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Stawki podatkéw powierzchniowych
w polityce podatkowej gmin w Polsce
i zr6znicowanie przestrzenne jej skutkow

Zarys tresci: W ramach polityki podatkowej gminy uprawnione sa do modelowania sta-
wek trzech podatkéw obcigzajacych nieruchomos$ci w Polsce, tj. podatku od nierucho-
mosci, rolnego i lesnego, w wyniku czego traca cze$¢ dochoddw. Sktonno$¢ do obnizania
stawek jest zréznicowana zaréwno jeéli chodzi o rodzaj podatku, jak i typ gminy. Naj-
wyzsze ubytki odnotowywane s3 w podatku od nieruchomosci, najmniejsze za$ w podat-
ku lesnym. Gminy wiejskie sg najbardziej aktywne w prowadzeniu polityki podatkowej
nakierowanej na osigganie celéw pozafiskalnych, w skutek czego w latach 2014-2023
stracity najwiecej dochodéw sposéréd wszystkich typéw gmin w kazdym z analizowanych
podatkéw. Z kolei polityke miast na prawach powiatu mozna okreséli¢ jako aktywna nasta-
wiona na cel fiskalny, co oznacza, ze w najmniejszym stopniu wykorzystuja swoje upraw-
nienia do obnizania taryf podatkowych. Miedzy sasiadujacymi gminami wystepuja silne
zalezno$ci przestrzenne — wielkos¢ utraconych przez nie dochodéw z podatkéw naktada-
nych na nieruchomosci per capita jest podobna. Najmniejsze zréznicowanie, a tym samym
najwigksze podobienstwo miedzy jednostkami wystepuje w przypadku podatku lesnego.
Najwigksze réznice ujawniaja si¢ natomiast w podatku od nieruchomosci.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny, gminna poli-
tyka podatkowa, wiadztwo podatkowe, skutki polityki podatkowej

Wprowadzenie

Podatki sg instrumentem pozwalajacy wiadzom publicznym, w tym samorza-
dowym, na osiaganie réznorodnych celéw, ale ich podstawowa funkcja jest bez
watpienia funkcja fiskalna (skarbowa, dochodowa) (zob. Majchrzycka-Guzowska
2011). Dla polskich gmin podatki stanowia bardzo wazne pod wzgledem fiskal-
nym, ale réwnoczesénie zrdznicowane w poszczegdlnych jednostkach, zrédto fi-
nansowania ich zadan (zob. Malinowska-Misiag, Misiag 2021). Réwnoczesnie
sa istotnym narzedziem pozwalajacym na realizacje wiasnej polityki podatkowe;
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i rodzajem dochodéw zapewniajgcych samodzielno$¢ finansowa jednostkom sa-

morzadu terytorialnego (JST). Taka role odgrywajg jednak wylacznie podatki lo-

kalne, tj. podatek od nieruchomosci, rolny, lesny oraz podatek od srodkdéw trans-
portowych, gdyz tylko w odniesieniu do nich ustawodawca wyposazyl gminy

w ograniczone wladztwo podatkowe, ktérego najwazniejszy element stanowi pra-

wo organéw gminy do ksztaltowania stawek w okres$lonych ustawowa granicach.

Celem aktywnego oddziatlywania za posrednictwem podatkéw na podatnikéw
i gospodarke jest wywolanie pozadanego skutku w postaci zmiany zachowania
podmiotéw nim obcigzonych na skutek zastosowania bodzca finansowego w po-
staci zmniejszenia lub zwiekszenia obcigzen wzgledem pozostatych podatnikow
(Wyszkowska, Wyszkowski 2021). Wyniki przeprowadzonych w Polsce badan
wskazuja na zréznicowane przestanki, jakimi kierujq si¢ wladze lokalne, decy-
dujac o zastosowaniu tax expenditures. Wérdd nich wymieniane sa (Wyszkowska
2018):

» zwigkszenie atrakcyjnosci gminy jako miejsca prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej i pozyskanie podmiotéw gospodarczych oraz poprawa warunkéw
ich funkcjonowania przez redukcje kosztéw dziatalnosci;

* przyczyny socjalne i dazenie do poprawy warunkéw zycia mieszkancow;

» zacheta do osiedlania sie;

* poprawa efektywno$ci dzialania pozarolniczych podmiotéw gospodarczych
oraz rolnikow.

Badania przeprowadzone przez Lukomska i Swianiewicza (2015) wskazuja, ze,
rozwazajac zastosowanie preferencji podatkowych, samorzadowcy czesto kierujg
si¢ decyzjami podjetymi przez gminy sasiednie (lokalna konkurencja podatkowa),
a ich motywacja moze by¢ dazenie do zwiekszenia bazy podatkowej (w przypadku
podatkéw powierzchniowych czynnik ten ma bardzo ograniczone znaczenie) lub
obawa przed utrata poparcia wyborcéw (wzglad polityczny). W tym kontekscie
ciekawe jest sprawdzenie, czy deklarowana w badaniach ankietowych sktonnos¢
do swoistego ujednolicania stawek podatkéw lokalnych znajduje potwierdzenie
w przestrzennym rozktadzie dochodéw utraconych przez gminy na skutek obni-
zania taryf podatkéw powierzchniowych.

Przedmiotem badan podjetych w artykule sg finansowe efekty obnizania sta-
wek podatkéw od nieruchomosci, rolnego oraz lesnego i lokalne powiazania prze-
strzenne utraconych dochodéw podatkowych przez gminy.

W artykule podjeto probe odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Czy sktonnoé¢ gmin do obnizania stawek podatkéw nakladanych na nieru-
chomosci, a w zwiazku z tym utracone przez nie dochody zmienia sie w czasie
i jest zréznicowana w poszczegélnych kategoriach gmin?

2. Czy w sasiadujacych ze sobg gminach wielkos$¢ utraconych dochodéw z podat-
ku od nieruchomogci, rolnego i lesnego w relacji na mieszkanca jest zblizona?

3. Czy istnieje zalezno$¢ miedzy wielkoscia dochodéw z udzialéw w podatkach
panstwowych (PIT i CIT) per capita oraz pozostatych dochodéw wiasnych (in-
nych niz podatek od nieruchomosci, podatek rolny, lesny, PIT i CIT) per capita
a wielkoscia utraconych dochodéw gminy na skutek obnizenia stawek podat-
kéw nieruchomos$ciowych per capita przez rade gminy?
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W artykule wykorzystano metody wiasciwe dla nauk spolecznych, takie jak
metoda obserwacji, pomiaru i poréwnania. Analizy, ktérymi objeto wszystkie
jednostki szczebla podstawowego w Polsce, tj. 2477 (w tym 66 miast na pra-
wach powiatu), przeprowadzono w oparciu o dane Banku Danych Lokalnych
GUS (liczba mieszkancéw, dochody ogdétem) oraz dane ze sprawozdan Rb-27S
dostepnych w bazie Ministerstwa Finansow za lata 2014-2023 (wysoko$¢ docho-
déw gmin w analizowanych kategoriach oraz wysokos$¢ utraconych dochodéow
z podatku od nieruchomosci, rolnego i le$nego). Badania prowadzono w ujeciu
statycznym i dynamicznym z wykorzystaniem prostych metod statystycznych.
Dla zobrazowania podobienstw i rézni¢ w przestrzennym natezeniu skutkow
obnizania stawek podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego wykorzystano
kartogramy. Aby sprawdzi¢, czy istnieje statystyczny zwiazek miedzy wielkoscig
utraconych dochodéw na skutek obnizenia stawek podatkéw od nieruchomosci,
rolnego i lesnego a wielko$cia dochodéw z udziatéw w podatkach PIT i CIT oraz
w innych dochodach wtasnych, wykorzystano wspoétczynnik korelacji r-Pearsona.
Badane wielkosci odnoszono do liczby mieszkancéw, by zapewni¢ poréwnywal-
nos¢ wynikéw.

Polityka podatkowa gmin

Polityka podatkowa gminy jest $wiadoma, celowsg i racjonalna dziatalnoscia jej
organow polegajaca na wiasciwym doborze Zrédet i form gromadzenia dochodéow
podatkowych dla osiagniecia celéw finansowych, gospodarczych i spotecznych
(Smiechowicz, Kozak 2016). Okreslajac jej cele, wtadze gminy powinny sie kiero-
wacé interesem spolecznosci lokalnej i wykorzystywa¢ przyznane im kompetencje
do tworzenia warunkéw sprzyjajacych pelnemu zaspokojeniu popytu na ustugi
publiczne nie tylko pod wzgledem ilosci, ale rowniez jakosci (por. Jastrzebska
2000). Mozliwos¢ prowadzenia polityki podatkowej i wykorzystania ku temu
wladztwa podatkowego lezy u podstaw konstytucyjnie gwarantowanej w polskim
porzadku prawnym JST (Ustawa 1997, art. 165 ust. 2). Samodzielno$¢ finansowa
jest swoista i kluczowg wartoscig samorzadu terytorialnego (Dziemianowicz i in.
2018), a jej istota znajduje wyraz m.in. w przekazaniu JST prawa do dysponowa-
nia nimi (Devas i in. 2008). Jej range, jak réwniez role podatkéw w zapewnieniu
samodzielno$ci, podkreslaja standardy okreslone w Europejskiej Karcie Samorza-
du Lokalnego (Europejska... 1994), ratyfikowanej przez Polske w 1994 r. Zgodnie
z art. 9 ust. 3 wymienionego dokumentu przynajmniej cze$¢ zasobow finanso-
wych spolecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych,
ktorych wysoko$¢ maja prawo ustalaé¢ w zakresie okreslonym ustawa.

Gminy jako jedyny typ JST w Polsce dysponuja narzedziami do prowadzenia
wlasnej polityki podatkowej. Zrodta dochodéw, na ktérych konstrukcje moga od-
dziatywaé, obejmuja cztery podatki, okreslane jako podatki lokalne sensu largo,
i sa to dwa podatki uregulowane w ustawie o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1176 ze zm.), tj. podatek od nieruchomo$ci oraz podatek
od $rodkéw transportowych (ktoéry nie jest przedmiotem rozwazan w niniejszym
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opracowaniu i w dalszej czesci bedzie pominiety), a takze pobierane na podstawie

odrebnych aktéow prawnych podatek rolny (Ustawa 2024) i podatek lesny (Usta-

wa 2019). Mozna wiec stwierdzi¢, ze w Polsce zakres przedmiotowy lokalnej po-
lityki podatkowej jest raczej waski.

W literaturze przedmiotu wyrdznia sie aktywng i pasywna polityke podatkowg
(Felis 2018, s. 146). Polityka aktywna przejawia sie¢ w wykorzystywaniu przez
wladze gmin wiadztwa podatkowego do osiagania przyjetych przez nie celow:
 fiskalnych, ktore zawsze jej przyswiecajg (Owsiak 2017, s. 489-490),

» pozafiskalnych, takich jak stymulowanie lokalnej przedsigbiorczosci, rozwi-
niecie rynku pracy, rewitalizacja gminy lub jej czesci, poprawa jakosci powie-
trza czy standardu ustug komunalnych itp.

Prowadzac aktywna polityke podatkowg nastawiong na cel fiskalny, organy
gminy uchwalaja wysokie taryfy podatkowe i mocno ograniczaja lub catkowicie
rezygnuja ze stosowania stymulatoréw lokalnego rozwoju, by zmaksymalizowa¢
dochody budzetowe w krotkim okresie. Z kolei aktywna polityka skoncentrowa-
na na celach pozafiskalnych w krétkim okresie zawsze skutkuje redukcjg docho-
déw, ale w dluzszym mozliwe jest zwiekszenie dochodéw budzetowych dzieki
wzrostowi wplywow z podatkéw i optat ponoszonych przez przedsiebiorcow, jak
rowniez pracownikéw, ktorzy dzieki ozywieniu gospodarczemu na terenie jed-
nostki zyskali zatrudnienie lub wyzsze wynagrodzenie (por. Dylewski 2009, s.
86-88). Jej pozytywne efekty na wynik budzetu moga by¢ takze osiggniete dzieki
ograniczeniu wydatkéw na niektoére dziedziny, czy to bezposrednio objete inter-
wengcja, czy tez w przypadku ktorych ten pozytywny efekt wystapil niejako ,,przy
okazji” (np. zmniejszenie wydatkéw na pomoc spoleczng dla oséb, ktérym udato
sie wyj$¢ z kryzysu). Badania przeprowadzone zaréwno w kraju (Wolowiec, Res-
ko 2012, Felis 2014, Wotowiec 2018, Wolowiec, Ahmed-Skrzypek 2018,), jak
i na $wiecie (Cashin 1994, Leibfritz i in. 1997, Folster, Henrekson 1999, Bas-
sanini, Scarpetta 2010) nie dowodza jednoznacznie, ze preferencje podatkowe,
w tym obnizenie stawek, przekladajg sie automatycznie na realizacje zalozonych
uprzednio celéow pozafiskalnych.

Z kolei bierna (pasywna) polityka podatkowa oznacza, ze organy gminy ogra-
niczaja sie¢ do stosowania rozwigzan ustawowych i nie wykorzystujg uprawnien
do oddzialywania na konstrukcje pobieranych podatkéw, a w efekcie maksymali-
zuja wplywy z podatkéw lokalnych w krétkim czasie. Biorac pod uwage wielko$¢
dochodéw gromadzonych w budzetach gmin - skutek prowadzenia aktywnej po-
lityki nastawionej nakierowanej na cel fiskalny i pasywnej polityki podatkowej
jest zblizony, z tym ze w pierwszym przypadku jest zamierzony.

Wladztwo podatkowe gmin i taryfy podatkowe
jako instrument polityki podatkowe;j

Do prowadzenia polityki podatkowej gminy wykorzystuja przystugujace im
wladztwo podatkowe, czyli prawnie okreslone uprawnienia do rozstrzygania
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w sprawach podatkowych. Dysponuja nimi zaréwno ograny stanowiace (rady),
jak i wykonawcze, ktére bedac organem podatkowym wpltywajg na tre$é¢ zobo-
wiagzania podatkowego (Kornberger-Sokotowska 2001). W polskim porzadku
prawnym kompetencje rad gmin obejmuja tylko niektére elementy konstrukcji
podatkdw, tj. stawki podatkowe, zwolnienia przedmiotowe oraz ulgi, i ograni-
czajg sie jedynie do modelowania podatkéw, a zakres ich uprawnien do ksztatto-
wania podatkéw nieruchomosciowych wyznaczaja ustawy bedace podstawg ich
pobierania. Granica wladztwa podatkowego gmin wyznaczona przez Konstytucje
RP (art.168) stanowiaca, ze podatki pobierane sg na podstawie ustawy, musi by¢
respektowana w procesie tworzenia prawa miejscowego (Dowgier 2010, s. 466).

Modelowanie taryf podatkéw lokalnych jest najwazniejszg kompetencjg w ob-
szarze wiladztwa podatkowego (por. Kanduta, Smiechowicz 2016), poniewaz
przez stawki podatkowe w najwiekszym stopniu wptywajg one na wysoko$¢ zo-
bowiazan podatkowych i w praktyce, z tytutu tych preferencji, najsilniej odczu-
wajg spadek dochodéw budzetowych. Stosowane ulgi i zwolnienia, zwlaszcza te,
ktore dotyczg zaplaty podatku (umorzenie zalegtosdci podatkowych, roziozenie
podatku na raty i odroczenie terminu platnosci), maja bardzo waski zakres od-
dzialywania i znikomy wplyw na budzety gmin. W podatku od nieruchomosci
modelowanie stawek odbywa sie bezposrednio — rada gminy ustala ich wysokos¢
obnizajac je lub utrzymujac na poziomie maksymalnym. Dodatkowo uprawniona
jest do ich réznicowania w zaleznos$ci od przedmiotu opodatkowania, uwzgled-
niajac w szczegolnosci lokalizacje, rodzaj prowadzonej dziatalno$ci, rodzaj zabu-
dowy, przeznaczenie, sposéb wykorzystywania gruntu, stan techniczny oraz wiek
budynkéw (Ustawa... 2023, art. 5). Z kolei w podatku rolnym i leSnym modelo-
wanie stawek odbywa sie posrednio, tj. poprzez zastosowanie tzw. stabilizatoréw
i ewentualnie redukcje $redniej ceny skupu zyta przyjmowanej jako podstawa
obliczenia podatku rolnego (Ustawa... 2024, art. 6) oraz $redniej ceny sprzedazy
drewna (Ustawa... 2019, art. 4). Ustalenie gérnego limitu obcigzen podatkowych
z zatozenia stuzy ochronie intereséw podatnikéw, ale dla gmin nie jest korzystne
i bardzo ogranicza ich samodzielno$¢ finansowa. Niekorzystne jest tez, i w obec-
nych warunkach nieuzasadnione, powiazanie podatku z ksztaltowana przez me-
chanizm rynkowy ceng skupu zyta czy sprzedazy drewna. Do$¢ czesto powoduje
bowiem niestabilno$¢ obcigzenia podatkowego dla podatnikéw oraz dochodow
z tego podatku. W pewnym stopniu problem ten zostat ograniczony dzieki zmia-
nie zasad ustalania stawki podatku rolnego, ktéra obecnie oparta jest na $redniej
cenie skupu zyta za 11 kwartaléw, a nie jak to bylo wczesniej — czterech (por.
Miszczuk 2009, Smiechowicz 2019). Natomiast w przypadku podatku lesnego
jego taryfa okre$lana jest w oparciu o cen¢ drewna uzyskana przez nadlesnictwa
za pierwsze trzy kwartaly roku poprzedzajacego rok podatkowy, co w praktyce
moze si¢ przeklada¢ na duze fluktuacje zaréwno stawki, jak i dochodéw z podat-
ku w kolejnych latach.

Omawiajac taryfy podatkéw powierzchniowych nie mozna pominaé kwe-
stii swobody gmin w ich obnizaniu, ktéra nie jest petna. Niedopuszczalne jest
uchwalenie stawki ,,0”, poniewaz oznaczaloby to catkowite uwolnienie podat-
nika od obowiazku zaplaty podatku. Zezwala sie¢ natomiast na przyjecie stawki
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o symbolicznej wysokosci. Kolejnym ograniczeniem w ksztaltowaniu stawek jest
brak mozliwosci ich réznicowania ze wzgledu na podmiot podatku. Ta zasada jest
jednak w pelni uzasadniona - jej realizacja zapewnia réwnos¢ podatnikéw wobec
prawa (Dowgier 2010).

Podatki powierzchniowe jako Zrédto dochodéw gmin
w Polsce

Poboér trzech podatkéw obciazajacych nieruchomosci pozwolit zgromadzi¢ gmi-
nom w latach 2014-2023 tacznie 165 mld zl, a miastom na prawach powiatu
(MPP) - 542 mld zl, co oznacza, ze 76,7% dochodéw z tych danin zasilito budze-
ty MPP. Dochody z podatkéw nieruchomo$ciowych charakteryzowaly sie w la-
tach 2014-2023 wysokg i réznokierunkowg dynamika zmian, silniej zaznaczong
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Ryc. 1. kaczne dochody gmin i miast na prawach powiatu z podatkéw od nieruchomosci,
rolnego i le§nego oraz dochody ogdtem w latach 2014-2023 w mld zt (A) oraz wskaz-
nik dynamiki w procentach (B)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.
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w MPP. Warto zwréci¢ uwage, ze w gminach tempo wzrostu dochodéw z podat-
kéw naktadanych na nieruchomosci bylo szybsze od 2020 r. W ciggu 10 lat ob-
jetych badaniem wzrost dochodéw budzetowych byt jednak podobny w gminach
(60%) i MPP (58%). Jednak w poréwnaniu z dochodami ogoétem, ktére w gmi-
nach zwiekszyly sie o 101% i MPP o 68%, dochody z podatkéw obciazajacych
nieruchomosci wzrosty w mniejszym stopniu (ryc. 1).

Jedynie podatek od nieruchomosci pozwala gminom na gromadzenie docho-
déw o istotnym, cho¢ malejacym znaczeniu dla ich budzetéw, co obrazuje ryci-
na 2. W latach 2014-2023 udzial dochodéw z podatku od nieruchomosci w do-
chodach ogétem gmin i MPP wynosit od 11,7% w 2014 i 2015 r. do 8,4% w 2021
12022 r. Dla poszczegélnych typéw gmin rola tej daniny w tworzeniu dochodéw
budzetowych réznila si¢ dos$¢ wyraznie. W gminach miejskich udzial podatku
od nieruchomosci w dochodach ogétem wynosit od 16,6% w 2015 r. do 11,5%
w 2021 r. W gminach miejsko-wiejskich oraz MPP sukcesywnie wyréwnywal sie
iw 2023 r. ksztaltowat sie na poziomie okoto 11%.

Wyraznie mniejsze znaczenie fiskalne podatek od nieruchomosci wykazywat
w gminach wiejskich, w ktérych minimalny udzial w dochodach ogétem tj. 7,1%
osiagnal w 2022 r. Tendencja ta jest zrozumiala, wynika bowiem z dominujacego
sposobu zagospodarowania gruntéw w tego typu jednostkach, ktérych wiekszos¢
podlega opodatkowaniu podatkiem rolnym. Dochody z jego tytutu charakteryzo-
waly si¢ wiekszym udzialem w dochodach budzetowych gmin wiejskich i miej-
sko-wiejskich wynoszacym na koniec okresu badawczego odpowiednio 1,9 oraz
1,5%. Rola tej daniny sukcesywnie ulegata redukcji do 2022 r. z 3,4% w gminach
wiejskich oraz 2,5% w gminach miejsko-wiejskich do odpowiednio - 1,6% oraz
1,3%. W duzej mierze zmniejszajace sie znaczenie podatku obcigzajacego nie-
ruchomogci rolne mozna uzasadni¢ niskimi cenami skupu zyta, do ktérych na-
wiazuje stawka tego podatku. W 2023 r. zwigkszyla sie ona w stosunku do roku
poprzedniego o 21%, co spowodowato wzrost dochodéw gmin z tytutu podatku
rolnego. Wybrane stawki podatkéw nakladanych na nieruchomoéci przedstawio-
no w tabeli 1.

Tabela 1. Wybrane stawki podatkéw od nieruchomosci, rolnego i lesnego w latach 2014-
2023 w zi

Podatek od
nieruchomosci

budynki

mieszkalne

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

0,74 0,75 0,75 0,75 077 0,79 0,81 0,85 0,89 1

budynki zajete
na dz. gosp.
Podatek
rolny za ha 173,2 153,42 134,38 131,1 131,22 1359 146,15 146,38 153,7 185,21
przeliczeniowy

Podatek lesny 37,63 41,55 42,19 42,02 43,35 42,24 42,73 43,3 46,7 71,1
Inflacja 100 99,1 99,4 102 101,6 102,3 103,4 1051 1144 1114

23,03 23,13 22,86 22,66 23,1 23,47 3,91 24,84 2574 28,78

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.
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Udzial dochodéw z podatku lesnego w dochodach ogétem jest najwickszy
w gminach wiejskich i nieco mniejszy w gminach miejsko-wiejskich, ale nawet
w tego typu jednostkach mozna okresli¢ go jako znikomy. Do 2022 r. wykazywat
stalg malejaca tendencje. Nagty i drastyczny (o0 51,5%) skok cen sprzedazy drewna
w 2023 r. spowodowany zwiekszeniem popytu, w obliczu rosngcych cen energii
elektrycznej, skutkowat wzrostem dochodéw z podatku lesnego i wzmocnieniem

podatek od nieruchomosci

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

podatek rolny

B gminy miejskie

B gminy wiejskie
B gminy miejsko-wiejskie

O miasta na prawach powiatu

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

podatek lesny
0,6

0,5
0,4
03
0,2

0,1

0,0

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Ryc. 2. Udzial dochodéw z podatku od nieruchomodci, podatku rolnego i podatku le$ne-
go w dochodach ogélem gmin wedlug typéw i miast na prawach powiatu w latach

20142023 (%)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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jego udziatu w strukturze. Nie zmienia to jednak faktu, ze podatek le$ny nie jest
wydajny fiskalnie. Opisane tendencje dotyczace roli podatkéw naktadanych na
rozne typy nieruchomosci w Polsce jako Zrédla dochodéw budzetowych zaobser-

wowa¢ mozna bylo juz w okresie 2003-2014 (por. Smiechowicz 2016).

Efektem obnizania przez gminy i MPP stawek podatkéw nakiadanych na
nieruchomosci w latach 2014-2023 byla utrata tacznie 25,2 mld zi, co stano-
wito 1,1% dochoddéw ogdlem i az w 92,2% spowodowane bylo redukcja stawek
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Ryc. 3. Dochody utracone na skutek obnizania stawek podatku od nieruchomosci, podatku

_ rolnego i podatku le$nego w latach 2014-2023
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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podatku od nieruchomosci, a w 7,7% — podatku rolnego. W 2023 r., w ktérych
maksymalne taryfy podatkowe znacznie wzrosly, gminy i miasta na prawach po-
wiatu aktywniej wykorzystywaly wtadztwo podatkowe. Utrata dochodéw z po-
datku od nieruchomosci byla szczegédlnie widoczna w gminach wiejskich oraz
miejsko-wiejskich. W najmniejszym stopniu swoje uprawnienia do obnizania
stawek wykorzystywaty MPP.

Kompetencje do redukcji stawek podatku rolnego wykorzystujg gléwnie gmi-
ny wiejskie i miejsko-wiejskie. Od 2016 r. ubytek utraconych w zwigzku z tym
dochodéw byt raczej niewielki. W przeszio$ci mozna bylo zauwazy¢ duze fluk-
tuacje finansowych skutkéw obnizania stawek podatku rolnego, gminy bowiem
do$¢ czesto dostosowywaly swojg polityke do zmieniajacych sie cen skupu zyta,
ktére nierzadko charakteryzowaly sie duza zmiennoscia (Smiechowicz 2019).
Skokowy wzrost maksymalnej stawki podatku rolnego w 2023 r. réwniez skutko-
wal bardziej intensywnym wykorzystaniem wtadztwa podatkowego przez gminy,
zwlaszcza wiejskie. Z uwagi na niewielki udziat nieruchomosci objetych podat-
kiem rolnym w gminach miejskich i miastach na prawach powiatu jednostki te
nie przejawialy szczegoélnego zainteresowania ich obnizaniem.

Wplyw sasiedztwa jednostek na wielko$¢é utraconych
dochodéw na skutek obnizenia stawki z podatkéw
odcigzajacych nieruchomosci

Aby okresli¢, czy sgsiadujace ze soba jednostki prowadza podobna polityke po-
datkowsg i wykazuja sklonno$¢ do przyjmowania stawek podatkéw naktadanych
na nieruchomos$ci w wysokosci zblizonej do okolicznych gmin, a w konsekwen-
gji czy tworzg klastry, w ktérych skutki fiskalne stosowania przez nie wladztwa
podatkowego sa podobne, wykorzystano kartograficzna metode prezentacji da-
nych. Wielko$¢ utraconych dochodéw zmierzono jako réznice miedzy dochodami
maksymalnymi, jakie gmina lub MPP mogtaby zgromadzi¢, gdyby zastosowata
maksymalng stawke podatku, a faktycznie zrealizowanymi w wyniku jego pobo-
ru i opodatkowania nieruchomosci stawkami przyjetymi przez organ uchwato-
dawczy. Aby zapewni¢ poréwnywalno$¢ wynikéw, utracone dochody odniesiono
do liczby mieszkancéw danej jednostki. Do zobrazowania podobienistw i rézni¢
w przestrzennym natezeniu skutkdéw obnizania stawek podatku od nieruchomo-
§ci, rolnego i lesnego wykorzystano kartogramy. Do sprawdzenia, czy istnieje sta-
tystyczny zwiazek miedzy wielko$cia utraconych dochodéw na skutek obnizenia
stawek podatkéw od nieruchomosci, rolnego i le$nego per capita a wielkoscig do-
chodéw z udzialéw w podatkach PIT i CIT oraz w innych dochodach wiasnych,
zastosowano wspolczynnik korelacji liniowej Pearsona.

Poniewaz w badaniu zjawiskiem kluczowym jest polozenie jednostek i ich
sasiedztwo, nie réznicowano gmin ze wzgledu na ich typ. Obserwacja objeto
2477 podmiotéw, tj. wszystkie gminy i MPP w Polsce. W analizie oparto si¢ na
danych ze sprawozdan z wykonania budzetéw gmin Rb 27S zawartych w bazie
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Ministerstwa Finanséw oraz danych dostepnych w zasobach statystyki publicz-
nej, tj. Banku Danych Lokalnych GUS. Utracone dochody z tytutu podatku od
nieruchomosci byly ujemne w czterech gminach, z podatku rolnego — w pieciu,
a z podatku lesnego — w jednej, co wynikto ze zlozonych przez podatnikéw korekt
deklaracji podatkowych.

Przedstawione na rycinie 4 wielko$ci utraconych przez gminy dochodéw
w przeliczeniu na mieszkanca na skutek prowadzonej przez nie aktywnej polityki
podatkowej polegajacej na obnizaniu stawek podatkowych wskazujg na wysokie
podobienstwo sgsiadujacych ze sobg jednostek. Skupiska gmin charakteryzujace
sie wysokim i bardzo wysokim ubytkiem dochodéw, tj. powyzej 400 zt na oso-
be, wystapily w 13 jednostkach. Najwyzszy ubytek, bo wynoszacy ponad 2700 zt
per capita, odnotowano w najbogatszej gminie w Polsce — Kleszczowie (wysoka
6 pozycje zajely polozone w sasiedztwie Belchatéw, a 8 — Wielun); drugie miej-
sce przypadio nadmorskiemu Rewalowi. W grupie gmin, gdzie utracone dochody
mies$cily sie w granicach 200-300 zl, znalazly sie 163 jednostki, a w kolejnym
przedziale, tj. 100-200 zi - 773 gminy.
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Ryc. 4. Utracone dochody per capita na skutek obnizenia stawki podatku od nieruchomosci
- w2023 r. (zI/mieszkarica)
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: dane Ministerstwa Finanséw i BDL GUS.

Najliczniejszg grupe, bo obejmujacg az 1372 podmioty, stanowily te, w kto-
rych utracone dochody byly wigekszy od O zi, ale nie przekraczaty 100. W 108



184 Joanna Smiechowicz

gminach zrezygnowano z obnizki stawek podatku od nieruchomosci, wéréd nich
znalazto sie 25 gmin miejskich, w tym MPB tj. Bielsko-Biata, Bydgoszcz, Gdansk,
Gdynia, Lubin, £6dz Przemysl; 61 gmin wiejskich i 22 gminy miejsko-wiejskie.

W przypadku podatku rolnego podobienstwo miedzy jednostkami jest jeszcze
bardziej wyraznie. Az 1320 gmin (264 miejskie, 697 wiejskich i 359 miejsko-
-wiejskich) nie zanotowato ubytku w dochodach spowodowanego obnizeniem
stawki podatkowej. W 562 gminach ubytek ten byl niewielki i nie przekraczat
20 zI na osobe. W kolejnym przedziale obejmujacym utrate dochodéw w grani-
cach 20-50 zt znalazlo si¢ 359 gmin, a w przedziale 50-100 zi — 144 jednostki.
Tylko 58 gmin odnotowato redukcje dochodéw w granicach 100-150 zt. Wyzsze
wartosci dotyczyly 26 gmin wiejskich i jednej miejsko-wiejskiej. Jak obrazuje ry-
cina 5, skutki uchwalania stawek podatku rolnego ponizej maksymalnych byly
najbardziej odczuwalne w gminach wojewodztw lubelskiego, $wietokrzyskiego
i todzkiego.
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Ryc. 5. Utracone dochody per capita na skutek obnizenia stawki podatku rolnego w 2023 r.
 (zl/mieszkanca)
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: dane Ministerstwa Finanséw i BDL GUS.

W odniesieniu do podatku lesnego mozna méwi¢ o polaryzacji podejscia gmin
do ksztattowania stawek tej daniny. W 2023 r. na redukcje stawek zdecydowalo
sie tacznie 135 jednostek, a utracone przez nie z tego powodu dochody per capita
przewaznie (w 108 przypadkach) nie przekraczaty 10 zi. Jak wynika z ryciny 6,
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wiekszos$¢ jednostek stosujacych wyzsze redukcje w stawkach podatku lesnego
usytuowana jest na wschodzie lub w centrum Polski i czesto sg to sgsiadujace ze
sobg gminy. W przypadku podatku le$nego raczej trudno spodziewac sie, by gmi-
ny bacznie obserwowaly i dostosowywaly sie do polityki podatkowej sgsiadow.
Sadzi¢ mozna, ze brak uchwat obnizajgcych stawki podatku lesnego jest spowo-
dowany pragmatyzmem wtadz gmin, ktére nie znajdujg uzasadnienia dla zajmo-
wania sie podatkiem pozwalajacym gromadzi¢ tak niskie dochody budzetowe.
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Ryc. 6. Utracone na skutek obnizenia stawki dochody podatku lesnego per capita w 2023 r.
_ (zl/mieszkanca)
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: dane Ministerstwa Finanséw i BDL GUS.

Ciekawe jest natomiast, czy gminy i MPB ktére uzyskujg wysokie dochody
z innych Zrédet dochodéw wtasnych (PIT i CIT) oraz pozostalych dochodéw wia-
snych (poza podatkiem od nieruchomoéci, rolnym, le§nym udziatami w PIT CIT)
sg bardziej skionne do obnizania stawek podatkéw obciazajacych nieruchomo-
$ci czy tez nie. Mogloby to $wiadczy¢ o tym, ze gminy mogg pozwoli¢ sobie na
rezygnacje z czesci dochoddéw, bo zrekompensujg im to inne dochody wiasne.
Interesujacy jest takze wplyw dochodéw per capita uzyskiwanych z pozostatych
dwéch podatkéw obciazajacych nieruchomosci na wielko$¢ utraconych docho-
doéw z trzeciego.

Przedstawione powyzej dane pozwalaja stwierdzi¢, ze miedzy wysokoscia
udziatéw w podatkach panstwowych a utraconymi dochodami z podatkéw
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odcigzajacych nieruchomosci istnieje staba, ale istotna statystycznie zalezno$é
i jest dodatnia w przypadku podatku od nieruchomosci i ujemna w przypadku
podatkéw rolnego i le$nego. Nie wystepuje statystyczne powiazanie miedzy do-
chodami z podatku rolnego a podatkiem od nieruchomosci.

Powiazanie miedzy pozostalymi dochodami wiasnymi a dochodami utraco-
nymi na skutek obnizania stawek podatkéw naktadanych na nieruchomosci jest

Tabela 2. Wpltyw wielko$ci pozostalych dochodéw wtasnych, dochodéw z podatku od nie-
ruchomodci, rolnego i leSnego per capita na utracone w wyniku obnizenia stawki docho-
dy z podatkéw obciazajacych nieruchomosci per capita

Udziaty w PIT Podatek od Podatek  Podatek

i CIT nieruchomosci rolny lesny
Udzialy w PIT Korelacja Pearsona 1 0,233%* —-0,245** —0,066**
i CIT Istotno$é¢ dwustronna <0,001 <0,001 <0,001
N 2477 2477 2477 2477
Podatek od Korelacja Pearsona 0,233** 1 0,036 0,055**
nieruchomodci  Istotno$¢ dwustronna <0,001 0,074 0,007
N 2477 2477 2477 2477
Podatek rolny Korelacja Pearsona —0,0245** 0,036 1 0,157**
Istotno$¢ dwustronna 0,001 0,074 <0,001
N 2477 2477 2477 2477
Podatek lesny Korelacja Pearsona —0,066** 0,55%* 0,157** 1
Istotno$¢ dwustronna 0,001 0,007 <0,001
N 2477 2477 2477 2477

** Korelacja istotna na poziomie 0,01 (dwustronnie)
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych MF i BDL GUS.

Tabela 3. Wptyw wielko$ci pozostalych dochodéw wtasnych, dochodéw z podatku od nie-
ruchomodci, rolnego i leSnego per capita na utracone w wyniku obnizenia stawki docho-
dy z podatkéw obciazajacych nieruchomosci per capita

Pozostale Podatek od Podatek ~ Podatek
dochody wlasne nieruchomosci rolny lesny
Pozostate Korelacja Pearsona 1 0,279%* —0,092**  —0,018
dochody wlasne  1stotnog¢ dwustronna <0,001 <0,001 0,380
N 2477 2477 2477 2477
Podatek od Korelacja Pearsona 0,279** 1 0,036 0,055**
nieruchomosci  [stotnos¢ dwustronna <0,001 0,074 0,007
N 2477 2477 2477 2477
Podatek rolny Korelacja Pearsona —0,092** 0,036 1 0,157**
Istotno$¢ dwustronna <0,001 0,074 <0,001
N 2477 2477 2477 2477
Podatek le$ny Korelacja Pearsona -0,018 0,055%* 0,157** 1
Istotno$¢ dwustronna 0,380 0,007 <0,001
N 2477 2477 2477 2477

** Korelacja istotna na poziomie 0,01 (dwustronnie).
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych MF i BDL GUS.
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jeszcze stabsze, niz ma to miejsce w przypadku udziatéw w PIT i CIT. W podatku
od nieruchomo$ci zalezno$¢ jest dodatnia, ale bardzo slaba, natomiast w podatku
rolnym - korelacja jest ujemna i jeszcze slabsza, niz ma to miejsce w podatku
od nieruchomos$ci. W odniesieniu do podatku lesnego zwigzek jest nieistotny
statystycznie.

Whnioski

Sposréd trzech pobieranych w Polsce podatkéw powierzchniowych tylko podatek
od nieruchomoéci cechuje istotna wydajno$¢ we wszystkich typach gmin i w od-
niesieniu do tej daniny duza cze$¢ samorzadéw prowadzi aktywna polityke po-
datkowsg nakierowang na osiagniecie pozafiskalnych celéow. Polityka realizowana
przez gminy w Polsce jest silnie zréznicowana i zalezy od rodzaju jednostki, jak
rowniez jej potencjalu podatkowego (Felis, Otczyk 2021). Miasta na prawach
powiatu w najmniejszym stopniu wykorzystuja swoje uprawnienia do obnizania
podatkéw nakiadanych na nieruchomosci; jednostki te dazg raczej do maksymali-
zacji dochoddw, a ich powstrzymywanie sie od redukgeji stawek nalezy traktowac
jako aktywna polityke podatkowa nastawiong na cel fiskalny. Przeciwne podejscie
jest charakterystyczne dla gmin wiejskich, a takze gmin miejsko-wiejskich, kto-
re najczesciej decyduja sie na obnizenie taryfy podatku od nieruchomosci i po-
datku rolnego, czesto kierujac sie¢ wzgledami spolecznymi oraz prawdopodobnie
dazeniem do stymulowania rozw6j gospodarki lokalnej (polepszeniem sytuacji
mieszkancéw i przedsiebiorstw). Osiaganie pozafiskalnych celéw polityki po-
datkowej w odniesieniu do podatku lesnego nie budzi zainteresowania zadnego
typu gmin. Trudno w praktyce jednoznacznie stwierdzié, czy gminy nie obnizajg
stawek podatkowych, poniewaz nie chca rezygnowac z naleznych im dochodéow
i w tym kontekscie brak dzialania z ich strony jest przejawem aktywnej polityki
o nastawieniu fiskalnym, czy tez niepodejmowanie uchwat obnizajacych stawki
jest przejawem biernosci. Podobnie jest, jesli chodzi o motywacje do obnizania
taryf podatkéw. Przeprowadzone analizy pozwalajg tylko na pewne uogdlnienia.

Podejmujac decyzje odnosnie do wysokosci stawek podatkowych, jakie maja
obowiazywaé w podatku od nieruchomos$ci, rolnym i leSnym na terenie danej
gminy, jej organy czesto uwzgledniajg wysoko$¢ taryf podatkowych stosowanych
w gminach sasiadujacych. Pojawia sie wowczas specyficzna forma konkurencji
podatkowej, polegajaca na tym, by nie wyrdznia¢ sie negatywnie (w odbiorze
potencjalnych wyborcéw) na tle okolicznych jednostek. Na obszarze Polski wi-
doczne jest silne podobienstwo miedzy gminami w zakresie skutkéw polityki po-
datkowej mierzonych utrata dochodéw gmin w przeliczeniu na mieszkanca, co
$wiadczy o przyjmowaniu przez nie taryf podatkowych na zblizonym poziomie.
Obszary koncentracji wysokich ubytkéw w dochodach gmin na mieszkanca sa
wyraznie zaznaczone, podobnie jak obszary, na ktoérych te ubytki sa niskie lub
w ogdle nie wystepuja.

Sklonno$¢ gmin i MPP do obnizania stawek podatkéw od nieruchomoéci, rolne-
go i lesnego nie moze by¢ generalnie tlumaczona mozliwos$cig zrekompensowania
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sobie ubytkéw w dochodach wysokimi wptywami z innych dochodéw zaliczanych
do wtasnych, tj. najbardziej wydajnymi fiskalnie PIT i CIT oraz pozostatymi (w ro-
zumieniu tego opracowania) dochodami wtasnymi. Miedzy badanymi wielko$cia-
mi istnieje slaba statystyczna zalezno$¢ (poza zwiazkiem miedzy pozostalymi do-
chodami wlasnymi a podatkiem le$nym, gdzie brak jest istotnosci statystycznej),
a wspolczynnik korelacji jest dodatni dla podatku od nieruchomosci (w obu przy-
padkach), dla podatku rolnego — ujemny (réwniez w obu przypadkach).

Rola podatkéw nakladanych na nieruchomosci w tworzeniu budzetéw gmin
generalnie zmniejszyla sie w ciagu badanego okresu. Wielko$¢ wplywow, zwlasz-
cza z tytulu podatku rolnego i lesnego, w kolejnych latach byta niestabilna, co
wynikato z przyjetej, aczkolwiek archaicznej i nieadekwatnej do wspolczesnych
warunkdéw, reguly ustalania ich stawki. Fluktuacje cen rynkowych zyta i drewna
oddziatuja negatywnie na budzety gmin, utrudniajac tym jednostkom skuteczne
planowanie dochodéw.

Pomimo generalnie waskiego zakresu oddzialywania na dochody podatkowe
bedacego w dyspozycji wiadz gmin, co wiecej w przypadku podatku rolnego i le-
$nego oddzialywania na dochody o niskiej wydajnosci fiskalnej, organy stanowia-
ce nie powinny rezygnowac ze swoich kompetencji do ksztaitowania podatkéow
lokalnych i, stosujac odpowiednio dobrane metody, wykorzystywac je do osia-
gania zaréwno celdéw fiskalnych, jak i celow wyzszego rzedu — zréwnowazonego
rozwoju jednostki.
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Real estate tax rates in the tax policy of municipalities in Poland
and the spatial differentiation of its effects

Abstract: Pursuing tax policy, municipalities are authorized to model tax rates imposed on various
types of real estate. As a result, they lose part of their tax revenues. The tendency to reduce rates
varies both in terms of the type of tax and the type of municipality. The most significant losses are
recorded in real estate tax and the highest deprivation of revenues is affected by urban municipalities.
Reduction of tax rate in agricultural tax is more significant in rural municipalities compare to other
types of municipalities but it does not influence badly on revenues collected from this tax. Hardly any
unit decides to reduce forest tax. Cities with poviat rights usually conduct active tax policy but they
are oriented on maximizing tax revenues. According to that the reduction of tax rates in these units
is moderate. Percentage of lost revenues caused by reducing tax rates by municipal council in total
revenues of real estate tax, agricultural tax and forest tax decreased in years 2014-2023.

There are spatial dependencies between neighbouring municipalities — the amount of lost revenue
from taxes levied on real estate per capita is similar. Areas of concentration of high losses in munici-
pal income per capita are clearly marked, as are areas where these losses are low or non-existent. The
smallest differentiation, and thus the greatest similarity between units, occurs in the case of forest
tax. The largest differences are revealed in the property tax. Neighboring municipalities try not to
stand out negatively by using higher tax rates so as not to discourage voters.

Keywords: local taxes, municipal tax policy, tax authority, tax expenditure



