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Wydajnosc fiskalna i wykorzystanie
wtadztwa podatkowego przez gminy
w podatku rolnym

Fiscal efficiency and the use of tax power by municipalities in agricultural tax

Wprowadzenie

Kwestie dotyczace dochodéw gmin i wykorzystania podatkéw lokalnych, na
ktérych konstrukcje gminy moga oddziatywaé, a wiec m.in. podatku rolnego,
s3 bardzo istotne i stanowia przedmiot nieustannego zainteresowania zaréwno
przedstawicieli nauki, jak i samorzagdowcéw. Problemem tym zajmowano sie,
rozpatrujac go z réznych punktéw widzenia, oceniajac wlasciwo$¢ konstrukeji
podatku rolnego oraz jego wydajnos¢ fiskalng (m.in. L. Etel, S. Presnarowicz,
R. Dziemianowicz, P. Felis, R. Przygodzka), badajac wykorzystanie wtadztwa
podatkowego przez gminy i role tej daniny dla zapewnienia im samodzielno$ci
(m.in. B. Filipiak, J. Kulicki, R. Przygodzka, J. Smiechowicz, P. Kozak), a wresz-
cie proponujac gruntowna reforme opodatkowania rolnictwa (E. Kornberger-
-Sokotowska, A. Pomorska i in., K. Wéjtowicz). Badania dotyczace podatku
rolnego powinny by¢ kontynuowane nie tylko dlatego, ze stanowi on wazne
zrédto dochodéw podatkowych, zwlaszcza gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.
Przemawia za tym réwniez fakt, ze warunki, w jakich decydowano o jego budowie,
znacznie roznity sie od obecnych i konstrukcje tego podatku mozna dzi$ uzna¢
za anachroniczng, niesprawiedliwg, niedostosowang do obecnych warunkéw
spoleczno-ekonomicznych panujacych w Polsce i standardéw obowigzujacych
w panstwach Unii Europejskiej (Dziemianowicz, 2007, s. 191). Potrzebe zmian
w tym zakresie dostrzegaja nawet rolnicy, cho¢ ich wizja opodatkowania rolni-
ctwa odbiega od postulatow strony samorzadowej i przedstawicieli nauki (zob.
Kisiel & Idzikowska, 2014, s. 64-78).
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Celem ogo6lnym opracowania jest zbadanie, jak zmienia si¢ rola podatku rol-
nego w tworzeniu dochodéw gmin i prowadzona przez nie polityka podatkowa
oraz jakie sg jej konsekwencje dla budzetow. Za cel szczegélowy przyjeto zbadanie
zréznicowania wydajnosci fiskalnej i wykorzystania wiadztwa podatkowego przez
rézne typy gmin w wojewodztwie lubelskim. W artykule weryfikacji poddano
dwie hipotezy. Pierwsza — wydajnos¢ fiskalna podatku rolnego ulega redukeji,
do czego przyczynia si¢ fagodna polityka podatkowa gmin. Druga — podatek
rolny jest wydajna fiskalnie daning tylko w gminach wiejskich. W badaniach
uwzgledniono diugi okres, tj. lata 2003-2018, by lepiej uchwyci¢ zmieniajace
si¢ tendencje. W pierwszej czesci badan, dotyczacej ogolnie oceny wydajnosci
fiskalnej podatku rolnego i skutkow polityki podatkowej gmin, uwzgledniono
dane zbiorcze charakteryzujace wszystkie gminy w kraju (bez miast na prawach
powiatu). W drugiej czesci skupiono si¢ natomiast na jednostkach potozonych
w wojewddztwie lubelskim, czyli na gminach wiejskich, miejskich oraz miejsko-
-wiejskich, i ograniczono do analizy danych z 2018 r. Oparto si¢ przy tym na
danych zgromadzonych w bazie Gléwnego Urzedu Statystycznego (BDL), danych
zawartych w sprawozdaniach Rb-27S, udostepnionych na stronie internetowej
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie, oraz danych zawartych w Sprawo-
zdaniach z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego za lata 2003-2018. Przygotowanie
artykutu wymagalo zastosowania metody analizy poréwnawczej, prostej analizy
statystycznej danych oraz metody dedukcyjne;.

1. Charakterystyka podatku rolnego

Obowigzujacy w Polsce podatek rolny, pobierany na podstawie ustawy z dn.
15 listopada 1984 1. 0 podatku rolnym (Dz.U. z 2019 1. poz. 1256 z pdzn. zm.), jest
obcigzeniem o charakterze przychodowo-majatkowym. W catosci zalicza sie do
dochodéw wiasnych gmin i stanowi jedno z wazniejszych podatkowych zrodet
ich zasilania finansowego. Do zasadniczych cech tej daniny nalezy prosta kon-
strukcja oraz bardzo silny zwiazek z terytorium danego samorzadu i zadaniami
realizowanymi przez wladze lokalne (Kowalski & Wigiera, 2012, s. 152). Przyjety
w Polsce system opodatkowania rolnictwa odbiega od rozwigzan obowigzujacych
w panstwach o rozwinigtych gospodarkach (Dziemianowicz, 2007). W krajach
Unii Europejskiej dochody, w zalezno$ci od formy organizacyjno-prawnej, w ja-
kiej prowadzona jest dzialalno$¢ rolnicza, obcigzone s podatkiem od dochodéw
osobistych lub podatkiem korporacyjnym (Felis, 2015, s. 24), za$ na ich wyso-
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kos¢ wplywaja nie tylko skale podatkowe, ale takze zasady ustalenia podstawy
opodatkowania (Eurostat, 2013; OECD, 2005; van der Veen, van der Meulen, van
Bommel & Doorneweert, 2007). W Polsce rolnicy, poza prowadzacymi dziaty
specjalne produkcji rolnej, nie ptacg podatku dochodowego, poniewaz z jego
zakresu przedmiotowego wylaczono dochody uzyskiwane z produke;ji rolnej,
podatek rolny jest wiec najwazniejsza daning obcigzajaca rolnictwo w Polsce.

Podatnikami podatku rolnego s3 osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne, w tym spétki, nieposiadajace osobowosci prawnej, bedace wias-
cicielami gruntéw, posiadaczami samoistnymi gruntéw, uzytkownikami wieczy-
stymi gruntow lub tez posiadaczami zaleznymi gruntow stanowigcych wlasnosé¢
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Zakres przedmiotowy
podatku rolnego od 2003 r. obejmuje grunty sklasyfikowane w ewidencji gruntéw
i budynkéw jako uzytki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione na
uzytkach rolnych, z wyjatkiem gruntéw zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej innej niz dzialalno$¢ rolnicza, przy czym za dziatalno$¢ taka uznaje
si¢ produkcje roslinna i zwierzeca, w tym réwniez produkeje materiatu siewnego,
szkotkarskiego, hodowlanego oraz reprodukcyjnego, produkcje warzywnicza,
ro$lin ozdobnych, grzybow uprawnych, a takze sadownictwo, hodowle i produk-
cje materiatu zarodowego zwierzat, ptactwa i owadoéw uzytkowych, produkcje
zwierzeca typu przemystowego fermowego oraz chéw i hodowle ryb (Ustawa
z dn. 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, art. 2 ust. 2).

Cechg polskiego podatku rolnego jest $cisty zwiazek jego wysokosci z polo-
zeniem gruntu. Podstawa opodatkowania w przypadku gospodarstwa rolnego
jest liczba hektaréw przeliczeniowych, a w odniesieniu do gruntéw nietworzg-
cych takiego gospodarstwa — powierzchnia wyrazona w hektarach fizycznych
wynikajgca z ewidencji gruntéw i budynkéw. Zgodnie z definicjg ustawows,
gospodarstwem rolnym sg grunty o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha
lub 1 ha przeliczeniowy (Ustawa z dn. 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, art.
2 ust. 1). Ustalajac liczbe hektaréw przeliczeniowych, uwzglednia si¢ faktyczng
powierzchnie gospodarstwa, rodzaj i klas¢ uzytkdw rolnych wynikajacg z ewi-
dencji gruntéw oraz zaliczenie do jednego z czterech okregéw podatkowych.
W ten sposdb powigzano wysokos¢ podatku z potencjalnymi mozliwo$ciami
produkcyjnymi gospodarstw, wptywajacymi na poziom uzyskiwanych przez
podatnikéw dochodéw. W podatku wykorzystywany jest jeden typ stawki,
tj. stawka kwotowa, przy czym jej wysoko$¢ jest zréznicowana i zalezy od tego,
czy przedmiotem opodatkowania sg grunty wchodzace w skfad gospodarstwa
rolnego, czy tez pozostate grunty. Stawka podatku powigzana jest z ceng kwintala
zyta, a wiec tylko jednego produktu, charakteryzujacego si¢ niezbyt wysokim oraz
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dodatkowo malejagcym udziatem w produkeji rolnej w Polsce. Takie rozwigzanie
oceniane jest krytycznie w literaturze przedmiotu (zob. Dziemianowicz, 2007,
s. 317; Etel, 2003, s. 342).

W podatku rolnym ustawodawca przewidzial bardzo szeroki system ulg oraz
zwolnien podatkowych, wprowadzajac je ze zaréwno ze wzgledéw ekonomicz-
nych, jaki spotecznych. Wérdd nich znajdujg si¢ preferencje o charakterze pod-
miotowym oraz przedmiotowym, stosowane z urzedu lub na wniosek podatnika.
Gléwne zwolnienia obejmuja: zwolnienie uzytkéw rolnych stabej jakosci tj. V,
VI klasy; trwajace pig¢ lat zwolnienie gruntéw przeznaczonych na utworzenie
nowego gospodarstwa rolnego lub powickszenie istniejgcego, ale maksymalnie
do powierzchni nieprzekraczajacej 100 ha oraz gruntéw powstatych z zagospo-
darowania nieuzytkéw (w nastepnych dwoch latach podatnikom przystuguje
jeszcze ulga pozwalajgca na redukcje podatku najpierw o 75%, a nastgpnie 0 50%);
zwolnienie uzytkéw rolnych objetych melioracja w roku, w ktérym doszto do
zniszczenia upraw z powodu robot drenarskich. Katalog ulg ustawowych prze-
widuje redukeje podatku w zwiazku z prowadzeniem gospodarstwa w trudnych
warunkach, czyli gorskich lub podgorskich, realizacjq inwestycji oraz z tytutu
kleski zywiolowej poprzez zaniechanie ustalenia lub poboru podatku.

Podatek rolny jest ptacony w czterech ratach proporcjonalnych do czasu
trwania obowiazku podatkowego w terminach do 15 marca, 15 maja, 15 wrzes-
niai1s listopada roku podatkowego na podstawie decyzji organu podatkowego
w przypadku oséb fizycznych, a w przypadku oséb prawnych - na podstawie
deklaracji sktadanych przez nie do 15 stycznia roku podatkowego (Ustawa z dn.
15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, art. 6a).

2. Wtadztwo podatkowe gmin w kwestii podatku
rolnego

Zgodnie z Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego przynajmniej czes¢ dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego powinna pochodzi¢ z podatkéw i optat lokal-
nych, ktérych wysoko$¢ majg one prawo ustala¢ w zakresie wyznaczonym przez
przepisy rangi ustawy (Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 .), co oznacza, ze winny one dysponowac
wladztwem podatkowym. W Polsce podstawa uprawnien samorzadu do ustalania

' W okresie 2005-2018 udzial zasiewdw zytem do ogdlnej powierzchni zasiew6w ulegt
redukgji z 17,2% do 7,4%. Zob. GUS, 2019.
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wysokosci podatkow jest art. 168 Konstytucji RP (Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskie z dn. 2 kwietnia 1997 r.), z tym Ze zgodnie z ustawa o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego (Ustawa z dn. 13 listopada 2003 1. 0 dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego) mozliwos¢ taka przystuguje wylacznie
jednostkom szczebla podstawowego. Standardy wynikajace z tych regulacji sg
wiec realizowane tylko w ograniczonym stopniu (zob. Ofiarski, 2016, s. 267). Co
wiecej, autonomia podatkowa gmin jest zawezona do tworzenia prawa lokalnego,
adresowanego do raczej waskiej grupy odbiorcéw, oraz do stosowania prawa
przez organy wykonawcze gmin (wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw), ktore
wydaja decyzje w indywidualnych sprawach. Granice samodzielno$ci gmin
na tym polu wyznacza art. 217 Konstytucji RP, zastrzegajac forme ustawy dla
nakladania podatkéw i okreslania wszystkich istotnych elementéw podatku.
Zatem wladztwo podatkowe gmin przejawia si¢ jedynie w ksztattowaniu (mo-
delowaniu) obcigzen podatkowych, a nie stanowieniu podatkéw (Kulicki, 2010,
s.10-11) i obejmuje uprawnienia o szerszym i wezszym zakresie oddziatywania.
Do pierwszej kategorii zalicza si¢ okreslanie stawek podatkowych, ale tylko w gra-
nicach okreslonych w ustawie, stosowanie ulg oraz zwolnien przedmiotowych.
Druga kategoria obejmuje udzielane raczej wyjatkowo i skierowane jedynie do
zainteresowanych podmiotow preferencje, takie jak umarzanie i rozkladanie
naleznosci podatkowych na raty oraz odraczanie terminéw platnosci. Stanowig
one instrument pomocy publicznej, stosowanej ze wzgledu na wazny interes
podatnika lub wazny interes publiczny (Filipiak, 2016, s. 4). Podejmujac powyz-
sze dzialania, wtadze gmin wykonuja swoje administracyjne kompetencje, ale
réwnocze$nie moga wykorzystywac je do prowadzenia przemyslanej gminnej
polityki podatkowej. Pamietac jednak nalezy, ze wladztwo podatkowe przystuguje
gminom wylacznie w odniesieniu do tych podatkdw, ktére sg pobierane przez
samorzadowe organy podatkowe, a wigc do: rolnego, le$nego, od nieruchomosci
i od srodkéw transportowych.

Uprawnienia, jakie gminy posiadaja w odniesieniu do podatku rolnego,
okreslane sg jako pelne wtadztwo podatkowe, a wiec wladztwo czynne w sensie
szerokim (Filipiak, 2015, s. 223). Niewatpliwie najistotniejszym uprawnieniem
gmin w obszarze ksztaltowania podatkéw lokalnych jest prawo do okreslania
wysokosci stawek, ktore w podatku rolnym ustalane sg posrednio — poprzez
wykorzystanie tzw. stabilizatordw, tj. obnizenie ceny skupu zyta (Filipiak, 2015,
s. 224). Swoboda wtadz gminnych w tym obszarze jest jednak ograniczona.
Organy uchwalodawcze moga ewentualnie obnizy¢ stawke maksymalna, usta-
lang na podstawie $redniej ceny skupu zyta ogtaszanej w komunikacie Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego, zamieszczanym w Dzienniku Urzedowym
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Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”, w terminie do dnia 20 pazdziernika
roku poprzedzajacego rok podatkowy. Nie wolno im jednak przyja¢ stawki o
zt (Etel, Presnarowicz & Dudar, 2008, s. 191), co oznaczatoby w rzeczywistosci
zwolnienie od podatku: tego rodzaju kompetencji rady gmin nie posiadaja.

Poza wplywem na wysoko$¢ stawki podatkowej obowigzujacej w gminie,
jej rada ma réwniez prawo stosowania, zgodnie z przepisami ustawy, zwolnien
i ulg podatkowych - albo w wyniku decyzji urzedu, albo na wniosek podatnika.
Przykladem ulgi na wniosek podatnika jest zaniechanie ustalenia badz obnizenie
poboru podatku w calosci lub czedci w sytuacji wystapienia kleski zywiotowe;.
Gmina moze takze okregli¢ tryb i warunki zwolnienia w stosunku do oséb be-
dacych podatnikami podatku rolnego od uzytkow rolnych, na ktérych zaprze-
stano produkgji rolnej, ale maksymalny okres jego przyznania wynosi trzy lata.
Kolejng kompetencjg rady gminy jest uprawnienie do ksztattowania podstawy
opodatkowania w okreslonym zakresie (Ustawa z dn. 15 listopada 1984 r. o po-
datku rolnym, art. 5 ust. 3), poprzez przekwalifikowanie poszczegolnych uzytkow
rolnych (Przygodzka, 2014, 5. 336). Uczynic to jednak moze po zasiegnieciu opinii
izby rolniczej, a dziatanie takie musi mie¢ szczegélne uzasadnienie gospodarcze.
W efekcie zmiany kwalifikacji uzytkow rolnych niektére wsie nalezace do gminy
moga znalez¢ si¢ w innym okregu podatkowym niz dla niej okre$lony, nie moze
to jednak doprowadzi¢ do zmniejszenia liczby hektaréw przeliczeniowych w tej
gminie 0 wiecej niz 1,5%.

Jak wczesniej zaznaczono, rada gminy uprawniona jest do uchwalenia do-
datkowych zwolnien podatkowych o charakterze przedmiotowym, jak réwniez
przedmiotowych ulg wykraczajacych poza okreslone w ustawie o podatku rolnym.
W ramach jej wladztwa podatkowego mieszczg si¢ takze decyzje o zarzadzaniu
poboru podatku w drodze inkasa, 0 wyznaczaniu inkasentéw i o okreslaniu
wysoko$ci wynagrodzenia za inkaso (Kornberger-Sokolowska, 2016, s. 194).

3. Stawki podatkowe oraz finansowe konsekwencje
zastosowania wtadztwa podatkowego przez gminy

W okresie objetym analizg ceny skupu zyta, na podstawie ktdrej wyznaczane
sg stawki podatku rolnego, ulegaly znacznym i réznokierunkowym zmianom.
Na taka sytuacje wplywat szereg czynnikéw absolutnie niezaleznych od wladz
samorzadowych, a oddzialujacych na sytuacje finansowa gmin bedacych be-
neficjentami podatku rolnego. Do tych czynnikéw nalezaly: urodzaj lub ogra-
niczenie plonéw na skutek dziatania czynnikéw atmosferycznych, popyt na
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zyto, zmieniajgcy sie m.in. w zalezno$ci od upodoban konsumentdw i mody,
ksztaltowanie si¢ popytu, podazy oraz cen ziarna na rynkach zagranicznych
itp. Poziom obcigzen podatkiem rolnym w latach 2003-2018 ulegal wyraznym
fluktuacjom, ktore doprowadzity do zmian w sposobie ustalania stawki podatku
rolnego. Najwickszg zmiane in minus gminy odczuly w 2006 1 2010 1., natomiast
najwiekszy wzrost — w 2008 i 2012 r. Warto podkresli¢, ze od 2013 1. $rednia cen
skupu zyta wykazuje tendencje spadkowa i cho¢ wskaznik wzrostu cen w tym
czasie byt bardzo niewielki lub wprost ujemny, to sytuacja ta niekorzystnie od-
bijala sie na sytuacji finansowej gmin. Wysokos¢ $redniej ceny skupu zyta oraz
wielkos¢ utraconych przez gminy dochodéw na skutek prowadzonej polityki
podatkowej w tym okresie przedstawiono w tabeli 1.

Tabele 1. Srednia cena skupu zyta i dochody utracone przez gminy na skutek prowadzenia
polityki podatkowej

) ' Terr}po o Tempo Udziat
Srednia zmian Wielko$¢ . utraconych
cenaskupu | $redniej | Inflacja | utraconych pman dochodow
Rok zyta ceny skupu dochodéw utracon)tch w dochodach
zyta dochodéw ogdtem
zt % mln zt %
2003 33,45 X 100,80 133,3 X 0,37
2004 34,57 3,35 | 103,50 134,6 0,94 0,33
2005 37,67 8,97 102,10 178 32,23 0,39
2006 27,88 -25,99 | 101,00 70,9 -60,15 0,14
2007 35,52 27,40 102,50 158,5 123,43 0,28
2008 58,29 64,10 | 104,20 531,1 235,19 0,85
2009 55,8 -4,27 103,50 458,3 -13,70 0,71
2010 34,1 -38,89 | 102,60 62,5 -86,36 0,09
2011 37,64 10,38 104,30 93,5 49,58 0,12
2012 74,18 97,08 | 103,70 712,2 661,52 0,91
2013 75,86 2,26 100,90 667,9 -6,22 0,83
2014 69,28 -8,67 100,00 481,9 -27,86 0,57
2015 61,37 11,42 | 99,10 308,5 -35.98 0,16
2016 53,75 -12,42 99,40 149,9 -51,41 0,09
2017 52,44 -2,44 102,00 125,8 -16,08 0,08
2018 52,49 0,10 101,60 123,4 -1,92 0,08

(Zrédlo: opracowanie wtasne na podstawie: KR RIO (2004-2019), Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego za lata 20032018,
pozyskano z rio.gov.pl i stat.gov.pl [dostep: 15.11.2019]).
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Analiza skutkéw finansowych polityki podatkowej gmin pozwala zauwazy¢,
ze w kolejnych latach wielko$ci dochodéw utraconych przez gminy na skutek jej
prowadzenia znacznie si¢ rdznily i byly skorelowane z wysokoscig ceny skupu
zyta. W okresach, gdy ulegaty one wyraznej redukcji, co nastapito w latach 2006,
201012011, czy tez utrwalonego juz trendu spadkowego ceny zyta, odczuwalnego
od 2014 r., gminy wykazywaly mniejszg sklonno$¢ do obnizania stawek tego
podatku’ - a wiec uwzglednialy to, ze byt on okresowo stosunkowo niewielkim
obcigzeniem dla podatnikéw, a rownocze$nie - ze strumienie dochoddw budze-
towych stably (Smiechowicz & Kozak, 2016, s. 474). Co wiecej, ubytki dochodow
z podatku rolnego podlegaty wahaniom zwigzanym réwniez z ksztattowaniem
si¢ innych kategorii budzetowych, gléwnie z wystgpowaniem duzego deficytu
budzetowego i rosngcego poziomu zadluzenia. Nie oznacza to jednak, ze wlatach
jego wzrostu gminy wykazywaly wyraznie mniejszg sktonno$¢ do rezygnacji
z dochodoéw podatkowych. Od 2015 r. udzial utraconych dochodéw na skutek
obnizania stawek podatkéw lokalnych, stosowania ulg i zwolnien podatkowych
przez organy gminy jest wprost marginalny i gtéwnie, tj. w ok. 75-80%, spo-
wodowany redukowaniem stawek podatku rolnego®. Zrozumialy jest fakt, ze
najwieksza utrata dochodéw dotyczy gmin wiejskich (ok. 68%), a w wyraznie
mniejszym stopniu - ok. 31% — gmin miejsko-wiejskich. Natomiast udzial gmin
miejskich w ogoélnych ubytkach dochodéw gmin na skutek prowadzenia polityki
podatkowej wynosil mniej niz 1% (Przygodzka, 2014, s. 338). W 2013 r. sposrod
2479 polskich gmin ponad 77% zdecydowalo si¢ obnizy¢ $rednig ceng skupu
zyta, z czego 1332 mialo status gmin wiejskich (85% ogoétu tego typu jednostek),
501 gmin miejsko-wiejskich (83% ogotu) i 86 gmin miejskich (28% ogotu) (Mi-
nisterstwo Finansow, 2014, s. 44).

4. Analiza znaczenia podatku rolnego w tworzeniu
dochoddw gmin

Podatek rolny nie nalezy do wydajnych fiskalnie dochodéw gmin; co wigcej,
poziom wpltywow z jego tytulu wykazuje w poszczegélnych latach silne fluktu-

2 W latach 2008 i 2009, gdy $rednia cena skupu zyta byla relatywnie wysoka, na jej obnizke
zdecydowalo si¢ ponad 70% gmin, a w 2010 1., gdy byla ona bardzo niska — wlasciwe uchwaty
podjeto ok. 25% gmin. Wzrost $redniej ceny skupu zyta w 2011 r. skutkowat tym, Ze na obnizke
ceny zdecydowalo si¢ juz blisko 40% gmin. Zob. Melis, 2015, s. 30.

* Na podstawie: KR RIO (2018-2019), Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obra-
chunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego z 2017 i 2018 roku,
pozyskano z www.rio.gov.pl (10.10.2019).
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acje, przyczyniajace si¢ do destabilizowania dochoddéw gmin. Rola tej daniny
w tworzeniu budzetéw gmin wyraznie zmniejszyla si¢ w okresie objetym bada-
niem i t¢ tendencje uzna¢ mozna za stala. W 2003 r. dochody z podatku rolnego
stanowily 2,4% dochodéw ogétem i 5,4% dochodéw wlasnych. Najmniejszy udziat
w tworzeniu budzetéw gmin mial on w 2010 1. tj. 1,4% i pod koniec okresu ba-
dawczego, czyli w latach 2017-2018, bo tylko 1,3% oraz 1,2%. Znaczenie fiskalne
podatku rolnego tj. wielkos¢ wplywéw oraz ich udzial w dochodach ogétem
gmin zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Dochody z podatku rolnego i ich udziat w tworzeniu dochodéw gmin w latach
2002-2018

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Wyszczegolnienie
Dochody w mln zt
ogdtem 36 046| 40309| 45813| 51724| 57003 62318 64882 72311
wlasne 16 112| 18 732| 20 558| 22 684| 26 535| 30695| 30022 32264
z podatku rolnego 863 906 950 796/ 915 1204| 1215 974
Tempo zmian dochodéw w %
ogotem x| 11,82 13,66| 12,90 10,21 9,32 4,11 11,45
wlasne x| 16,26 9,75| 10,34| 16,98 15,67 -2,19 7,47
z podatku rolnego x| 4,92 484] -16,22| 15,03] 31,49 0,97 -19,84
Udzial podatku rolnego w %

w dochodach ogétem 2,40( 2,25 2,07 1,54 161 1,93 1,87 1,35
xg;’;;c"}fad‘ 536 484 462 351 345  392( 405 3,02
KR

| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Wyszczegolnienie
Dochody w mln zt
ogotem 75831| 78 407| 80 043| 84 549| 87 667| 101 795| 111 189| 121 426
wlasne 34 490| 36523| 38546| 41711| 43573| 45135 48076| 52530
z podatku rolnego 1046| 1517| 1635 1626 1569 1491 1464| 1461
Tempo zmian dochodoéw w %
ogdtem 4,87 3,40 2,09 563 3,69 16,12 9,23 9,21
wlasne 6,90 589 554 821 4,47 3,58 6,52 9,26
z podatku rolnego 7,37| 45,03 7,78] -0,54| -3,51 -494)  -1,86] -0,22
Udzial podatku rolnego w %
w dochodach ogétem 1,38 1,93 2,04 1,92 1,79 1,47 1,32 1,20
xl‘i;f;‘:}?“h 3,03| 415 424[ 39| 360 330 304 278

(Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Bank Danych Makroekonomicznych. Bilans Platniczy).
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Poréwnujac wielko$¢ dochodéw zgromadzonych z tytutu podatku rolnego
w latach 2003 i 2018, okazuje sie, ze byly one wieksze tylko 0 69%, podczas gdy
dochody ogétem - 0 237%. Najbardziej odczuwalny spadek dochodéw z podatku
rolnego gminy odnotowaly w latach 2006 i 2010: odpowiednio o ponad 16%
i prawie 20%. Z kolei w 2007 1., 2008 1., a zwlaszcza w 2012 1. wielko$¢ dochodéw
z tego zrédla wzrosta najwiecej w stosunku do roku poprzedniego. Zmiana zasad
ustalania wysokosci stawki podatku rolnego od 2011 1. pozwolita gminom na pew-
ne ustabilizowanie wpltywéw z podatku rolnego — wahania wielkosci dochodéw
gromadzonych z jego tytutu w kolejnych latach zmniejszyly sie. Zjawisku temu
nie towarzyszylo jednak zwigkszenie udzialu podatku rolnego w dochodach
budzetowych gmin lub cho¢by jego utrzymanie na statym poziomie. Po wzro$cie
w latach 2012 i 2013 rola podatku rolnego jako zrédta dochodéw budzetowych
gmin ulegafa sukcesywnej redukcji przez piec kolejnych lat.

5. Zréznicowanie wydajnosci fiskalnej podatku
rolnego i skutkow polityki podatkowej w gminach
wojewddztwa lubelskiego

Gminy w Polsce s bardzo liczng i niejednolita grupa jednostek samorzadu
terytorialnego, co powoduje, ze rola poszczegolnych zrédet w tworzeniu ich
budzetdw jest odmienna. Analize¢ dotyczaca wydajnosci fiskalnej podatku rolnego
warto wigc poglebic. Objete nig beda jednostki potozone w wojewodztwie lubel-
skim, gdzie rolnictwo wciaz pozostaje wazna branzg gospodarki. Za podstawe
analizy postuzg dane zawarte w sprawozdaniach Rb-27S dostepnych na stronie
internetowej RIO w Lublinie.

Na terenie wojewddztwa lubelskiego funkcjonuje obecnie 209 podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego, z czego 165 to gminy wiejskie, 16 — miej-
skie, a 28 ma charakter miejsko-wiejski. W grupie gmin wiejskich znajduja sie
jednostki liczace od 1634 (gmina Podedworze skladajaca si¢ z 13 solectw) do
23 130 mieszkanicow (gmina Zamos$¢ tworzona przez 35 sotectw). Przecietna
liczna mieszkancéw w gminach wiejskich wojewddztwa lubelskiego wynosita
w 2018 1. 5991 0s0b, a mediana - 5157 0s6b. W gminach tych w 2018 r. dochdd
z podatku rolnego per capita wahat si¢ w granicach od 24,5 zt w Bilgoraju do
438 zt w Dothobyczowie, rozpieto$¢ byta wiec znaczaca. Sredni dochéd z podatku
rolnego na mieszkanca gminy wiejskiej w lubelskim wynosit 143 zt, a warto$¢
srodkowa — 115 zI. Bardzo zréznicowany byt tez udzial podatku rolnego w two-
rzeniu dochodéw gmin wiejskich i miescit si¢ w granicach od 0,55% w Bitgoraju
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do10,32% w Ulhdéwku. Dos¢ duze znaczenie podatek rolny ma w tworzeniu bu-
dzetéw gmin Dothobyczéw, Hrubieszow, Mircze, Telatyn czy Uhanie, gdzie jego
dzial w dochodach ogétem miescil si¢ w granicach 9,64%-8,18%. W kolejnych 13
gminach podatek rolny stanowil wigcej niz 6% i mniej niz 8% dochodéw ogétem,
aw przypadku nastepnych 18 — w granicach od 4 do 6%. Przeci¢tnie w gminach
wiejskich wojewddztwa lubelskiego podatek rolny tworzyt 3,2% dochodéw
budzetowych; ponizej $redniej udzial ten ksztattowal sie w 106 jednostkach.
W efekcie stosowania preferencji podatkowych gminy wiejskie w lubelskim
utracity 31,1 mln zt w zwiazku z obnizeniem ceny skupu zyta, 146 tys. zt — na
skutek zastosowania ulg i zwolnien pozaustawowych i 534 tys. zt w efekcie wy-
dawania decyzji przez organ podatkowy na podstawie Ordynacji podatkowej,
co tacznie stanowilo 0,69% dochodéw ogétem. W 57 gminach nie odnotowano
ubytku z powodu obnizenia ceny skupu zyta, 20 nie przyznato ulg i zwolnien.
Liczba gmin miejskich na terenie wojewddztwa lubelskiego wynosi 16. Naj-
mniejsza z nich jest Stoczek Lukowski zamieszkiwany przez 2536 0sob, a najwiek-
sz3 Putawy, w ktorych zyja 47 774 osoby. Przecietna liczba mieszkancow matego
miasta w wojewoddztwie lubelskim wynosita w 2018 1. 20 635 0s6b. W gminach
miejskich wplywy z podatku rolnego s3 z oczywistych powodéw niewielkie, co
rekompensuja z kolei wieksze dochody z tytutu podatku od nieruchomosci. We
Wtodawie dochdd na 1 mieszkarica z podatku rolnego wyniést zaledwie 1,22 zt,
a w Bitgoraju tylko 1,89. Z kolei w Krasnymstawie i Stoczku Lukowskim, gdzie
byl on najwigkszy, ksztattowal si¢ na poziomie 24,65 i 24,28 zt. Przecigtnie do-
chody z podatku rolnego gmin miejskich wyniosly 9,171, ale dochody ponize;j tej
kwoty odnotowalo 10 jednostek. Konsekwencja niewielkiej wydajnosci fiskalnej
podatku rolnego w gminach miejskich byl sladowy wprost udzial podatku
rolnego w dochodach ogétem, mieszczacy sie w granicach 0,03% do 0,13%. Na
skutek przyjmowania obnizonej stawki podatku rolnego, na co zdecydowato sie
osiem jednostek, gminy miejskie utracily facznie niespetna 203 tys. zl, z czego
najwiecej Krasnik (prawie 59 tys. zt). W rezultacie zastosowania ulg i zwolnien
pozaustawowych uszczuplenia dochodéw doznata jedna gmina — Lukow, w kwo-
cie 1495 zt. Natomiast suma umorzonych zaleglosci podatkowych przez gminy
miejskie w wojewodztwie lubelskim wyniosta 2263 zI. Lacznie utracone przez
gminy miejskie w lubelskim dochody stanowity 0,01% ogétu dochodéw gmin.
W gminach miejsko-wiejskich, ktére réwniez sg zréznicowane pod wzgledem
zamieszkujacej je populacji (najmniejsza z nich, Ostrow Lubelski, liczy 5228
0s6b, a najwieksza Leczna — 23 398), dochody z podatku rolnego byty znacznie
wyzsze w przeliczeniu na mieszkarca niz w gminach miejskich, i wynosity od
11,57 zI w Janowie Lubelskim do 285,73 zt w Lubyczy Krélewskiej. Przecigtne
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dochody z podatku rolnego per capita wyniosly 106,37 zt, a dochody powyzej
$redniej zgromadzito 10 jednostek. Odsetek dochoddw, jakie poszczegolne gminy
miejsko-wiejskie uzyskaly z tytutu podatku rolnego byl bardzo zréznicowany.
W pieciu gminach miejsko-wiejskich ksztaltowal si¢ ponizej 1%, a najnizsza
wartosc, tj. 0,29%, przyjat w Janowie Lubelskim. Najwyzszy poziom, przekra-
czajacy 6%, osiagnal w dwoch gminach: w Laszczowie i Lubyczy Krélewskiej
(odpowiednio 6,39% i 6,45%). Finansowe efekty redukcji ceny skupu zyta byly
w gminach miejsko-wiejskich znacznie bardziej odczuwalne niz w gminach
miejskich. Omawiana grupa jednostek utracita z tego tytulu w 2018 r. facznie
4,62 mln zt: najwiecej Urzedow - 619 tys. zt - oraz Bychawa - 615 tys. zI. Spo-
$rod 28 gmin miejsko-wiejskich w lubelskim tylko dwie nie zdecydowaly si¢
na przyjecie obnizonej stawki podatku. Z powodu udzielania ulg i zwolnien
dochody gmin miejsko-wiejskich byly o 36,7 tys. zI nizsze niz potencjalne,
przy czym pie¢ gmin nie udzielito tego rodzaju preferencji, a najdotkliwsze
konsekwencje finansowe dotknely Jozefow i Laszczow, ktore utracily 6623 zt
oraz 5865 zI. W efekcie wydania decyzji o umorzeniu zaleglo$ci podatkowych,
odroczeniu terminu platnosci, roztozeniu na raty, zwolnieniu z obowigzku
pobrania lub ograniczeniu poboru mozliwe do uzyskania dochody budzetowe
gmin miejsko-wiejskich ulegly zmniejszeniu o 114 tys. zI. Potencjalnie dochody
ogotem gmin miejsko-wiejskich bylyby o0 0,4% wyzsze, gdyby zrezygnowaty one
z polityki podatkowej w zakresie podatku rolnego.

Podsumowanie

Przeprowadzone w tym opracowaniu badania pozwalajg na sformufowanie kilku
konkluzji i zweryfikowanie postawionych hipotez badawczych. Podatek rolny
jest, ogolnie rzecz ujmujac, mato wydajna fiskalnie daning, co wynika z jego
konstrukgji coraz bardziej nieprzystajacej do stosunkow spoteczno-gospodarczych
w Polsce. Jego istotna zaleta, z punktu widzenia gmin bedacych beneficjentami
podatku rolnego, jest mozliwos¢ oddzialywania w ograniczonym zakresie na
niektore elementy zmienne podatku, a wiec stosowania wiadztwa podatkowego.
Biorgc jednak pod uwage stabngcy udziat tej daniny w tworzeniu dochodéw gmin,
pomimo stopniowego ograniczania stosowanych przez nie preferencji podatko-
wych, stwierdzi¢ mozna, ze podatek rolny w coraz mniejszym stopniu wptywa
na samodzielno$¢ gmin. Wyniki przeprowadzonych badan nie pozwolily na
potwierdzenie pierwszej hipotezy przyjetej w opracowaniu. Faktem jest spadajacy
udzial podatku rolnego w dochodach ogétem gmin, nie jest to jednak spowodo-
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wane ich fagodng polityka podatkowa. W badanym okresie uwidocznito sig, ze
gminy, po pierwsze, dostosowujg swoje decyzje do uwarunkowan zewnetrznych
(sa wiec elastyczne), a po drugie - ograniczajg stopniowo zakres udzielanych pre-
ferencji podatkowych, co znajduje odzwierciedlenie w coraz mniejszym udziale
utraconych dochodéw z podatku rolnego w dochodach ogétem. Druga hipoteza
réwniez nie zostala zweryfikowana pozytywnie. Wydajnos¢ fiskalna podatku
rolnego jest mocno zréznicowana, zardwno miedzy poszczegélnymi typami
gmin, jak i w ramach jednego typu. Niewatpliwie podatek rolny nie jest wazng
daning dla gmin miejskich, ale dla cz¢sci gmin miejsko-wiejskich i wiejskich
réwniez nie stanowi on wydajnego zrodla zasilania finansowego. Niektore gminy
miejsko-wiejskie czerpig do$¢ wysokie dochody z podatku rolnego i w zwiazku
z tym jego udzial w dochodach ogoétem tego rodzaju jednostek jest zblizony do
udzialu podatku rolnego w budzetach gmin wiejskich. W ramach kazdego typu
gmin, zwlaszcza w grupie gmin wiejskich, wystepuja znaczace odchylenia od
$redniego udzialu podatku rolnego w dochodach ogétem, typowego dla danej
kategorii gmin.
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Streszczenie

Celem ogdlnym opracowania jest zbadanie ewolucji roli podatku rolnego w tworzeniu
dochodéw gmin i prowadzonej przez nie polityki podatkowej, a takze okreslenie jej kon-
sekwencji budzetowych. Za cel szczegétowy przyjeto analize zréznicowania wydajnosci
fiskalnej i wykorzystania wladztwa podatkowego przez rézne typy gmin w wojewodztwie
lubelskim. W badaniach obejmujacych lata 20032018 oparto si¢ na danych zbiorczych,
udostepnianych w bazie Gtéwnego Urzedu Statystycznego, oraz na danych zawartych
w sprawozdaniach Rb-27S pobranych ze strony internetowej Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Lublinie. Przygotowanie artykutu wymagato zastosowania metody analizy
poréwnawczej, prostej analizy statystycznej danych oraz metody dedukcyjnej. Gtowny
whniosek ptynacy z przeprowadzonych badan brzmi, ze podatek rolny jest coraz mniej
wydajnym fiskalnie zrédlem dochodéw gmin, a jego rola w tworzeniu ich budzetéw
jest bardzo mocno zréznicowana nie tylko migdzy gminami miejskimi a wiejskimi
i miejsko-wiejskimi, ale rowniez w ramach jednego rodzaju gmin.

Srowa KLUCZOWE: podatek rolny, wladztwo podatkowe gmin, wydajnoé¢ fiskalna
podatku rolnego, skutki polityki podatkowej gmin

Summary

The general objective of the study is to examine the evolution of the role of agricultural
tax in creating municipalities’ income and their tax policy, as well as determining its
budgetary consequences. The analysis of the diversification of fiscal efficiency and the
use of tax authority by various types of communes in the Lubelskie Voivodeship has been
adopted as a specific objective. The research covering the years 2003-2018 was based on
aggregate data available in the database of the Central Statistical Office and data contained
in Rb-27S reports downloaded from the website of the Regional Accounting Chamber
in Lublin. Preparation of the article required the use of comparative analysis method,
simple statistical data analysis and deductive method. The main conclusion of the study
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is that the agricultural tax is a less and less efficient source of revenue for municipalities,
and its role in creating their budgets is very diverse not only between urban and rural
and urban-rural municipalities but also within one type of municipalities.

Keyworps: agricultural tax, tax authority of communes, fiscal efficiency of agricultural
tax, consequences of municipalities’ tax policy
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