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Wstep

Problemy finansowania jednostek samorzadu terytorialnego sa jednymi z naj-
istotniejszych kwestii dyskutowanych w obszarze finansow publicznych. Jest to
determinowane zaréwno przez zwigkszajacy si¢ zakres srodkow redystrybuowanych
i alokowanych przez wtadze lokalne, jak i ich znaczenie dla codziennego zycia
obywateli. W doktrynie postuluje si¢ przede wszystkim konieczno$¢ finansowania
samorzadow terytorialnych z tzw. dochodéow wlasnych, w tym podatkow lokal-
nych. W Polsce, pomimo szerokiego katalogu dochodow podatkowych miast i gmin,
gléwne znaczenie fiskalne ma podatek od nieruchomosci. Pozostate podatki lokalne
(gminne) nie tylko nie odgrywaja znacznej roli fiskalnej, ale rowniez nie maja istot-
nego znaczenia pozafiskalnego, waznego w procesach decentralizacji i partycypacji
spotecznej. Mimo licznych prob reform opodatkowana nieruchomosci, obecnie

* Artykut powstat w ramach projektu badawczego Narodowego Centrum Nauki pt. ,,System finan-
sowania samorzadu terytorialnego a kreowanie i utrwalanie iluzji fiskalnych. Komplementarno$¢ metod
jakosciowych i ilo§ciowych”, nr 2014/13/B/HS4/00162.
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mozna mowic jedynie o wielu roznych, stabo skoordynowanych i fragmentarycznych
propozycjach zmian w podatkach samorzadowych i udziatach.

Celem artykutu jest wskazanie na pozadane kierunki zmian w systemie podat-
kéw samorzadowych w Polsce w kontekscie postulatow teorii efektywnego systemu
finansow 1 podatkéw samorzadowych. Opracowanie ma charakter przegladowo-
dyskusyjny. W rozwazaniach wykorzystano przeglad literatury przedmiotu, metodg
ogolnej analizy statystycznej danych finansowych GUS-u oraz wybrane wnioski
z ukierunkowanych wywiadéw pogtebionych z radnymi wybranej Rady Miejskie;.
Artykul podsumowano konkluzjg o generalnym braku kontrowersji co do koniecz-
nosci wzmocnienia dochodoéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz znikomej woli politycznej w obszarze ich implementacji.

1. Fiskalne i pozafiskalne funkcje podatkow samorzadowych w §wietle dorobku
teoretycznego

W literaturze wskazuje si¢ zar6wno na pozadane cechy catego systemu finan-
sowania jednostek samorzadu terytorialnego, jak i cechy pozadanego, optymalnego
systemu podatkow samorzagdowych. W Polsce podatki samorzadowe to wytacznie
podatki zasilajace budzety gmin, podatki lokalne. Przypisanie podatkéw do szczebli
wtadzy publicznej przedstawiono miedzy innymi w teorii federalizmu fiskalnego
[Musgrave, Musgrave, 1973, s. 519]. Jesli chodzi o cechy pozadanego, efektywnego
systemu finansowania, to sg one wigzane najczesciej z konieczno$cia zapewnienia
samodzielno$ci finansowej samorzadow [Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 38 i n.].
W tym nurcie podkresla si¢ rowniez konieczno$¢ jak najwickszego zakresu finanso-
wania z dochodow wlasnych, w szczego6lnosci z podatkow lokalnych [Swianiewicz,
2004, s. 33; Patrzatek, 2010, s. 135]. W tradycji europejskiej postulaty te wigza si¢
Scisle z zasadg adekwatnosci i subsydiarno$ci. Nieco inne aspekty podkresla sie
w literaturze amerykanskiej, w ktorej duzy nacisk ktadzie si¢ na kwestie preferencji
mieszkancow oraz konsekwencji podatkow znieksztatcajacych (niezryczattowa-
nych) i konsekwencji subwencji, dotacji z budzetu panstwa [Stiglitz, 1988, s. 632
i n.]. Podejscie to obejmuje kwestie wyboru publicznego i preferencji lokalnych
wyborow, z uwzglednieniem konkurencji mi¢dzy jednostkami terytorialnymi oraz
zatozeniem duzej mobilnosci ich mieszkancow. W tym kontekscie system polski
nalezatoby oceni¢ jako jeszcze bardziej nieefektywny.

W najbardziej ogolnym ujeciu efektywnos¢ rozumie si¢ jako relacje uzyskanych
efektow do poniesionych na dang dziatalno§¢ naktadow. W kontek$cie finanséw
publicznych podkresla si¢ znaczenie efektywnosci wydatkowania srodkow publicz-
nych dla osiggniecia najwyzszej uzytecznosci spotecznej oraz znaczenie decen-
tralizacji w catym procesie [Owsiak, 2005, s. 126 i n.; Zidtkowska, 2005, s. 221].
Pojecie efektywnosci jest definiowane bardzo roéznie w zaleznos$ci od kontekstu.
Biorac pod uwage istot¢ samorzadu terytorialnego, mozna przyjac, iz rozwazania
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dotyczace efektywnosci finanséw powinny uwzgledniaé trzy elementy [Guziejew-
ska, 2008, s. 73]:

[...]najbardziej optymalny w konkretnych warunkach stopien decentralizacji finan-
s6w publicznych, w tym podzial dochodéw i zadan pomigdzy poszczegdlne szczeble
wiladz, system zrodet finansowania zapewniajacy realizacj¢ zasady adekwatnosci docho-
dow do zadan oraz zasade subsydiarno$ci, zaspokajanie potrzeb publicznych konkretnej
spotecznosci lokalnej, uwzgledniajace jej preferencje dotyczace zarowno zakresu ustug
publicznych, jak i sposobu ich finansowania.

Efektywnos¢ systemu podatkow lokalnych nalezy z kolei odnie$¢ przede wszyst-
kim do dwoch elementow: zapewnienia wystarczajacych dochoddéw na sfinanso-
wanie zadan komunalnych oraz wzmacniania demokracji lokalnej, rowniez w kon-
tek$cie sprzyjania identyfikacji okreslonych preferencji mieszkancow. Zwiazek
pomiedzy obcigzeniami podatkowymi na szczeblu samorzagdowym a poziomem
ustug komunalnych uwazam za bardzo wazny. Uwzglednienie preferencji mieszkan-
cow w warunkach ograniczonych srodkéw w catym systemie publicznym jest — po-
dobnie jak wspomniane wczesniej zwigzki — zbyt rzadko podkreslane w warunkach
polskich. Efektywny system podatkow lokalnych powinien sprzyja¢ identyfikacji
spotecznosci lokalnej z dang jurysdykcja i podejmowanymi w niej decyzjami.
Efektywny i optymalny poziom ushug lokalnych to taki, za ktory mieszkancy sa
sktonni zaptaci¢ z podatkow lokalnych i optat komunalnych, dlatego podatki lo-
kalne powinny charakteryzowac si¢ pewnymi cechami, wsrod ktorych wymienia
si¢ [Swianiewicz, 2004, s. 44-46]:

— adekwatno$¢ i wydajnos¢ w stosunku do przekazanych zadan,

— roéwnomierne rozmieszczenie przestrzenne bazy podatkowe;,

— jednoznaczno$¢ terytorialng,

— trwaly zwigzek przestrzenny bazy podatkowej,

— widocznos¢ podatku oraz powszechno$¢ obcigzen podatkowych,

— prostote konstrukeji i administrowania podatkami gminnymi.

Nalezy podkresli¢, ze podatki lokalne petnig (obok funkcji fiskalnej) liczne
funkcje pozafiskalne, zwigzane z demokratyzacja zycia spotecznego i partycypacja
obywatelska. Nawet ich funkcja stricte fiskalna jest taczona ze znaczeniem wyso-
kosci obcigzen lokalnych z lokalng odpowiedzialnoscia politykow i decydentow
samorzadowych. Ciekawego przegladu zatozen i efektow podatku od nieruchomosci
dokonat P. Felis, zwracajac uwage na uksztattowanie dwéch odmiennych koncepcji
teoretycznych tego podatku: teorii korzysci i teorii kapitatowej [Felis, 2014, s. 246
i n.]. Zgodnie z perspektywa korzysci lokalny podatek od nieruchomosci jest po-
datkiem ptaconym w zamian za dostarczane lokalne ustugi publiczne. Natomiast
w drugim, odmiennym uj¢ciu jest to podatek znieksztatcajacy, prowadzacy przede
wszystkim do nieefektywnej alokacji kapitatlu w poszczeg6lnych jurysdykcjach.
Znieksztalcenia mogg mie¢ rozny zakres, jesli chodzi o nieruchomosci mieszkalne
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i niemieszkalne, oraz r6zne konsekwencje dla gospodarki nieruchomos$ciami. Pod-
kresli¢ nalezy, ze wyniki badan empirycznych we wspomnianych konkurencyjnych
perspektywach nie sg jednoznaczne, ale powinny by¢ brane pod uwage w dyskusjach
poswigconych reformom opodatkowania nieruchomosci w Polsce oraz powigzane
z kwestiami lokalnych §wiadczen publicznych uzyskiwanych w zamian za obcia-
zenia podatkami i optatami na szczeblu lokalnym, samorzadowym.

2. Struktura dochod6éw ogélem i dochodéw podatkowych gmin w Polsce w 2014 r.

System finansowania samorzadu terytorialnego w Polsce charakteryzuje si¢
bardzo niskim udziatem dochodéw wlasnych w waskim rozumieniu w dochodach
ogotem. Tab. 1 zawiera dane po dokonaniu operacji pomniejszenia kategorii docho-
déw wilasnych o dochody z udziatéw w PIT i CIT.

Tab. 1. Udzialy wybranych kategorii dochodéow w dochodach ogdétem poszczegdlnych szczebli jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce w 2013 r. (w %)

Kategorie dochodow JST ogétem |Gminy |Miasta na prawach powiatu | Powiaty | Wojewodztwa
Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
EZZ?fdy wiasne w waskim 28,9 312 36,8 14,0 7,5
Transfery z budzetu panstwa 62,1 63,3 55,1 77,9 60,0
Pozostate dochody 9,0 5,5 8,1 8,1 32,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Z analizy danych zawartych w tab. 1 wynika dominujgca rola dochodéw o cha-
rakterze transferow w polskim systemie. Jest to niekorzystne nie tylko ze wzglgdu
na obnizenie niezalezno$ci i samodzielno$ci finansowej samorzadoéw, poniewaz po-
woduje takze wiele innych niekorzystnych konsekwencji, zarowno ekonomicznych,
jak 1 spotecznych. Niski poziom dochodow wilasnych samorzadéw to nie jedyna
wada systemu. Osobnym problemem jest bowiem wydajno$¢ podatkow lokalnych,
wsrdd ktorych istotne znaczenie odgrywa jedynie podatek od nieruchomosci, przy
szerokim w sumie katalogu wszystkich podatkéw gminnych. Tab. 2 przedstawia
udziaty wybranych podatkow w dochodach ogoétem i dochodach wiasnych gmin
oraz miast na prawach powiatu. Analize ograniczono do wptywow z podatkow
lokalnych dostepnych w danych GUS oraz do jednostek, ktore majg przypisane
dochody w postaci podatkow.



W POSZUKIWANIU EFEKTYWNEGO SYSTEMU PODATKOW SAMORZADOWYCH 279

Tab. 2. Udzialy wybranych podatkow w dochodach ogotem i dochodach whasnych gmin i miast na prawach
powiatu w 2013 . (w %)

Wyszczegolnienie Ogolem Gminy Miasta na prawach powiatu
Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0
Dochody wtasne 100,0 100,0 100,0
. L. 10,2 14,1 11,5
Podatek od nieruchomosci 204 203 18.5
0,91 2,04 0,05
Podatek rolny 1.81 424 0.08
. . 0,51 0,80 0,47
Podatek od $rodkow transportowych 1.02 1.66 0.75
L. . 0,89 0,89 1,43
Podatek od czynno$ci cywilnoprawnych 1.77 1.84 2.29

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

3. Stabilizujaca rola podatku od nieruchomosci w latach 1999-2013

Wydajnos¢ fiskalna podatku od nieruchomosci nie jest wysoka na tle calosci
dochoddéw (czy nawet dochodéw wiasnych). Wyrazna jest natomiast stabilizujaca
rola tego podatku w catym analizowanym okresie, zarowno w przypadku gmin, jak
i miast na prawach powiatu. Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, iz jest to nie tyl-
ko najbardziej stabilne, ale rowniez najbardziej przewidywalne zrodto dochodow.
Podatek od nieruchomosci pelni ponadto stabilizujaca role w czasie dekoniunktury
gospodarczej, kiedy znaczaco spadaja wptywy z udziatéw w podatku PIT i CIT.
Wystarczy przypomnieé¢, ze wptywy te spadly w miastach na prawach powiatu
z 15 855 min zt w 2008 r. do 14 543 mln zt w 2010 r., co byto powodem klopotow
finansowych wielu duzych miast.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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dochodow (w mln zt)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

4. Wybrane propozycje zmian systemu podatkow lokalnych w Polsce

Najdtuzsza histori¢ wsrod propozycji zmian w podatkach lokalnych w naszym
kraju maja propozycje wprowadzenia podatku katastralnego, ktore pojawiaty sig¢
juz w latach 90. i powracaja od czasu do czasu jak bumerang. Wystarczy wspo-
mnie¢ zamieszanie medialne w latach 2011-2012 i informacje o planowaniu przez
rzad (wspodlnie z UE) wprowadzenia 1% podatku od nieruchomosci. Doniesienia
te byly nastgpnie dementowane przez Ministerstwo Finanséw. Przy okazji war-
to przypomnieé, ze system opodatkowania nieruchomosci oparty na ich wartosci
jest kosztowny i ma wiele wad, ale zdaniem wielu ekspertéw wad tych jest mniej
niz przy opodatkowaniu nieruchomosci na podstawie ich powierzchni [Etel (red.),
2003]. Moim zdaniem zar6wno w najblizszej, jak i w dalszej perspektywie nie ma
w Polsce szans na wprowadzenie podatku katastralnego. Wydaje sig, ze Swiado-
mos$¢ taka powoduje poszukiwania innych propozycji zmian w systemie dochodow
wlasnych, w tym podatkowych. Do jednych z bardziej znanych naleza propozycje
wprowadzenia PIT-u komunalnego [Neneman, Swianiewicz, 2014] oraz czg$ciowego
zreformowania podatku od nieruchomosci zaprezentowane w opracowaniu wyko-
nanym na zlecenie Unii Metropolii Polskich przez W. Brzeskiego (International
Property Tax Institute) oraz S. Kawalca (Capital Strategy)'. Aktywno$¢ zmierzajaca
do czegsciowych zmian w opodatkowaniu nieruchomosci, nieuwzgledniajgcych tych

! Prezentacja J.M. Czajkowskiego na Konferencji Centrum Dokumentacji i Studiow Podatkowych
pt. ,,Propozycja zmiany zasad ksztattowania stawek podatku od nieruchomosci gruntowych w Polsce”,
Wydziat Prawa i Administracji, £.6dz, 16 marca 2015 r.
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objetych podatkiem rolnym i leSnym, uwazam za polowiczng. By¢ moze warto
byloby rozwazy¢ przyznanie gminom wigkszej samodzielnos$ci fiskalnej w obecnie
obowigzujacej konstrukcji podatku od nieruchomosci, np. przez likwidacje géornych
stawek ustalanych przez ministra finanséw. Ciekawe propozycje zmian w systemie
podatkéw samorzadowych zawarto w raporcie MRR [Sierak i in., 2013]. Zwrocono
uwage na potrzebe podwyzszenia podatkow i optat lokalnych w konteksécie nowej
perspektywy finansowej UE oraz na zmiang¢ udziatow w podatkach panstwowych,
ktore maja charakter transferéw, na konstrukcj¢ dodatkow do podatkéw docho-
dowych. Na marginesie rozwazan nasuwa si¢ refleksja, iz licznym akademickim
propozycjom i pomystom zmian w systemie podatkow samorzadowych w naszym
kraju nie towarzysza zadne konkretne dziatania decydentdw.

5. Podatki lokalne w §wietle badan jako$ciowych: wybrane wnioski z wywiadow
poglebionych z radnymi wybranej Rady Miejskiej

Ciekawe aspekty dotyczace opodatkowania nieruchomosci w kontekscie rodza-
jow zrodet finansowania samorzadow pojawily si¢ w trakcie przeprowadzonych 10
ukierunkowanych, pogtebionych wywiadow z radnymi wybranej Rady Miejskiej,
przeprowadzonymi w ramach projektu badawczego poswigconego identyfikacji iluzji
fiskalnych w systemie dochodow lokalnych w Polsce. Wywiady przeprowadzono
w okresie od 14 maja do 16 czerwca 2015 .

Z badan tych wynika mata §wiadomo$¢ znaczenia podatkéw gminnych jako naj-
bardziej ,,wtasnego” dochodu samorzadow terytorialnych. W wigkszosci odpowiedzi
pojawiata si¢ przede wszystkim kwestia udzialow w podatku PIT i CIT oraz subwen-
¢ji z budzetu panstwa i propozycje zwickszenia dochodow z tego tytutu. Dominowaty
postawy przeciwne zwiekszaniu podatkoéw i oplat lokalnych. Poglady zasadniczo
przeciwne zmianom thumaczono troska o mieszkancow oraz doswiadczeniami zwig-
zanymi z nierespektowaniem przez wladze panstwowe zasady adekwatnosci. Wielu
respondentéw ocenito tez obecny system dochodow jako dobry i niewymagajacy
zasadniczych zmian, w odpowiedziach dominowaty poglady przeciwne zwigkszaniu
podatkow i optat lokalnych. Niektorzy radni, pytani o mozliwosci zwickszenia do-
chodéw wiasnych, byli przeciwni zwickszaniu obcigzen mieszkancéw, wskazywali
natomiast na konieczno$¢ lepszego egzekwowania naleznych dochodow. Trudno
byto uzyska¢ odpowiedZ o rozwigzania systemowe majace zwigksza¢ dochody
podatkowe (wtasne) w dyspozycji samorzadoéw. Radni roznych opcji politycznych
podkreslali konieczno$¢ rozwoju gospodarczego miasta, czego efektem powinien
by¢ wzrost dochodow. Ogolny wydzwigk tych wypowiedzi miat charakter zyczenio-
wy, postawy takie oceniam jako oportunistyczne i unikajgce niepopularnych wsrod
mieszkancow decyzji w zakresie zwiekszania obcigzen lokalnych. Sprowadzaty
si¢ one bowiem do troski o niezwigkszanie lokalnych obciazen podatkowych bez
swiadomosci i uwzglednienia problemu obcigzen podatkowych na szczeblu panstwa.
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Niepokojace jest to, ze w zadnym z wywiadéw nie pojawil si¢ postulat zwigk-
szenia samodzielno$ci fiskalnej wladz lokalnych, co wskazuje na duzy zakres iluz;ji
fiskalnych. Dominowaty postawy wskazujace na rolg politykow krajowych w po-
dejmowaniu decyzji, tym samym z pomini¢ciem roli politykéw lokalnych. Wsrod
radnych znalezli si¢ zwolennicy podatku od wartosci nieruchomosci, ktorzy wska-
zywali na paradoksy w aktualnym systemie gospodarowania nieruchomosciami.
Byto to o tyle zaskakujace, ze powszechnie podatek ten jest kojarzony z wysokimi
obciazeniami. Propozycje zmian w tym zakresie byly laczone z pewnymi niepra-
widlowoséciami w gospodarce nieruchomosciami, a nie z problemami finansowania
i systemem dochodow w ujeciu systemowym.

Podsumowanie

Obecny system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
uksztaltowatl si¢ po uchwaleniu i wejsciu w zycie ustawy o dochodach w 2004 r.
System podatkow lokalnych jest wynikiem jeszcze dhuzszej ewolucji. Od dawna
sa postulowane zmiany zard6wno w podatkach od nieruchomosci, jak i catym sys-
temie finansowania samorzadow terytorialnych. Postulaty zmian dotycza gtownie
wzmocnienia dochodéw wiasnych. Z analizy statystycznej wynika mate, ale bardzo
stabilne znaczenie podatku od nieruchomosci w finansach gmin, natomiast z wy-
wiadéw z radnymi wynika niezmiernie niska §wiadomos$¢ znaczenia, roli i funkcji
dochoddéw z podatkow 1 optat lokalnych. Skutkuje to powstawaniem i utrwalaniem
iluzji fiskalnych polegajacych na oczekiwaniu zwigkszania dochodoéw transfero-
wych z budzetu panstwa, ktoérych zrodtem sg podatki ptacone na szczeblu panstwa.
Zwiazane jest to w szczegolnosci:

— z zerwaniem zwigzkow pomiedzy obcigzeniami na szczeblu lokalnym a za-

kresem lokalnych dobr publicznych,

— zzerwaniem zwigzkow pomigdzy obcigzeniami na szczeblu lokalnym a od-

powiedzialno$cia fiskalng i polityczna lokalnych politykdw,

— ze stratami dla demokracji lokalnej i spoleczenstwa obywatelskiego w szer-

$Zym znaczeniu.

Podniesione wady polskiego systemu podatkéw lokalnych nabierajg jeszcze
wigkszego znaczenia w kontekscie calego systemu finansow publicznych w naszym
kraju. System ten charakteryzuje si¢ zbyt duzym zakresem réznego rodzaju transfe-
row wewnetrznych, a budzet panstwa — zbyt duza rola redystrybucyjna.
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In the Search of Effectiveness of Self-Government Taxes

This paper discusses the problem of rational formation of the financing system for local self-govern-
ment entities, especially local taxes in the light of fiscal illusions. The study involved methods of general
statistical analysis of revenues from real property tax in Poland and selected conclusions from ten targeted
in-depth interviews with the members of the Municipal Council. The results show a wide range of fiscal
illusions as a consequence of the system of financing local government in Poland which is predominantly
based on revenue from intergovernmental transfers instead of local taxes.

W poszukiwaniu efektywnego sytemu podatkow samorzadowych

W artykule podjgto problem racjonalnego ksztattowania systemu finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego, w szczegolnosci podatkow lokalnych, w kontekscie problemu iluzji fiskalnych. Badania
oparto przede wszystkim na ogélnej analizie statystycznej wptywow z podatku od nieruchomosci w Polsce
oraz wybranych wnioskach z przeprowadzonych dziesigciu poglgbionych wywiadow z radnymi wybranej
Rady Miejskiej. Wyniki badan wskazujg na szeroki zakres iluzji fiskalnych bedacy konsekwencja systemu
finansowania samorzadu terytorialnego w Polsce, opartego w przewazajacej mierze na dochodach transfe-
rowych z budzetu panstwa, a nie na podatkach lokalnych.






