnosci pomiedzy gminami, gdzie
nieruchomosci osiggajg wysoka wartosc, a tymi, gdzie jest ona nizsza.



5 wnzoskr

Okreslony porzadek prawny obowigzujacy w Polsce, determinujacy zakres
zadan publicznych przydzielonych gminom wraz z okreslonymi zrédtami ich
finansowania, okresla ramy ich samodzielnosci. W tych okreslonych ramach
to podatki gminne definiuja ich samodzielnos¢ finansowa. W jej ramach
gminy, dysponujac narzedziem w postaci wiadztwa podatkowego moga
wptywac na przedsiebiorczos¢ mieszkancow, co tez wigze sie z tworzeniem
przewag konkurencyjnych w stosunku do innych, zazwyczaj sasiednich,
gmin. Podatkiem, ktéry jest tym najistotniejszym z punktu widzenia na
teoretyczng mozliwosc¢ ksztattowania rzeczywistosci, rowniez pozafiskalnej
oraz z uwagi na wielkos¢ generujagcych dochoddw, jest podatek od
nieruchomosci. Tym samym, w ocenie autora, rola podatkéw gminnych ze
szczegdlnym uwzglednieniem podatku od nieruchomosci, w ksztattowaniu
samodzielnosci finansowej gminy jest kluczowa i bardzo wazna. Jednak ze
wzgledu na okreslony porzadek prawny ta samodzielnos¢ jest w znaczacy
sposOb ograniczona przez obowigzujgce regulacje i scisle okreslone zadania
publiczne. Ramy te z kolei wptywaja na ograniczony wptyw, jaki sg w stanie
wywierac¢ gminy, chcace ksztattowac rzeczywistosc pozafiskalng gminy przy
wykorzystaniu okreslonej polityki podatkowej. Powyzsze determinuje, ze
polityka podatkowa moze petnic¢ swoja funkcje przede wszystkim jako element
strategii rozwoju, ktory uzupetnia prowadzong przez gmine kompleksowa
polityke proinwestycyjna.
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