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Streszczenie: Celem artykutu jest zaprezentowanie podatkow majatkowych w aspekcie wa-
runkow zapewniajacych sprawnosc¢ i skutecznosé realizacji ich funkeji fiskalnej. Dokonano
klasyfikacji podatkow, omowiono znaczenie ich funkcji fiskalnej, cech podatkéw majatko-
wych oraz przeprowadzono analiz¢ dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu
podatkéw majatkowych na tle dochodéw wilasnych samorzadéow w latach 2008-2017. Ana-
liza pokazuje, Ze rola podatkow majatkowych w dochodach wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego jest dominujaca, zatem tym wigksza jest potrzeba dbania wtadzy publicznej
o wlasciwa wewnetrzng konstrukcje tych podatkow, aby mogty spetnia¢ swe funkcje spraw-
nie i skutecznie. W konkluzji stwierdzono, ze tylko optymalna i sp6jna konstrukcja podatkow
moze sprzyjac realizacji celow fiskalnych przez samorzady, a tym samym stabilizowaé do-
chody podatkowe stuzace osiaganiu pozostatych celow polityki fiskalnej i spotecznej w wy-
miarze lokalnym na rzecz spoleczenstwa i gospodarki.

Stowa kluczowe: podatek majatkowy, polityka fiskalna, samorzad.

Summary: The aim of this article is to present the property taxes in terms of conditions that
ensure the efficiency and effectiveness of their fiscal functions. The tax classification was
made, the significance of their fiscal function and features of property tax were discussed.
There were also analyzed the budget revenues of local self-government from these taxes in
the years 2008 to 2017. The analysis shows that the role of property taxes in the income of
self-government units is dominant, so the greater is the need for the public authorities to
ensure proper internal construction of these taxes so that they can fulfill their functions in an
efficient and effective manner. The conclusion is that only the optimal and coherent construc-
tion of taxes can foster the implementation of fiscal objectives implemented by local govern-
ments, and thus stabilize tax revenues aimed at achieving other objectives of fiscal and social
policy in the local dimension for the benefit of society and economy.

Keywords: property taxes, fiscal policy, local government.
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1. Wstep

W réznych okresach historycznych, odmiennych warunkach ustrojowo-politycznych
oraz r6znych koncepcjach spoteczno-gospodarczego rozwoju panstwa fiskalna funk-
cja podatku byta realizowana w niejednakowy sposob, a nawet podejmowano proby
jej ograniczenia na rzecz innych funkcji podatku, jednakze nigdy nie doszto do jej
catkowitego wyeliminowania [Wojtowicz 2002, s. 37]. Funkcja fiskalna podatkow
zwana jest rowniez funkcja skarbowa badz dochodowa [Majchrzycka-Guzowska
2011, s. 99], co niejako wprost okresla jej znaczenie, a sprowadza si¢ do przejmo-
wania od réznych podmiotéw na rzecz panstwa badz innego zwigzku publiczno-
-prawnego $rodkow pienieznych stuzacych wypelnianiu zadan panstwa [Brzezinski
iin. 1997, s. 156]. Jest ona jedng z najstarszych funkcji pelionych przez podatki,
a jej kluczowe znaczenie wyraza si¢ w gromadzeniu wigkszosci dochodow budzetu
panstwa oraz samorzadow, a tym samym bezposrednio potwierdza sens ustanawia-
nia podatkow [Gluchowski 2006, s. 16; McKenzie 1986, s. 256 i nast.|. Kardynalne
znaczenie tej funkcji wigze si¢ z faktem, ze na ogoét podporzadkowuje sie¢ jej cele
spoteczno-gospodarcze, co z kolei wymaga statlego monitoringu sfery makro- i mi-
kroekonomicznej w gospodarce ze wzglgedu na wywotywane skutki [Kuzinska 2002,
s. 32-33]. Bez watpienia podatki stanowity i stanowig podstawowe zroédto dochodow
publicznych, a ich pozostate funkcje (redystrybucyjna, stymulacyjna oraz kontrolno-
-informacyjna) maja w odniesieniu do funkcji fiskalnej charakter komplementarny,
cho¢ nie mniej istotny.

Niewatpliwie podatek jest podstawowa i jedna z najstarszych kategorii ekono-
micznych, fiskalnych, prawnych, politycznych i spotecznych, ktoéra cechuje duzy
stopien ztozonosci. Pobierane na rzecz podmiotéw prawa publicznego podatki pet-
nig bardzo istotne i wazne dla gospodarki panstwa i spoteczenstwa funkcje, bedac
dogodnym instrumentem realizacji ustalonych przez wiadzg rozmaitych celow.
Z uptywem czasu podatki nabieraty znaczenia i w konsekwencji zyskiwaly walor
pewnej stalosci co do ich roli w systemie podatkowym i ekonomicznym, ulegaly
takze zmianom pod wptywem wydarzen politycznych i spoteczno-gospodarczych.

Celem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie podatkow majatkowych
w aspekcie warunkoéw zapewniajacych sprawno$é realizacji ich funkcji fiskalne;.
Do opisania rzeczonej problematyki postuzono si¢ funkcjonujgcymi w polskim sys-
temie podatkowym podatkami majatkowymi, do ktorych zalicza sig¢: podatek od
nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny, podatek od czynnos$ci cywilnopraw-
nych, podatek od srodkow transportowych oraz podatek od spadkéow i darowizn.
Wszystkie wymienione podatki sg jednoczesnie podatkami zasilajacymi budzety sa-
morzadow, a Scislej mowigc gmin', maja zatem wymiar lokalny i stuza prowadzeniu
polityki lokalne;.

! Gmina moze by¢ gming wiejska, gming miejsko-wiejska lub gming miejska (tj. gming o statusie
miasta).
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2. Typologia podatkow w systemie podatkowym

W literaturze przedmiotu trudno jest znalez¢ jednolitg definicje podatku. Najczesciej
podkresla si¢, ze podatek to obowigzkowa danina bez bezposredniego, wzajemne-
go $wiadczenia, majaca na celu pokrycie obcigzen publicznych. A. Gomutowicz
wskazuje na prawny, ustrojowy i ekonomiczny aspekt podatku [Gomutowicz, Ma-
tecki 2002, s. 112-115]. Mimo ze pomiedzy tymi aspektami istnieje $cisty zwigzek,
z uwagi na zakres badawczy tej pracy celowa jest ich delimitacja. Aspekt prawny
obejmuje opisane state cechy podatku, odrézniajace go od innych danin publicznych.
Aspekt ustrojowy podatkdéw wigze si¢ ze sposobem, w jaki powinny by¢ regulowane
podstawowe kwestie dotyczace obciazen fiskalnych. Obecnie, wskutek istnienia ko-
nieczno$ci uzasadniania istniejacych i planowanych podatkow, mozna wysuna¢ teze,
ze powinny by¢ one objete konstytucja. Spoteczna swiadomos¢ tego faktu jest na
tyle wysoka, ze w wigkszosci konstytucji na Swiecie stato si¢ to norma [Gajl 1994,
s. 3], co powoduje wzrost znaczenia takich zasad konstytucyjnych, jak: niedziatanie
prawa wstecz (lex retro non agit), vacatio legis, zaufanie do prawa i panstwa, zgod-
no$¢ z prawem i rownos$¢ oraz zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym
w czasie trwania roku podatkowego [Szczodrowski 2002, s. 11-12]. Natomiast aspekt
ekonomiczny w wickszym stopniu dotyczy konstrukcji podatku. Warto tu podkreslic,
ze naktadanie jakiegokolwiek cigzaru o charakterze fiskalnym powodowaé¢ moze —
wskutek zmiany sytuacji dochodowej i majatkowej podatnikow — zmiang alokacji za-
sobow w gospodarce, umiejscowienia dziatalnosci gospodarczej. Wptywac to moze
na reakcje i1 decyzje o wymiarze ekonomicznym, a szczeg6lnie na decyzje dotyczace
poziomu inwestycji, konsumpcji i oszczednosci. Jest to o tyle istotne, ze zachowanie
podatnikow, a zwlaszcza przedsiebiorcow, ma ogromne znaczenie dla samego pan-
stwa. Nazbyt duza ingerencja wtadz publicznych w dochody czy majatek podatnikow,
m.in. poprzez nieréwnomierne roztozenie obcigzen fiskalnych, moze powodowaé
spadek aktywnos$ci gospodarczej, a tym samym i pozytkdw budzetowych panstwa.
Bardzo szeroki wachlarz réznorodnych podatkow wchodzacych w sktad dane-
go systemu podatkowego wymaga — w celu opisania mechanizmu oddziatywania
podatkow na procesy spoteczno-ekonomiczne — dokonania ich klasyfikacji i upo-
rzagdkowania za pomocg okreslonych kryteriow. Najczesciej stosowanymi w nauce
o podatkach kryteriami klasyfikacji podatkéw sg:
*  kryterium przedmiotu opodatkowania;
e kryterium stosunku przedmiotu opodatkowania do zrodta podatku,
e kryterium podzialu dochodow podatkowych pomigdzy panstwo a samorzad.
Zgodnie z pierwszym kryterium dotyczacym przedmiotu opodatkowania po-
datki mozna podzieli¢ na podatki siegajace do dochodu czy przychodu podatnika
oraz do jego majatku. Dochody (przychody) podatnika moga zosta¢ opodatkowane
w fazie ich tworzenia badz w fazie ich wydatkowania, to jest konsumpcji. Wedtug
tego kryterium mozna zatem wyr6zni¢: podatki dochodowe, podatki przychodowe,
podatki majatkowe oraz podatki od wydatkéw (konsumpcyjne).
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Klasyfikacja podatkéw wedle niniejszego kryterium umozliwia okreslenie
specyfiki systemow podatkowych z punktu widzenia roli, jaka odgrywaja w nich
wymienione grupy podatkéw. W przesztosci (XIX w.) w systemach podatkowych
przewazaty podatki przychodowe, obecnie za§ mamy do czynienia z systemami,
w ktorych dominuja podatki dochodowe i podatki od wydatkow (konsumpcji) [Li-
twinczuk (red.) 2008, s. 23]. Klasyfikacja ta, cho¢ najbardziej powszechna w litera-
turze, jawi si¢ jako dos¢ umowna i najmniej precyzyjna, bowiem niektore z podat-
kow trudno jest zakwalifikowa¢ w sposob jednoznaczny do jednej z wymienionych
kategorii. Przyczyng jest miedzy innymi to, ze owe podatki nie odnoszg si¢ do jed-
norodnie uksztattowanego przedmiotu opodatkowania. Zauwaza to L. Etel [2000,
s. 23], przywodzac przyktad podatku od towarow i ustug (VAT), ktory moze by¢
w roéwnej mierze zaliczany do podatkow od konsumpcji, jak i do podatkow przycho-
dowych, a nawet — w pewnym stopniu — jako podatek od obrotu majatkiem.

Podatki przychodowe cechuje opodatkowanie wszystkich przychodéw danego
podatnika otrzymywanych z dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu, nie baczac
na koszty uzyskania przychodow, ktore nie sg tu uwzgledniane. Podatki przycho-
dowe czesto przedstawia si¢ — ze wzgledu na ich charakter — jako alternatywe dla
podatkow dochodowych przy opodatkowywaniu dochodéw uzyskiwanych przez
przedsigbiorcéw z dziatalnosci gospodarczej. Jest to szczegdlnie wazne w kontek-
$cie eliminacji negatywnego zjawiska gospodarczego okre§lanego mianem ,,uciecz-
ki w koszty” oraz symplifikacji systemu podatkowego i redukcji luki podatkowej?.
W Polsce do podatkow przychodowych mozna zaliczy¢ ryczatt od przychodow ewi-
dencjonowanych. Wczeéniej podatek rolny i podatek lesny zaliczany byt réwniez do
tej kategorii, a charakter ich konstrukcji od dawna byt Zzrédtem watpliwosci i spo-
row, jednak zmiany w konstrukcji obu podatkow, jakie nastgpity w ostatnich latach,
sktaniajg do konstatacji, ze maja one charakter podatkow majatkowych [Litwinczuk
(red.) 2008. s. 26].

Podatki dochodowe, w odréznieniu do podatkéw przychodowych, obciazaja
ostateczny dochod podatnika uwzgledniajacy koszty uzyskania przychodéw oraz
pewne czynniki okreslajace sytuacje osobista podatnika. Opodatkowaniu podlega
nadwyzka przychodow nad kosztami ich uzyskania, to jest dochod podatnika, kto-
ry stanowi tu podstawe opodatkowania. Wazng wada tak ustalanego dochodu jest
wspomniana kategoria kosztow uzyskania przychodu. Polskie ustawy podatkowe
wymieniaja enumeratywnie jedynie to, co nie moze stanowi¢ tych kosztéw, pozo-
stawiajgc jednoczesnie — ze wzgledu na ogodlne sformutowanie, czym sg te koszty
— dos$¢ szerokie pole manewru dla naduzywania tej kategorii ekonomicznej. Takze
liczne zwolnienia i ulgi stosowane w podatkach dochodowych powoduja w znaczny

2 Luka podatkowa stanowi roznic¢ miedzy podatkiem rzeczywidcie zaptaconym i podatkiem, ktory
powinien byt by¢ zaptacony, jesli wszystkie osoby fizyczne i prawne zadeklarowaly swoje czynnosci
i transakcje we wlasciwy sposob, w zgodzie z literg prawa i intencja prawodawcy. Luka podatkowa jest
kalkulowana po uwzglgdnieniu kosztow kontroli podatkowej przez administracje podatkowa [Novyse-
dlak, Palkovicova 2012, s. 7].
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sposob zwickszenie stopnia skomplikowania catego systemu podatkowego. Dos¢
stwierdzi¢, ze tylko w podatku dochodowym od 0séb fizycznych wystepuje obecnie
az 173, a w podatku dochodowym od os6b prawnych 50 réznego rodzaju zwolnien
przedmiotowych [Ustawa z 26 lipca 1991, art. 21; Ustawa z 15 lipca 1992, art. 17].
Ponadto w obu wymienionych podatkach jest okoto kilkadziesiat odliczen od docho-
du i od kwoty samego podatku. Niejednokrotnie poziom przychodéw uzyskiwanych
przez podatnika stanowi podstawe opodatkowania, czyli koszty uzysku przychodu
nie sg wowczas w ogole uwzgledniane. Tak jest w przypadku dochodéw z tytutu
otrzymanych dywidend, odsetek od lokat bankowych i obligacji, rent czy emerytur.
Co warto podkresli¢, przy tak pobieranych podatkach niekiedy moze wystapi¢ sy-
tuacja podwojnego opodatkowania tego samego dochodu: po raz pierwszy, niejako
wstepnie, podatkiem przychodowym badz sprowadzajacym si¢ de facto do takiego
podatku, a nastepnie, w sposob ostateczny, podatkiem dochodowym. Przyktadem
jest tu wlasnie opodatkowanie dywidend.

Pewne watpliwosci co do klasyfikacji przedmiotowej w grupie podatkow do-
chodowych moga si¢ pojawi¢ w odniesieniu do podatku tonazowego, poniewaz ten
rodzaj podatku selektywnego ma na celu ustalenie dochodu (czy przychodu) armato-
ra [Ustawa z 24 sierpnia 2006]. Jednakze sposob ustalenia dochodu uzalezniony od
tonazu statku oraz liczby dni statku bedacego w eksploatacji nie do konca odzwier-
ciedla warto$¢ rzeczywistego dochodu (przychodu), co powoduje trudnos¢ w jed-
noznacznym zakwalifikowaniu tego podatku do grupy podatkéw dochodowych,
a takze przychodowych (por. [Rosinski 2010, s. 26-27]). Abstrahujac jednak od tych
watpliwosci, z fiskalnego punktu widzenia podatek tonazowy i tak ma znaczenie
marginalne.

Podatki od wydatkéw (konsumpcyjne) obcigzaja dochdd (majatek) podatnika
w fazie jego wydatkowania, a kwota podatku wkalkulowana jest najczesciej w cene
dobr i ustug (podatek od wartosci dodanej — VAT, podatek akcyzowy, podatek od
gier). Oznacza to, ze ci¢zar podatkowy w praktyce ponosi konsument, jednak na-
lezng panstwu kwote podatku odprowadza zobowigzany do tego prawem podmiot
prowadzacy dziatalnos$¢ ustugowa badz produkcyjna.

Z kolei podatki majatkowe, stanowigce tu gtowny przedmiot analizy, to grupa,
ktora jest mniej jednolita niz omoéwione poprzednio. Wynika to stad, ze znajduja
sie¢ posrod niej podatki, ktore albo wigza si¢ z opodatkowaniem catosci badz czesci
posiadanego majatku, albo obciazaja przyrost wartosci majatku, albo tez wynikaja
z jego obrotu. Mozna tu mowi¢ o realnym opodatkowaniu majatku — zmniejszaja-
cym jego warto$¢ — oraz nominalnym — siegajacym tylko do korzysci uzyskiwanych
z majatku, bez zmniejszania jego wartosci. W odniesieniu do kwestii przyrostu ma-
jatku chodzi tu zard6wno o powickszenie jego substancji majatkowej, np. poprzez
nabycie kolejnych sktadnikoéw majatku (podatek od nieruchomosci czy podatek od
srodkéw transportowych), jak i o przyrost wartosci dotychczas posiadanego bez
zwickszania jego substancji (podatek katastralny, ktory w Polsce nie wystepuje).
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Podatki majatkowe, oprocz wartosci netto przedmiotu opodatkowania®, moga
takze — jak w ramach podatku od spadkow i darowizn — uwzglednia¢ stosunki oso-
biste (stopien pokrewienstwa) taczace podatnika z jego darczynca czy spadkodawca
(zob. [Komar 1995, s. 193]). W polskim systemie podatkowym do kategorii podat-
kéw majatkowych zaliczy¢ mozna podatek od nieruchomosci, podatek od srodkow
transportowych, podatek od czynnos$ci cywilnoprawnych, podatek od spadkow i da-
rowizn, podatek rolny oraz podatek lesny*. We wspotczesnych systemach podatko-
wych podatki majatkowe maja funkcj¢ komplementarng w odniesieniu do podatkow
dochodowych, cho¢ rozwaza si¢ tez w literaturze przedmiotu mozliwo$¢ substytucji
podatkéw dochodowych przez podatki majatkowe.

Na temat opodatkowania toczy si¢ od lat dyskusja zwigzana z jego zakresem
i wysokoscia, a takze z miejscem okreslonych podatkéw w systemie podatkowym
oraz ich znaczeniem dla budzetu. Czgsto formulowana jest teza mowiaca, ze o wiele
tatwiej jest obcigza¢ podatkiem dochdd wydatkowany na zakup débr i ushug, niz
opodatkowywac¢ dochody uzyskiwane z dzialalno$ci gospodarczej. Zwolennicy po-
datkow konsumpcyjnych twierdza, ze za pomoca klasycznych podatkéw dochodo-
wych np. oszczednosci podlegaja podwdjnemu opodatkowaniu: po raz pierwszy jako
dochdd otrzymany, a po raz drugi jako dochod odsetkowy z zysku od lokowanych
oszczednosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze stosowanie podatkow obcigzajacych wy-
datki realizowane przez danego podatnika nie bierze pod uwage jego sytuacji osobi-
stej, tak jak to ma miejsce w odniesieniu do podatkéw dochodowych.

W tym kontek$cie bardzo istotny spotecznie i ekonomicznie jest podziat podat-
koéw ze wzgledu na stosunek przedmiotu opodatkowania do zrédta podatku. Wedtug
tego kryterium podatki dzieli si¢ na dwie kategorie: podatki bezposrednie i podatki
posrednie. Podzial ten odwotuje si¢ do zaistnienia dwoch réznych sytuacji. Pierw-
szej, gdy wystepuje wyrazna tozsamo$¢ osoby podatnika nominalnego (formalnego)
i realnego (rzeczywistego) — wowczas mamy do czynienia z podatkami bezposred-
nimi. I drugiej, gdy brakuje takiej tozsamosci, to znaczy formalne zrodto podatku
nie pokrywa si¢ ze zrodlem rzeczywistym — oznacza to opodatkowanie podatkami
posrednimi, ktore sa wliczane w ceng dobr i ustug. Nalezy stwierdzi¢, ze ekonomicz-
nym prazrodiem podatku jest zawsze dochod lub majatek, czyli dochdd otrzymany
1 zamieniony w majatek. W przypadku, gdy przedmiotem indywidualnie oblicza-
nego podatku jest dochdd lub wielkos$¢ zblizona do dochodu, to podatek mozemy
okresli¢ jako bezposredni, to znaczy w sposob bezposredni siggajacy do zrodta. Je-
zeli za$ przedmiot podatku nie jest zjawiskiem $wiadczacym o istnieniu dochodu
(majatku), to mamy podatek posredni [Etel 2000, s. 24]. W literaturze dos¢ czgsto

3 Warto$¢ netto majatku rozumiana jest tu jako warto$¢ tego majatku pomniejszona o wszelkie
dhugi i cigzary.

4 Niekiedy w literaturze do grupy podatkow majgtkowych zalicza si¢ rowniez optate skarbowa,
zwlaszcza w sytuacji, gdy optata ta posiada wszelkie istotne cechy podatkdow, tj. koszty wytworzenia
danego $wiadczenia, za ktore si¢ ja wnosi, sg niewspotmiernie niskie w relacji do wysokosci tej optaty
(por. [Owsiak 1999, s. 162-163; Etel 2000, s. 14]).
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wystepuje inny rodzaj kryterium podziatu podatkow na bezposrednie i posrednie,

a mianowicie jest nim wystepowanie zjawiska przerzucalnosci (incydencji) obcia-

zeh podatkowych na inny podmiot [Harasimowicz 1988, s. 123-124; Komar 1995,

s. 121]. W takiej sytuacji formalnie podatek ptacony jest przez jednego podatnika,

ale jego ekonomiczny cigzar przenoszony jest na inne osoby (podmioty).

Stosujgc ostatnie, trzecie kryterium zwigzane z podziatem dochodow podatko-
wych pomiedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego (JST), mozna wy-
ro6zni¢: podatki panstwowe, podatki samorzadowe i podatki wspolne. Niniejsze
kryterium klasyfikacji podatkéw oparte jest na okresleniu, kto jest beneficjentem
wplywow podatkowych z poszczegolnych rodzajéw podatkdow, a moéwiac inaczej, na
rzecz jakiego podmiotu prawnopublicznego owe wplywy sa odprowadzane.

Warto tez przytoczy¢ wyniki badan przeprowadzonych przez W. Easterly’ego
i S. Rebela [Easterly, Rebelo 1993, s. 15 i nast.], ktorzy stwierdzili, iz wystepuje
pewna wspotzalezno$¢é pomiedzy poziomem rozwoju a strukturg systemu podatko-
wego danego panstwa. W krajach mniej zamoznych, o niskich dochodach per capita,
zachodzi konieczno$¢ uzyskiwania wptywow podatkowych na podstawie podatkow
posrednich, natomiast w krajach rozwinigtych istotne znaczenie dla budzetu panstwa
maja podatki bezposrednie, a zwtaszcza podatki dochodowe. Nie bez znaczenia jest
rowniez swiadomo$¢ podatkowa samych podatnikow, bowiem stosowanie podat-
kéw bezposrednich w systemie podatkowym wymaga od nich wigkszego przygoto-
wania w zakresie obliczania naleznych panstwu ci¢zaréw fiskalnych.

Bez watpienia w systemie podatkowym musza wystepowaé wielorakie formy
opodatkowania, poniewaz sprawia to, ze dany system jest elastyczny i bardziej ak-
ceptowany spolecznie [Litwinczuk (red.) 2008, s. 27-28], a tym samym mozna efek-
tywnie realizowac przypisane podatkom funkcje, w tym funkcje fiskalng. Dokonujac
wyboru okreslonej docelowej postaci systemu podatkowego, wladza publiczna musi
uwzglednia¢ pewne cechy podatkéw istotne ze wzgledu na realizacje ich funkcji
fiskalnej, to jest:

* wydajnos¢ fiskalng podatkow, czyli mozliwos¢ uzyskania za ich pomocg docho-
dow publicznych wynikajacych z uznanej za niezbedna w okreslonych warunkach
wielkosci wydatkoéw 1 oczekiwanego udziatu w ich pokryciu rodzaju podatku;

» niskie relatywne koszty poboru podatku (wyrazone w procencie wptywow),

» odporno$¢ na uchylanie si¢ od opodatkowania i oszustwa podatkowe,

» szybkos¢ i fatwos¢ realizacji dochodoéw publicznych z podatku,

» zdolnos$¢ do samoregulacji, czyli automatycznego dostosowania si¢ do sytuacji
ekonomicznej kraju.

3. Znaczenie fiskalne podatkéow majatkowych dla budzetéw JST

Wiasciwe spetnienie funkcji fiskalnej kazdego podatku, a szerzej, systemu podat-
kowego, tj. zoptymalizowanie wptywow budzetowych, wymaga od podatkow, aby
byty one wydajne, elastyczne, wigzaty si¢ z niskimi kosztami poboru oraz zapew-
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niaty stabilno$¢ wpltywow. Jest to warunek sine qua non, ktoérego spetnienie stanowi
trwalg podstawe realizacji polityki fiskalnej. Jesli bowiem z réznych przyczyn dany
podatek dostarczalby zbyt niskich wplywow, a jednocze$nie jego istnienie miato-
by na celu tylko realizacje niniejszej funkcji, to w sytuacji braku jej pelnego wy-
peniania nalezatoby go z systemu podatkowego wyeliminowac jako element mato
przydatny. Ta zasadnicza rola dla budzetu panstwa i samorzadu terytorialnego, jaka
przypisuje si¢ wiasnie podatkom, wynika z faktu, ze dochody z ich tytulu znacznie
przewazaja wpltywy z innych tytulow (oplat, cet etc.).

Zgodnie z przywotang tu klasyfikacjg podatkow analizie zostaty poddane do-
chody z takich podatkow majatkowych, jak: podatek od nieruchomosci, podatek
od srodkow transportowych, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od
spadkow 1 darowizn, podatek rolny oraz podatek lesny. Dochody z tych wszyst-
kich podatkow, bedacych jednoczesnie podatkami samorzadowymi, zasilajg budzety
gmin. W okreslonym stosownymi ustawami zakresie gminy jako jednostki samo-
rzadu terytorialnego majg wpltyw na ksztalt konstrukcji niektérych z wymienionych
tu podatkéw, co przektada si¢ na wysoko$¢ uzyskiwanych dochodéw podatkowych
stanowigcych dochody wtasne tych jednostek. Dzigki temu realizowany jest lokal-
ny wymiar polityki fiskalnej panstwa witasnie na poziomie samorzagdowym, gdzie
oprocz wykorzystywania explicite funkcji fiskalnej, mozna réwniez wykorzystywaé
funkcje stymulacyjng, uzyskujac tym samym efekt w postaci wzrostu zatrudnienia
1 rozwoju przedsigbiorczosci na danym obszarze, tworzac podatkowe zachety do
inwestowania zarowno przez kapitat krajowy, jak i zagraniczny.

Do podatkoéw, ktorych konstrukeja moze by¢ w pewnym zakresie okreslana na
poziomie gmin, naleza podatek od nieruchomosci, podatek od srodkow transpor-
towych, podatek rolny oraz podatek lesny. W ich przypadku mozliwe jest na mocy
uchwaty rad gmin (miast) ustalanie stawek podatkowych (w granicach dopuszczo-
nych przez ustawe), a takze rowniez stosowanie ulg i zwolnien podatkowych, roz-
ktadanie zobowiazan podatkowych na raty, odraczanie terminu ich ptatnosci, a na-
wet umarzanie zalegto$ci podatkowych. Tym samym gminy maja w tym zakresie
wladztwo podatkowe, dzigki ktoremu ksztaltuja obcigzenia podatkowe, jednak nie
ustanawiajg tych podatkow.

Analiza wplywow podatkowych w aspekcie przywotanych tu podatkéow lokal-
nych dotyczy ich wielko$ci absolutnych, zmian wzglednych w przeciggu badanego
okresu 2008-2017 oraz struktury dochodéw wtasnych w zakresie przedmiotowym.
Jak zaprezentowano w tab. 1, wielko$¢ dochodow wiasnych w ciagu analizowa-
nej dekady stopniowo rosta, z wyjatkiem roku 2009, kiedy wskutek ogdlnego spo-
wolnienia gospodarczego, spowodowanego $wiatowym kryzysem finansowym,
rowniez dochody wilasne samorzadéw ulegly wyraznemu zmniejszeniu. Niemniej
jednak w catym tym okresie poziom nominalnych dochodéw wtasnych wszystkich
samorzadow zwigkszyl si¢ o ponad 44%, co przy uwzglednieniu inflacji oznacza
realnie 19% wzrostu. Warto zauwazy¢, ze pod tym wzgledem najwyzsza wzglgedna
roczna zmiana miata miejsce w 2014, a nastgpnie w 2017 roku.
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Tabela 1. Dochody podatkowe JST z tytutu podatkow majatkowych w latach 2008-2017

Zmiana | Zmiana
nominal- | realna
| 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | na2008- | 2008-
Wyszczegdlnienie 2017 2017
(w %) (w %)
Dochody wtasne (mld zt)
Bf:sl;(;dy 7834 | 753 | 78,59 | 8333 | 87,09 | 91,8 | 98,59 | 103,44 | 106,68 | 11325 | 44,55 | 19,14
w tym:
}(:)l())l(iz)itekrolny 123 124 099 | 1,06 1,55| 1,67 | 1,65 1,59 151 1,49 2095 -0,31
podatek od
nieruchomosei | 13,45 | 14,19 | 15,12 | 1622 | 17,6 | 18,73 | 19,53 | 20,17| 20,77| 21.83| 62,33 | 33,79
(PoN)
'(’lff;tek lesny 017 | 018 | 017 ] 019] 023 | 023 | 021 | 023 03| 03| 6861 | 3897
podatek
od srodk6w 083 | 084 | 086 | 08| 092] 094 097 | 1,02 1,06 1,09 3208 | 886
transportowych
(PST)
podatek od
spadkow 032 03| 0290] 027] 020 026 026| 025 028 029] -957 |-2547
i darowizn (PSiD)
podatek
od czynnosci 220 17| 189 | 18| 149| 163 | 18| 175 217| 255| 11,58 | 8,04
cywilnoprawnych
(PCC)
Struktura dochodéw wiasnych (w %)
Dochody 100 | 100 | 100 |100,0| 100,0 | 100 | 100 | 1000 | 100 | 100 - -
whasne
w tym:
PR 6] 16| 13| 13] g 18| 17| 15| 14 13 - -
PoN 172 188 192 194] 202] 204] 198] 195 195 193 B -
PL 02 02 o2 o2 03] 02| o2] o2] 03] 03 - -
PST 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,0 1,0 1.0 1,0 1,0 - -
PSiD 04| o4 04| 03] 03] 03] 03] o02] 03] 03 - -
PCC 20 23] 24| 21 17| 1g] 18] 17| 20| 23 B -
Dynamika zmian dochodéw wtasnych rdr (w %)
Dochody 568| -3,80| 437| 6,04| 451| s541| 740| 492| 3,13| 615 - -
wiasne
w tym:
PR 31.82] 086 -20,11] 734] 45,55 7.72] -070] 3,66 -499] -1.87 - -
PoN 587 ss2] 657 727| 8s2] e40] 420 327 299 508 B -
PL 1135 440 953] 13,60] 20,74 o049 811| 976 2882] -031 B -
PST 178 161| 196| 33| 34| 264] 355 a22| 392 352 B B
PSiD 744 708 325] -639] 450]-1049] 239 581 1338] 506 B B
PCC 3,60[-2571] 11,48 -a80[-1720] 9,14] 1037 -270] 24,15 17.46 - -

Zrédto: opracowanie whasne na podstawnie danych Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialne-
go Ministerstwa Finansow.



Sprawno$¢ fiskalna podatkow majatkowych 239

Natomiast analiza wptywow z tytutu podatkow majatkowych sktadajacych si¢
na dochody wtasne JST pozwala stwierdzi¢, ze niezmiennie na przestrzeni badanego
okresu najwigkszych wptywow dostarcza gminom podatek od nieruchomosci. Jego
udzial w dochodach wtasnych ksztattowat si¢ §rednio na poziomie 19%, przy czym
najwyzszy (ponad 20%) byt w latach 2012-2013, a w ciggu 10 lat udziat ten wzrost
o ponad 2 pkt. proc. W latach 2008-2017 nominalne dochody z podatku od nierucho-
mosci wzrosty o blisko 63%, a realne 34%, przy czym zmiany in plus rok do roku
wahaly si¢ od 3 do ponad 8%.

Rosnace wptywy z tego podatku oznacza¢ moga zwickszanie si¢ bazy podat-
kowej (opodatkowanej powierzchni), m.in. liczby mieszkan, domoéw i obszarow
przeznaczonych pod budowe, a wczesniej stanowigcych grunty rolne i lasy. Warto
zauwazy¢, ze w podatku od nieruchomosci, z wyjatkiem budowli, decydujacym ele-
mentem konstrukcji podatku wptywajacym na wysoko$¢ tej daniny jest, poza kwo-
towg stawka podatkowa, podstawa opodatkowania uzalezniona od liczby metrow
kwadratowych powierzchni. Wysokos¢ stawek jest zroznicowana wedhug kryterium
przedmiotu podatku i przeznaczenia danej nieruchomosci. Sama warto$¢ nierucho-
mosci nie ma tu znaczenia. Co wazne, przy ,,powierzchniowym” systemie opodat-
kowania nieruchomos$ci niezmiernie trudne jest powigzanie ci¢zaru podatkowego
z mozliwos$cig ptatnicza podatnikow. Obecnie funkcjonujace rozwigzania powoduja
nadmierne obcigzenie fiskalne nieruchomosci wykorzystywanych do dziatalnosci
gospodarczej. Stosowanie znacznie nizszych stawek dla gruntéw niz dla budynkéw
sprzyja zjawisku spekulacji gruntami, polegajagcemu na przetrzymywaniu warto-
$ciowych terendw w stanie niezagospodarowanym (rodzaj lokaty kapitatu), co ma
takze znaczacy wpltyw na nizsza wydajno$¢ tego podatku. Tym samym dzialania
idace w kierunku wprowadzenia kompleksowej ewidencji nieruchomosci (katastru)
1 powigzanie obcigzen z tytutu opodatkowania nieruchomosci z warto$cig majatku
i dochodami podatnikow wydaje si¢ racjonalne w aspekcie kreowania dobrze funk-
cjonujacego rynku nieruchomosci, prowadzenia efektywnej polityki przestrzennej
zwigzanej z dziataniami prorozwojowymi danego regionu, a wreszcie sprawiedliwe
oraz pozadane fiskalnie (wigksza wydajno$¢ i Sciggalnos$¢ podatku) i spotecznie.

Drugim podatkiem majatkowym istotnie zasilajacym budzety JST byt podatek
od czynno$ci cywilnoprawnych, cho¢ warto zauwazy¢, ze jego znaczenie fiskalne
jest ponado$miokrotnie mniejsze niz podatku od nieruchomosci ($redni udziat w do-
chodach wlasnych tego podatku to ok. 2%). Podatek ten dotyczy czynnosci wy-
stepujacych w obrocie gospodarczym, a wigc obrotu majatkiem, czyli najczgsciej
takich sytuacji, jak: zawarcie umowy pozyczki, zawarcie umowy sprzedazy oraz
zamiana rzeczy i praw majatkowych (np. sprzedaz samochodu, sprzedaz praw do
domeny internetowej), zawarcie umowy spotki (np. zawarcie umowy spoétki z 0.0.)
czy ustanowienie hipoteki (np. ustanowienie hipoteki na nieruchomosci celem za-
bezpieczenia wierzytelnos$ci banku, ktory udzielit kredytu). Analiza danych z lat
2008-2017 wyraznie pokazuje na silne skorelowanie wptywow z tego podatku z wa-
haniami koniunktury gospodarczej, co w przypadku przedmiotu opodatkowania po-
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datku od czynnosci cywilnoprawnych nie powinno dziwi¢. Zalamanie gospodarcze
w 2009 r. 1 zmniejszenie aktywnosci przedsigbiorstw implikowalo ponad 25-pro-
centowy spadek wptywow z tego podatku, a wzrost gospodarczy, ktéry nasilit si¢
w latach 2016-2017, owocowal rowniez wzrostem dochodéw z tytutu podatku od
czynnosci cywilnoprawnych odpowiednio o ponad 24% w 2016 1.1 17% w kolejnym
roku, co przy niezmiennych stawkach w tym okresie oznacza¢ musiato wzrost tacz-
nej podstawy opodatkowania.

Nastepny w kolejnosci ze wzgledu na jego fiskalne znaczenie dla dochodow
wilasnych gmin to podatek rolny. Podatek ten stanowi relatywnie mato wydajne
zrodto dochodow, a jego niewielka sprawnos$¢ fiskalna z punktu widzenia pozio-
mu samodzielnosci finansowej gmin wigze si¢ m.in. z przyjgciem za podstawe opo-
datkowania ceny jednego produktu rolnego (4. zyta), ktorego znaczenie w produk-
cji rolnej w Polsce sukcesywnie si¢ zmniejsza. Podatek rolny w polskim systemie
opodatkowania rolnictwa odgrywa role najwazniejsza, jednak konstrukcje podatku,
w ktorej o wysokosci podatku decyduje cena jednego produktu, nalezy oceni¢ kry-
tycznie w czasach zréznicowanej produkcji rolnej. Antidotum na t¢ wade mogtoby
by¢ objecie produkcji rolnej podatkiem dochodowym jak u innych przedsigbiorcow,
co wymagatoby uprzednich konsultacji spotecznych w celu wyeliminowania pro-
testu grup producentéw rolnych. Zmniejszenie realne wptywow z podatku rolnego
w analizowanym okresie oraz ich udzialu w strukturze dochodéow wtasnych moze
wynika¢ z przeksztatcenia powierzchni rolnej pod zabudowe (co skutkuje wzrostem
wplywow w podatku od nieruchomosci) badz tak jak w 2010 r. byto konsekwencja
niekorzystnych warunkow pogodowych oraz zwigkszonej skali ulg i zwolnien po-
datkowych zwigzanych z powodzia.

Podatek od srodkow transportowych to podatek majatkowy zwigzany z prowa-
dzeniem dziatalno$ci gospodarczej, w ktorej wykorzystuje si¢ pojazdy o masie cal-
kowitej powyzej 3,5 tony, dlatego tez nie kazdy wtasciciel srodkdéw transportu jest
obowigzany go ptacic i z tego tez powodu podatek ten ma niewielki udzialt w docho-
dach wlasnych gmin, ktore maja wptyw na jego poziom poprzez ustanawianie sta-
wek w granicach dopuszczonych przez ustawe (ustawodawca okreslit maksymalne
1, dla niektorych rodzajéw pojazdow, minimalne granice stawek podatku). Dochody
z tego podatku plasuja go na czwartym miejscu posrod podatkéw majatkowych,
a okoto jednoprocentowy udziat w tych dochodach utrzymywat si¢ niezmiennie
w catym badanym okresie, przy czym nominalne dochody w ciggu dekady wzrosty
niemal o jedng trzecig, a realne o blisko 9%, co moze tez wskazywac na rozszerzanie
si¢ skali ustug transportowych i przewozu drogowego $wiadczonych przez polskich
przewoznikow.

Kolejny podatek majatkowy, jakim jest podatek od spadkow i darowizn, ma
jeszcze mniejsze znaczenie fiskalne, aczkolwiek jest to zrodto trwate i stabilne pod
wzgledem udzialu we wptywach podatkowych budzetow JST. Trzeba zauwazyc¢, ze
w ciaggu 10 lat wptywy z tego podatku nominalnie spadty o ponad 9%, a realnie
0 25%. Zmiany rok do roku in plus i in minus trudno taczy¢ — ze wzglgdu na cha-
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rakter podatku — z wahaniami koniunkturalnymi, jest to raczej rezultat zmian przepi-
sow, ktore poprzez wprowadzenie okreslonych preferencji dla podatnikow z I grupy
podatkowej wptynety na sprawnos¢ fiskalng podatku, chociaz podkresli¢ trzeba, ze
w ostatnich latach (2016-2017) wpltywy z jego tytutu wykazuja wyrazng tendencje
WZrostowy.

Natomiast ze wzgledu na specyfike przedmiotu opodatkowania w podatku le-
$nym ma on stosunkowo marginalne i najmniejsze posréd omawianych tu podat-
kow majatkowych znaczenie fiskalne, co potwierdzaja tez dane za lata 2008-2017.
Opodatkowaniu podatkiem lesSnym podlegaja okreslone w ustawie lasy, z wyjatkiem
lasow zajetych na wykonywanie innej dziatalno$ci gospodarczej niz dzialalno$§¢
le$na, przy czym podstawe opodatkowania stanowi powierzchnia lasu, wyrazona
w hektarach, wynikajaca z ewidencji gruntow i budynkow. Dziatalno$¢ polegaja-
ca na czerpaniu korzysci z dziatalno$ci lesnej w skali catej gospodarki, a tym sa-
mym ogétu dochodéw wiasnych gmin, jest w Polsce relatywnie niewielka. Srednio
w latach 2008-2017 udzial dochodéw podatkowych z podatku le§nego w docho-
dach wlasnych gmin ksztattowat si¢ na poziomie ok. 0,2% i byt stabilny. Natomiast
do$¢ zmienne sa same wpltywy w ujeciu rok do roku: od ponad 9-procentowego
spadku w 2010 r. (podobnie jak w podatku rolnym w zwiazku z powodzig), po nie-
mal 29-procentowy wzrost w 2016 r. (co wigza¢ mozna ozywieniem gospodarczym
1 szeregiem prac pod budowe autostrad i drog szybkiego ruchu wytyczonych przez
obszary zalesione). Godny uwagi w tym konteks$cie jest rowniez ponad 68-procen-
towy nominalny wzrost wptywow z tytulu podatku lesnego w ciaggu 10 analizowa-
nych lat, co oznacza — po uwzglednieniu inflacji — 39% realnego wzrostu wptywow
do budzetu gmin. Jest to najwyzsza dodatnia zmiana wsérdd badanych tu podatkow
majatkowych.

Zaprezentowane dane wskazujg jednoznacznie, ze rola podatkéw majatkowych
we wplywach podatkowych budzetu JST jest ciggle istotna, poniewaz zapewniaja
one tacznie niemal 25% dochoddéw wiasnych JST i udzial ten w badanej dekadzie
odznacza si¢ do$¢ duza stabilnoscig (w ciggu 10 lat udziat wzrést o 1,1 pkt. proc.).
Z tego tez powodu tym wicksza jest potrzeba dbania przez ustawodawce o wlasciwa
wewnetrzng konstrukcje tych podatkow, aby mogty spetnia¢ swe funkcje w sposob
sprawny i skuteczny.

4. Zakonczenie

Przedstawiona w pracy analiza wskazuje, ze gldéwnym zrédtem dochodéw podatko-
wych w obrebie podatkow majatkowych jest podatek od nieruchomosci, poniewaz
pozostate podatki z tej grupy zapewniaja tacznie zaledwie pigta czgsé tego, co za-
pewnia ten podatek. Z uwagi na przedmiot opodatkowania w pozostatych podatkach
— bez radykalnej zmiany ich konstrukcji raczej nie mozna oczekiwaé znaczacego
wzrostu wptywow podatkowych, chyba ze ustawodawca zdecydowatby si¢ na zna-
czacy wzrost stawek i/lub redukcje katalogu preferencji podatkowych. Rzecz jas-



242 Michat Sosnowski

na, takie czysto fiskalne dziatanie byloby niekorzystne tak z gospodarczego, jak
i spolecznego punktu widzenia. Wobec powyzszego dla polepszenia stanu rzeczy
1 zwigkszenia sprawnosci fiskalnej podatkéw majatkowych mozna podjaé kierun-
kowe i skoordynowane dziatania w obszarze zmiany konstrukcji poszczegdlnych
podatkow tak, aby z jednej strony spetnialy swoja podstawowa funkcje, czyli przy-
sparzaty dochodéw do budzetow JST w odpowiedniej wysokosci, z drugiej zas, be-
dac podatkami zwigzanymi z dziatalno$cig gospodarcza, nie ograniczaty aktywnosci
gospodarczej, powodujac w konsekwencji uszczerbek we wptywach podatkowych
z podatkéw dochodowych. Wida¢ juz poprzez t¢ zaleznosé, ze system podatkowy
tworzy pewien mechanizm, gdzie zmiana jednej konstrukcji podatku moze mieé
wplyw na efektywnos¢ innego.

W stosunku do podatkow lokalnych nalezatoby rozwazy¢ takze zwigkszenie
stopnia wplywu wladzy lokalnej na samodzielne ksztattowanie wtasnej polityki
podatkowej, szczegdlnie w aspekcie stymulacyjnego oddziatywania na aktywnos$¢
przedsigbiorcow. Wprowadzenie do ustawy ograniczen w postaci stawek maksy-
malnych, a zwlaszcza minimalnych, w znacznym stopniu zaweza swobode i pole
manewru w realizacji funkcji fiskalnej przez JST. Natomiast gminy w celu aktywi-
zacji procesOw inwestycyjnych na swoim obszarze niejednokrotnie wykorzystuja
inne elementy techniki podatkowej, przede wszystkim ulgi i zwolnienia podatkowe,
ktorych nadmierne stosowanie moze kolidowaé z zasadg powszechnosci i prostoty
opodatkowania. Nalezy zatem w wickszym stopniu skoncentrowac si¢ na dziala-
niach ogolnych (horyzontalnych), a nie selektywnych, ktore moga okaza¢ si¢ mniej
sprawiedliwe.

Tworzac sprawny system podatkowy, nalezy przestrzega¢ konstytucyjnej zasady
zaufania do panstwa i stanowionego prawa oraz eliminowa¢ czynniki destrukcyjnie
oddziatujace na sytuacje prawng i ekonomiczng podatnika. Jest rzeczg oczywista, ze
nadmierny fiskalizm zniechgca podatnikow do ptacenia podatkéw i sktania do uchy-
lania si¢ od nich. Wptywa to ujemnie na catos¢ proceséw gospodarczych, na czym
traci panstwo, w tym wypadku samorzad, ktory w efekcie ma mniejszg zdolnos¢ do
wypekiania swoich podstawowych zadan na rzecz lokalnej spotecznosci.
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