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Pojecie polityki podatkowej odnosi sig bezposrednio do terminu wiadztwa
podatkowego, ktére w prawie finansowym oznacza ustalony zakres uprawniefi
do podejmowania samodzielnych decyzji w sprawach podatkowych (Brzezin-
ski, Wéjtowicz 2000, s. 21). W Polsce wladztwo podatkowe przyshiguje
wylacznie gminom i ma umocowania ustawowe (Konstytucja RP, art. 168;
ust. o samorzadzie gminnym, art. 18). Samorzady lokalne w Polsce nie dys-
ponuja jednak pelnym wiladztwem podatkowym, gdyz takie dzialanie jest
wylacznym, konstytucyjnym przywilejem najwyzszej wladzy ustawodawczej
w pafistwie,

Na przykladzie polityki podatkowe} gmin wojewddztwa lubelskiego w latach
1992-2001 przedstawionej w niniejszym artykule warto zaobserwowaé, jak
gminy wykorzystuja posiadane, choé czesto ograniczone kompetencie.

Badaniem objgto polityke podatkowa czterdziestu gmin wojewdodztwa lubel-
skiego w latach 1992-2001. Do analizy wybrano 5 gmin miejskich, 11 miej-
sko-wiejskich i1 24 wigjskie.

Podatki lokalne jako Zrédia dochodéw gmin

Spoéréd dochodéw podatkowych gminy przedmiotem niniejszego opraco-
wania jest podatek od nieruchomoéci i podatek rolny. Sa to najbardziej wydajne
sposréd podatkéw lokalnych, a wpltywy z nich stanowia zasadnicza czeS
dochodéw podatkowych, jakie uzyskuja gminy w Polsce.

Najwieksze znaczenie w dochodach budzetowych ma podatek od nierucho-
mofci, szczegdlnie w gminach miejskich 1 miejsko-wiejskich (od ok. 18%
w roku 1992 do ok. 12% w 2000r. w gminach miejskich). W gminach
wiejskich podatek ten miat nieco mniejsze znaczenie (7,7% do 11,5% wplywow
budzetowych). Najwicksze wplywy z podatku rolnego sa ndziatem budzetéw
gmin wiejskich (do 12% ich dochodéw w 1993 r.} i miejsko-wigjskich (do
3.8% w roku 1992). W gminach miejskich natomiast jest to margines wplywéw
budzetowych (ok. 0,2% calosci budzetu)'.

! Ponizsze dane pochodza z: Budzety gmin w latach 1992-1995, 1996, Warszawa; GUS;
Budzety gmin w latach 1994--1998, 1999, Warszawa: GUS; Sprawozdania RB 27, GUS.
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Kompetencje organéw gminy w zakresie podatkéw lokalnych

Ksztaltowanie odpowiedniej polityki podatkowej odbywa sie w drodze
corocznych uchwal podatkowych rad gminy, ktéra ma prawo do ustalania
stawek podatkowych obowiazujacych na terenie gminy?, a takze okre§lania
zwolniefi podatkowych — innych ni2 przewidziane w ustawie. Dodatkowo
przewodniczacy organu wykonawczego gminy ma prawo do udzielania ulg
indywidualnych.

Polityka podatkowa gmin wojewddztwa lubelskiego w zakresie podatku od
nieruchomogci

Analize polityki gmin odno$nie do wymiarun podatku od nieruchomosci
przeprowadzono na dwéch poziomach, wedlug wybranych przedmiotéw opo-
datkowania: 1) budynkdw mieszkalnych lub ich czesci; 2) budynkéw zwiaza-
nych z prowadzeniem dziatalnodci gospodarczej.

Podatek od budynkéw mieszkalnych

W podatku od nieruchomosci, w zaktesie stawek dotyczgcych budynkéw
mieszkalnych, polityke podatkowy gmin mozna podzieli¢ na dwa okresy — lata
1992-1995 i 1998-2001. Podzialu dokonano ze wzgledu na uprawnienia rady
gminy do uchwalania dolnej granicy opodatkowania. Do 1 stycznia 1997 .
gminy mogly uchwalaé¢ dowolne stawki, uwzgledniajac tylko gérne ogranicze-
nie stawka corocznie publikowana w ustawie o podatkach i optatach lokalnych.
Od poczatku roku 1997 zostal wprowadzony takze dolny prég — gminy nie
moga juz przyja¢ stawki nizszej niz 50% maksymalnej. Jak dowiodta praktyka
przed rokiem 1997, dla podatkéw obcigzajacych wigkszo§¢ mieszkaricodw
gminy uchwalaty stawke zerowa lub nie podejmowaty uchwaty w ogéle dla
jednej z kategorii opodatkowania.

W pierwszym z badanych okreséw (w latach 1992-1995) zdarzaly si¢
przypadki nieuchwalenia stawek lub uchwalenia stawek zerowych. W 1992 r.
7 na 40 gmin nie uchwalilo stawki podatku od budynk6w mieszkalnych, choé
podjety stosowna uchwale wobec innych przedmiotéw opodatkowania. W roku
1994 j 1995 podobnie postapily 4 gminy, Wobec powtarzajacych sie przypad-
kéw uchwalania zerowych stawek podatkowych NSA wydat orzeczenia uzna-
jace te dziatania za przekroczenie kompetencji rady gminy (Nasicrowska,
Trapkowska 1994),

Nieuchwalenie wspomnianej stawki w badanej grupie gmin zwiazane bylo
przewaznie 2z wprowadzonym dodatkowo zwolnieniem posiadaczy budynkéw

?* W podatku od nieruchomoéci sa to stawki kwotowe za | m? oraz procentowe — od wartoéei
budowli. Podstawa wymiaru podatku rolnego jest $rednia cena skupu zyta oglaszana przez
Prezesa GUS,
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mieszkalnych od podatku. Takie postepowanie NSA réwniez uznal za prze-
kroczenie kompetencji przez organ stanowiacy gminy (Nasierowska 1993),

Liczna byla takze grupa gmin uchwalajacych stawke w przedziale do 50%
stawki maksymalnej. W 1992 r. 3 na 10 to gminy miejsko-wiejskie, a 7 wiej-
skie, z ktérych dodatkowo 2 mialy stawki nizsze niz 25% maksimum (Mar-
kuszéw — 21,74% i Nowodwor — 14,49%). W kolejnych latach obserwujemy
wzrost liczby gmin stosujacych najnizsze stawki. W 1994 . 16, a w 1995 15
gmin zawarto swoje stawki ponizej potowy stawki maksymalnej. Przewazaty
tu takze gminy wiejskie, spoSréd ktérych 3 gminy w roku 1995 (Firlej,
Garbdéw i Puchaczéw) ustality stawke w wysokodci 1 grosza, co stanowile
5,56% stawki nstawowej. Jak mozna si¢ domy§laé, gminy te chciaty obciazy¢
mieszkaficéw jak najnizszym podatkiem, nie naruszajac prawa, omingty w ten
sposdb orzeczenia NSA, o ktérych byla mowa wyzej.

Inaczej rzecz miata sie w latach 1998-2001, co prezentuje tab. 1.

Tab. 1. Polityka podatkowa gmin w zakresie stawki podatku od budynk6w miesz-
kalnych w latach 1998-2001

. Gminy .

Wysokoft stawki Gako | OB | i, | micisko- | SO GY,
Rok | ki umawowepy | @0 | "0 e o4

liczba gmin stosujacych stawke
50% - < 75% (w tym < 55%) 29 (18) 1 10 (3) | 18 {15)

1998 75% — 100% 11 4 1 6
50% — < 753% (w tym < 55%) 29 (19) 2 9 (3) 18 (16)

1999 75% — 100% 11 3 2 6
50% — < 15% (w tym < 55%) 28 (16) 2 8 (3) 18 (13)

2000 75% — 100% 12 3 3 6
50% — < 715% (w tym < 55%); 28 (15) 3 T (3) 18 (12)

2001 75% — 100% 12 2 4 6

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat podatkowych rad gmin wojewédziwa Jubelskiego.

W okresie tym Zadna gmina nie mogta juz uchwalié¢ nizszych stawek niz
polowa maksymalnej. Dlatego warto zwréci¢ uwage na liczbe gmin stosujacych
stawki ponizej 55% (w tabeli ujgte w nawiasach). Sa to gminy, ktére stosu)a
najtagodniejsza polityke podatkowa wobec swoich mieszkatficéw. Jak wynika
z danych, w kolejnych latach liczba tych gmin spada, gtéwnie za sprawa gmin
wiejskich, Liczba gmin miejsko-wiejskich pozostaje bez zmian, natomiast
gminy miejskie w calym analizowanym okresie w ogéle nie stosowaty stawek
nizszych niz 50% czy 55% maksimum (z wyjatkiem Kra$nika w rokn 1994
1 1995, gdzie nie uchwalono stawki podatku od budynkéw mieszkalnych).
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Analizujac stawki z przedziatu 75%-100%, mozemy zaobserwowaé tenden-
cje wzrostowa, z jednym wyjatkiem roku 1994. Liczba gmin stosujacych te
stawki nie spadta w zadnym z lat ponizej 25% ogétu badanych gmin, a w roku
1994 byto to 35% wszystkich jednostek.

Ré6znicowanie stawek a wielko$¢ gminy

Wyrazniej widoczne tendencje pokazuja rys. 1-4, ujawniajac zréznicowanie
stawek w zaleznoSci od dwoch czynnikéw: wielko$ci i zamoznoSci gminy.
Analiza tych cech pozwoli stwierdzi€, czy przynalezno$¢ gminy do danej
grupy determinuje polityke podatkowa przez nia prowadzona. Mozliwa bedzie
odpowiedZ na pytanie, jak wielko§¢ i zamozno§¢é gminy wplywa na wysokosé
stosowanych przez nig stawek podatkowych.
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Rys. 1. Zr6znicowanie stawki podatku od budynkéw mieszkalnych w zaleznosci
od wielkoS§ci gminy
Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie uchwal podatkowych gmin wojewédztwa lubelskiego.

Rys. 1 dotyczy stawek podatku od budynkéw mieszkalnych w zaleznoSci
od wielkosci gminy. Prébg 40 gmin podzielono na cztery grupy wielkosci ze
wzgledu na liczbe mieszkaricow w roku 2000: 1) ponizej 5000 mieszkaricow
— 7 gmin wiejskich; 2) od 5000 do 10 000 mieszkaricbw — 3 gminy miejsko-
-wiejskie i 13 gmin wiejskich; 3) od 10 000 do 20 000 mieszkafic6w — znajduje
si¢ tu tylko jedna gmina miejska i 5 gmin miejsko-wiejskich oraz 4 gminy
wiejskie; 4) w ostatniej grupie najwigkszych gmin, o liczbie ludnosSci powyzej
20 000, znajduja si¢ 4 gminy miejskie i 2 miejsko-wiejskie.

Juz pobiezna analiza rys. | wykazuje pewng prawidlowo$¢ — obciazenie
tym podatkiem spada wraz ze spadkiem liczby mieszkaricéw gminy. Zalezno§¢
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ta jest zachwiana w przypadku gmin ponizej 5000 mieszkancow, ktére uchwa-
laty podatek na wyzszym poziomie w poréwnaniu z gminami z grupy o liczbie
ludnoéci od 5000 do 10 000 mieszkaricéw (wyjatkiem byt tylko rok 1995, gdy
warto$¢ przecietnej stawki podatkowej wyniosta 30,16% stawki maksymalnej).

Polityka podatkowa dotyczaca budynkéw mieszkalnych takze wyraZnie
dzieli si¢ na dwa okresy. Zmieniajace si¢ we wszystkich grupach gmin stawki
w latach 1992-1995 ustepuja miejsca do§é¢ wyréwnanemu ich poziomowi
w latach 1998-2001. W ostatnich czterech badanych latach obserwujemy
znaczny wzrost obcigzefi fiskalnych w poréwnaniu z poprzednim okresem.
W grupie najliczniejszych gmin stawka przecigtna wahata si¢ na poziomie
73%—76% stawki maksymalnej, w grupie drugiej bylo to 70,8%-73,39%.
Natomiast w dwéch pozostatych (gdzie dominuja gminy wiejskie) stawka ta
nie przekroczyla poziomu 66%, wychodzac od poziomu 59,85% w roku 1998
(w gminach o liczbie ludnosci wynoszacej 500010 000).

Zr6znicowanie to jednak jest mniej widoczne niz réznice w latach 1992-1995.
Dla gmin najwigkszych, wéréd ktérych nie ma gmin wiejskich, wielkosé ta od
poziomu 79,23% w roku 1992 spadta do 65,74% w 1995 r. Natomiast w gminach
o liczbie ludnosci 10 000-20 000 rozpieto$¢ stawek wynosita 61,97%-51,52%,
a w gminach ponizej 10 000 mieszkaficéw 53%-30,16%".

Rozwazajac stawki uchwalane od kategorii zwiazanych z dziatalnoScia
gospodarcza zauwazamy, Ze sa duzo wyzsze od stawek z tych samych okreséw
i w tych samych grupach oraz od stawek dotyczacych budynkéw mieszkalnych.
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Rys. 2. Zréznicowanie stawki podatku od budynkéw firm w zaleznosci od wielkosci

gminy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat podatkowych rad gmin wojewédztwa lubelskiego.

* W rzeczywistosci wielko$¢ obciazeri podatkowych w matych i duzych gminach rézni sig
jeszcze bardziej z powodu charakteru zwolnieii podatkowych. Wiele gmin stosuje zwolnienia
w istocie odnoszace sig¢ do niemal wszystkich mieszkaficow — np. dotyczace budynkéw miesz-
kalnych os6b fizycznych. Wigkszo$¢ gmin stosujacych takie rozwiazania to niewielkie jednostki
wigjskie.
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Rys. 2 dowodzi, ze wewngtrzne zréznicowanie stawek od budynkdw i grun-
tow firm nie jest natomiast tak wyraZne jak w przypadku stawek od budynkéw
mieszkalnych. Nie da sie wyodrgbni¢ zadnych podokreséw. Istnieje tylko
niewielka tendencja do uchwalania nizszych podatkéw w mniejszych gmi-
nach. Przez wszystkie badane lata i we wszystkich gminach wysoko$¢ prze-
cietnej stawki nigdy nie spadta ponizej 68% stawki maksymalnej i nie prze-
kroczyta 92%.

Podsumowujac powyzsze analizy, trzeba zauwazy¢, Ze nie bez znaczenia
dla prowadzonej polityki podatkowej jest kontakt wyborcow z wiadza lokalna.
W gminach wiejskich (matych), gdzie kontakt mieszkaficéw z rzadzacymi jest
latwiejszy niz w gminach duzych, wplyw mieszkaficow na decyzje podatkowe
moze byé znaczacy. Ten brak anonimowosci w relacji wiadza—wyborcy 1 zwia-
zane z nim skutki w polityce podatkowej Swianiewicz (1996) okreSla hipoteza
populistyczna. Jednak spetnienie jej ma drugi warunek — nie tylko podatki od
budynkéw mieszkalnych maja maleé¢ wraz ze zmniejszaniem si¢ gmin, ale
takze podatki od budynkéw i gruntéw zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza
powinny zachowywaé sig tak samo. W prowadzonej analizie spelniony jest
takze drugi warunek. Nie jest to jednak zwiazek tak wyraZzny jak w przypadku
podatku od budynkéw mieszkalnych.

Réznicowanie stawek a zamozno§é gminy

Badana grupe 40 gmin zakwalifikowano do czterech przedziatéw zamoznosci
mierzonej wielkoscia dochodéw budzetowych ogétem w 2000 r. przypadajaca
na jednego mieszkarica. I tak: 1) najmniej zamozna grupa gmin, generujaca
dochéd ponizej 1000 zt per capita, obejmuje 15 gmin, z czego 10 stanowig
gminy wiejskie. Ponadto sa 4 gminy miejsko-wiejskic i 1 gmina miejska
~ Krasnik; 2) w grupie gmin o dochodach 1000-1100 zt per capita takie
przewazaja gminy wiejskie — jest ich 9, a poza nimi sa tylko 3 gminy miej-
sko-wiejskie; 3) 1100-1200 zt per capita osiagnely 3 gminy miejskie, 2 miej-
sko-wiejskie oraz 4 wiejskie; 4) ostatnia grupe stanowia gminy o dochodzie
powyzej 1200 zt per capita. Najbogatsza jest tu gmina wiejska Puchaczow,
z rekordowym dochodem 5 132,85 zt na jednego mieszkarica. Jest to zarazem
jedna z najbogatszych gmin w Polsce, a tak wysokie dochody uzyskuje dzigki
wplywom z podatku od nieruchomosci i optaty eksploatacyjnej uiszczanym
przez mieszczaca si¢ na jej terenie kopalnig wegla kamiennego. Pozostate
gminy w tej grupie (Naleczéw, Kazimierz Dolny i Putawy) znaczaco odbiegaja
wysoko§cia dochodu od lidera (nie przekracza ona | 500 zl na osobe).

Stawki podatku od budynkéw mieszkalnych wykazuja wyraing zalezno$¢
od zamoznoéci gminy, co obrazuje rys. 3. Podobnie jak w poprzednich anali-
zach, wyodrebnié mozna dwa okresy: lata 1992-1995 oraz lata 1998-2001.
W latach 1992-1995 obserwujemy tendencje do wyraZnego obnizania obciazen
podatkowych, zaréwno wraz ze spadkiem dochodéw gminy, jak i z biegiem
lat. Wyjatek stanowi grupa gmin o zamozno$ci 1100-1200 zt per capita,
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gdzie fiskalizm wzrasta. Jednak i tak w kazdym przypadku pozostaje nizszy
niz w gminach najzamozniejszych.

W grupie o najnizszych dochodach na mieszkarica stawki te nieco prze-
kroczyly poziom 50%, natomiast najnizsze stawki uchwalone byty w 1995 r.
w gminach o zamoznosci ponizej 1000 zt per capita i nie przekroczyty wtedy
34% stawki maksymalnej. W rezultacie takich dzialafi gminy biedne ubozeja
jeszcze bardziej, rezygnujac z ponad potowy przystugujacych im naleznosci
podatkowych.
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Rys. 3. Zr6znicowanie stawki podatku od budynkéw mieszkalnych w zaleznosci
od zamozno§ci gminy
Zr6dio: opracowanie wlasne na podstawie uchwatl podatkowych rad gmin wojewédztwa lubelskiego.

W drugim okresie (lata 1998-2001) takze rysuja si¢ pewne prawidlowosci.
Po pierwsze, stawki podatkowe ksztaltuja si¢ we wszystkich gminach na
wyréwnanym poziomie, w ciagu czterech lat réznica nie przekracza 4 punktéw
procentowych. Po drugie, por6wnujac grupy gmin migedzy soba, nalezy stwier-
dzi¢, ze tylko najbogatsze przewyzszaja swa stawka gminy pozostate.

Dla podatku od budynkéw firm (rys. 4) istnieje trend do uchwalania nizszej
stawki w mniej zamoznej gminie, lecz nie jest to tendencja tak wyrazna jak
dla budynkéw mieszkalnych. Tym samym nie mozna jednoznacznie stwierdzié,
ze badane gminy wojewédztwa lubelskiego stosuja polityke typowo populi-
styczna. Z rysunkéw wynika takze, ze podatek od budynkéw dla dziatalnosci
gospodarczej jest ogélnie wyzszy w danym roku i dla danej gminy niz podatek
od budynkéw mieszkalnych.

Dla obydwu przeprowadzonych charakterystyk (zalezno$§¢ od liczby miesz-
kaficéw i zamozno$ci) zauwazalna jest sktonno$¢ gmin do obnizania stawek
podatku od budynkéw i gruntéw firm w 2001 r. Nie sg to spadki znaczace, ale
fakt ten oznacza pozytywng tendencje w sytuacji wysokiego bezrobocia i trud-
nosci finansowych podmiotéw gospodarczych.
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Rys. 4. Zréznicowanie stawki podatku od budynkéw firm w zaleznoSci od zamoz-
no$ci gminy
Zrédlo; opracowanie wlasne na podstawie uchwat podatkowych rad gmin wojewddztwa lubelskiego.

Zwolnienia i ulgi w podatku od nieruchomosci

Cecha charakterystyczna wymiaru podatku od nieruchomosci jest szeroki
zakres stosowanych zwolniefi. Katalog zwolnien stosowanych we wszystkich
badanych gminach wojewédztwa lubelskiego zawiera tab. 2.

Szczegoblnie czesto uchwalanym zwolnieniem we wszystkich analizowanych
latach przez wzglednie stala liczbg gmin jest szeroko pojete zwolnienie miesz-
kaficébw gminy z podatkéw od budynkéw mieszkalnych. Dotyczy to gtdwnie
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, gdyz sposréd miast tylko Krasnik w 1994
i 1995 r. zwolnil wszystkich indywidualnych witascicieli budynkow mieszkal-
nych. Nalezy podkresli¢, Ze gminy stosujace omawiane zwolnienie rezygnowaty
juz z ulg dotyczacych budynkéw mieszkalnych ptatnikéw podatku rolnego. Po
zsumowaniu liczby gmin dla dwéch pierwszych kategorii z tabeli 2 okazuje
sie, ze ok. 60% gmin w calym badanym okresie nie pobierato podatku od
budynkéw mieszkalnych. Dla gmin wiejskich odsetek ten ksztaltowal si¢ na
jeszcze wyzszym poziomie i wynosit 70,8% wszystkich gmin w 1992 r., za$
w ostatnich trzech latach analiz utrzymywatl si¢ na stalym, zwigkszonym
poziomie 75%. W polaczeniu z prezentowanymi wcze$niej wysokoSciami
stawek od tej kategorii w gminach miejskich rysuje si¢ do§¢ wyrazny przyktad
populistycznej polityki podatkowej (przynajmniej w kategorii budynkéw miesz-
kalnych).

Do$é liczna grupa gmin zwalniata od obowiazku podatkowego emerytéw
i rencistéw oraz osoby pobierajace zasitki z pomocy spolecznej. Przywileje
uzyskiwali takze rolnicy, ktérzy przekazali gospodarstwa na rzecz Skarbu
Pafistwa w zamian za emeryture i rente. W kilku gminach zwalniano emerytéw
i rencistéw od podatku za budynki gospodarcze.
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Tab. 2. Zwolnienia w podatku od nieruchomosci

1992 11994 [ 1995 | 1998 | 1999 [ 2000 | 2001

Kategoria zwolnienia - - e —
Liczba gmin udziclajacych zwolnienia

Budynki mieszkaine
os6b fizycznych

(w tym staly meldu-
nek) 3@ (13@2)(12@2)|14@)|152)|15@) (14 (3)

Budynki mieszkalne

platnikéw podatku
rolnego 10 12 11 11 11 1t 10

Budynki na prowa-
dzenie dzialalnoéci
gospodarczej] w za-
kresie rzemiosta

i ustug 11 10 10 6 6 5 4

Obiekty nowo wybu-
dowanych zakladow
{np. inwestycje pod-
noszace alrakcyjnosé
turystyczna i tworzace
nowe miejsca pracy) 1 1 1 3 4 7 9
Budynki os6b bezro-
botnych rozpoczyna-
jacych dziatalno$é go-
spodarcza 3 3 3 2 2 3 3

Zrédto: opracowanie wiashe na podstawie uchwal podatkowych rad gmin wojewddztwa lubelskiego.

Nie ujete juz w tabeli, ale takze znaczace byly zwolnienia bibliotek, doméw
kultury, przedszkoli i budynkdw sportowych. Cieszyly sie popularnodcia w ok.
30% gmin, niezmiennie przez caly badany okres. Wezrastata tez liczba gmin
zwalniajacych budynki i grunty ochotniczych strazy pozamych oraz zwiazane
z dzialalno$cia urzedu miast czy gminy (od 35 do 52% gmin)*. Jest to zwol-
nienie popularne gléwnie w gminach wigjskich. Okolo 20% wszystkich
gmin zwalnia takie budynki stuzby zdrowia, fundacji i stowarzyszefi i sg
to giéwnie gminy miejskie (w latach 1992-1995) i gminy wiejskie przez
caly badany okres.

Ostatnig grupa zwolnien sa kategorie bezpo§rednio zwigzane z dzialalnoscia
gospodarcza. Warto przeanalizowal je szczegblowiej, gdyz zwolnienia udzie-
lone w jej ramach odgrywaja stymulujaca role w rozwoju gospodarki lokalne;j.
W gminach miejskich najszersze zwolnienia w tym zakresie stosuje Swidnik.

4 Mimo iz budynki administracji jednostek samorzadu terylorialnego zwelnionc sa juz na
mocy ustawy o podatkach i optatach lokalnych w art. 7 ust. 1 pkt 1.
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W miefcie zwolniono calkowicie od podatku budynki i grunty zwiazane
z prowadzona dziatalnoicia gospodarcza, pod warunkiem ze jest ulokowana
w dzielnicy przemystowo-sktadowej. Ulga ta obowiazuje w latach 1992-2003.
Dodatkowo w 2000 r. podjeto uchwate zwalniajacg nowo powstate podmioty
gospodarcze tworzace nowe miejsca pracy. Redukcja podatku zalezna jest od
liczby zatrudnionych oséb i moze sigga¢ do 70% naleinofci podatkowej, ale
warunkiem jest, aby zaklad zatrudniat mieszkaficéw zameldowanych na stale
w Swidniku. Takze Lubartéw w 2000 i w 2001 r. wprowadzil rozbudowane
zwolnienia dla nowych zaktadéw pracy i inwestycji podnoszacych atrakcyjnosé
turystyczna miasta.

Wéréd gmin miejsko-wiejskich podobne zwolnienia uchwalily Piaski
(2000-2001), Leczna (1999-2001), Poniatowa (2001) i Ryki (2000-2001)
Ulgi okreS§lono w zaleznosci od zatrudnionych oséb lub warto§ci inwestycii.
Moga one si¢gaé nawet 100% naleznosci przez § lat. Gminy wiejskie, prébujace
wplywaé pozytywnie na sw6j rozwdj gospodarczy, udzielaly ulg np. w zakresie
dziatalnodci agroturystycznej (Jastkéw 2000-2001, Karczmiska 1999--2000,
Konopnica i Milejéw).

Wszystkie rodzaje gmin roznicowaly stawki i udzielaly ulg dla dziatalnosci
gospodarczej w zaleznogei od jej rodzaju, np. dziatalno$¢ handlowa, ustugowa,
produkcyjna czy dotyczaca potrzeb bytowych. Duzo gmin (w 1992 roku - 11,
a w 2001 - 4) zwalnialo budynki, w ktérych byla prowadzona dzialalnoéé
rzemieSinicza, oraz budynki nalezace do os6b bezrobotnych, ktore rozpoczynaty
dziatalnos¢ gospodarcza.

Podsumowujac, mozna zauwazyC, ze dla wigkszosci kategorii badanych
zwolniefi liczba gmin aktywnych zwigksza si¢ z biegiem lat. Dotyczy to
jednak giéwnie gmin wiejskich i miejsko- w1erk1ch Natomiast miasta, poza
kilkoma wyjatkami (cytowany Swidnik, Lubartéw i Krasnik), nie prowadza
szerokiej polityki w tym zakresie. W ostatnich badanych latach wzrasta liczba
gmin uchwalajacych zwoelnienia dla podmiotéw aktywnych gospodarczo, two-
rzacych miejsca pracy czy rozszerzajacych dziatalno§¢. Bez watpienia tendencja
ta jest wlasciwa i pozytywna, szczeg(’)lnie w sytuacjl rosnacego bezrobocia
i w czasie trudnym dla podejmowania nowej dziatalnosci gospodarczej. Wiadz-
two podatkowe gminy w tym miejscu spelnia swoja podstawowa funkeje,
dobrze stuzac spotecznofciom lokalnym.

Analiza polityki podatkowej w zakresie podatku rolnego

Analiza polityki podatkowej w zakresic podatku rolnego skupia sig na
rozwazaniach dotyczacych uchwalanej przez rade gminy stawki pedatku,
ktéra w tym przypadku jest rednia cena skupu I kwintala zyta w odniesieniu
do stawki maksymalnej oglaszanej przez Prezesa GUS.

Ze wzgledu na fakt, iZ jednakowe dla catego roku ceny skupu Zyta oglaszane
sa dopiero od roku 1997, stawki dla okresu 1992-1995 w tab. 3 dotycza tylko
drugiego pélrocza. Z analizy wynika, ze w drugim pélroczu wigcej gmin
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Tab. 3. Polityka podatkowa gmin wojewddztwa lubelskiego odnosnie do stawki
podatku rolnego w latach 1992-1995 wedhlug liczby gmin

R?k Wysokos¢ stawki (jako Ogdlem n(ﬁg:ge nﬁé?;g- \S;n;ze
pbtrocze| % Stawki maksymalnej) _wiejskie|
liczba gmin stosujacych stawke

100% (w tym nie uchwalono)| 30 (24} | 5 (5) R |17 (1
1992 I1 | 70% — < 100% 6 - 3 3
< 70% 4 - - 4
100% (w tym nie uchwalono)| 2 (2) 22 - —
1994 II (70% - < 100% 28 2 8 18
< 70% 10 1 3 6
100% (w tym nie uchwalono)| 3 (3) 3(3) - -
1995 IF [ 70% - < 100% 22 1 7 14
< 10% 15 1 4 10

Zr6dio: opracowanie whasne na podstawic uchwal podatkowych rad gmin wojewodztwa lubelskiege.

stosowato nizsze stawki niZz w pierwszym, co wigzalo si¢ z prowadzong przez
gminy strategia polegajaca na uchwalaniu tej samej stawki podatkowej na caty
rok. Wydaje si¢, ze polityka tego rodzaju przyczynia sig do stabilizacji lokal-
nego systemu podatkowego. Na dzialanie takie zdecydowalo si¢ stosunkowo
duzo gmin, zwtaszcza miejsko-wiejskich (az 10 na 11 w roku 1994} i wiejskich .
(19 na 24 w roku 1994).

Zauwazalna jest tez wzrastajaca liczba gmin uchwalajacych stawki ponizej
70% maksymalnej. W 1992 r. byly to 4 gminy wiejskie, w 1994 r. 10 gmin
{(w tym 6 wiejskich, 3 miejsko-wiejskie 1 1 miejska), a w roku 1995 juz 15
gmin spoéréd wszystkich badanych obnizato swe stawki o wigcej niz 30% (10
wiejskich, 4 miejsko-wiejskie 1 1 miejska).

Tab. 4 zawiera dane empiryczne dotyczace polityki podatkowej za lata
1998--2001. W okresie tym gminy miejskie w niklym stopniu zainteresowane
byty prowadzeniem polityki w zakresie podatku rolnego, nie podejmujac stoso-
wnych uchwat. Wynika to z niskich dochod6w, jakie z tytulu podatku rolnego
wptywaja do ich budzetéw. Natomiast sposrdd badanych gmin miejsko-wiej-
skich i wigjskich przez ostatnie cztery lata wszystkie bez wyjatku podjely
uchwaly dotyczace Sredniej ceny skupu zyta na potrzeby podatku rolnego, chod
w kilku przypadkach przyjmowaty w nich ceng réwna maksymalne].

W latach 1998-2001 najnizsze podatki uchwalono w rokun 1998, a zZe
podatek rolny dotyczy wigkszosci mieszkaricéw, mozna przypuszczad, iz jest
to przyklad dziatania mechanizmu ,cyklu wyborczego” wywodzacego sig
z teorii wyboru publicznego (por. Swianiewicz 1996; Mouritzen 1989). Kon-
cepcja ta zwraca uwage na fakt, Ze decyzje wyborcze sg silnie uzaleznione od
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Tab. 4. Polityka podatkowa gmin wojewddztwa lubelskiego odnosnie do stawki
podatku rolnego w latach 1998-2001 wedlug liczby gmin

. Gminy .
Rok | hgsootésawki Gaks | 0gem |5 ik | e
liczba gmin stosujacych stawke
100% (w tym nie uchwalono)] 3 (3) 33 — -
1998 {70% - < 100% 23 2 8 13
< 70% (W tym < 50%) 14 (3) - 3 11 (2)
100% (w tym nie uchwalono}| 6 (4) 4 (4) - 2
1999 | 70% - < 100% 27 1 9 17
< 70% (w tym < 50%) 7 () - 2 5(D)
100% (w tym nie uchwalono)} 8 (4) 4 {4) 1 3
2000 [70% — < 100% 30 1 9 20
< 70% (w tym < 50%) 2 - 1 1
100% (w tym nie uchwalono)| 4 (4) 4 {4) - —
2001 | 70% — < 100% 26 1 10 15
< 70% (w tym < 50%) 10 (1) - 1 9

Zrédio: opracowanie whasne na podstawie uchwal podatkowych rad gmin wojewddztwa lubelskiego.

percepcji sytuacji gospodarczej. Wladza lokalna, nie cheac przegraé wybordw,
stara sie, aby ocena ta wypadata jak najlepiej w chwili wyboréw. Srodkiem
do tego moze byé obnizanie lub niepodnoszenie stawek podatkowych doty-
czacych wigkszosci mieszkaricéw. Takim podatkiem jest w gminach miejsko-
-wiejskich i wiejskich podatek rolny, a 1998 to ostatni rok, na ktéry wplyw
miata polityka drugiej kadencji rad gminnych, a jednoczesnie rok wyborczy.

Whnioski z tych obserwacji sa raczej jednoznaczne. Gminy stosuja do$é
niskie stawki w podatku rolnym, ale réwnoczes$nie zmniejsza sig liczba gmin
nie uchwalajacych w ogéle stawek nizszych niz maksymalne. Swiadczy o
o wigkszym zaangaZzowaniu w prowadzona polityke finansowa, a zarazem
o rosnacej $wiadomodci wlasnego wiadztwa podatkowego (w 1992 r. az 3/4
badanych gmin uchwalilo stawke maksymalna, potem odsetek ich spadat).
Dotyczy to gléwnie gmin miejsko-wiejskich 1 wiejskich, gdyz tam udziat
podatku rolnego w strukturze dochodéw byt w tych latach znaczacy, w gminach
migjskich za§ nie mial on istotnego znaczenia dla budzetu, wigc rzadko
decydowaty si¢ one na zmnigjszanie stawek. Nalezy takze zwrécié uwage na
fakt, iz w gminach wiejskich presja podatnikéw na obnizanie podatku rolnego
byla znacznie wigksza niz w miastach (ze wzgledu na blizszy kontakt miesz-
kaficéw i wladzy lokalnej).
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Warto teraz przeSledzi€, jak gminy, w zaleznoéci od ich typu, uchwalaty
stawki podatku rolnege w odniesieniu do cen skupu zyta oglaszanych w ko-
munikatach Prezesa GUS. Maksymalne stawki podatku rolnego oglaszane
przez Prezesa GUS oraz przecigtne stawki uchwalane w danym roku (czy
pblroczu) przez badang grupg gmin przedstawia rys. 5.

a0
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Rys. 5. Wysoko§¢ przecigtnej ceny skupu 1 kwintala Zzyta w poszczegdlnych
typach gmin w odniesienin do stawek maksymalnych

Zrodio; obliczenia wlasne na podstawie uchwal podatkowych gmin wojewddziwa lubelskiego oraz
Komunikatéw Prezesa GUS — Monitor Polski {(MP) z 19921, nr 2, poz. 15 1 nr 23, poz. 174; MP
z 19941, nr3, poz. 17 i nr 39, poz. 337, MP z 1995 ., or 2, poz. 34 i nr 35, poz. 426; MP z 1997 1.,
nr79, poz. 774; MP z 1998, nr 36, poz. 512; MP z 1999 ., nr 34, poz. 530; MP z 2000 ., nr 34,
poz. 708.

Na rysunku wida¢ wyraZnie, iz w pierwszym i drugim péiroczu 1992r.
$rednie stawki we wszystkich typach gmin byty bardzo zblizone do maksymal-
nej. Na poczatku badanego okresu gminy rzadko korzystaly ze swoich upraw-
niefi. Réznicowanie stawek zaczyna si¢ dopiero w pierwszym pdtroczu 1994,
W dalszych okresach obserwujemy, Ze gminy miejskie ze swa przecigtna
stawka podazaly w niewielkiej odleglodci za stawka gdéma.

Ciekawe zjawisko rysuje si¢ w gminach miejskoe-wiejskich 1 wiejskich. Ich
stawki §rednie ksztaltuja sie na podobnym, nizszym niz w gminach miejskich
poziomie. Obie grupy gmin stosuja podobng taktyke: ich stawki w wigkszym
stopniu na$laduja wzrost stawek maksymalnych niz spadek. MoZna si¢ domy-
§la¢, ze wladze gminne chca w ten sposGb minimalizowa¢ ,,straty” w budzecie,
spowodowane obnizka stawek przez GUS, a przy wzroScie stawek gérnych
wykorzystuja swe wladztwo podatkowe do maksymalizacji wplywow.
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Najpopularniejszym zwolnieniem w podatku rolnym w latach 1992-2001
bylo zwolnienie uzytkéw rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej,
z tym Ze moglo ono dotyczyé nie wigcej niz 20% powierzchni uzytkéw
rolnych gospodarstwa rolnego, lecz maksymalnie 10 ha — na okres nie dhuzszy
niz 3 lata. Podejmowane uchwaly powtarzaly wigc zapis ustawowy, choé
niektére gminy stawialy jeszcze dodatkowe warunki, np. utrzymanie ugordw
w stanie niezachwaszczonym. Na przestrzeni badanych lat zwolnien tego typu
udzielita 1 gmina miejska, 7 gmin miejsko-wiejskich oraz 13 gmin wiejskich.

Préba wyjas$nienia zréznicowania polityki podatkowej gmin wojewédztwa
lubelskiego

Tab. 5 prezentuje zalezno$¢ wysokosci podatku w badanych gminach od
liczby ludnosci®,

Tab. 5. Zwigzek miedzy wielkoscig podatku a liczba ludno$ci w gminie (wspol-
czynniki korelacji r Pearsona)

Podatek od: 1992 | 1994 § 1995 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Budynkow
mieszkalnych 040 | 0,24 | 0,30 | 0,28 | 0,28 | 0,23 -
Budynkéw firm - - 043 | 0,38 | 037 | 0,39 | 0,25
Rolny - 028 | 032 | 0,58 | 0,44 | 0,35 | 0,53

Zr6dio: obliczenia wlasne na podstawie uchwat podatkowych rad gmin wojewddztwa lubelskiego.
w— oznacza korelacje na poziomie nizszym niz 0.2,

Z danych w tabeli wynika, ze dla kazdego rodzaju podatku istnieje prawid-
towosé, zgodnie z ktdra obciazenia podatkowe rosna wraz ze wzrostem liczby
mieszkaficow w gminie. Zaleznos¢ ta wystgpuje z réznym nat¢zeniem. Naj-
silniejszy zwiazek migdzy wiclkoécia podatku a liczba ludnogci istnieje w przy-
padku podatku rolnego. Stosunkowo wysoka wartos¢ wspétczynnika §wiadczyé
mozZe¢ o tym, iZ w gminach duzych, o wigkszej anonimowosci relacji wiadze
gminne-wyborcy, tatwiej jest podejmowaé niepopulame decyzje, do jakich
niewatpliwie nalezy uchwalanie wysokich stawek podatkéw. Oczywiste jest
tez, ze duze gminy to gminy miejskie, dla ktérych podatek rolny nie jest
znaczaca pozycja w budzecie, totez nie podejmujac uchwat w sprawie obnizenia
podatku, automatycznie przyjmowaly stawke maksymalna.

Warto tez zauwazyd, ze dla innego podatku obcigzajacego wigkszoé¢ miesz-
kaficow ~ wyborcédw, jakim jest podatek od budynkéw mieszkalnych, oma-
wiany zwigzek nie jest tak silny, a warto§¢ jego maleje z biegiem lat do
poziomu nieistotnego statystycznie.

Stosunkowo silny zwiazek istnieje migdzy wielkoScig podatku od budynkéw
przeznaczonych na dzialaino§¢ gospodarcza a liczba ludnosci w gminie. Dzieje

¥ Do analizy zastosowano wskaZnik korelacji r Pearsona.
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si¢ to gléwnie za sprawa gmin miejskich i miejsko-wiejskich. Jednak sita tej
zaleZzno$ci takZe stabnie z czasem, wskazujac na to, ze w przyszloéci byé
moze inne niz wielko§¢ gminy czynniki beda wptywac na wysoko§é obciazen
podatkowych w tej kategorii podatku od nieruchomosci.

Analogiczna analize przeprowadzono celem zbadania zwigzku wysokosci
podatkéw z zamoznoscia gminy. Wspdtczynnik korelacji w poszczegélnych
latach przedstawia tab. 6.

Tab. 6. Zwiazek miedzy wielkoécia podatku a dochodem budzetowym na miesz-
kafica w gminie (wspélczynniki korelacji r Pearsona)

Podatek od: 1992 | 1994 | 1995 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Budynkow
mieszkalnych - - - 025 | 0,38 | 0,33 | 0,36
Budynkéw firm -0,28 - - - 0,35 0,29 0,26
Roluy - - - -0,31 (0,28 [-0,51 (038

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawic uchwal podatkowych rad gmin wojewddztwa lubelskiego.
w— oznacza korelacje na poziomic nizszym niz 0,2.

Z obliczefi wynika, iz w poczatkowych latach analiz nie wystepuje jakakol-
wiek zalezno&¢ migdzy wysokoscia stawek podatkowych a wielkoscig dochodu
gminy na mieszkanica. Jedynym wyjatkiem jest rok 1992 dla pedatku od
budynkéw firm, kiedy to bogatsze gminy uchwalaly nizsze podatki w tej
kategorii. Podobne wyniki obserwujemy w przypadku podatku rolnego od
1998 r. Dla tego podatku ujemna korelacja jest najsilniejsza w 2000 r. (wynosi
=0,51). Im wyzsze dochody osiaga gmina, tym nizsze uchwala stawki podatku
rolnego. Nalezy jednak pamigtaé, Ze wérdd bogatych gmin badanej grupy
przewazaja gminy miejskie, dla ktérych dochody z podatku rolnego nie sa
zbyt istotna pozycja w budzecie.

Inna jest sytuacja takZze w przypadku podatku od nieruchomosci. Wystepuja
tu wspéiczynniki o stosunkowo wysokiej dedatniej wartosci. Thumaczyé mozna
ten fakt nastepujaco: zamozniejsze gminy nie chca odstgpowaé od tak dobrego
Zrédia dochoddw wiasnych, jakim jest podatek od nieruchomosci. Uchwalaja
wigc wysokie stawki — zaréwno podatku od budynkdw mieszkalnych, jak i od
nierachomoé$ci zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza. Nie sposéb takie
tutaj nie wspomnie¢ o przywolanym juz wyzej ,udogodnieniu”, jakim jest
w tej sytuacji do$é¢ duzy dystans relacji radny—wyborca.

Finansowe skutki polityki podatkowej gmin wojewédztwa lubelskiego
— wskaZnik utraty dochodéw wlasnych

Préba oceny finansowych skutkow prowadzonej przez gminy polityki moze
by¢ okreslenie (kwotowe lub procentowe) zmniejszenia dochodéw wiasnych
gmin w wyniku zastosowanych obnizek stawek, ulg i zwolniefi podatkowych,
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przy zaloZeniu, Zze zobowiazania podatkowe bylyby $ciggalne w razie za-
stosowania stawek maksymalnych. Punkt wyjscia tej analizy to obliczenie
wskaZnika utraty dochodéw wiasnych, zdefiniowanego nastepujaco (Misz-
czuk A. 1997; Miszczuk A., Miszczuk M. 1995):

Dy =[{(O+Z)/D,, a2] % 100%,

gdzie:
D.., — wielko§¢ dochodéw utraconych wiasnych (w %),
O - suma obnizek maksymalnych stawek podatkéw — zastosowanych
w analizowanej probie gmin (w zi),
Z - skutki udzielonych przez badane gminy ulg, umorzen, odroczefi,
zwolnieni, zaniechania poboru, lecz bez ulg i zwolniefl ustawo-
wych (w z1),

Dy, yuax =Dur + O+ Z,

D, — rzeczywiste dochody wlasne rozumiane jako dochody ogétem
pomniejszone o subwencje ogdine, dotacje celowe i wplywy
z udziatéw w podatkach budzetu pafistwa (w zi).

Wskaznik utraty dochodéw wlasnych informuje, w jakim procencie gmina
w wyniku prowadzonej polityki podatkowe]j uszczupla nalezne jej dochody wiasne.

Tab. 7 podsumowuje wyniki obliczeri dla badanej grupy gmin wojewddztwa
Iubetskiego.

Tab. 7. WskaZniki utraty dochodéw wedlug typéw gmin w latach 1994-2000

Rok | Og6ltem préba | Gminy miejskie Gmir‘?iefigf’ijesko' Gminy wiejskie
1994 13,63% 10,72% 16,73% 14,83%
1995 11,06% 6,52% 13,87% 14,25%
1998 17,00% 12,94% 19,76% 20,25%
2000 9,26% 5,44% 11,66% 12,47%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie: Zeszyty Problemowe Regionainef Izby Obrachunkowef w Lub-
Iinfe z lat 1995-2001.

Najnizszymi wskaZnikami utraty dochodéw wiasnych charakteryzuja sie
badane gminy miejskie. Prowadza one najbardziej fiskalna polityke podatkowa.
W 1994 r. ich éredni wskaznik wynosil 10,72%. Powyzej tej Sredniej znalazly
sig¢ dwa miasta, Krasnik utracit 16,69% dochodéw wiasnych z powodu zwol-
nienia z obowiazku ptacenia podatku od budynkéw mieszkalnych wszystkich
0s6b fizycznych. Wyiszy wskaZnik w Swidniku (13,06%) moze by¢ skutkiem
zastosowanej ulgi dla prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej. W roku 1998
wskaZnik ksztaltowat si¢ na wyiszym niz w 1994 r. poziomie i wynosil
12,94%. W tym okresie najwigksza utratg dochodéw wilasnych zanotowaty
Putawy (18,34%). Natomiast w latach 1995 i 2000 miasta stracity duzo mniej
(odpowiednio: 6,52% i 5,54% dochodéw) niz w latach 1994 i 1998.
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Jak wynika z tabeli, gminy miejsko-wiejskie i wiejskie w podobnym stopniu
rezygnuja z dochodéw wilasnych w kazdym z badanych lat. Odsetki utraconych
wptywow, tak jak w gminach miejskich, sa wieksze w latach 1994 i 1998 niz
w latach 1995 i 2000. Gminy miejsko-wiejskie w roku 1994 stracity 16,73%,
a w roku 1998 — 19,76% naleznych dochoddw wiasnych. Wéréd gmin tej
grupy najwyzsze wskaZniki (powyzej 20%) w tych latach odnotowaly: Kock,
Bychawa, Piaski, Belzyce i Ostréw Lubelski. Wszystkie wymienione miasta
prowadzily populistyczna polityk¢ podatkowa - uchwalajac- niskie stawki
podatku od budynkéw mieszkalnych i do§é niskie stawki podatku rolnego.
W latach 1998 i 2000 wskaZnik utraty dochodéw dia gmin miejsko-wiejskich
wynosit odpowiednio: 13,87% i 11,65%.

W lokalnej polityce podatkowej gmin wiejskich przewazaja elementy po-
pulistyczne. Stosuja one zaréwno niskie stawki podatkdw obciaZajacych duza
liczbg mieszkaricéw (podatek od budynkéw mieszkalnych i podatek rolny),
jak i wprowadzaja zwolnienia duzych grup platnikéw w tych kategoriach
podatkéw (np. zwolnienie podatnikéw podatku rolnego od podatku od budyn-
kéw mieszkalnych, co w zasadzie sprowadza si¢ do zwolnienia wszystkich
mieszkancow gminy). Gminy wiejskie stosunkowo najwigcej dochodéw wias-
nych utracity w roku 1998 (20,25%). Wtedy az 18 spoéréd 24 badanych gmin
zrezygnowalo z dochod6éw w ponad 20%. W 1994 r_, kiedy wskaZnik wynosit
14,83% dochodéw wlasnych, takich gmin bylo 9, a w roku 2000 — 7. Wréd
gmin wiejskich prowadzona jest takze liberalna polityka podatkowa, zgodnie
z ktorg wszystkie stawki sa niskie. Skrajnymi przypadkami w tej kwestii s3
gminy: Krzczonéw (utracita ona odpowiednic w latach 1995, 1998 i 2000:
40,87%, 36,63% i 25,53% dochoddw wiasnych) i Chodel (w ciagu czterech
lat analizowanych utracita odpowiednio: 31,16%, 30,17%, 29,14% i 42,35%
naleznych dochodéw).

Wskazniki w tabeli ukladaja si¢ podobnie do sinusoidy. Sa wysokie w latach
1994 i 1998, a nizsze w kazdym z typdw gmin w latach 1995 i 2000. Wyjas-
nieniem tego zjawiska moze by¢ oméwiona wczedniej teoria cyklu wyborczego.
Wtadze gminne w latach wyborczych (1994 i 1998) unikaja podejmowania
trudnych i niepopularnych decyzji, np. zwigkszania obcigzefi podatkowych,
aby takie dziatania nie wplynely niekorzystnie na wyniki wyboréw.

We wszystkich gminach najnizsze wskaZniki utraty dochodéw wystepuja
w roku 2000, co oznaczaé moze ogdlny wzrost fiskalizmu gmin i niechgé do
rezygnacji ze zbyt duzej czesci naleznych im dochodow.

Pelna ocena omawianego zjawiska jest jednak trudna. Problemem, jaki tu
si¢ pojawia, jest zagadnienie $ciagalnosci zobowigzai podatkowych. Otéz
w niektérych gminach, mimo wysokich stawek podatkéw, obserwujemy duze
wskaZniki utraty dochodéw. Wyjasnieniem tego zagadnienia moze by¢ krzywa
Laffera (Owsiak 1998), zgodnie z ktéra w miar¢ wzrostu obciazefl podatkowych
wplywy do budzetu maleja (najwyzsze sa przy stawkach podatkowych wyno-
szacych ok. 50%). Tak wigc finansowe skutki polityki podatkowej mozna
rozwazaé na wielu réznych plaszczyznach.
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Typologia lokalnej polityki podatkowej w badanych gminach wojewddztwa
lubelskiego

W badanej probie czterdziestu gmin przez ostatnie dziesigé lat prowadzona
byla r6znorodna polityka podatkowa. Typologie tej polityki przeprowadzono
w dwoch okresach: razem dla lat 1992-1995 oraz dla lat 1998-2000. Rodzaje
polityk zgodne sg z typami Swianiewicza (1996), cho¢ uszczegStowiono je
w pewnym zakresie. Ot6Z w polityce fiskalnej wyrdzniono trzy typy, uwzgled-
niajace zwolnienia:

— polityka fiskalna mocna — wystepuje w gminach z wysokimi stawkami
podatkéw zwigzanych z dziatalnoscia gospodarcza, podatku rolnego i1 od
budynkéw mieszkalnych;

— polityka fiskalna slaba — prowadzona jest przez gminy takZe uchwalajace
wysokie stawki wszystkich podatkédw, ale dodatkowo udzielajace zwolnien,
np. od podatku od budynké$w mieszkalnych wszystkich oséb fizycznych;

— polityka fiskalna z elementami stymulujacymi — polega na tym, ze przy
stosunkowo wysokich stawkach podatkowych gmina wprowadza dodatkowo
zwolnienia dla podmiotéw aktywnych gospodarczo.

Pozostate rodzaje typow lokalnej polityki podatkowej pozostaja bez zmian:

— polityka liberalna — stawki wszystkich podatkéw sa stosunkowo niskie,

— polityka fiskalna — stawki wszystkich podatkéw sa wysokie;

— polityka stymulujaca — obnizone stawki podatkéw zwigzanych z pozarol-
niczg dziatalno§cia gospodarcza,

- polityka populistyczna — wysokie podatki dotyczace dziatalno$ci gospodar-
czej i niskie podatki obciazajace wickszo§€ mieszkancow.

Tab. 8. Wysigpowanie typéw polityki podatkowej w gminach wojewddztwa
lubelskiego w latach 1992-2001 (wedtug liczby gmin})

Typ 19921 995 1 998—20.'0.1

polityki oggrgzil; miejskie Egjsfk{;; wiejskie oggnﬁi‘; miejskie In\;fgjssl;{?é wiejskie
Fiskalny '
mocny 8 3 4 1 5 2 3 -
Fiskalny

staby i - - 1 4 - 1 3
Fiskalno-
stymuluja-
cy 3 1 1 1 14 2 4 4
Populisty-

czny 17 - 2 15 8 1 1 6
Liberalny 10 I 4 5 10 - 7
Mieszany 1 - - 1 3 - - 3

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Wyniki przeprowadzonej typologii przedstawia tab. 8. Na wstepie nalezy
zaznaczy¢, iz polityka stymulujaca w ogéle w badanej grupie nie wystepuje
w czystej postaci. JeZeli bowiem gmina stosowala nizsze stawki podatkéw
zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza, to uchwalata réwniez zmniejszone
podatki dla kategorii obciazajacych wigkszo$é mieszkaficow. Natomiast ele-
menty stymulujace zawiera polityka fiskalna niektérych gmin, w ktérych przy
wysokich stawkach stosowano ulgi lub zwolnienia dla prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza. Dane w tabeli potwierdzaja wszystkie poprzednie wnioski.
Polityka podatkowa gmin wojewddztwa lubelskiego ewoluuje w strone wiek-
szego fiskalizmu w kazdym z typéw gmin.

W gminach miejskich wladze lokalne wieksza wage przywiazuja do zapew-
nienia swoim budzetom istotnych wptywéw z podatkéw lokalnych. Rzadko
wystepuje wi¢e typ liberalny czy populistyczny. Miasta narzucaja stawki
podatkowe na wysokim poziomie, rzadko stosujag powazne obnizki stawek
i dzieki takiej polityce podatkowej traca mato dochoddéw (co potwierdza
analiza z poprzedniego rozdziatu).

Teza, ktora glosi, ze im wigksze gminy, tym wyzsze podatki, znajduje
takze swoje poparcie w prezentowanej tabeli. W gminach wiejskich dominuja
populistyczne elementy polityki. W okresie 1992-1995 az 15 z 24 tych
gmin, a w latach 1998-2001 — 6 prowadzito taki typ polityki. Sa to przewaznie
gminy male, gdzie wplyw podatnikéw na radnych jest istotny. Duze znaczenie
ma tez polityka liberalna, ktéra prowadzito odpowiednio 51 7 gmin w dwéch
analizowanych okresach. Skutki finansowe takich dzialad, przedstawione
powyzej jako wskaZnik utraty dochodéw wiasnych, sa najwieksze w tej
grupie gmin.

Gminy miejsko-wiejskie lacza zachowania gmin miejskich i wiejskich.
O tym, ktére elementy przewazaja, decyduje wielko§é miasta. Im wigksze
— tym wigcej elementdw fiskalnej polityki podatkowej.

Warto zauwazy¢, Ze réznice miedzy typami polityki w dwoch wyréznio-
nych okresach sg znaczace. Jak wspomniano, jest coraz wigcej gmin ma-
ksymalizujacych swe wplywy do budzetu poprzez wysokie stawki. W sumie
polityke fiskalna w pierwszym okresie stosowalo 12 gmin, a w drugim juz
19 (czyli prawie potowa badanych). Jednak réwnoczeénie wzrasta liczba
gmin stosujacych polityke z elementami stymulujacymi. Jest to tendencja
pozytywna, ktéra moze pomdc w rozwoju gospodarki lokalnej przez pobu-
dzanie przedsigbiorczosci.

Podsumowanie

Podjete zagadnienia zajmuja wazne miejsce w problematyce funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Rozpigto$¢ i formy dziatafi podejmowanych przez
gming w tej sferze sa w dalszym ciagu przedmiotem dyskusji. Od dtuzszego
czasu postuluje si¢ wprowadzenie podatku od wartodci nieruchomosci, ktéry
bedzie bardziej wydajny od dotychczasowego. Podaje si¢ takze w watpliwosé
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zakres samodzielnoSci finansowej gmin. Faktem jest, Ze w ostatnich latach
pojawity si¢ niekorzystne tendencje w strukturze dochodéw gmin (por. Gilow-
ska 1999; Swianiewicz 1999). W wyniku zwigkszania udzialu subwencji
ogélnych i dotacji celowych budzety jednostek samorzadu terytorialnego staja
si¢ coraz bardziej zalezne od parfistwa. Jednak nie oznacza to, Ze obowiazujace
regulacje uniemozliwiaja gminom podejmowanie decyzji majacych znaczne
konsekwencje dla podatnikéw i dla catej gospodarki gminnej. Jak wskazuja
ostatnie zmiany w ustawie ¢ podatkach i opfatach lokalnych —zwickszyla sig
swoboda gmin w zakresie réznicowania stawek (Lewandowska 2002). Skutki
prowadzonej polityki finansowej moga by¢ na tyle istotne, Zze warto mimo
wszystko zajaé sie tym problemem. -

Przedstawione badania nad polityka podatkowa gmin wojewédztwa lubel-
skiego sktaniaja do wysuniecia kilku ogdlnych wnioskow.

Przede wszystkim polityka gmin ewolunje w strone fiskalizmu. Obciazenie
podatkami lokalnymi wzrasta. Stawki podatkowe w latach 1992-1995 byly
stosunkowo nizsze w kazdym z typdw gmin niz w latach 1998-2001.
Takze typologia gmin wykazuje t¢ prawidtowo$é, a dodatkowo potwierdza
ja analiza wskaznika utraty dochodéw gmin, ktéry najniZsza warto$¢ asiagnat
w roku 2000.

Fiskalna polityke podatkowa prefernja zwlaszcza gminy miejskie. Uchwa-
laja stawki podatkéw na wysokim poziomie i w niewielkim stopniu udzielaja
zwolniefi dotyczacych duzej liczby mieszkaficow. Dbaja w ten sposéb
o wplywy do swoich budzetdéw, osiagajac najnizszy spos$réd badanych
gmin wskaZnik utraty dochodéw. Tutaj takie znajduje odzwierciedlenie
prawidtowo$¢ wykazana wspéiczynnikiem korelacji, ze im zamozniejsza
gmina, tym wyzZsze podatki.

Gminy miejsko-wiejskie stosowaly bardziej liberalna polityke podatkowa,
ale takZe tylko w pierwszym okresie analizy. W ostatnich latach natomiast
coraz wiecej tych gmin dotaczylo do fiskalnego typu polityki w réznych
odmianach.

W gminach wiejskich wyraznie dominuje populistyczny typ polityki podat-
kowej. Wiadze gmin matych podatne sa na naciski lokalnych spotecznosci ze
wzgledu na blisko§é wzajemnych relacji. Trudno jest zatem prowadzi¢ za-
ostrzona polityke w zakresie podatkéw obciazajacych wigkszos$¢ mieszkanicow,
wszak cena za takie niepopularne dziatania moze byé przegrana w kolejnych
wyborach samorzadowych. W wielu gminach wiejskich problem zmniejszonych
wptywdéw do budzetu schodzi na dalszy plan. Konsekwencjg jest najwyzszy
wskaznik utraty dochodéw wéréd badanych typéw gmin. Analiza wspblczyn-
nikéw korelacji dodatkowo potwierdza zalezno$¢ wskazujaca, Ze obciaZenie
podatkami maleje wraz ze spadkiem liczby ludnoéci w gminie.

Stawki podatku od nieruchomosci w kategoriach zwiazanych z prowadzong
dziatalnoéciq gospodarcza sa wysokie we wszystkich badanych gminach. Na
LubelszczyZnie nie wystepuje w ogdle stymulujacy typ polityki podatkowej
w jego klasycznej postaci. Badane gminy w inny spos6b niz obnizki stawek
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staraja si¢ pobudzac lokalny wzrost gospodarczy. Zauwazalny jest trend do
udzielania zwolniefi podmiotom gospodarczym rozpoczynajacym dziatalnoéé
1 tworzacym nowe miejsca pracy. Dzieje sig tak zarbwno w wigkszych, jak
i w matych miejscowosciach. Taka aktywno$¢ gmin nalezy ocenié szczegélnie
pozytywnie, majac na uwadze rosnace w kraju bezrobocie oraz wysokie
koszty funkcjonowania matych i §rednich przedsigbiorstw.

Powyisze dzialanie jest elementem szerszej tendencji. Z biegiem lat coraz
wigeej gmin aktywniej ksztaltuje wiasna polityke podatkowa. Zwiekszanie
zakresu stosowanych zwolnief, szczeg6lnie w podatku od nieruchomosci, jest
tego przyktadem. Wtadze lokalne przez trzy kadencje rzadéw miaty mozliwosé
dobrego opanowania zasad prowadzenia polityki finansowej, rozumianej jako
dziatanie wykorzystujace dostgpne instrumenty w celu bardziej efektywnego
wykonywania zadafi gminy. W zakresie analizowanych podatkéw organy
gminy coraz chetniej siggaty wiec po nowych instrumenty polityki podatkowej
1 gospodarczej. By¢ moze w przysziloSci gminy begda mialy jeszcze wigksza
§wiadomod¢ mozliwosci prowadzenia dziatadh w tym kierunku. Jednoczesnie
zauwazalne jest, iz wigkszo§¢ gmin w ostatnim roku analizy uchwalita nieco
nizsze podatki niz w latach poprzednich. Moze to by¢ zwiastunem powolnego
odchodzenia gmin od bezrefleksyjnego fiskalizmu. Za wczeénie jednak jest na
jednoznaczng ocene tego faktu.

Niniejszy artykut nie wyczerpuje problematyki w nim poruszonej. Nakre$-
Iono tu jedynie ewolucjg pelityki podatkowej wybranych gmin woiewddztwa
lubelskiego w zakresie niektérych podatk6w lokainych. Analize t¢ warto
byloby poszerzy¢ o poréwnania regionalne, nalezy bowiem mie¢ na uwadze
fakt, iz Lubeiszczyzna jest specyficznym regionem, chociazby ze wzglgdu na
jej rolniczy charakter i przynalezno$é terytorialng do stabiej rozwinigtej gos-
podarczo wschodniej czeéci Polski. Jak wykazuja badania, w gminach wiejskich
wojewddztwa lubelskiego uchwala si¢ i tak najnizsze w calej Polsce stawki
podatku od nieruchomosci — na poziomie 55-65% stawki maksymalnej (Polska
Wies 2002). W ostatnio opublikowanym rankingu dotyczacym polityki podat-
kowej wojewddztwo lubelskie wyréznia sie na tle innych (Swianiewicz 2002).
Na 100 najbardziej liberalnych gmin az 54 znajduja si¢ na LubelszczyZnie.
W zwiazku z tym pojecie nadmiemnego fiskalizmu odnosi¢ si¢ moze tylko do
-skali lokalnej, a nie og6lnokrajowe;j.

Wydaje sig, Ze tematyce tej zbyt malo uwagt poswigca sig¢ w opracowaniach
dotyczacych gospodarki lokalnej, a przeciez prowadzenie §wiadomej i dobrze
ukierunkowanej polityki podatkowe] mogloby korzystnie wplywaé na poziom
zycia spotecznosci lokalnych. Potrzeba zwrdcenia uwagi na ten element polityki
finansowe] gmin jest wazna, zwlaszcza w obecnym czasie, w chwilg po
wyborach samorzadowych,
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