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Summary

The establishment of local governments in 1990 was accompanied by a separation
of taxes for municipalities from public revenues. Local taxes are fiscally inefficient due
to their specific construction, which triggers a question whether state tax policy does not
marginalise them. The article refers to the introduced changes, as well as to the conse-
quences of a chosen tax structure. In order to answer the aforementioned question, an
analysis of regulations devoted to reforms in the system of local taxation, and of the
extensive data of figures for years 19912016 has been conducted. The research does not
unambiguously confirm the thesis that the state policy marginalises local taxes.
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Wstep

Podziat zadan pomiedzy administracje rzgdowa i samorzadowa pocia-
ga za sobg konieczno$¢ podzialu danin, w tym przede wszystkim podat-
kéw. Ma to swoje nastepstwo w koniecznosci zbudowania odpowiedniego
systemu podatkowego. System podatkowy w Polsce przechodzit znaczace
przeobrazenia. Wynikato to z jednej strony z potrzeby dostosowania po-
datkéw do wprowadzanej gospodarki rynkowej, z drugiej za§ z harmoni-
zacji z krajami Unii Europejskiej. Pojawila si¢ tez potrzeba zasilenia
w podatki powolanego samorzadu terytorialnego. Stad tez wyraznie wyod-
rebnione sg w systemie podatkowym podatki centralne i lokalne (Wspoi-
czesne... 2015: 160), tj. te zasilajace budzet panstwa i te wplywajace do
budzetow gmin (inne szczeble samorzadu terytorialnego nie majg wia-
snych podatkéw). Sa to: podatek od nieruchomosci, podatek rolny, poda-
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tek lesny, podatek od $rodkéw transportowych, podatek od czynnosci
cywilnoprawnych, podatek od spadkéw i1 darowizn oraz karta podatkowa.

System podatkéw lokalnych ulegal zmianom w ciaggu przeszio 25
lat. Jednak nie byly to zmiany radykalne. Ze wzgledu na konstrukcje
oparta na stawkach kwotowych podstawowych podatkow lokalnych
system ten podlegat ciaglej krytyce (Sachs, Nielepkowicz 2016: 21).
Jednoczesnie spoteczenstwo dosy¢ wysoko obcigzone podatkami pan-
stwowymi nie dawalo przyzwolenia na zmiany w podatkach lokalnych,
szczegolnie w podatku od nieruchomosci. Utrzymywanie malo wydajne-
go fiskalnie systemu podatkéw lokalnych rodzi wiec pytanie, czy dodat-
kowo nie byly one marginalizowane (tj. wplywy z tych podatkéw nie
zmniejszaly si¢) poprzez polityke panstwa w zakresie zmian w ustawach
i czy tej marginalizacji nie sprzyjata tez przestarzata konstrukcja podat-
kéw. Celem opracowania jest zatem ocena polityki panstwa w zakresie
podatkéw lokalnych w latach 1991-2016. Na poczatku badania posta-
wiono nastepujaca hipoteze badawcza: polityka panstwa prowadzi do
coraz wigkszej marginalizacji podatkow lokalnych.

Tak sformutowany cel pracy i hipoteza badawcza determinujg za-
warto$¢ opracowania. W pierwszej czesci zawarto przeglad ustaw regu-
lujacych podatki lokalne pod katem ich zmian na przestrzeni lat 1991—
2016. Nastgpnie w dalszej czeSci pracy analizowane byty stawki i ceny
(kwintal zyta i metr sze$cienny drewna) w podatkach od nieruchomosci,
rolnym i lesnym. Szczegotowym celem byto sprawdzenie, czy te istotne
elementy podatku pozwalaty na niezaklocony wzrost wptywow. Pomoc-
ne dla tej analizy byly wskazniki inflacji. Nie ujeto tutaj podatku od
srodkow transportowych z uwagi na jego radykalng zmiang w 1998 r., co
czyni poroéwnanie w czasie niemozliwym. Trzecia czg$¢ zawiera z kolei
analiz¢ wplywow z podatkow lokalnych w odniesieniu do dochodéw
podatkowych catego panstwa oraz do PKB. W czwartej czeSci pracy
dokonano poréwnania wptywow z podatkow lokalnych w stosunku do
PKB w Polsce i w innych krajach europejskich. Ze wzgledu na dostep-
no$¢ danych analiza ta zostata ograniczona do lat 2003-2014.

Ksztaltowanie systemu podatkéw lokalnych
w Polsce w latach 1991-2016

Nowo powstaty w 1990 r. samorzad terytorialny w Polsce zostat wy-
posazony w dochody umozliwiajace realizacje natozonych na niego zadan.
Zgodnie z przepisami (Ustawa o dochodach gmin..., art. 1) do dochodow
podatkowych gmin zaliczono: podatek rolny, od nieruchomosci, drogowy
(od 1992 r. zmieniono nazwg na podatek od $rodkow transportowych), od
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spadkow 1 darowizn, karte¢ podatkowa i podatek od posiadania psow.
Przepisy te wprawdzie okreslaty dochody gmin tylko dla roku 1991, ale
kolejne nowelizacje przedtuzaty je na dalsze lata 1992—1993, wiaczajac do
grupy podatkoéw lokalnych w 1992 r. podatek lesny (Ustawa o zmianie
ustawy o dochodach gmin..., art. 1; Ustawa o lasach, rozdziat 9). Od roku
1994 zaczgta obowigzywaé ustawa o finansowaniu gmin, zastepujac po-
przednia nowelizowana, jednak w zakresie podatkow lokalnych nie
wprowadzata zmian. Nadal samorzad gminny miat do dyspozycji siedem
podatkow o charakterze lokalnym (Ustawa o finansowaniu gmin, art. 4).

Znaczaca zmiana dotyczaca podatkéw lokalnych miata miejsce
w 1998 r. Od tego roku bowiem nastapita czesciowa likwidacja podatku
od $rodkéw transportowych (Ustawa o finansowaniu drog publicznych,
art. 7). Podatkiem od $rodkow transportowych objeto tylko samochody
ciezarowe o tadownosci od 2 ton, ciagniki siodlowe i balastowe, przycze-
py 1 naczepy o tadownosci powyzej 5 ton oraz autobusy. Wprawdzie
ustawodawca wprowadzil jednoczes$nie przepisy, ktore miaty rekompen-
sowa¢ gminom ubytki dochodow z tego tytutu, to jednak $rodki te stracity
charakter podatkowy a staly si¢ czeScig transferow z budzetu panstwa
wplywajacych do gmin w postaci subwencji drogowej. Nastepna zmiana
w podatku od $rodkéw transportowych wprowadzona zostata w 2001 r.
(Ustawa o zmianie ustawy... o postepowaniu egzekucyjnym... o podat-
kach i optatach... art. 8). Zawezita ona przedmiot podatku, podwyzszajac
tadowno$¢ samochodow cigzarowych oraz ciagnikéw siodtowych i bala-
stowych od 3,5 tony (od 2008 r. wytaczone zostaty samochody ci¢zarowe
o tadownosci rownej 3,5 tony), a przyczep i naczep od 7 ton. Opodatko-
wanie autobusow pozostato bez zmian. Jednocze$nie wprowadzono mini-
malne stawki na pojazdy o tadownosci powyzej 12 ton, dyscyplinujace
gminy w zakresie zbytniego obnizania stawek. Nowe rozwigzania jednak
nie wptynely na zmniejszenie si¢ wptywow z tego podatku. Dalsza zmiana
w podatku od $rodkéw transportowym nastgpita w 2002 r., gdy wprowa-
dzono ulge w podatku od $rodkéw transportowych z tytutu wykorzysty-
wania pojazdow w transporcie kombinowanym (Ustawa o transporcie...
art. 100). Tak okre$lony podatek od $rodkdéw transportowych w swojej
konstrukcji w zasadzie pozostatl bez zmian do 2016 r.

W 1999 r. ustawe o finansowaniu gmin zastgpita ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Ustawa o dochodach... w latach
1999 i 2000, art. 4). Jednak nie zmienita nic w zakresie zrédet podatkow
zasilajacych gminy. Dopiero w 2001 r. zmiana tej ustawy wprowadzita
podatek od czynno$ci cywilnoprawnych do grupy podatkow zasilajacych
budzety gmin. Nie byto to jednak nowym zroédtem dochodéw gmin, gdyz
podatek od czynnosci cywilnoprawnych wynikat z podzielenia optaty
skarbowej (ta jej czgs$¢, ktdra miata charakter podatkowy, stata si¢ nowym
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podatkiem). W tym podatku ustawodawca réwniez wprowadzat zmiany.
Zwigkszajaca wplywy z tego podatku byta zmiana wprowadzona w 2004 r.,
ktora zmieniata stawke opodatkowania od umowy spotki. Regresywna
skale obcigzajaca duzo mniejsza stawka (0,1%) wyzsze wartosciowo
wktady zastapiono skalg proporcjonalng, jednakowo obcigzajaca wszyst-
kie wnoszone walory do spotki wedlug stawki w wysokosci 0,5% (Ustawa
0 zmianie ustawy o podatku od czynnosci... art. 1 pkt 5).

Nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
uchwalona w 2003 r. (Ustawa o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego, art. 4) nie wprowadza zadnych zmian w zakresie liczby
podatkow lokalnych zasilajagcych gming. Nadal do budzetéw gminnych
wptywal podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, od srodkoéw transpor-
towych, karta podatkowa, od czynnosci cywilnoprawnych oraz od
spadkow i darowizn, a takze od posiadania pséw. Ten ostatni jednak
w 2007 r. zostal zniesiony. W miejsce tego podatku wprowadzono
optate od posiadania pséw, ktdrg gminy moga, ale nie musza uchwalac.
Zmiana to miata racjonalizowa¢ system podatkowy samorzadu teryto-
rialnego. Pobor podatku od posiadania pséw byl bowiem stosunkowo
drogi w poréwnaniu do wpltywoéw. W 2007 r. weszla tez w zycie istotna
zmiana w podatku od spadkéw i darowizn. Zgodnie z nowymi uregulo-
waniami osoby najblizsze mogg, bez konieczno$ci zaplaty podatku,
dziedziczy¢ lub w drodze darowizny wejS¢ w posiadanie rzeczy, praw
majatkowych i srodkow pieni¢znych (Ustawa o zmianie ustawy o podat-
ku od spadkow..., art. 1, pkt 4). Te przepisy i roOwniez wczesniejsze
zmieniajace ulge mieszkaniowg w tym podatku znacznie ograniczyly
wplywy do budzetu gminnego z tytutu podatku od spadkow i darowizn.

Szczegolnym dochodem podatkowym gminy (chociaz o niewielkim
znaczeniu fiskalnym) jest karta podatkowa obcigzajaca osoby fizyczne
prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg. Skierowana jest ona do tych osdb,
ktore prowadza dzialalno$¢ na mniejsza skale, gldwnie o charakterze
rzemieslniczym. Konkurencyjnymi do niej formami obcigzen podatkiem
dochodowym sg ryczalt ewidencjonowany, podatek dochodowy ptacony
wedlug skali progresywnej oraz podatek liniowy (19%). Marginalizacja
karty podatkowej wynika ze zmian w pozostatych formach opodatkowa-
nia dochodu, a w szczegodlnosci wzrostu atrakcyjnosci stawek innych
form w stosunku do karty. Warto w tym kontekscie zwrdci¢ uwage na
rozszerzenie zakresu ryczattu ewidencjonowanego na wolne zawody czy
wprowadzenie liniowego podatku od os6b fizycznych prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarczg (Ustawa o zryczaltowanym podatku dochodo-
wym..., Ustawa o podatku dochodowym od 0so6b fizycznych).

Samorzad gminny w Polsce, jak wcze$niej juz wspomniano, pobiera
podatki obcigzajace nieruchomosci 1 grunty. Najwazniejszym z nich jest
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podatek od nieruchomosci, ktory nie tylko w Polsce odgrywa duza role
jako podatek lokalny. Niewatpliwym walorem tego podatku jest to, ze
fatwo okresli¢ jednostke samorzadowa, ktora ma pobra¢ ten podatek.
Poza tym relatywnie rownomiernie na terytorium kraju rozlozona jest
baza tego podatku (Swianiewicz 2011: 58), w zwiazku z tym najlepiej
nadaje si¢ jako podatek lokalny zasilajacy gminy. Obok niego funkcjo-
nuja jeszcze dwa podatki: rolny i le$ny, ktore obcigzaja grunty zajete pod
dziatalno$¢ rolniczg i le$na.

Przepisy podatku od nieruchomosci, najwazniejszego podatku lokal-
nego, w zasadzie nie podlegaly wazniejszym zmianom. Przyktadowo
jednak mozna wskaza¢ te, ktore zwigzane sa z ustawowym zmniejsze-
niem stawek dla budynkow zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie obrotu materialem siewnym, udzielania $wiadczen
zdrowotnych czy dla organizacji pozytku publicznego. Pewne zmiany
dotyczyly tez rozszerzania zwolnien, na przyktad dla budynkéw na tere-
nie rodzinnych ogrédkow dziatkowych czy zniesienia 50% ograniczenia
w obnizaniu maksymalnych stawek (Felis 2012: 210). Innym natomiast
problemem jest nowa interpretacja przepisow podatkowych wylaczaja-
cych z opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci wyrobiska gornicze.
Skutkiem takiej interpretacji jest znaczne uszczuplenie dochodow z tego
podatku w gminach, na ktorych terenie sa kopalnie (Gornicze gminy...).
Warto doda¢ jednak, ze wydajnos¢ fiskalna tego podatku (chociaz naj-
wigksza sposrod wszystkich lokalnych) jest stosunkowo ograniczona ze
wzgledu na konstrukcje podatku. Za podstawe bowiem przyjmuje si¢
(z wyjatkiem budowli) powierzchni¢. Stawki kwotowe (niezbyt wysokie
dla niektérych przedmiotow) przyporzadkowane do roéznego rodzaju
nieruchomosci co roku sa oglaszane i zmieniane. W dalszej czgsci opra-
cowania zostang one poddane analizie.

Podatki rolny i lesny do 2002 r. miaty podobng konstrukcje. W kalku-
lacji zobowiazania podatkowego bowiem wykorzystywane byly specy-
ficzne tabele przelicznikow hektard6w rzeczywistych na przeliczeniowe.
W podatku lesnym jednak odstgpiono od takiej kalkulacji po 2002 r. Zre-
zygnowano réwniez z dualnego systemu obcigzen podatkiem lesnym la-
sOw z planem urzadzenia i bez takiego planu. Ten drugi zdecydowanie
nizej obcigzal posiadaczy lasow, gdyz hektar rzeczywisty lasu obcigzany
byt stawka 0,3 q zyta (Felis 2012: 208). Podstawa opodatkowania podat-
kiem lesnym okreslona jest zatem od 2003 r. jako powierzchnia lasow
wyrazonych w hektarach rzeczywistych. Do obliczania podatku rolnego
i leSnego wykorzystywana jest odpowiednio $rednia cena kwintala zyta
i §rednia cena 1 metra szeSciennego drewna. Skutkiem tego moga wyste-
powac i pojawiaja si¢ duze wahania stawek stosowanych dla ich kalkulacji
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(chociaz gminy moga niwelowac¢ wahania stawek, obnizajac ceny na swo-
im terenie). Prawie dwukrotna zwyzka ceny q zyta w 2012 r. spowodowa-
fa korekte jej ustalania. Od 2014 r. dla kalkulacji podatku rolnego przyjeto
srednig cen¢ za 11 ostatnich kwartatéw zamiast poprzednich 3. Zmiany
tych cen i cen drewna przedstawione sa w dalszej czesci artykutu. Obok
zmian w zakresie stawek w podatku rolnym wprowadzano zwolnienia,
ktére zmniejszaty wplywy z tego podatku. Poza tym od 1 stycznia 2003 r.
wprowadzono opodatkowanie podatkiem rolnym gruntéw rolnych niebe-
dacych gospodarstwem rolnym. Wprawdzie opodatkowano je dwukrotnie
wyzsza stawka niz w przypadku gospodarstw rolnych, ale wylaczono z
podatku od nieruchomosci, co wigzato si¢ z o wiele mniejszymi wptywa-
mi do budzetu gminy (Felis: 204-205).

Ocena stawek podatku od nieruchomosci i cen
w kalkulacji podatku rolnego i leSnego

Konstrukcja podatkéw obciazajacych budynki i grunty oparta jest na
stawkach kwotowych odnoszacych si¢ do powierzchni (w przypadku bu-
dynkow do powierzchni uzytkowej) opodatkowywanych przedmiotow.
Tylko w opodatkowaniu budowli za podstawe przyjmuje si¢ ich wartos¢,
a stawka okreslona jest procentowo (w wysokosci 2%). Stawki podatku od
nieruchomosci (w stosunku rocznym) z tytulu budynkow mieszkalnych
1 gruntéw zajetych pod dziatalnos¢ gospodarcza nie przekraczaja w catym
badanym okresie kwotowo 1 z¥m’. Natomiast w przypadku budynkow
zwigzanych z dziatalno$cig gospodarcza stawka jest znaczaca (od 2010 1.
przekraczajaca 20 zt za m” powierzchni). Jeszcze mniej wydajne fiskalnie
w przeliczeniu na metr kwadratowy sa podatki rolny i lesny. Stawka tego
pierwszego (kalkulowana jako rownowarto$¢ pieni¢zna 2,5 q zyta za 1 ha
przeliczeniowy obcigzonego gruntu) w przeliczeniu na metr kwadratowy
w 2016 r. wynosi 0,0134 zl, a po uwzglednieniu najwickszego przeliczni-
ka (dla gruntéw ornych klasy I i gmin zaliczonych do I okrggu podatko-
wego) 0,0262 zb/m*. W podatku lesnym (obliczanym jako rownowartoé
0,220 ceny m’ drewna za 1 ha lasu) stawka za metr kwadratowy po-
wierzchni lasu jest w 2016 r. jeszcze nizsza, stanowigc utamkowa czesé
grosza (0,0042 zk/m®). W celu weryfikacji hipotezy o postepujacej margi-
nalizacji podatkow lokalnych przesledzone zostaty ponizej stawki w po-
datku od nieruchomosci (ograniczone do stawek od budynkéw i gruntdéw
zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza oraz od budynkow mieszkalnych)
i ceny kwintala Zyta oraz metra szesciennego drewna odpowiednio w podat-
ku rolnym i leSnym na przestrzeni lat 1990-2016. Ilustruja to tabele 1-3.
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Tabela 1. Wybrane stawki podatku od nieruchomosci w latach 1991-2016
Stawki podatku od nieruchomoéci:
Budynki zwigzane Grunty zwigzane
z dziatalnoécig Budynki mieszkalne z dziatalnoscig Wskaznik
Rok gospodarczg gospodarcza inflacji (ro}(
Dynamika Dynamika Dynamika p_Op rzedni
Ceny Ceny Ceny =100,0)
biezace (rok . | biezace (rok . | biezace (rok .
(wzh) pi)przedm (w 74) pi)przedm (w z4) pi)przedm
=100,0) =100,0) =100,0)

P s | - (4(1)6(())4)‘* - | 0056007 - -
1992 @ 626?)(()))* 1733 0,069 (690)4  172,5 |0,086 (860)  172,0 143,0
HEAR AR
1994 ( 556(;2111;* 136,0 8311331)3* 134,1 8,6153)9" 136,0 132,2
1995 6,63 132,0 0,18 137,1 0,22 132,5 127,8
1996 8,61 129,9 0,23 127,8 0,28 127,3 119,9
1997 10,34 120,1 0,28 121,7 0,34 1214 1149
1998 11,95 115,6 0,33 117,9 0,40 117,6 111,8
1999 13,47 112,7 0,38 1152 0,46 115,0 107,3
2000 14,36 106,6 0,41 107,9 0,50 108,7 110,1
2001 15,86 1104 0,46 112,2 0,56 112,0 105,5
2002 16,83 106,1 0,49 106,5 0,60 107,1 101,9
2003 17,31 102,9 0,51 104,1 0,62 103,3 100,8
2004 17,42 100,6 0,52 102,0 0,63 101,6 103,5
2005 17,98 103,2 0,54 103,8 0,63 100,0 102,1
2006 18,43 102,5 0,56 103,7 0,68 107,9 101,0
2007 | 18,60 100,9 0,57 101,8 0,69 101,5 102,5
2008 19,01 102,2 0,59 103,5 0,71 102,9 104,2
2009 19,81 104,2 0,62 105,1 0,74 104,2 103,5
2010 20,51 103,5 0,65 104,8 0,77 104,1 102,6
2011 | 21,05 102,6 0,67 103,1 0,80 103,9 104,3
2012 21,94 104,2 0,70 104,5 0,84 105,0 103,7
2013 | 22,82 104,0 0,73 104,3 0,88 104,8 100,9
2014 23,03 100,9 0,74 1014 0,39 101,1 100,0
2015 23,13 100,4 0,75 101,4 0,90 101,1 99,1
2016 22,36 98,8 0,75 100,0 0,89 98,9 -

* w nawiasie kwota przed denominacja.

Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie rozporzadzen i obwieszczen Ministra Finan-
sow oraz danych GUS
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Ustawa o podatkach i optatach lokalnych w przepisach dotyczacych
podatku od nieruchomosci uzaleznia wzrost stawek w tym podatku od
wzrostu cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych. Przy podnoszeniu stawek
brane sg pod uwagg jednak ceny z pierwszego potrocza roku, w ktorym
sg stawki podwyzszane do cen (tez z pierwszego poéirocza) roku po-
przedniego. W zwiazku z tym niekoniecznie zmiany stawek beda powia-
zane z rzeczywistym wskaznikiem inflacji. Tabela 1 ilustruje zmiany
w niektorych stawkach podatku od nieruchomosci.

Stawki w podatku od nieruchomos$ci wykazuja stala tendencje wzro-
stowa prawie w calym badanym okresie. Wyjatkiem jest rok 2016. Na
skutek zjawisk deflacyjnych po raz pierwszy stawki si¢ zmniejszyly.
Jednoczesnie warto dodac, ze spadek jest niewielki.

Analiza maksymalnych stawek w kontek$cie zmian wskaznika infla-
cji w okresie objetym badaniem nie potwierdza postawionej hipotezy.
W latach 1991-2015 przewazala sytuacja, w ktorej wzrostowi stawek
odpowiadal mniejszy wzrost cen. Tylko dla pigciu lat bylo odwrotnie.
Dotyczyto to lat 2000, 2004, 2007-2008 i 2011. Trudno wyjasni¢ te zja-
wiska, ale warto zwrdci¢ uwage, ze te lata poprzedzaty okres spadku
dynamiki PKB (Miszczuk 2014: 137-139).

Tabela 2. Srednia cena skupu 1 q Zyta dla potrzeb podatku rolnego
w latach 1990-2016

Srednia cena skupu 1 q zyta
dynamika .
Rok w cenach v c.enach w cenach w cgr}llarlléllrlnsltlzych
biezacych (w zt) biezgcych . statych (rok poprzedni
(rok poprzedni z 1990 r. (w z1) =100)
=100)

1 2 3 4 5
1990 4,29* - 4,29 -
1991 5,75% 134,0 3,38 78,8
1992 5,69% 99,0 2,34 69,2
1993 18,51* 3253 5,62 240,2
1994 17,80* 96,2 4,09 72,8
1995 21,36* 120,0 3,84 93,9
1996 23,86 111,7 3,57 93,0
1997 34,88 146,2 4,55 127,5
1998 37,65 107,9 4,39 96,5
1999 33,14 88,0 3,60 82,0
2000 29,11 87,8 2,87 79,7
2001 35,82 123,1 3,35 116,7
2002 37,19 103,8 3,42 102,1
2003 33,45 89,9 3,05 89,2
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1 2 3 4 5
2004 34,57 103,3 3,04 99,7
2005 37,67 109,0 3,25 106,9
2006 27,88 74,0 2,38 73,2
2007 35,52 127,4 2,96 124,4
2008 58,29 164,1 4,66 157,4
2009 55,80 95,7 431 92,5
2010 34,10 61,1 2,57 59,6
2011 37,64 110,4 2,72 105,8
2012 74,18 197,1 5,16 189,7
2013 75,86 102,3 523 101,4
2014 69,28 91,3 4,78 91,4
2015 61,37 88,6 427 89,3
2016 53,75 87,6 - -

* dla lat 1990-1995 podawano dla kazdego potrocza oddzielng ceng skupu zyta; w tabeli
przyjeto przecigtng wielkos¢ dla danego roku.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie komunikatow Prezesa GUS.

Inaczej przedstawia si¢ cena skupu zyta, od ktorej zalezy stawka w po-
datku rolnym. Tabela 2 przedstawia ksztalttowanie si¢ cen kwintala zyta
w badanym okresie. W ciaggu 27 lat cena wykazywata duze wahania: 11
razy spadta w stosunku do roku poprzedniego, 15 razy z kolei wzrosta.
Spektakularmy wzrost, przeszto trzykrotny, miat miejsce w 1993 r. Naj-
wickszy spadek (prawie dwukrotny) zanotowano natomiast w 2010 r. Te
wahania cenowe nie sprzyjaja temu, zeby wptywy z podatku rolnego byty
stabilnym zrédlem dochodowym gmin, stad tez przyjecie $redniej ceny
kwintala zyta z 11 kwartalow w miejsce 3 (o czym wczesniej juz wspo-
mniano). Potwierdza to rowniez analiza cen statych kwintala zyta. Wpraw-
dzie cena w 2015 1. (4,27) jest bliska tej z 1990 r. (4,29) to jednak w okresie
19902015 ksztattowaly si¢ one rdznie, stanowigc niekiedy potoweg ceny
z 1993 lub 2013 r. Analizujac ceny kwintala zyta, trudno jest stwier-
dzi¢, czy nastepuje marginalizacja wptywow z podatku rolnego, chociaz
byly lata, w ktorych cena (w biezacych i statych) bylta relatywnie niska.

Analiza cen kwintala zyta wykorzystywanych do kalkulacji podatku
rolnego nasuwa pewng watpliwos$¢: czy to wlasnie zyto i jego cena po-
winny by¢ brane pod uwage w obliczaniu podatku, jesli zostawic¢ prze-
starzatg konstrukcje¢ podatku. Z danych GUS (Uzytkowanie..., s. 44 1 47)
wynika relatywnie mate znaczenie zyta w zasiewach zb6z (pszenica
31,2%, pszenzyto 17,4%, mieszanki zbozowe 11,8%, zyto 11,8%, jecz-
mien 10,8%, kukurydza na ziarno 9,1%, owies 6,4%, gryka 0,8%, proso
0,5%, pozostale zboza 0,1%), ktore z kolei stanowig 71,8% catosci za-
siewow. Tym bardziej, ze Srednie ceny pszenicy w latach 1991-2016 nie
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wahaty si¢ tak bardzo jak zyta (najwickszy wzrost ceny mial miejsce
w 1992 r. — nieco ponad dwukrotny) a po roku 1995 w zasadzie ustabili-
zowaly si¢ na poziomie 40—70 zt (z wyjatkami w latach 2011-2012 i 2014).
Ponadto aktualna cena pszenicy znaczaco nie odbiega od cen zyta
(w latach 2015-2016 wynosita odpowiednio 69,90 i 68,00 zt).

Tabela 3. Srednia cena 1 m® drewna dla potrzeb podatku lesnego
w latach 1992-2016

Srednia cena 1 m® drewna

dynamika dynamika

Rok w cenach w cenach w cenach stalych | w cenach statych
biezacych (w zt) biezacych (rok z1992r. (rok poprzedni
poprzedni = 100) =100)

1992 43,36* - 43,36 -
1993 53,39* 123,1 39,46 91,0
1994 61,71* 115,6 34,57 87,6
1995 119,65* 193,9 52,45 151,7
1996 151,48 126,6 55,39 105,6
1997 157,80 104,2 50,22 90,7
1998 162,41 102,9 46,23 92,1
1999 128,97 79,4 34,22 74,0
2000 123,63 95,9 29,79 87,1
2001 127,96 103,5 29,23 98,1
2002 126,07 98,5 28,25 96,6
2003 111,21 88,2 24,73 87,5
2004 107,70 96,8 23,14 93,6
2005 120,40 111,8 25,34 109,5
2006 131,35 109,1 27,36 108,0
2007 133,70 101,8 27,17 99,3
2008 147,28 110,2 28,66 105,5
2009 152,53 103,6 28,67 100,3
2010 136,54 89,5 25,01 87,2
2011 154,65 1133 27,18 108,7
2012 186,68 120,7 31,64 116,4
2013 186,42 99,9 31,28 98,9
2014 171,05 91,8 28,70 91,8
2015 188,85 1104 32,01 111,5
2016 191,77 101,5 - -

* dla lat 1992—-1995 podawano dla kazdego pdtrocza oddzielng cen¢ drewna; w tabeli
przyjeto przecigtng wielko$¢ dla danego roku.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie komunikatow Prezesa GUS.
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W podatku leSnym natomiast cena drewna wykazywata raczej ten-
dencje malejace, co potwierdzaloby postawiong na wstepie hipoteze.
Ilustruje to tabela 3. Wprawdzie ceny biezace przejawialy w pewnym
stopniu tendencje wzrostowe, to jednak analiza cen statych wskazuje na
zmnigjszenie si¢ cen po roku 1999. Trudno jest jednak oceni¢ wplywy
z podatku lesnego, gdyz statystyka panstwowa nie ujmuje dochodow
z tego podatku.

Podatki lokalne na tle dochodéw podatkowych oraz PKB

Podatki lokalne w Polsce, jak wczes$niej juz wspomniano, sg docho-
dem jedynie gmin i miast na prawach powiatu. Powiat nie ma wlasnych
dochodow podatkowych, nie wystepuja tez podatki regionalne zasilajace
wojewddztwa samorzadowe. Obok podatkéw lokalnych jednostki samo-
rzadu terytorialnego wszystkich szczebli gromadza dochody z tytulu
udziatow w podatkach dochodowych budzetu panstwa. Z punktu widze-
nia jednak wtadztwa podatkowego istotne sg podatki lokalne, ktore gmi-
na moze w pewnym zakresie regulowaé. Obok oceny zmian regulacji
tych podatkow i stawek podatkowych warto przesledzic, jak ksztattowa-
ty si¢ wptywy z tych podatkow w badanym okresie. Uzupetieniem tego
jest tez odniesienie ich do dochodéw podatkowych calego panstwa i do
PKB. Ilustruje to tabela 4. W analizie nie uwzgledniono udziatu podat-
kow lokalnych w dochodach gmin. Nie bytoby to celowe, poniewaz roz-
szerzanie zadan gmin zwigzane ze wzrostem dotacji celowych czy moz-
liwos¢ absorpcji srodkow unijnych powigksza dochody i czyni je niepo-
rownywalnymi w czasie.

Tabela 4. Dochody z podatkéw lokalnych, ich dynamika oraz udzial w dochodach
podatkowych i PKB w Polsce w latach 1991-2014

Dochody
z podatkow
Dochod Dvnamika lokalnych Dochody
Y Y X w stosunku do z podatkow
Rok |  ZPodatkéw dochodéw dochodéw lokalnych
° lokalnych z podatkow Y
(w mln z0)* lokalnych (w %) podatkowych w stosunku do
panstwowych PKB (w %)
i samorzadowych
(W %)
1 2 3 4 5
1991 1247,6 - 6,56 1,54
1992 1790,0 143,48 6,43 1,56
1993 2606,4 145,61 6,20 1,67
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1 2 3 4 5
1994 3413,7 130,97 5,85 1,62
1995 4697,0 137,59 6,00 1,53
1996 6071,0 129,25 6,23 1,67
1997 7629,4 125,67 6,58 1,63
1998 7936,1 104,02 5,95 1,44
1999 9132,8 115,08 6,92 1,48
2000 9745,6 106,71 6,99 1,31
2001 11214,6 115,07 7,98 1,47
2002 12475,6 111,24 8,23 1,60
2003 12973,1 103,99 7,40 1,59
2004 14119,8 108,84 7,53 1,53
2005 15011,0 106,31 7,75 1,52
2006 15907,0 105,97 7,32 1,50
2007 17656,0 111,00 6,86 1,50
2008 18418,0 104,32 6,72 1,45
2009 18487,0 100,37 6,93 1,38
2010 19370,0 104,78 7,05 1,34
2011 20463,0 105,64 6,82 1,34
2012 22043,0 107,72 7,16 1,38
2013 23453,0 106,40 7,72 1,42
2014 24459,0 104,29 7,62 1,42

* Dochody z podatkéw lokalnych obejmuja: podatek od nieruchomosci, rolny, od $rod-
kow transportowych, optate skarbowa i od 2001 r. podatek od czynnosci cywilnopraw-
nych. Z uwagi na brak danych statystycznych nie ujete zostaty podatki: lesny, od spad-
kéw 1 darowizn oraz karta podatkowa.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Dane z tabeli 4 nie potwierdzaja jednoznacznie hipotezy o margina-
lizacji podatkow lokalnych. W calym badanym okresie dochody z po-
datkow rosty. Poréwnujac jednak dynamike wpltywow z podatkoéw lo-
kalnych ze wskaznikami inflacji, mozna wskaza¢ cztery lata (1994,
1998, 2000 i 2011), w ktorych ta dynamika byta nizsza niz wzrost cen.
Podobnie nie potwierdzaja hipotezy udzialy podatkéow lokalnych w po-
datkach ogotem. Poréwnanie chociazby lat 1991 i 2014 wskazuje na
wzmacnianie podatkow lokalnych w stosunku do catos$ci wptywow po-
datkowych w Polsce. Na przestrzeni badanych lat udziat podatkow lo-
kalnych w dochodach podatkowych roznie si¢ ksztaltowal. Szczegdlnie
duzy wskaznik udziatu miat miejsce w latach 2001-2002. Lata te charak-
teryzowal znaczny spadek dynamiki PKB (ze 121% w 2000 r. do 105
i 104% odpowiednio w latach 2001-2002), co odbija si¢ zwykle na po-
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datkach przychodowych i dochodowych. Podatki lokalne to w zasadzie
podatki majatkowe, ktorych podstawa opodatkowania jest na og6t nieza-
lezna od koniunktury.

Z kolei analiza relacji dochodow z podatkéw lokalnych i PKB
w pewnym stopniu potwierdza hipotezg zaktadajaca marginalizacje tych
podatkow. Poréwnujgc wskaznik udzialu dochodéw z podatkéw lokal-
nych w PKB w 1991 i 2014 r., mozna stwierdzi¢, Zze nastgpuje pewna
marginalizacja tych podatkéw. Nie jest to jednak tendencja wystgpujaca
w catym badanym okresie, chociaz trzeba wyraznie pokresli¢, ze po roku
2007 ten udziat jest mniejszy, przy czym nie wiaze si¢ to ze znacznym
wzrostem PKB, jak ma to miejsce w roku 2000.

Analiza dochodéw z podatkéw lokalnych w stosunku do dochodow
podatkowych i PKB nie uwzglednia polityki podatkowej prowadzonej
przez gminy. Obnizki stawek czy wprowadzane zwolnienia pomniejszaja
wplywy z tych podatkoéw. Nie jest to jednak przedmiotem badania.

Podatki lokalne w Polsce a w innych krajach europejskich

Panstwa Unii Europejskiej maja zréznicowane systemy podatkoéw
lokalnych. Uwzgledniajac ich wage, mozna wyr6zni¢ trzy modele do-
chodow samorzadowych (Guziejewska 2006: 16—17):

— Model skandynawski (obejmujacy takie kraje, jak Szwecja, Dania,
Finlandia), gdzie podatki lokalne stanowia od 10% do 20% PKB
i jednoczesnie 20-50% wplywow wszystkich podatkéw ogotem,

— Model tacinski (obejmujacy przyktadowo Wtochy, Francje, Hiszpa-
ni¢), w ktérym podatki lokalne ksztattuja si¢ na poziomie 4-6% PKB
i stanowig okoto 20% ogdlnych wptywoéw podatkowych w panstwie,

— Model hanowerski (obejmujacy na przyklad Niemcy, Wielkg Bryta-
ni¢ czy Holandi¢), ktory charakteryzuja podatki lokalne stanowiace

1-2% PKB i 4-5% wplywow podatkowych.

Nietrudno zauwazy¢, ze system podatkéw gminnych w Polsce zbli-
zony jest do modelu hanowerskiego, w ktorym podatki lokalne majg
male znaczenie. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze udziat podatkow lokalnych
w Polsce w dochodach podatkowych panstwa przekracza poziom 4-5%
wyrozniony w modelu hanowerskim.

Weryfikacja hipotezy o postgpujacej marginalizacji podatkéw lokal-
nych w Polsce wymaga tez odniesienia do tendencji w innych krajach.
Tabela 5 ilustruje udziat podatkow lokalnych w PKB w krajach Unii
i 3 panstw nalezacych do Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Han-
dlu (EFTA). Z uwagi na ograniczone dane statystyczne poréwnanie do-
tyczy lat 2003—2014. Ponadto nalezy tez krytycznie odnie$¢ si¢ do wiel-
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kosci liczbowych dla Polski. Po roku 2004 dochody z podatkéw lokal-
nych w stosunku do PKB znacznie wzrosty. Sugeruje to, ze od roku
2004 wtaczono do tych dochodow réwniez udziaty gmin w podatkach
budzetu panstwa. Wpltywa to na watpliwosci co do $redniej dla 28
panstw i co gorsza, rzetelnosci danych dla innych krajow. Tym bardziej,
ze kraje takie jak Wtochy, Francja i Hiszpania w innych opracowaniach
(tez niepozbawionych wad) majg wyzsze wskazniki udziatu podatkow
lokalnych w PKB, co pozwala je zakwalifikowaé¢ do modelu tacinskiego
(Taxation... 2007: 266). Porownanie Polski do innych krajow europej-
skich zatem jest mozliwe, ale z tymi zastrzezeniami.

Tabela 5. Wplywy z lokalnych dochod6éw podatkowych w wybranych krajach
w stosunku do rocznego PKB w latach 2003-2014 (w %)

Kraj 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012|2013 | 2014

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
UE-28 20102020 2120212020 21]22]22]22
Euro-19 131414 14151515 15|1,5] 16| 1,6]| 16
Austria 0,0]00]00]00]00]00]00]00]00]00]00] 00
Belgia 0808 08[]08|09[07|1,0[09|09]08]|08] 08

Butgaria o1ryo01400jf00j00jJ01j017j017]0,1]O01]|02] 0.2
Chorwacja | 2,7 | 28 | 29 | 3,1 | 33 | 3,3 | 34 | 3,1 | 3,0 33| 34| 35

Cypr 0,0]00]00]0000]00]00]00]00]00]00] 00
Czechy 25025 2828|2826 23]2223]23]|25]25
Dania 14,0 {13,7 13,5 13,2 [10,0 | 9,9 [10,3 |10,7 [10,7 |10,8 [11,0 |11,0
Estonia 0,01]00]00]00[00]00]00]00]00]00]00] 00
Finlandia | 89 | 87 | 8,7 | 88 | 88| 90| 97| 99| 97| 9,7 [102 |103
Francja 06]06|07[]07|07]07|08]08]|08]08]|08] 08
Grecja 04| 04|04|04)04[04]04]04]05]05]06] 0,5

Hiszpania 0,7(07(07}08}| 081081071 07]07] 081 081 0,8
Holandia 071071071} 05]|05|05]| 06| 06106]| 06| 06| 0,6

Irlandia 0,01]00]00]0000]00]00]00]00]00]00] 00
Litwa 000000000000/ 00]00]00]00]|00] 00
Luksemburg | 2,1 | 1,7 | 1,6 | 1,5 | 1,5 | 1,6 | 1,6 | 1,5 | 1,6 | 1,4 | 1,2 | 1,1
Lotwa 40| 41| 40| 42| 45| 48| 44| 50| 47| 47| 47| 48
Malta 0,0]00]00]0000]00]00]00]00]00]00] 00
Niemey 1920 212424252322 23] 24|24/ 24
Polska 1,626 28]29|32(33|28[27|27]28]29] 3,1

Portugalia | 04 | 0,5] 05| 0,5 0,7 | 0,7 0,7 07| 07107 09| 0,8
Rumunia 04(03(03}(03]03]03|03]|04|04]|04)| 04| 04
Stowacja 09109(02}02]01]01}02]0,11]06,1]¢02]02] 0,2
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Stowenia 201 20| 19| 2,1 | 26| 25|29 33| 32| 33| 32] 3,1
Szwecja 15,1 | 15,0 | 15,0 | 14,7 |13,7 |13,7 |13,8 |12,9 |12,7 |13,1 |13,3 |13,0

Wegry 22123 21|20]|21]01|02]001]02]02] 0,171 0,1
Wielka 6|16 16| 16| 16| 16| 17| 16| 16| 16| 1,6 1,5
Brytania

Wiochy L7 1,70 16 1,6 1,820 1,9] 20120/ 22122/ 22
Islandia 7116971172721 69|68]66| 74| 76| 78] 79
Norwegia | 5.8 | 55 | 54 | 5,1 | 50 | 46 | 54 | 54 | 48 | 48 | 49 | 50
Szwajcaria | 43 | 42 | 4,1 | 41 | 41| 40 | 41 | 40| 40 | 40 | 40 | 40

Zrédlo: opracowania wiasne na podstawie http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/refreshTable
Action.do?tab=table&plugin=1&pcode=tec00018&language=en (29.02.2016).

Dane porownawcze dla Polski i innych panstw wskazuja, ze udziat
podatkéw lokalnych w PKB w Polsce nie odbiega znaczaco od tych
w innych krajach. Wprawdzie rzeczywiste wskazniki udziatu dochodow
z podatkoéw lokalnych przedstawione w poprzednim punkcie opracowa-
nia sg nieco nizsze od $redniej dla krajow UE i duzo nizsze niz dla
panstw spoza Unii, to jednak jest wigcej panstw (17), ktore majg jeszcze
nizszy ten wskaznik w 2014 r.

Z kolei tendencje w ksztattowaniu si¢ udziatu wptywow z podatkoéw
lokalnych w PKB nie sa jednoznaczne, tak jak dla Polski. Generalnie
zarysowuje si¢ nieznaczna tendencja rosngca, szczeg6lnie odnosi si¢ to
do krajoéw strefy euro. Dla wszystkich panstw UE natomiast przy porow-
naniu roku 2003 i 2014 mozna méwi¢ o wzroscie tego wskaznika, ale na
przestrzeni lat 2003-2014 wskazniki te ksztaltowaly si¢ roznie, a dwa
kraje EFTA w badanym okresie zanotowaly spadek udziatu wplywow
z podatkéw lokalnych w PKB.

Podsumowujac analiz¢ wagi podatkéw lokalnych w Polsce (ze wzgle-
du na dane ograniczong tylko do ich udziatu w PKB) na tle innych panstw,
mozna stwierdzi¢, ze potencjat podatkowy gmin nie odbiega znaczaco od
potencjatu samorzadow lokalnych innych krajow. Trzeba jednak podkre-
sli¢, ze relatywnie niski PKB bedzie determinowat stosunkowo wigksze
wskazniki, a wigc w krajach relatywnie stabo rozwinigtych tak naprawde
potencjat podatkowy samorzadu bedzie jednak stabszy.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza zmian przepiséw i danych liczbowych do-
tyczacych podatkéw lokalnych w Polsce nie potwierdzita jednoznacznie
postawionej na poczatku badania hipotezy. Nie mozna zatem stwierdzic,
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ze w latach 1991-2016 zmiany regulacji przepisow i konstrukcja podat-
kéw lokalnych prowadzita do postgpujacej marginalizacji podatkoéw
lokalnych. Wprawdzie w niektérych podatkach wprowadzone zmiany
powodowaty ich marginalizacj¢ (np. zawezenie przedmiotu w podatku
od $rodkow transportowych, zwolnienie najblizszych w podatku od
spadkow i darowizn, zmiana zakresu podatku rolnego i od nieruchomo-
sci w 2003 1.), ale tez byly takie zmiany, ktore podwyzszaty wydajnosé
fiskalng podatkéw (np. podatek od czynno$ci cywilnoprawnych czy le-
$ny). W kontekscie marginalizacji wplywow z podatkéw lokalnych war-
to doda¢, ze nieprecyzyjnos¢ przepisow pozwolila na nowa interpretacje
przepisow podatkowych wylaczajacych z opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci wyrobiska gornicze.

Z kolei ksztaltowanie si¢ stawek w podatku od nieruchomosci i cen
kwintala zyta w podatku rolnym nie potwierdza jednoznacznie margi-
nalizacji podatkow. W latach 1991-2015 stawki podatku od nierucho-
mos$ci w zasadzie realnie wzrastaty. Analizujac z kolei ceny kwintala
zyta w cenach statych, mozna zauwazy¢, ze ksztaltowaly si¢ one na
podobnym poziomie, chociaz trzeba dodaé, ze cena ta w niektorych
latach byla dosy¢ niska. Natomiast cena metra szeSciennego drewna
w cenach statych stosowana przy kalkulacji podatku lesnego wykazy-
wala w badanym okresie raczej tendencje malejace.

Podobnie analiza dochodéw z podatkéw lokalnych w stosunku do
wszystkich dochodow podatkowych w Polsce raczej wskazuje na
wzmacnianie si¢ podatkow zasilajacych gming, a nie ich marginaliza-
cje. W pewnym stopniu relacja dochodéw z podatkéw lokalnych do
PKB natomiast potwierdza postawiong hipotezg. Dla lat 1991 i 2014
wskaznik ten wykazuje spadek, ale nie jest to stata tendencja w catym
badanym okresie. Natomiast poréwnanie udziatu podatkéw lokalnych
w PKB w Polsce i w innych krajach wskazuje, ze potencjat podatkowy
gmin w Polsce nie odbiega znaczaco od potencjatu samorzadow innych
panstw w latach 2003-2014.
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