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Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie prawnych mozliwosci, praktyki oraz ocena
fiskalnych skutkéw ksztattowania stawek podatku od nieruchomosci przez gminy na przykta-
dzie miast na prawach powiatu w latach 2013-2014. Zroédtem informacii i danych do przepro-
wadzonej analizy byly akty prawa miejscowego (uchwaty podatkowe) oraz sprawozdania
z wykonania budzetow badanych jednostek. Poza podstawowym opisem statystycznym bada-
nych wielkosci, skoncentrowano si¢ m.in. na zaleznosci pomigdzy poziomem uchwalanych
stawek podatkowych a ich fiskalnymi skutkami, rozumianymi jako spadek dochodow z podat-
ku. Przeprowadzona analiza prowadzi do wnioskow m.in. o do$¢ powszechnym wykorzysty-
waniu przez badane miasta przyznanego przez ustawodawce uprawnienia do obnizania sta-
wek dla réznych przedmiotéw podatku. Skala tych obnizek wzgledem stawek maksymalnych
(ustawowych) w ujeciu zagregowanym byla jednak mata i zréznicowana ze wzgledu na
przedmiot podatku, podobnie jak i ich skutki fiskalne.

Stowa kluczowe: podatek, podatki lokalne, polityka podatkowa, samorzad terytorialny.

Summary: The purpose of the article is to present legal possibilities, practice and the assessment
of fiscal implications resulting from establishing real estate tax rates by municipalities, based on
the example of cities with county rights (cities with poviat status), in the period 2013-2014. The
local law provisions (tax resolutions) and reports presenting the budget execution of the studied
units constituted the source of information and data used in the conducted analysis. Apart from
the basic statistical description of the analysed tax rates, the author focused on e.g. the relationship
between the level of enacted tax rates and their fiscal implications, understood as the decline in
tax revenues. The conducted analysis resulted in drawing conclusions that, among other things,
the analysed cities take a fairly widespread advantage of the powers granted by the legislator to
reduce rates for various objects of taxation. The scale of such reductions against maximum
(statutory) rates in an aggregated perspective was, however, small and diversified in terms of
taxation objects and also their fiscal consequences.

Keywords: tax, local taxes, tax policy, local authorities.
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1. Wstep

Polski system finansow lokalnych zostat tak uksztaltowany, ze wérod podatkowych
zrodet finansowania znaczenie majg jedynie podatki lokalne i udziaty w podatkach
stanowigcych dochéd budzetu panstwa. Wymienione grupy dochodéw zasadniczo
roznia si¢ miedzy innymi zakresem tzw. wtadztwa podatkowego, czyli mozliwosci
ksztattowania przez wladze lokalne podstawowych elementow techniki podatkowe;.
Czgséciowe wladztwo podatkowe zostato przyznane jednostkom samorzadu teryto-
rialnego (JST) przez ustawodawce w stosunku do niektorych podatkéw lokalnych.
Sa one zrodtem dochoddéw najnizszego szczebla samorzadu terytorialnego, czyli
gmin, w tym takze miast na prawach powiatu. Dzigki uprawnieniom wiadczym JST
uzyskuja mozliwo$¢ prowadzenia wiasnej polityki podatkowej, wykorzystujac takze
inne, oprocz fiskalnej, funkcje podatkow, np. stymulacyjng czy spoteczng. Zaleta
narzg¢dzi podatkowych, jako bodzca do okreslonych dziatan, jest ich powszechnos¢
1 przymusowo$¢, co przy zachowaniu innych zasad podatkowych (statosci, elastycz-
no$ci) umozliwia oddziatywanie w dlugim terminie na szerokie grono podmiotow
1 okre$lone dziedziny dziatalno$ci. Jednakze wykorzystanie tych uprawnien nie
pozostaje bez wplywu na poziom realizowanych dochodow z tytutu okreslonego
podatku.

Celem opracowania jest zatem przedstawienie prawnych mozliwosci, praktyki
oraz, w konsekwencji, ocena skutkow fiskalnych ksztattowania stawek podatko-
wych. Badania ograniczono podmiotowo do miast na prawach powiatu, czyli jedno-
stek odznaczajacych si¢ najwickszg samodzielnos$cia dochodowa, oraz przedmioto-
wo do podatku od nieruchomosci, ktory jest najbardziej wydajnym fiskalnie
podatkiem lokalnym. Sformutowane w artykule wnioski wynikajg z analizy aktow
prawa (ustaw i uchwal podatkowych) oraz sprawozdan z wykonania budzetoéw miast
na prawach powiatu za lata 2014-2015.

2. Ewolucja unormowania stawki podatku od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci jest klasycznym podatkiem majatkowym, naktadanym
przez wladze samorzagdowe na podstawie ustawy z 12 stycznia 1991 roku o podat-
kach i optatach lokalnych. Reguluje ona przede wszystkim elementy techniki podat-
kowej, ktorych aktualny stan zostal uksztattowany w wyniku licznych nowelizacji.
Modyfikacje te dotyczyly takze unormowania stawek podatkowych, co moglo
powodowac okreslone skutki fiskalne.

Kompetencje i jednoczes$nie obowigzek w zakresie ustalania stawek od poczatku
obowigzywania ustawy nalezy do rady gminy, ktora stosowng decyzje podejmuje
w drodze uchwaty. Stawki ustalone przez rade nie moga przekroczy¢ maksymalnych
stawek okreslonych w art. 5 ustawy. Majg one zr6znicowany charakter w zalezno$ci
od przedmiotu podatku, czyli rodzaju nieruchomosci. Dla budynkow i gruntow sto-
suje si¢ stawki kwotowe za 1 m? lub 1 ha (grunty pod jeziorami i zbiornikami wod-
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nymi), ktorych wielko$¢ uzalezniona jest od przeznaczenia nieruchomosci czy spo-
sobu uzytkowania. W przypadku budowli zastosowanie ma jednolita stawka
procentowa (2%) odnoszona do podstawy opodatkowania, ktorg jest wartos¢ bu-
dowli. Jak wynika z doktryny, nie jest mozliwe ustalenie dla okreslonego przedmio-
tu podatku stawki na poziomie 0, gdyz taka stawka jest utozsamiana z brakiem staw-
ki i uniemozliwia ustalenie kwoty podatku i powstania zobowigzania podatkowego
[Ciaglewicz-Mista, Ciaglewicz, Talik 2011, s. 10]. Aktualng strukture rodzajowa
przedmiotu podatku wraz z maksymalnymi stawkami obowigzujacymi w latach
2013-2014 prezentuje tab. 1.

Maksymalne stawki kwotowe podlegaja corocznie zmianie w stopniu odpowia-
dajacym wskaznikowi cen towarow i ustlug konsumpcyjnych w okresie pierwszego
potrocza roku (do roku 2006 z trzech pierwszych kwartatow), w ktorym stawki ule-
gaja zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Zmienione
stawki sg corocznie oglaszane przez ministra finanséw w drodze obwieszczenia
w Monitorze Polskim.

Struktura przedmiotow opodatkowania — i co za tym idzie takze stawek — ule-
gata zmianom, polegajacym glownie na modyfikacji istniejacych pozycji lub doda-
waniu nowych. Zasadnicze zmiany nastgpowaty poczawszy od 1997 roku [Ustawa
z 6 grudnia 1996] oraz z poczatkiem roku 2003 [Ustawa z 30 pazdziernika 2002].
Mianowicie w roku 1997 wprowadzono nowg kategori¢ budynkoéw zajgtych na pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materialem
siewnym, dla ktorych zastosowano preferencyjng stawke wynoszaca ok. 50% stawki
stosowanej dla innych form dziatalno$ci gospodarczej. Niskg stawka objeto tez wy-
szczegolnione wtedy grunty pod jeziorami, zajetymi na zbiorniki wodne retencyjne
lub elektrowni wodnych oraz grunty bedace uzytkami rolnymi niewchodzacymi
w sktad gospodarstw rolnych, wykorzystywanymi na cele rolnicze. Z okreslania od-
rgbnej stawki dla ostatniego przypadku zrezygnowano poczawszy od 2003 roku.
Wtedy takze uksztalttowana zostala aktualna struktura stawek. Poza zmianami po-
rzadkujacymi nastgpito wowczas dodanie budynkow zajetych na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych, dla ktérych
maksymalna stawka miata wyraznie preferencyjny charakter (ok. 20% stawki stoso-
wanej dla innych form dziatalnosci gospodarczej). Poczawszy od 2011 roku [Ustawa
z 24 wrzesnia 2010] niewielkg zmiang brzmienia tego przepisu rozszerzono zakres
stosowania tej stawki na wszelkie budynki zwigzane z udzielaniem $wiadczen zdro-
wotnych, a nie tylko na zajete bezposrednio na taka dziatalnosc.

Jak podkresla si¢ w doktrynie, ustawa podatkowa nie jest wystarczajacg podsta-
wa do ustalenia wysokos$ci podatku, zatem organ stanowigcy gminy jest zobowigza-
ny do podjecia uchwaty dotyczacej stawek podatku. Nowelizacja ustawy z pazdzier-
nika 2002 roku wprowadzita zasadg, zgodnie z ktorg w przypadku nieuchwalenia
stawek podatku przez rade gminy na dany rok zastosowanie b¢da miaty stawki
z roku poprzedniego. Wczesniej brak takiej decyzji uniemozliwiat pobor podatku
[Gomutowicz, Matecki 2011, s. 662].
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Nowelizacja ta wiele wniosta w zakresie rozszerzenia wladztwa podatkowego
gmin. Po pierwsze, zniesiono wprowadzony od 1997 roku zakaz obnizania stawek
podatku przez rade gminy o wiecej niz 50% stawek maksymalnych. Po drugie, jasno
okreslono mozliwo$¢ roznicowania stawek na podstawie kryteriow przedmioto-
wych, ktorymi moga by¢:

e dla gruntow — lokalizacja, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, rodzaj zabudowy,
przeznaczenie i sposéb wykorzystywania,

e dla budynkéw — lokalizacja, sposob wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan
techniczny, wiek,

e dla budowli — rodzaj prowadzonej dziatalnosci.

Wymienione kryteria majg charakter przyktadowy, dlatego rady gmin mogg za-
stosowac¢ takze inne kryteria roznicowania, ale wyltacznie o charakterze przedmioto-
wym. Kryteria podmiotowe, czyli roznicowanie w zaleznosci od cech podatnika,
zgodnie z orzecznictwem sagdow administracyjnych, naruszatyby konstytucyjna za-
sad¢ rownos$ci wobec prawa. Kryteria przedmiotowe dajg natomiast gminom mozli-
wos¢ dostosowywania stawek do warunkow lokalnych [Ofiarski 2008, s. 620].
Wprowadzenie zapisow umozliwiajacych réznicowanie stawek przez rady gmin zli-
kwidowato wczesniej wystepujace watpliwosci co do takiej mozliwo$ci, wyrazane
takze przez regionalne izby obrachunkowe, co z punktu widzenia prowadzonej przez
gminy samodzielnej polityki podatkowej nalezy oceni¢ pozytywnie [Etel, Presnaro-
wicz 2003, s. 199].

3. Ksztaltowanie stawek podatku od nieruchomosci przez miasta
na prawach powiatu

Wiadztwo podatkowe gmin (w tym miast na prawach powiatu) w zakresie ksztatto-
wania stawek podatku od nieruchomosci sprowadza si¢ de facto do mozliwosci ich
obnizenia wzglgdem stawek ustawowych (maksymalnych) oraz roznicowania, po-
przez wprowadzanie dodatkowych stawek preferencyjnych, na podstawie kryteriow
przedmiotowych.

Przeprowadzona analiza uchwat podatkowych miast na prawach powiatu za lata
2013-2014 wskazuje, ze badane jednostki dos¢ powszechnie korzystaty z tych
uprawnien (tab. 1), przy czym cze$ciej nizsze stawki niz maksymalne wystepowaty
w 2014 roku niz w 2013. Przyczyna tego byto wiele przypadkéw (27 jednostek)
zachowania stawek z roku ubiegtego przy jednoczesnym niewielkim, ze wzgledu
na niski poziom inflacji, wzroscie stawek ustawowych. W 2014 roku najczgsciej
(55 jednostek) nizsze stawki obowigzywaty dla budynkéw mieszkalnych i dla pozo-
stalych gruntow, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej dziatalnosci
pozytku publicznego przez OPP.

Skala obnizek stawek byta zr6znicowana. W najwiekszym stopniu zmniejszono
stawki dla gruntéw pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statuto-
wej dziatalnosci pozytku publicznego przez OPP, w ktorych przypadku $rednia
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Tabela 1. Charakterystyka stawek podatku od nieruchomosci w miastach na prawach powiatu w latach
2013-2014

Stawka . . Srednia Relacja $redniej
Liczba miast . .
. . L maksymalna L stawek stawki dostawki
Przedmiot podatku od nieruchomosci .| obnizajacych . .
(PLN z wyj;j. stawki (PLN zwyj. | maksymalnej
budowli) budowli) (%)

2013 | 2014 | 2013 | 2014 | 2013 | 2014 | 2013 | 2014

1. Grunty:

zwigzane z prowadzeniem dzialtalno$ci
gospodarczej, bez wzgledu na sposob
zakwalifikowania w ewidencji gruntow

i budynkow 0,88 | 0,89 46 531 0,821 0,82 92,61 | 92,48
pod jeziorami, zaje¢te na zbiorniki wodne
retencyjne lub elektrowni wodnych 451 4,56 41 471 420 4,24| 93,16| 93,04

pozostale, w tym zaj¢te na prowadzenie
odplatnej statutowej dziatalnosci pozytku

publicznego przez OPP 0,45| 0,46 48 55| 0,36 0,37| 79,76 | 79,94
2. Budynki lub ich czesci:
mieszkalne 0,73 | 0,74 46 551 0,65| 0,66| 89,10| 88,80

zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej oraz budynki mieszkalne
zajete na prowadzenie dziatalnodci
gospodarczej 22,82 (23,03 47 52121,55 (21,73 | 94,44 | 94,37
zajete na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materialem siewnym 10,65 | 10,75 42 48 110,03 | 10,11 | 94,18 | 94,08
zwigzane z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych w rozumieniu przepiséw
o dziatalnosci leczniczej, zajgte przez
podmioty udzielajace tych §wiadczen 4,63 | 4,68 38 47| 443 | 445| 9558| 95,04
pozostale, w tym zajgte na prowadzenie
odplatnej statutowej dziatalnosci pozytku
publicznego przez OPP 7,66 | 7,73 46 53| 7,06 7,12 92,14 | 92,15
3. Budowle 2% | 2% 0 0| 2% 2% | 100 100

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat podatkowych miast na prawach powiatu na lata
2013-2014 oraz [Ustawa z 12 stycznia 1991].

uchwalona stawka stanowita prawie 80% stawki ustawowej. Znaczaco redukowano
takze stawki dla budynkow mieszkalnych, ktore srednio wyniosty ok. §9% stawki
maksymalnej. W najmniejszym stopniu natomiast obnizono stawki dla budynkow
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, w tym takze zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materia-
fem siewnym oraz zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych, dla ktdrych
wskaznik redukcji wyniost ok. 5%. W ostatnich dwdch przypadkach wzglednie ni-
ska skale obnizek nalezy wigza¢ z faktem, ze wskazane rodzaje dziatalnos$ci i tak
korzystajg z preferencyjnej stawki maksymalnej wzgledem innych form dziatalnosci
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gospodarczej. W przypadku budowli w kazdym miescie zastosowano stawke stan-
dardowa rowna ustawowej stawce 2%. Ponadto najczesciej uchwalano stawki na
poziomie maksymalnych w przypadku budynkow zwigzanych z udzielaniem $wiad-
czen zdrowotnych (w 2013 — 28 jednostek, w 2014 — 19) oraz gruntdéw pod jeziorami
(w 2013 — 25 jednostek, w 2014 — 19).

Biorac pod uwage wszystkie badane jednostki, sredni poziom relacji zastosowa-
nych stawek do stawek maksymalnych dla wszystkich przedmiotow podatku wy-
niést w kazdym z badanych lat 92,3%. Maksymalne stawki ustawowe (relacja 100%)
w stosunku do kazdego przedmiotu podatku zastosowano tylko w 14 miastach
w 2013 roku i w 9 —w 2014. W wiekszosci miast (w 2013 — 33, w 2014 — 37) oma-
wiana relacja ksztattowata si¢ na poziomie powyzej 90%. Najnizszym jej poziomem
(ok. 62%) odznaczaly si¢ stawki w miescie Ostrotgka, ktorych poziom zostal ustalo-
ny jeszcze w 2003 roku. Ponadto w 4 miastach (Zielona Gora, Siedlce, Tarnow,
Nowy Sacz) stosunek uchwalonych stawek do ich maksymalnego poziomu miescit
si¢ w przedziale od 70 do 80%, a w 14 jednostkach w 2013 roku i 15 w 2014 w prze-
dziale od 80 do 90% (tab. 2).

Tabela 2. Liczba miast na prawach powiatu wedtug relacji stawek podatku od nieruchomosci do sta-
wek maksymalnych w latach 2013-2014

Lata <60%,70%) | <70%,80%) | <80%,90%) | <90%,100%) 100%
2013 1 4 15 37 9
2014 1 4 14 33 14

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat podatkowych miast na prawach powiatu na lata
2013-2014.

Oproécz uchwalania standardowych stawek na poziomie nizszym niz ustawowy,
dos¢ powszechng praktyka (25 jednostek) bylo stosowanie dodatkowych preferen-
cji, polegajacych na réznicowaniu stawek dla okre§lonych przedmiotéw opodatko-
wania. Preferencje takie dotyczyty zaréwno gruntow, jak i budynkow oraz budowli,
a przestankami ich stosowania byty najczgsciej aspekty spoleczne (np. sport, rekre-
acja 1 wypoczynek, ochrona zdrowia, system oswiaty, opieka spoteczna, odptatna
dziatalnos¢ OPP, zaopatrzenie w wodg), ekologiczne (np. odprowadzanie $ciekow,
ogrzewanie ekologiczne, ochrona uje¢ wody) oraz gospodarcze (np. tworzenie no-
wych miejsc pracy, okre§lone rodzaje dziatalno$ci gospodarczej, inwestycje zwigza-
ne z rozwojem miasta) [Dziuba 2013, s. 30-34]. Statystyka publiczna nie dostarcza
danych o udziale tych preferowanych nizsza stawka przedmiotow opodatkowania
w ogoblnej ich strukturze. Trudno jest zatem oceni¢, w jakim stopniu dodatkowe
obnizki stawek wptywaja na $redni poziom relacji stosowanych stawek do ich usta-
wowych poziomow. Niewatpliwie jednak taki wptyw istnieje.
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4. Analiza fiskalnych skutkow ksztaltowania stawek podatku
od nieruchomosci przez miasta na prawach powiatu

Zastosowanie przez JST dopuszczonych prawem narzedzi wiadztwa podatkowego
wywoluje okreslone skutki fiskalne, wplywajac na poziom dochodéw realizowa-
nych z okre$lonego podatku. Decyzje takie, poza ich merytorycznymi przestankami,
powinny wiec uwzglednia¢ takze wiedze dotyczaca ich skutkow budzetowych.

Analiza danych zagregowanych z wykonania budzetow miast na prawach powia-
tu wskazuje na marginalny wptyw obnizenia stawek podatku od nieruchomosci na
poziom dochodow ogdtem. Skutki fiskalne zmniejszenia stawek mialy w 2013 roku
warto$¢ 273,6 mln zt, a w 2014 — 289 mln zl, co stanowito zaledwie 0,42% wykona-
nych dochodow ogodtem (tab. 3). W wigkszo$ci miast relacja ta miata warto$¢ poni-
zej 1%, a jedynie w 7 jednostkach wyniosta wigcej niz 2%. Poniewaz w strukturze
dochodéw z podatku od nieruchomosci dominuja wplywy od oso6b prawnych
z udziatem prawie 83%, rdwniez finansowe skutki obnizenia stawek gléwnie doty-
cza tej kategorii podatnikow (udziat ok. 67%). Ich wielko$¢ i relacja do dochodow
ogolem byta jednak tylko dwukrotnie wyzsza (0,28%) niz skutki dotyczace podatku
ptaconego przez osoby fizyczne (0,14%).

Tabela 3. Dochody miast na prawach powiatu z tytutu podatku od nieruchomosci oraz fiskalne skutki
ksztattowania jego stawek w latach 2013-2014

2013 2014 2013 2014
Wyszczegodlnienie
min zt %

Dochody ogétem 64 216,58 | 68 259,78 | 100,00 | 100,00
Podatek od nieruchomosci: 7418,67 7 700,55 11,55 11,28
— osoby prawne 6 153,51 6 369,58 9,58 9,33
— osoby fizyczne 1265,16 1 330,97 1,97 1,95
Obnizenie gornych stawek podatku od nieruchomosci: 273,66 289,05 0,42 0,42
— osoby prawne 182,05 194,02 0,28 0,28
— osoby fizyczne 91,61 95,03 0,14 0,14
Obnizenie gornych stawek podatku od nieruchomosci

w relacji d(t()g doc};mdc')w z po%atku od nieruchomosci: nd. nd. 3,69 375
— 0soby prawne nd. nd. 2,96 3,05
— osoby fizyczne nd. nd. 7,24 7,14

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow miast na prawach po-
wiatu za lata 2013-2014 [www.mf.gov.pl].

Odnoszac wartos¢ tych skutkow do poziomu dochodow z tytutu podatku od nie-
ruchomosci, warto$¢ tej relacji wynosi ok. 3,7%, co oznacza, ze w takim stopniu
dochody z tytutu tego podatku mogtyby ulec zwiekszeniu, gdyby zastosowano wy-
facznie ustawowe, maksymalne stawki. Warto zauwazy¢, ze wskaznik ten w mia-
stach na prawach powiatu byl najnizszy sposrod wszystkich rodzajéw gmin. Podob-
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na relacja dla wszystkich gmin ksztattowata si¢ na poziomie prawie 18%, a dla gmin
wiejskich byla jeszcze wyzsza (ponad 21%). Mozna wigc zauwazy¢ prawidtowose,
ze im ,,bardziej miejska” gmina, a wigc i wigksza, tym wzgledne skutki obnizek
stawek sg mniejsze. Prawidtowos¢ t¢ mozna wytlumaczy¢ réznicami spotecznymi
i politycznymi wystepujacymi pomiedzy matymi i duzymi jednostkami, a takze r6z-
nicami we wzglednym obcigzeniu podatnika w zaleznosci od faktycznej wartosci
jego nieruchomosci (zazwyczaj wigkszej w duzych jednostkach) [Swianiewicz, Ne-
neman, L.ukomska 2013, s. 30].

Obnizenie stawek spowodowato wzglednie wicksze skutki w przypadku wpty-
wow od o0sob fizycznych. Gdyby zastosowano maksymalne stawki dochody z podat-
ku pobieranego od oséb fizycznych bylyby wyzsze o ponad 7%, podczas gdy dla
0sOb prawnych relacja ta wyniosta ok. 3%. Co prawda nie zawsze mozna powiazac
przedmiot opodatkowania z kategorig podatnikéw, jednakze dane te §wiadcza o bar-
dziej aktywnej polityce obnizania stawek podatkow, adresowanej do osob fizycz-
nych. Dowodem na to jest takze, wykazana w poprzednim punkcie opracowania,
wzglednie niska relacja $redniej stawki do stawki maksymalnej dla nieruchomosci
mieszkalnych.

Analiza jednostkowa wykonania budzetéw miast na prawach powiatu wykazuje
dos$¢ istotne zréznicowanie wptywu skutkdéw obnizonych stawek na poziom docho-
dow z tytutu omawianego podatku (tab. 4).

Tabela 4. Liczba miast na prawach powiatu wedhug relacji skutkéw obnizenia gornych stawek do do-
chodow z podatku od nieruchomosci

Wyszezegol- | <0,5%) | <5,10%) [<10,20%) [ <20,30%) | <30,40%) | <40,50%) | <50,60%) | <60,70%)
nienie 2013
Ogotem 30 21 11 3 1 0 0 0
Osoby prawne 38 13 12 3 0 0 0 0
Osoby fizyczne 25 12 14 10 2 1 2 0
2014
Ogotem 31 20 8 7 0 0 0 0
Osoby prawne 33 18 12 1 1 0 0 0
Osoby fizyczne 24 12 16 7 4 1

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw miast na prawach po-
wiatu za lata 2013-2014 [www.mf.gov.pl].

W niemal potowie jednostek wptyw ten nie przekraczat 5% dochodow z podat-
ku, a tylko w nielicznych byt wyzszy niz 20%. W najwigkszym stopniu obnizenie
gbérnych stawek wptyneto na dochody z podatku od nieruchomosci w kazdym z ba-
danych lat w miescie Siedlce, gdzie skutki zmniejszenia stawek stanowity ok. 30%
dochodow z podatku. Wysokie warto$ci omawianej relacji wystepowaty czesciej dla
dochodéw otrzymywanych od 0sob fizycznych. W tym przypadku skutki zmniejsze-
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nia stawek podatku od nieruchomosci siegaty nawet 65% wykonanych dochodow
z tego zrodta (Ostrotgka — 2014 1.).

Wplyw na poziom dochodow z podatku od nieruchomosci, oprocz obnizenia
stawek standardowych, miaty takze dodatkowe preferencje o charakterze przedmio-
towym. Sprawozdawczo$¢ budzetowa nie rozgranicza skutkéw obnizek stawek
standardowych i wprowadzenia dodatkowych stawek preferencyjnych. Pewne wnio-
ski o ich znaczeniu mozna wyciagna¢ z analizy wykonania budzetow tych miast,
ktore oprocz przedmiotowych preferencji zastosowaty wytacznie stawki maksymal-
ne (np. Wroctaw, Warszawa, Gdansk, Chorzéw, Sosnowiec, Zory). W wickszo$ci
jednostek, pomimo zréznicowanych przedmiotowo preferencyjnych stawek, fiskal-
ne ich skutki byty marginalne i nie przekroczyty 1% dochodow z podatku.

Wielkos¢ dochodoéw utraconych wskutek zmniejszenia stawek podatku od nieru-
chomosci jest w oczywisty sposob zalezna od skali tych obnizek. Wspotczynnik
korelacji pomiedzy $rednig wartoscig relacji poziomoéw przyjetych stawek podatku
i stawek maksymalnych dla kazdego przedmiotu a relacjg wielkosci skutkow
obnizenia stawek i dochodéw z podatku jest wysoki i wynosit w 2013 roku -0,82,
a w 2014-0,72. Wicksza ujemna zaleznos$¢ jest widoczna w przypadku dochodow
uzyskiwanych od osob fizycznych (wspotczynniki korelacji dla lat 2013 i 2014
wyniost odpowiednio: -0,91, -0,88), co potwierdza wykazany juz wickszy wpltyw
samorzadowej polityki podatkowej na ksztaltowanie obciazen podatkowych osob
fizycznych.

Korelacja pomigdzy wskazanymi relacjami jest takze zréznicowana w zalezno-
$ci od przedmiotu opodatkowania. Najwyzsza wystepuje dla gruntow (-0,86 1 -0,76)
oraz budynkow (-0,87, -0,72) zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodar-
czej. Swiadczy to o tym, ze ksztattowanie stawek dla tych dwoch rodzajow nieru-
chomosci wywiera najwigkszy wpltyw na poziom finansowych skutkow polityki po-
datkowej w zakresie stawek, mimo Ze skala obnizek stawek jest w tym przypadku
najmniejsza. Jednym z tego powodow jest dominujace znaczenie dochoddéw z tego
tytulu w strukturze przedmiotowej dochodow z podatku od nieruchomoscei, o czym
swiadczy takze duzy udziatl osob prawnych (a wigc w wiekszosci prowadzacych
dziatalnos$¢ gospodarcza) we wptywach z podatku. Jest to takze pochodng przyjetej
w ustawie struktury stawek i ich wielko$ci. Najmniejsza zalezno$¢ istnieje natomiast
w przypadku budynkoéw zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych (-0,31,
-0,18), czego powodem jest najpewniej niewielki udziat dochodow z tego przedmio-
tu opodatkowania.

Warto zauwazy¢, ze skutki fiskalne stawek podatku sa zalezne nie tylko od pro-
wadzonej przez JST wlasnej polityki podatkowej w tym zakresie, lecz takze uregulo-
wan ustawowych, polegajacych na ustaleniu ustawowej stawki maksymalnej na po-
ziomie preferencyjnym dla niektérych przedmiotow opodatkowania. Sprawozdania
z wykonania budzetow nie uwzgledniaja tych skutkow, trudno wigc wskazaé ich
doktadng warto$¢ dla kazdej jednostki. Skutki fiskalne tych preferencji sa szacowane
przez Ministerstwo Finansow dopiero od roku 2010, i to w ujeciu zagregowanym dla
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wszystkich gmin. Wedlug najnowszych szacunkéw skutki preferencyjnej stawki dla
budynkow zajetych na prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym wyniosty w 2013 roku ok. 13 mln zl, a wigc
tylko 0,07% dochodow z podatku. Wigksze znaczenie miala preferencja podatkowa
dotyczaca budynkow zwigzanych z udzielaniem swiadczen zdrowotnych, ktorej glo-
balne skutki wyniosty 322 mln zl, czyli ponad 1,72% dochodéw z podatku [Mini-
sterstwo Finansoéw 2013, s. 42-44]. Lacznie bylo to zatem 1,79% dochodow i gdyby
podobna relacja wystagpita dla miast na prawach powiatu (cho¢ w rzeczywistosci jest
pewnie mniejsza), bytaby ona o polowg nizsza od skutkow prowadzonej polityki
podatkowej w zakresie ustalania stawek.

5. Zakonczenie

Zgodnie z teorig opodatkowania preferencyjne stawki podatkowe, a takze zwolnie-
nia podatkowe moga dziata¢ stymulujaco na okreslone dziedziny dziatalnosci lub
podmioty objete tymi narzgdziami. Podatek od nieruchomosci takze moze realizo-
wac¢ funkcje pozafiskalne (bodzcowa, spoteczng), co wynika z jego konstrukcji
prawnej i jest jednym w powodow przyznania gminom pewnego zakresu wladztwa
podatkowego.

Badajac ewolucje uregulowan prawnych dotyczacych stawek omawianego po-
datku, mozna dostrzec decyzje zmierzajace w stron¢ niewielkiego zwigkszania za-
kresu wtadztwa podatkowego gmin oraz rozszerzania zakresu preferencji podatko-
wych, poprzez wprowadzanie nizszych stawek ustawowych dla niektorych
przedmiotow opodatkowania (dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie obrotu kwalifiko-
wanym materialem siewnym i zwigzana z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych).
Zmiany w prawie w pierwszym wymienionym aspekcie nalezy oceni¢ pozytywnie.
W literaturze mozna spotka¢ postulaty rozszerzenia zakresu samodzielnosci docho-
dowej JST, a nawet przyznania pelnego wladztwa podatkowego w stosunku do po-
datkéw lokalnych [Etel, Dowgier 2013, s. 33]. Postulaty te sg dyskusyjne, jednakze
argumentem za takim rozwigzaniem moze by¢ chociazby pobudzenie lokalnej kon-
kurencji podatkowej, lepsze dopasowanie podazy ustug publicznych do lokalnych
preferencji, potencjalnie wigksza efektywnos¢ i oszczedno$¢ w wykorzystaniu §rod-
koéw itp. [Swianiewicz, Neneman, Lukomska 2013, s. 42-45]. Jesli chodzi o ustawo-
we preferencje podatkowe, to z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci i rownosci
podatkowej rozszerzanie ich zakresu nalezy oceni¢ krytycznie i poprze¢ postulaty
ich likwidacji [Etel, Dowgier 2013, s. 123]. Tym bardziej ze wprowadzaniu tych
preferencji raczej nie towarzyszyla refleksja co do ich fiskalnych skutkéw, na co
dowodem moze by¢ brak mechanizméw rekompensujacych utracone przez JST do-
chody.

Przeprowadzona w artykule analiza wskazuje na dos¢ powszechng praktyke sto-
sowania nizszych stawek podatku od nieruchomosci niz ustawowe stawki maksy-
malne i ich r6znicowania. Skala tych obnizek nie byta duza, ale wykazywata tenden-
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cje rosnaca. Wspoélczesnie przy bardzo niskim wskazniku waloryzacji stawek
maksymalnych (na skutek niskiej inflacji) JST rezygnuja, takze z powodow poli-
tycznych, z takiego nieznacznego podwyzszania stawek, zachowujac ich poziomy
z ubieglego roku (27 przypadkow w 2014 roku). Z tego punktu widzenia polityke po-
datkowa miast nalezy oceni¢ jako do$¢ pasywna i trudno przypisac jej okreslone cele
merytoryczne, wynikajace ze stymulacyjnej funkcji podatkéw. W duzym stopniu
funkcje te ogranicza takze ustawowa struktura i wielko$¢ stawek maksymalnych.
Postuluje si¢ reformeg tej struktury w kierunku wigkszego oparcia podstawy opodat-
kowania na warto$ci nieruchomosci, a nie tylko na powierzchni. I nie chodzi tu
wylacznie o uznawany za docelowy model podatku katastralnego, ktory nie jest po-
zbawiony wad i dodatkowo rodzi obawy i opor spoteczny, ale takze o inne mechani-
zmy, jak np. strefowanie podstaw opodatkowania czy wprowadzanie przelicznikow
powierzchni w zaleznosci od potozenia nieruchomosci, ktére wptywa na jej wartosc.
W pewnym zakresie takie mozliwos$ci juz istnieja poprzez uprawnienie do réznico-
wania stawek ze wzgledu na lokalizacje, jednakze kryterium to nie wptywa na staw-
ki maksymalne i dlatego jest nieskuteczne [Swianiewicz, Neneman, Lukomska
2013, s. 32-33].

Na podstawie danych zagregowanych fiskalne skutki ksztattowania stawek
podatku przez miasta na prawach powiatu mozna oceni¢ jako niewielkie, co wy-
nika z matej skali obnizania stawek. Korelacja pomigdzy tg skala a jej fiskalnymi
skutkami jest wysoka i ujemna, co sprawia, ze JST nie sg sktonne aktywnie ksztatto-
wacé stawek podatku, wykorzystujac ich potencjalng, bodzcowa funkcje, gdyz wigze
si¢ to ze zmniejszeniem dochodow budzetowych. Mozna przyjac teze, ze funkcja
stymulacyjna podatku od nieruchomosci z jego aktualng konstrukcja stoi w opozycji
do podstawowej funkcji, czyli fiskalnej, cho¢ teoretycznie, nie musi tak by¢. Inaczej
uksztattowana ustawowa struktura stawek oraz duze kompetencje JST w zakresie
ich ksztattowania mogg zwigkszy¢ niewykorzystany potencjal dochodowy podatku
(szczegdblnie w duzych miastach) przy jednoczesnym wzroscie jego roli bodzcowe;.

Przeprowadzona analiza prowadzi takze do wniosku o wigkszym znaczeniu
ksztattowania stawek dla dochodow z podatku, pobieranych od o0sob fizycznych.
Taka polityke mozna wigza¢ z przestankami spotecznymi, ale takze politycznymi.
Z punktu widzenia rodzaju opodatkowanej nieruchomosci najwigksza zalezno$¢ po-
mig¢dzy poziomem stawek a skutkami fiskalnymi wystepuje w przypadku nierucho-
mosci (gruntdw i budynkéw) zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej. Zatem JST muszg mie¢ na uwadze, ze ekspansywna polityka podatkowa, czesto
pozadana z punktu widzenia lokalnego rozwoju gospodarczego, moze istotnie
zmniejszy¢ ich dochody z podatku i1 by¢ moze z tego powodu skala obnizek stawek
w tych przedmiotach jest najnizsza. Obecnie, jak dowodza publikowane badania,
lokalna polityka podatkowa nie jest jednak narzedziem skutecznym w stymulacji
dziatalno$ci gospodarczej [Korolewska 2014, s. 106]. Z tego punktu widzenia wy-
kazana nieche¢¢ do rezygnacji z wplywow podatkowych nalezy oceni¢ w tym
przypadku pozytywnie, pod warunkiem jednak, ze JST prowadzi i/lub finansuje
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inne, skuteczniejsze dziatania sprzyjajace lokalnej przedsigbiorczosci i rozwojowi
bazy podatkowe;j.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze niezbedna reforma opodatkowania nieru-
chomosci w Polsce powinna miedzy innymi dazy¢ do zwickszenia wydajnosci fi-
skalnej podatku i lepszego wykorzystania jego potencjatu dochodowego, gdyz jest
to jeden z warunkow koniecznych do szerszego korzystania przez JST z narzedzi
wiadztwa podatkowego przy akceptowalnych skutkach fiskalnych.
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