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Skutki finansowe wladztwa podatkowego gmin

FINANCIAL CONSEQUENCES OF MUNICIPALITIES’
TAXING AUTHORITY

Celem artykutu jest ocena skali wladztwa podatkowego gmin poprzez udzielanie ulg,
zwolnien oraz odroczen podatkowych, a takze ocena wplywu udzielanych przez gmine ulg i
zwolnien podatkowych na wysokos¢ otrzymywanej czesci wyrownawczej subwencji ogolnej.
Zastosowano metode analizy danych pochodzqcych z programu Besti@. Zawiera on dane ze
sprawozdan sporzqdzanych przez jednostki samorzqdu terytorialnego (JST). Przyjety do analiz
okres to lata 2006 - 2017 roku. Z przeprowadzonej analizy wynika, iz:

1. Dzialania z zakresu wladztwa podatkowego sq przede wszystkim podejmowane przez organy
stanowiqce gmin.

2. W zakresie wiadztwa podatkowego gminy preferujq przede wszystkim obnizanie stawek
podatkow ponizej maksymalnych poziomow okreslanych przez wladze centralne.

3. W najmniejszym zakresie ulg i zwolnien podatkowych udzielajq miasta na prawach powiatu,

a w najwiekszym zakresie gminy wiejskie.

4. Gminy stosujqc z wiasnej inicjatywy zwolnienia podatkowe mogq doprowadzi¢ do sytuacji w
ktorej zostanq przyporzadkowane do wyzszej kategorii dochodowej gmin i skutkowacé to
bedzie uzyskaniem nizszej kwoty czesci wyrownawczej subwencji ogolnej.

Slowa kluczowe: finanse, gmina, podatek, subwencja, wtadztwo podatkowe

Wstep

System podatkowy jednostek samorzadu terytorialnego (JST) to jeden z elementow
systemu ksztaltowania si¢ danin publicznych w Polsce. Pojecie danin publicznych jest
przede wszystkim zawarte w przepisach art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'.
Fakt przyporzadkowania czeSci danin publicznych do podsektora finansow
samorzadowych jest wyrazem idei decentralizacji panstwa, ktorej celem jest
przekazywanie kompetencji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu
terytorialnego, wylonionym w sposob demokratyczny przez spotecznoéci lokalne’.

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.483).
?H. Izdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci. Wyd. LexisNexis, Warszawa 2011, s. 29.
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Zgodnie z tre$cig art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego przynajmniej czg$§¢
zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkow
lokalnych, ktérych wysoko$¢ spotecznosci te maja prawo ustalaé, w zakresie okreslonym
ustawa. Oznacza to prawo spotecznosci lokalnej do oceny dziatan wiladz
samorzadowych w zakresie ksztaltowania systemu podatkéw i optat lokalnych w
ustawowo wyznaczonych ramach. Ocena wiadztwa podatkowego JST jest waznym
zagadnieniem w literaturze przedmiotu z zakresu przeplywow pieni¢znych, cho¢ dotyczy
zjawisk charakteryzujacych sig:
1. nizszym poziomem fiskalizmu grupy podatkow lokalnych anizeli podatkow
zaliczanych np. do grupy podatkéw posrednich (przyktadowo VAT)?;
2. oddziatywaniem stosunkowo duzej liczby czynnikoéw warunkujacych wysoko$¢
wpltywow z podatkéw do budzetéw lokalnych na ktore to czynniki nie zawsze i nie

w pelni maja wptyw wladze samorzadowe (np. wskaznik urodzen?).

Kwestie podatkow lokalnych i wladztwa podatkowego sa czgSciej podnoszone
przez przedstawicieli praktyki samorzadowej w treéci ich stanowisk korporacyjnych.
Takie stanowisko zostato np. sformutowane w 2018 r. przez przedstawicieli Unii
Metropolii Polskich® i dotyczyto postulatu:

1) likwidacji ustawowych zwolnien i ulg w podatkach i optatach lokalnych i
wprowadzenie mozliwosci stosowania takich ulg - zgodnie z prowadzona polityka
osiedlencza - przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego;

2) zastapienia podatku rolnego i lesnego podatkiem od nieruchomosci o obnizonej
stawce dla gruntow rolnych, z zastrzezeniem, ze obnizona stawka nie dotyczy gruntéw
bedacych w posiadaniu przedsigbiorcy lub podmiotu prowadzacego dziatalnosé
gospodarcza i niezajgtego na dziatalno$é rolnicza.

Wskazany przyklad postulatéw JST nie ma jednak przelozenia na aktualny stan
legislacji w prawie samorzadowym. Przy implementacji tego typu zmian prawnych
powinny by¢ bowiem dotaczone analizy skutkow finansowych tych zmian dla JST, w
tym dla poszczegdlnych szczebli JST i1 poszczegbdlnych typoéw gmin (miejska, miejsko —
wiejska 1 wiejska). Dostgpno$¢é danych ze sprawozdan budzetowych JST wydawataby
si¢ okolicznos$cia sprzyjajaca do przeprowadzenia tego typu analiz, ale w literaturze
przedmiotu dostgpne sa wycinkowe analizy w obrgbie skutkow finansowych ulg od
wybranych przykladow podatkéw (np. od érodkéw transportowych)®. Podjecie sig¢ tego
tematu, zdaniem Autoréw, ma interesujace znamiona zar6wno w wymiarze poznawczym
jak i aplikacyjnym badan. Celem artykutu jest zatem ocena skali wtadztwa podatkowego
gmin poprzez udzielanie ulg, zwolnien oraz odroczen podatkowych, a takze ocena
wplywu udzielanych przez gming ulg 1 zwolnien podatkowych na wysokos¢
otrzymywanej czgsci wyrownawczej subwencji ogdlnej. Zastosowano metodg analizy
danych pochodzacych z programu Besti@ nalezacego do ministra wilasciwego ds.

* Por. T. Strak: Analiza i ocena skutecznosci realizacji dochodéw podatkowych z VAT w Polsce w okresie od
stycznia 2005 r. do kwietnia 2017 r., Problemy Zarzadzania 15/2 (1)/2017, s.105-125.

4 Por. M. Gornowicz, A. Wichowska: Struktura demograficzna a dochody gmin wojewoddztwa warmifisko —
mazurskiego w latach 2010 — 2014, Spoteczenstwo i Ekonomia 1(7)/2017, s. 61 — 72.

3 Stanowisko Unii Metropolii Polskich z dnia 21 marca 2018 r. w sprawie zmian w systemie podatkéw i optat
lokalnych oraz w ustawie o finansach publicznych.

¢ Por. T. Skica, A. Kiebata, T. Wotowiec: Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci gmin na przyktadzie
podatku od §rodkéw transportowych, Studia Regionalne i Lokalne Nr 2(44)/2011, s.118 — 139.
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finanséw publicznych. Zawiera on dane ze sprawozdan sporzadzanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Przyjety do analiz czasokres 2006 - 2017 umozliwia
obserwacj¢ dynamiki badanego zjawiska. Badaniami objgto 2478 obiektow badawczych
czyli pelna populacjg gmin w Polsce (stata ich liczebnos¢ w przyjetym do badan okresie
analiz). W celu wyeliminowania czynnika jakim jest zmiana wartosci pieniadza w
czasie, dane zostaly skorygowane o wskaznik inflacji — wszystkie wartosci zostaly
sprowadzone do poziomu cen na koniec 2017 roku. Dane dotyczace wskaznika inflacji
zostaly pozyskane z publikacji Gtéwnego Urzgdu Statystycznego.

Podstawy prawne wladztwa podatkowego gmin

Zgodnie z trescig art. 168 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego maja

prawo ustala¢ wysokos$¢ podatkoéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

W przepisach prawa materialnego takie prawo zostato przypisane jedynie gminom i nie

odnosi si¢ ono do wszystkich podatkow stanowiacych zrédta dochodéw gmin. Gminom

przystuguje zatem ograniczone wiladztwo podatkowe’. Polega ono na przyznaniu
organom gminy kompetencji do ksztaltowania tych elementéw konstrukcyjnych

podatkow lokalnych, ktore wplywaja na wysokos¢ obciazen podatkowych w

poszczegdlnych podatkach®. Nalezy podkreslié, ze gminy dysponuja whadztwem

podatkowym jedynie w zakresie tych podatkéw, ktdre sa pobierane przez samorzadowe
organy podatkowe’. Gminy maja kompetencje w zakresie:

1. Okreslania wysokosci stawek podatkow i1 optat lokalnych w podanych przez
ustawodawce granicach.

2. Wplywania na wysoko$¢ podstawy opodatkowania przez obnizenie — dla celow
obliczenia stawki podatku — ceny skupu zyta lub ceny sprzedazy drewna
wynikajacych z obwieszczen Prezesa GUS.

3.  Wprowadzania generalnych zwolnien podatkowych (przedmiotowe), dodatkowych
w stosunku do zwolnien wprowadzonych przez ustawy.

4. Wprowadzania generalnych ulg podatkowych (przedmiotowe), dodatkowych
w stosunku do wprowadzonych przez ustaw.

5. Pos$redniego oddzialywania na wysoko$s¢ wplywéw z podatku rolnego przez
zaliczenie niektérych wsi do innego okregu podatkowego niz okreslony dla danej
gminy (w ustalonych ustawowo przypadkach i granicach)'’.

Do podstawowych uprawnien organow gminy nalezy ustalanie stawek
podatkowych. Wyznaczone przez ustawodawcg sposoby okreslania przez gminy stawek

w poszczegdlnych podatkach i oplatach lokalnych sa zréznicowane. Ustawodawca

7 Zdaniem J. Glinieckiej okreslenie ,,wtadztwo podatkowe” powinno zostaé zastapione pojeciem ,,wladztwa
daninowego”. Odnosi sig je bowiem do danin lokalnych, z ktorych czg$¢ nosi prawidtowa nazwg podatku, jak i
do tych, ktore w istocie podatkami sa, ale ustawodawca nazwat je optatami. Por. J. Gliniecka: Optaty publiczne
w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 14.

8 J. Kulicki: Zakres whadztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, seria ,,Analizy BAS” nr
16(41)/2010, s. 11.

° B. Filipiak: Polityka podatkowa gmin czy realizacja wladztwa podatkowego?, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 864, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 76, t. 1 (2015), s. 223.

1 E. Kornberger — Sokotowska: Rola jednostek samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu i poborze podatkéw
stanowiacych ich dochody. W: H. Dzwonkowski, J. .Kulicki (red.): Dylematy reformy stanowienia podatkow i
ksztaltowania systemu podatkowego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s.195.
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wyznacza albo stawki maksymalne, z mozliwoscia ich obnizania oraz ewentualnego
zrdznicowania (dotyczy to np. podatku od nieruchomosci), albo dopuszcza ich ustalanie
w granicach stawek minimalnych i maksymalnych (dotyczy to podatku od $rodkow
transportowych). Niekonsekwencja ustawodawcy realizujacego konstytucyjny wymog
ustawowego okreslenia granic stawek polega m.in. na tym, ze w niektorych wypadkach
stawki nie sag w ogodle okreslone ustawowo (np. w przypadku optat za gospodarowanie
odpadami), w innych za$§ ustalone w ustawie w sposob sztywny (np. stawki podatku
od czynnosci cywilnoprawnych). Z kolei w podatkach rolnym i leSnym ustawodawca nie
okreslit bezposrednio obowiazujacych stawek, uzalezniajac je od cen okreslonych
ptodéw rolnych albo lesnych''.

Istotnym przejawem wiadztwa podatkowego gmin jest takze mozliwosé
wprowadzenia zwolnien z podatkow i1 optat lokalnych. Moga to by¢ wylacznie
zwolnienia przedmiotowe, ze wzgledu na przepis art. 217 Konstytucji, ktory zastrzega
wlasciwos¢ ustawy do ustalenia zwolnien podmiotowych. W orzecznictwie
wypracowano zasade, ze gmina moze uzupehni¢ katalog zwolnien ustawowych, jednakze
zbyt szeroki zakres, prowadzacy de facto do uchylenia obowiazku podatkowego,
oznacza przekroczenie tego upowaznienia'>. Wprowadzane przez gmine zwolnienia nie
moga dotyczy¢ tych przedmiotow opodatkowania, ktére juz zostaly zwolnione
ustawowo'’. Nalezy takze podkreslié, ze zwolnienie nie moze mieé¢ charakteru
czgSciowego, gdyz oznaczaloby ulge podatkowa. Jesli ustawa nie przewiduje
mozliwosci wprowadzenia przez gming ulgi — nie ma mozliwosci wprowadzenia
zwolnien, ktore nie prowadzilyby do wykluczenia mozliwos$ci powstania zobowiazania
podatkowego wobec pewnej kategorii przedmiotow.

Zardéwno okreslanie stawek podatkowych, jak i wprowadzanie zwolnien w daninach
lokalnych dokonywane jest w formie uchwatl podejmowanych przez organy stanowiace.
W przypadku gminnych przepisow podatkowych akty prawa miejscowego musza by¢
oparte na szczegdélowym upowaznieniu ustaw prawa materialnego. Moga one mieé
charakter obligatoryjny (w odniesieniu do stawek) lub fakultatywny (w odniesieniu
do zwolnien). Tryb podejmowania tego rodzaju uchwatl uregulowany jest czgsciowo
w ustawie o samorzadzie gminnym'?, oraz w statutach gmin. Musza by¢ one ogloszone
we wlasciwym trybie oraz w zgodzie z przyjetymi zasadami podatkowymi, wsrod
ktoérych istotne znaczenie ma zasada zachowania odpowiedniej vacatio legis. Zgodnie z
ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktow
prawnych" akty normatywne wchodza w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich
ogloszenia, chyba, ze dany akt normatywny przewiduje termin dtuzszy, a odstgpstwo od
tej reguly musi by¢ uzasadnione waznym interesem panstwa i nie pozostawac¢ w kolizji z
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Druga istotng zasada jest zasada lex retro
non agit, ktora w odniesieniu do tego rodzaju uchwat oznacza, ze niec moga one by¢

' Ibidem, 5.196 — 197.

'2 Wyrok NSA z 21 grudnia 1993 r., sygn. SA/Kr 2394/93, ., Wspdlnota” 1994, nr 18.

13 Wyrok NSA z 16 listopada 1994 r., sygn. SA/Ld 1352/94, , Prawo Gospodarcze” 1995, nr 5.
' Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze zm.).
" Dz.U. 22011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.
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przyjmowane w trakcie roku podatkowego, o ile dotycza podatkéw majacych charakter
roczny'®.

Gminne organy podatkowe (wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast) maja takze
kompetencje do wydawania indywidualnych rozstrzygni¢¢ dotyczacych ewentualnych
modyfikacji zobowiazan podatkowych, cho¢ nie obejmuja one wszelkich danin
lokalnych. Zwiazane sa one z przyznawaniem ulg wynikajacych badz wprost z ustawy,
badz tez z aktow prawa miejscowego, badz przewidzianych w przepisach Ordynacji
podatkowej'’. W tym ostatnim przypadku polegaja one na mozliwosci odroczenia
terminu platnosci naleznosci, odroczeniu lub rozlozeniu na raty zaplaty zaleglosci
podatkowej lub umorzeniu w catosci lub czgéci zaleglosci podatkowej, odsetek za
zwloke lub optaty prolongacyjnej. Udzielane sa na wniosek podatnika. Przestanka ich
udzielenia jest istnienie waznego interesu podatnika lub interesu publicznego, a decyzje
podejmowane sa przez organy podatkowe w ramach tzw. uznania administracyjnego. W
literaturze wskazuje si¢ tez, ze organ podatkowy stosujac w tym zakresie uznanie
administracyjne, powinien kierowa¢ si¢ zasadami proporcjonalnosci i rownosci'®. Ulgi te
sa okre§lane w doktrynie pojeciem ,ulg uznaniowych” i1 stanowia odstgpstwo od
ogolnych zasad wykonywania zobowiazan podatkowych'’. Maja one charakter
przestanek formalnych (wystapienie z wnioskami przez podatnika) oraz materialnych
(istnienie ,,waznego interesu publicznego” lub ,waznego interesu podatnika”).
Uznaniowos¢ udzielania ulgi oznacza prawo, a nie obowiazek organu podatkowego do
jej udzielenia. Z orzecznictwa sadowego wynika, ze nakaz uwzglgdnienia interesu
publicznego oznacza dyrektywe postgpowania nakazujaca mie¢ na uwadze
respektowanie wartosci wspolnych dla catego spoteczenstwa. Wazny interes podatnika
utozsamiany jest najczesciej z jego kondycja finansowo-ekonomiczna®, ale moze takze
by¢ taczony z wystapieniem klesk zywiolowych lub nadzwyczajnych przypadkow
losowych dotykajacych podatnika®'.

Warto takze wspomnie¢, iz przejawem wiladztwa podatkowego gminnych organow
podatkowych jest dokonywanie przez nie wyktadni przepisow podatkowych
regulujacych daniny lokalne. Wyktadnia ta podlega kontroli instancyjnej oraz ew.
korekcie w trakcie kontroli legalno$ci rozstrzygnigé¢ przez sady administracyjne.

Skutki finansowe zwolnien podatkowych w postaci utraty dochodéw
wlasnych gmin

Wysokos¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego powinna by¢ uzalezniona od
jakosci oferowanych przez nie ustug publicznych. W rzeczywistosci jednak to od

' E. Kornberger — Sokotowska: Rola jednostek samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu i poborze podatkéw
stanowiacych ich dochody. Op. cit., s.198.

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. 1997 nr 137 poz. 926, ze zm.).

'8 Szerzej Z. Ofiarski: Prawo podatkowe, Wyd. Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2008, s. 190.

“Por. R. Mastalski: Ulgi i zwolnienia w prawie podatkowym, ODDK, Gdansk 2003.; S. Presnarowicz: Ulgi
i zwolnienia uznaniowe w ordynacji podatkowej, Warszawa 2002.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z 22 listopada 1995 r., sygn. SA/Wr 622/95.

! Por. wyrok NSA z 28 stycznia 2000 r., sygn. III SA 181/99.
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sytuacji finansowej danego samorzadu zalezy zakres i jako$é¢ tych ustug®. Wysokos¢
wpltywow gmin z tytutu podatkdéw i optat lokalnych oraz skalg udzielania przez nie ulg
izwolnien w latach 2006-2017 zaprezentowano w tabeli 1. W ramach kategorii
podatkow i optat lokalnych ujgto dochody klasyfikowane w nast¢pujacych paragrafach
klasyfikacji budzetowej: 013, 031, 032, 033, 034, 035, 036, 037, 039, 040, 041, 042,
043, 044, 045, 046, 047, 048, 049, 050, 051, 056, 059, 068, 069.

Z danych zaprezentowanych w tabeli 1 wynika, ze w okresie objgetym badaniem
nastgpowat systematyczny wzrost wptywow do budzetow gmin z tytutu podatkow i optat
lokalnych. Wzrost uzna¢ nalezy za znaczacy. Po wyeliminowaniu bowiem czynnika
zmiany warto$ci pieniadza w czasie wyniost on w analizowanym okresie blisko 60 proc.
Wigksza zmiennoscia charakteryzowala si¢ natomiast skala skutkow udzielonych przez
lokalne samorzady ulg i zwolnien w tych dochodach. W okresie od 2006 do 2012 roku
wahata si¢ od 14 do 16 proc. ogotu wplywoéw z tytulu podatkow i oplat lokalnych.
Natomiast od 2013 roku udziat ten zaczat wykazywac tendencj¢ spadkowa (nieznaczne
przekroczenie 10 proc. w 2017 roku). Zaistniala sytuacje mozna probowaé wyjasnic¢
w powiazaniu z nowelizacja ustawy o finansach publicznych z 2009 roku, ktora miata
fundamentalne znaczenie dla ksztaltowania si¢ systemu finansow samorzadowych
w Polsce. Wprowadzenie konieczno$ci generowania przez polskie samorzady nadwyzek
operacyjnych i uzaleznienie od ich wysoko$ci mozliwo$ci korzystania ze zwrotnych
zrédet finansowania spowodowalo wyrazny wzrost tych nadwyzek . W znaczacej
czgsci wzrost ten wynikat z udzielania w mniejszym zakresie przez polskie samorzady
ulg i zwolnien w podatkach i optatach lokalnych.

Tabela 1 Wplywy gmin z tytutu podatkow i optat lokalnych oraz skutki udzielonych przez nie ulg
i zwolnien w latach 2006-2017 (w milionach PLN)

Lata Podatki i oplaty Skutki Skutki/Podatki i oplaty
2006 24 007,0 3394,6 14,1%
2007 25809,5 36244 14,0%
2008 259634 38374 14,8%
2009 25190,4 4.009,4 15,9%
2010 265713 3 888,6 14,6%
2011 26 817,5 3946,9 14,7%
2012 274924 4402,6 16,0%
2013 30393,9 4605,2 15,2%
2014 33851,5 4612,1 13,6%
2015 34 898,1 48094 13,8%
2016 37 153,6 4029,3 10,8%
2017 381474 3924,6 10,3%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych gmin.

Uszczegotowienie danych dotyczacych ulg i zwolnien udzielonych przez gminy
w okresie objetym analiza zostalo zaprezentowane w tabeli 2. Wykaz tych danych
uwzglednia pogrupowanie wedlug rodzaju skutku zastosowanego wiladztwa

2 D. Wyszkowska: Jako$é lokalnych ushug publicznych jako czynnik ksztattowania wybranych zrodet
dochodow gmin w Polsce, (w:) Zarzadzanie finansami publicznymi. Planowanie wieloletnie, efektywnosc¢
zadan publicznych, benchmarking, red. S. Franek, M. Bgdziszak, Difin, Warszawa 2014, s. 567.

3 Por. D. Jurewicz: Refinansowanie dtugu polskich gmin, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny nr
2/2017,s. 111-126.
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podatkowego: obnizenie maksymalnych stawek podatkéw 1 oplat lokalnych,
zastosowanie pozaustawowych ulg i zwolnien, umorzenia zaleglosci podatkowych oraz
roztozenie naraty i odroczenia termindow platno$ci. Dwie pierwsze grupy dziatan
dokonywane saprzez organy stanowiace gmin, dwie kolejne przez ich organy
wykonawcze.

Z analizy danych zawartych w tabeli 2 wynika, iz gminy dokonujac ulg i zwolnien
w podatkach i optatach lokalnych preferuja przede wszystkim obnizanie stawek tych
dochodéw ponizej maksymalnych poziomoéw okreslanych przez wiladze centralne.
Znaczaco mniejsza rol¢ odgrywa udzielanie przez gminy ulg i zwolnien innych, niz
okreslone w obowiazujacych przepisach prawa. Obie te grupy ulg i zwolnien
dokonywane sa przez gminnych oraz miejskich radnych, tj. przedstawicieli organow
stanowiacych gmin. Zdecydowanie mniejsze znaczenie dla lokalnych budzetow maja
ulgi i zwolnienia dokonywane przez organy wykonawcze — czyli prezydentdéw miast,
burmistrzow oraz woéjtow. Te grupy charakteryzuja si¢ jednak wyraznie wigksza
zmiennos$cia w poszczegolnych latach poddanych analizie.

Tabela 2 Skutki ulg i zwolnien udzielonych przez gminy w latach 2006-2017 (w milionach PLN)

Lata Obnizenie stawek Zwolnienia Umorzenia Rozlozenia na raty
2006 2335,6 527,7 339,8 191,6
2007 25492 573,5 303,1 198,6
2008 28454 630,1 2239 138,0
2009 2914,8 692,3 2322 170,0
2010 2682,0 713,6 2149 278,1
2011 29313 730,4 165,5 119,7
2012 3383,7 736,6 153,6 128,8
2013 3559,0 775,9 143,9 126,4
2014 3559,2 767,8 156,1 128,9
2015 3681,6 870,2 1425 115,2
2016 3058,8 732,0 122,6 116,0
2017 2949,8 716,4 104,5 153,9

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych gmin.

Badania mechanizméw wyréwnywania fiskalnego polskich gmin wskazuja, ze
najwicksza dywersyfikacja dochodow podatkowych wystepuje w obrgbie gmin
wiejskich, najmniejsza za$ w grupie miast na prawach powiatu?. W celu uzyskania
odpowiedzi na pytanie: Jak wyglada kwestia udzielania ulg i zwolnien w
poszczegolnych typach funkcjonalnych gmin w tabelach 3 i 4 zaprezentowane zostaly
dane z uwzglednieniem tego kryterium (tj. miasta na prawach powiatu - MNPP, gminy
miejskie - GM, gminy miejsko-wiejskich GM-W oraz gminy wiejskie GW). Dane te
zostaly pogladowo przedstawione dla ostatniego roku objgtego analiza czyli 2017.

#'S. Kanduta: Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium empiryczne gmin w Polsce w latach 2004-
2014, Wydawnictwo UEP, Poznan 2017, s. 315.
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Tabela 3. Wplywy gmin z tytutu podatkow i optat lokalnych oraz skutki udzielonych przez nie ulg
i zwolnien w 2017 roku w zalezno$ci od typu gminy (w milionach PLN)

2017 Podatki i oplaty Skutki Skutki/Podatki i oplaty
MNPP 16000,8 629,1 3,9%
Gminy M 54824 5546 10,1%
Gminy M-W 8131,5 1196,9 14,7%
Gminy W 85327 1544,0 18,1%

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych gmin.

Tabela 4. Skutki ulg i zwolnien udzielonych przez gminy w 2017 roku w zaleznosci od typu

gminy (w milionach PLN)
2017 Obnizenie stawek Zwolnienia Umorzenia RozloZenia na raty
MNPP 4338 113,8 23,5 58,0
Gminy M 439,9 76,0 17,5 21,2
Gminy M-W 929,4 196,5 34,1 36,9
Gminy W 1146,7 330,1 29,4 37,8

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych gmin.

Z analizy danych przestawionych w tabelach 3 i 4 wynika, ze w zdecydowanie
najmniejszym zakresie ulg i zwolnien udzielaja miasta na prawach powiatu — a wigc
samorzady ze zdecydowanie najwigkszym potencjalem dochodowych i rozwojowym.
W duzo wigkszym zakresie udzielaja je gminy miejskie, w jeszcze wigkszym — gminy
miejsko-wiejskie, a zdecydowanie w najwickszym gminy wiejskie. Formutowanie
wnioskoéw na podstawie zaprezentowanej bazy empirycznej nie jest w pelni uprawnione,
gdyz przeprowadzenie badan wymagatoby dtuzszego okresu czasu.

Nalezatoby takze przeprowadzi¢ badanie tego zwiazku dla poszczegdlnych gmin, a
nie catych ich grup. Faktem jednakze pozostaje, ze to gminy o najwigkszym potencjale
dochodowym udzielaja ulg i zwolnien podatkowych w najmniejszym zakresie. To z
kolei moze rodzi¢ obawy o powigkszanie si¢ dysproporcji dochodowych pomigdzy
polskimi gminami. Moze to prowadzi¢ do niebezpiecznego procesu zwigkszania sig
nierowno$ci dochodowych.. Obawy te sa podnoszone m.in. przez prof. J. Czempasa w
tresci jego wynikow badan®. Analizujac nieréwnosci dochodéw miast na prawach
powiatu wojewddztwa $laskiego doszedt on do wniosku, Ze dysproporcje migdzy
dochodami w przeliczeniu na mieszkanca badanych samorzadéw sa relatywnie
niewielkie, niemniej dystans migdzy samorzadami o wyzszych i nizszych dochodach
ulega zwigkszeniu. Sytuacje¢ t¢ dodatkowo moze wzmacnia¢ ewentualna zaleznosc¢
wplywu udzielanych przez gming ulg i zwolnien na wysoko$¢ otrzymywanej czgsci
wyrownawczej subwencji ogolnej.

Wplyw udzielanych przez gmin¢ ulg i zwolnien na wysokos¢
otrzymywanej czeSci wyrownawczej subwencji ogolnej

Zgodnie z trescig art. 167 ust.1 cytowanej ustawy zasadniczej JST zapewnia si¢ udziat w
dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Wedhg

¥ J. Czempas: Nieréwnoéci sytuacji dochodowej miast na prawach powiatu w wojewodztwie $laskim,
Wiadomosci statystyczne nr 9/2018, s. 52-70.
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W. Miemiec™ przepis ten stanowi podstawe materialnoprawna dla konstytucyjnie
zagwarantowanego samorzadowi terytorialnemu roszczenia do panstwa o przekazanie
tych dochodéw w wysokosci adekwatnej do zadan (a wigc umozliwiajacej ich
sfinansowanie). W ust. 2 tego artykulu ustawodawca wskazal na trzy podstawowe
kategorie dochodéw stanowiac, ze dochodami JST sa: ich dochody wtasne, subwencja
ogo6lna, dotacje celowe z budzetu panstwa. W treSci art.167 ust. 3 natozono
na ustawodawcg obowiazek okreslenia zrodet dochodéw JST. Ta konstytucyjna

dyspozycja zostata wykonana przez ustawodawce poprzez uchwalenie ustawy z dnia 13

listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®’(UODJST).

Przedmiotem tej regulacji uczyniono m.in okreslenie zasad ustalania oraz przekazywania

subwencji ogdlnej i dotacji celowych z budzetu panstwa. W ustawie pojgcie subwencji

ogolnej nie zostalo jednak zdefiniowane. W judykaturze t¢ kategori¢ dochodow JST
definiuje si¢ w sposob nastgpujacy: ,,Subwencja ogolna stanowi bezzwrotny, nicodptatny
transfer $rodkéw z zasobow finansowych budzetu panstwa do budzetow
samorzadowych, o ktorej ostatecznym przeznaczeniu decyduja samodzielnie organy
wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego. Jest zatem forma redystrybucji
dochodu narodowego, a wigc instrumentem o charakterze publicznoprawnym”?.

Subwencja ogoélna jest dochodem zarowno gminy, powiatu jak i wojewddztwa

samorzadowego. W przypadku gminy subwencja ogolna sklada si¢ z trzech czgsci:

wyréwnawczej, rownowazacej, oswiatowej. W dalszej czgsci artykutu analiza nie bedzie
obejmowac czgsci o$wiatowe]j subwencji ogolnej ze wzglgdu na brak powiazan przy jej
naliczaniu z dochodami podatkowymi gminy.

Istota czgéci wyrdwnawczej subwencji ogolnej polega na uzyskaniu odpowiedniego
wyréwnania dochodéw przez gminy stabo rozwinigte gospodarczo, o stabszej kondycji
finansowej, z punktu widzenia wiasnych dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca
w stosunku do $redniej obliczanej dla ogdtu gmin w kraju®. Zgodnie z trescia art. 20
ust.1 UODIJST czg$¢ wyrdwnawcza subwencji ogolnej dla gmin stanowi sumg kwoty
podstawowej i uzupehiajacej. Istotne znaczenie maja dwa wskazniki dla ustalenia, czy
gminie przystuguje kwota podstawowa i jaka winna by¢ jej wysokosc:

1.  wskaznik G — zdefiniowany jako kwota dochodoéw podatkowych przypadajacych
na jednego mieszkanca w gminie (art. 20 ust. 2 cytowanej ustawy). Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze pod pojgciem dochoddéw podatkowych dla celéw obliczania
kwoty podstawowej czg$ci wyrdwnawczej rozumie si¢ wpltywy uzyskane przez
gming z tytulu wigkszo$ci, a nie wszystkich podatkow i optat stanowiacych jej
dochod (tj. z: podatku od nieruchomos$ci, podatku rolnego, podatku lesnego,
podatku od $rodkéw transportowych, podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
podatku od os6b fizycznych oplacanego w formie karty podatkowej, podatku od
czynnosci cywilnoprawnych, wptywow z optaty skarbowej, wplywow z oplaty
cksploatacyjnej, udzialu we wplywach z podatku dochodowego od o0s6b
fizycznych, udzialu we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Jesli
poréwnaé¢ ww. ,.zrodla podatkowe” z katalogiem podatkow stanowiacych dochod

* W. Miemiec: Finanse samorzadu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Finanse
Komunalne, nr 5/199,7 s. 5-14.

4. Dz.U. 22018 r., poz. 1530.

¥ Wyrok SN z dnia 10 listopada 2004 r. sygn IT CK 199/04 — LEX 197643.

¥ A. Borodo: Samorzad terytorialny. System prawno- finansowy, Lexis Nexis, Warszawa 2006, s 146.
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budzetow gmin zawartym w art. 4 ust. 1 pkt 1 UODJST to mozna zauwazy¢, ze do
dochodow podatkowych gmin, przyjetych dla obliczania wskaznikéw G nie zalicza
si¢ dochodow z tytulu podatku od spadkow i darowizn. Podstawe do wyliczenia
wskaznika G stanowia dochody gminy z tytulu ww. nalezno$ci wykazanych za rok
poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniu typu Rb-RDP. Jest ono sporzadzane
na podstawie przepiséw rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 9 stycznia 2018
r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej30 z uwzglednieniem korekt ztozonych
wlasciwym regionalnym izbom obrachunkowym w terminie do dnia 30 czerwca
roku bazowego w roku poprzedzajacym rok bazowy31l. Wskaznik G oblicza si¢
dzielac kwote dochodéw podatkowych gminy za rok poprzedzajacy rok bazowy
przez liczbg¢ mieszkancéw zamieszkatych na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy,
ustalona przez Prezesa GUS do dnia 31 maja roku bazowego.

2. wskaznik Gg - oblicza si¢ dzielac sumg dochodéw podatkowych wszystkich gmin
zarok podatkowy poprzedzajacy rok bazowy przez liczbg mieszkancow
zamieszkalych na obszarze kraju wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku
poprzedzajacego rok bazowy, ustalona przez Prezesa GUS do dnia 31 maja roku
bazowego.

Kwotg podstawowa subwencji otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca w gminie (wskaznik G) jest mniejszy niz 92%
wskaznika dochodow podatkowych dla wszystkich gmin (wskaznik Gg). Dodatkowo
ustawodawca ustalil przedzialy preferencyjne w ustalaniu wysokosci subwencji dla
biedniejszych gmin. Przedzialy dochodowos$ci i sposéb wyliczenia subwencji
wyréwnawczej w poszczegdlnych przedziatach okreslono nastgpujaco:

Przedziat: G < 40% Gg,

Sposab obliczenia: Kp = L- [90%(40% Gg — G) + 40,75% Gg]

Przedziat: (40% Gg < G <75% Gg)

Sposob obliczenia: Kp = L- [80%(75% Gg — G) + 12,75% Gg]

Przedziat: (75% Gg < G < 92% Gg)

Sposob obliczenia: Kp =L [75% (92% Gg — G)]

gdzie: Kp — kwota podstawowa, L — liczba mieszkancoéw gminy.

Z powyzszych zapisow wynika, iz im nizszy wskaznik dochodow podatkowych gminy
w przeliczeniu na 1 mieszkanca, tym wyzsza kwot¢ subwencji na mieszkanca otrzymuje
gmina. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przyjety sposob subwencjonowania nie zapewnia
wyrownania wysokosci dochodow gminy do poziomu 92% wskaznika Gg. Zniechgcatoby to
bowiem gminy do podejmowania dziatan majacych na celu zwigkszenie wydajnosci zrodet
dochodéw whasnych®™. Wsérod subwencjonowanych gmin zachodzi jednak zjawisko
polegajace na utracie potencjalnie wyzszego wyrownania wskutek udzielenia ulg i zwolnien
podatkowych. Organy gminy, chcac bowiem pobudzi¢ aktywno$¢ gospodarcza lub

3 Dz. U. 22018, poz. 109.

31 Obowiazek sporzadzenia i przekazania tych sprawozdan spoczywa na przewodniczacych zarzadow (wojtach,
burmistrzach, prezydentach) JST. Zasady sporzadzania sprawozdan Rb-PDP okre$laja przepisy § 7 ust. 1
zatacznika nr 36 do powotanego rozporzadzenia, natomiast wzor sprawozdania jest zawarty w zataczniku nr 10
do tego aktu. Sprawozdania Rb-PDP przekazywane sa do Ministerstwa Finanséw za posrednictwem wilasciwej
regionalnej izby obrachunkowej w formie elektronicznej i w formie dokumentu.

32 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski: Dochody budzetu gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s.237.
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interweniowa¢ w lokalna gospodarke, wykorzystuja system ulg i zwolnief, obnizenie
gomych stawek podatkéw lokalnych, umorzenia oraz tworza programy pomocowe
dedykowane rozwiazaniu konkretnych probleméw™. Ustawodawca aby uniknaé
rekompensowania utraconych przez gminy z wiasnej woli dochodow przyjat, ze
do wykonania dochodéw dolicza sig skutki udzielonych ulg i umorzen. Wynika to wprost z
przepisu art. 32 ust. 3 UODJST — zgodnie z ktérym dla obliczen wskaznikow G i Gg
przyjmuje si¢ dochody, ktore JST moze uzyska¢ z podatku rolnego, stosujac do ich
obliczenia srednia ceng skupu Zyta, a z podatku lesnego - srednia ceng sprzedazy drewna,
ogloszone przez Prezesa Gtéwnego Urzgdu Statystycznego, a w przypadku innych
podatkéw, stosujac do ich obliczenia gorne granice stawek podatkéw obowiazujacych
w danym roku. Do dochodéw, ktore JST moze uzyskac, zalicza si¢ takze skutki finansowe
wynikajace z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg
podatkowych i ulg w sptacie zobowiazan podatkowych. W okre§lonych sytuacjach gminie
nie optaca si¢ dokonywanie zwolnieh bowiem w ten sposdb jej podstawowy dochod
podatkowy bytby nizszy niz w przypadku gdy tych zwolnien dokonata. Réznica wynika
z niesciagnigtych dochodéw. Jesli by przyjaé, ze nalezny do $ciagnigcia podatek wynosi 10
(wymiar podatku), z czego gmina skutecznie pozyska 8 — to wielkos$¢ przyjgta do obliczenia
subwencji wyrownawczej wynosi 8 zas 2 staje si¢ zaleglos$cia podatkowa. Jezeli natomiast w
analogicznej sytuacji gmina dokona zwolnienia w wysokosci 2 i$ciagnie podatku w
wysokosci 8, to jej dochod uwzgledniany dla celow obliczenia czg§ci wyrownawczej
subwencji oswiatowej wynosi 10. Gmina zatem stosujac zwolnienia moze doprowadza¢ do
,,przesunigcia” gminy do wyzszej kategorii dochodowej i w rezultacie skutkowac to bedzie
uzyskaniem nizszej kwoty cze$ci wyrdwnawczej subwencji ogolnej. W celu okre$lenia skali
tego zjawiska wykonano badanie obejmujace lata 2006 — 2017 dotyczace korelacji wielkosci
udzielanych ulg 1 wielkosci czg$ci wyrdbwnawczej subwencji ogolnej. O ile opisywane wyzej
zjawisko mialoby mie¢ charakter statystycznie znaczacy winna wystgpowaé ujemna
korelacja pomiedzy wiclkoécia udzielonych ulg izwolnien, a wysokoscia czgSci
wyrownawczej subwencji ogolnej. Przeprowadzone dla lat 2006 — 2017 badanie
wspolczynnika korelacji Pearsona dla wszystkich 2477 gmin nie wykazato istnienia korelacji
w tym zakresie. Wyliczone wspotczynniki przyjmowaly wartosci ujemne (odwrotna
zalezno$¢) co wydaje si¢ oczywiste w tym przypadku, gdyz wigksze ulgi i zwolnienia winny
skutkowa¢ zmniejszeniem si¢ wielkosci wyrownania utraconych dochodéw. Wyliczone
wartosci wskaznika korelacji nizsze niz 0,2 (-0,2) powyzej, do ktorej wielkosci uznaje si¢
zalezno$¢ za staba, wskazuja na brak wyraznej zaleznosci w tym zakresie (por. tab. 5).

Tabela 5. Wspotczynnik korelacji Pearsona wyliczony dla wielkosci udzielonych ulg i zwolnien
podatkowych a wielkosci otrzymywanej czg$ci wyrdwnawczej subwencji ogolne;j

Rok 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Wspélezynnik korelacji | 15566 | 13851 | -0,12292 | -0,10448 | -0,09595 | -0,08851
Pearsona

Rok 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Wspélezynnik korelacji

-0,10688 -0,131212 -0,08512 -0,07523 -0,08017 -0,08566
Pearsona

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych gmin.

 B. Filipiak: Skutki udzielania ulg, umorzen i zwolnien przez organy podatkowe gmin, Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia nr 5/2016 (83), cz. 1, s 178.
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Swiadczy¢ to moze o kontrolowaniu opisanego wyzej zjawiska przez gminy, ktore
prowadza polityke podatkowa w taki sposob aby nie doprowadza¢ do utraty dochodéw z
tytutu czegsci wyrdwnawczej subwencji ogélne;.

Drugim elementem sktadajacym si¢ na czg§¢ wyrownawcza subwencji ogolnej jest
kwota uzupehniajaca. Otrzymuja ja gminy, w ktorych gestos¢ zaludnienia jest nizsza od
sredniej gestosci zaludnienia w kraju do ktorych naleza gminy wiejskie (art. 20 ust. 7
UODIJST). Pod pojgciem gestosci zaludnienia nalezy rozumie¢ liczbge mieszkancow
przypadajacych na jeden kilometr kwadratowy danej jednostki samorzadu terytorialnego lub
kraju, ustalang przez Prezesa GUS wedhug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego
rok bazowy. Kwote tejze subwencji wylicza si¢ wedlug nast¢pujacego wzoru:

Ku=17% Gg- L- [(Zks$ — Zg)/Zks]
gdzie:
Ku — kwota uzupetniajaca,
Zks$ — $rednia ggstos¢ zaludnienia w kraju,
Zg — gestos¢ zaludnienia w gminie.

Kwota uzupelniajaca przyznawana jest tylko tym gminom, ktérych wskaznik
dochodéow podatkowych na jednego mieszkanca gminy tj. wskaznik G jest nizszy niz
150% Gg. Gminy, ktorych wskaznik G jest wyzszy niz 150% wskaznika Gg sa
zobowiazane do dokonywania wptat do budzetu panstwa celem sfinansowania subwencji
rownowazacej. W ten sposob dokonuje si¢ poziomy (w odroznieniu od pionowego -
finansowanego jedynie z budzetu panstwa) podzial $rodkow, majacy na celu
wyréwnanie sytuacji finansowej gmin. Wysoko$¢ wplaty, jaka gmina jest zobowigzana
uisci¢, uzalezniona jest od wysoko$ci wskaznika G oraz od liczby mieszkancow.
Wedtug danych za 2017 rok (a wigc ostatni rok objety badaniem) na ogolna liczbg gmin
2477 liczba gmin uzyskujacych kwotg uzupetniajaca cze$ci wyrdbwnawczej subwencji
wyniosta 541, natomiast liczba gmin, ktoére finansowaly subwencje réwnowazaca
("Janosikowe") wyniosta 121.

Podsumowanie i wnioski

Z przeprowadzonej analizy wynika, iz: .

1. Dzialania z zakresu wiladztwa podatkowego sa przede wszystkim podejmowane
przez organy stanowigce gmin.

2. W zakresie wladztwa podatkowego gminy preferuja przede wszystkim obnizanie
stawek podatkow ponizej maksymalnych poziomow okre§lanych przez wiadze
centralne.

3. W najmniejszym zakresie ulg i zwolnien podatkowych udzielaja miasta na prawach
powiatu, a w najwigkszym zakresie gminy wiejskie.

4. Gminy stosujac z wlasnej inicjatywy zwolnienia podatkowe moga doprowadzi¢
do sytuacji w ktérej zostana przyporzadkowane do wyzszej kategorii dochodowe;j
gmin i skutkowaé to bedzie uzyskaniem nizszej kwoty czgsci wyrOwnawczej
subwencji ogdlne;.

W zwiazku z uzyskanymi wynikami badan warto bytoby podjaé¢ dziatania legislacyjne

majace na celu minimalizacj¢ zjawiska negatywnych skutkow wpltywu wiladztwa

podatkowego gmin na wysoko$¢ uzyskiwanych transferow subwencyjnych z budzetu
panstwa.
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Summary

The aim of the paper is to assess the scale of taxing authority exercised by municipalities (gmina)

by granting tax reliefs, tax exemptions and tax deferrals. Additionally the paper assesses the

impact of tax concessions and exemptions granted by the municipality on the amount of

compensatory part of the general subvention received from the state government budget. The data

analysis was conducted with the application of Besti@ software which contains data from reports

prepared by local governments. The analyses cover the years 2006 - 2017. The study concludes

that:

1. The power of taxing authority is primarily exercised by municipal councils (the legislative and
controlling body).

2. When exercising their taxing authority, municipalities prefer primarily to lower tax rates below
the maximum levels set by the central authorities.

3. Tax concessions and exemptions are granted least often by the cities with poviat rights and
most often by rural municipalities.

4. By granting tax concessions on their own initiative, municipalities may lead to a situation in
which they will be assigned to a higher income category of municipalities and this will result
in obtaining a lower amount of the compensatory part of the general subvention.

Keywords: finance, municipality, tax, subvention, taxing authority

Informacje o autorach:

dr hab. Iwona Kowalska — prof. SGGW
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego
ul. Nowoursynowska 166

02 — 787 Warszawa

e-mail: iwona_kowalska@sggw.pl
ORCID: 0000-0002-2757-7163

dr Daniel Jurewicz

Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa we Wioctawku
Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy

ul. Swietej Trojcy 35

85-224 Bydgoszcz

e-mail: daniel.jurewicz@pwsz.wloclawek.pl

ORCID: 0000-0002-0581-3751

mgr Mirostaw Legutko

Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie
ul. Kraszewskiego 36

30-110 Krakoéw

e-mail: legutkomirek@gmail.com

131



