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Wstep

Przy budowie systemu podatkowego (takze podatkéw lokalnych) nalezy uwzgledni¢
w pierwszej kolejnosci przestanki, warunki i skutki wprowadzanego systemu. Potrzeba
reformy dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest oczy-
wista, uznawana przez przedstawicieli nauki, praktykow samorzadowych, przedsiebiorcow,
politykow. Teza, ze w Polsce konieczna jest reforma systemu podatkéw lokalnych, znajduje
potwierdzenie w nastepujacych faktach.

Po pierwsze, decentralizacja zarzadzania, bedaca konsekwencja zapoczatkowanego
w 1990 roku procesu przekazywania czesci zadan publicznych samorzadowi terytorialne-
mu, wymaga odpowiedniej bazy srodkéw wlasnych dla gospodarki lokalnej. Aby wiasciwie
funkcjonowat system finansowania jednostek samorzadowych wazne jest, by ustalono
odpowiednie zrodta dochodow oraz uprawnienia do kreowania wlasnej polityki lokalne;.
Przyjecie zdecentralizowanego modelu zarzadzania nie moze jednak oznacza¢, ze jed-
nostki lokalne beda miaty mozliwo$¢ petnego korzystania ze wszystkich podatkdw, ktore
obcigzaja spotecznosci lokalne. Trzeba pamieta¢ o réznicach w zamoznosci poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajacych w gtéwnej mierze z okoliczno-
$ci zewnetrznych (polozenie, uksztaltowanie terenu, warunki klimatyczne, odlegtosci od
wielkich miast). W zwigzku z tym nalezy rozwazy¢ czesciowe zwiekszenie roli podatkow
majatkowych, co mozna osiaggnac poprzez przyjecie przez ustawodawce stalego ich cha-
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rakteru oraz nadanie organom lokalnym mozliwosci zdecydowanie wiekszej swobody
w kreowaniu przez nie wlasnej polityki podatkowe;.

Po drugie, w duzym stopniu jest to typowy system historyczny, ktory nie zostat do
tej pory poddany gruntownej reformie. Struktura obecnego systemu podatkéw lokalnych
zasadniczo zostala uksztaltowana w potowie lat 80. (podatek rolny od gruntdéw) oraz
na poczatku lat 90. (nowy podatek lesny, nowa wersja ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych jako regulacje prawne uchwalone z chwilg przywrocenia instytucji samorzadu
terytorialnego) ubiegtego stulecia. Pézniej byly juz tylko kolejne zmiany w konstrukcjach
poszczegolnych podatkdw, majace na celu dostosowanie ich do istniejacej sytuacji spotecz-
no-gospodarczej. W rezultacie od diuzszego czasu obowiazuja te same ustawy, ktore byly
jedynie modyfikowane. Nie sposéb przy tym nie zauwazy¢, iz w przypadku konstrukeji
podatkdéw sktadajacych sie na system opodatkowania nieruchomosci kierunkiem ewolu-
cji, systematycznie realizowanym, bylo dazenie ustawodawcy do rozwiazania, w ktérym
powierzchnia nieruchomosci decyduje o wysokosci obciazenia.

Celem artykutu jest proba przedstawienia koncepcji reformy systemu podatkdw za-
silajacych budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Zaprezentowana przez autora
propozycja — ze wzgledu na limit objetosci tego artykutu - dotyczy przede wszystkim
makroekonomicznego punktu widzenia. Celem jest zarekomendowanie konstruktorom
sytemu podatkowego mozliwosci zastosowania wybranych rozwiazan wynikajacych z teorii
optymalnego opodatkowania'.

Makroekonomiczne podstawy reformy systemu dochodéw wtasnych
samorzadu terytorialnego

Majac na uwadze strukture ustroju panstwowego (wladza panstwowa kraju i dziala-
jace obok niej samorzagdowe podmioty publiczno-prawne), pewnego znaczenia nabiera
koncepcja dotyczaca wykorzystania instytucjonalnych rozwigzan prawnych, stanowigca
podstawe dokonania teoretycznego podziatu danin publicznych na panstwowe i samorzg-
dowe. Wyrdzni¢ w niej mozna trzy modelowe podejscia do problemu, czyli nastepujace
rozwigzania:

o okreslenie, na ktore sposrod miejsc poboru podatku natozone zostang oddzielnie
podatki panstwowe, a na ktére samorzadowe — zaletg takiego wariantu jest jedno-
znaczny podzial przedmiotow opodatkowania miedzy panstwo a samorzad tery-
torialny, dzieki czemu poszczegolne przedmioty obcigzane sa tylko w podsystemie
podatkdw panstwowych badz samorzadowych,

! Wykorzystanie zasad racjonalizacji systemu podatkowego wynikajacych z teorii optymalnego opo-
datkowania zaproponowat wczesniej F. Gradalski. Zob. F. Gradalski, Teoretyczne aspekty reformowania
systemu podatkowego — zarys modelu referencyjnego dla Polski, w: O nowy tad podatkowy w Polsce, red.
J. Ostaszewski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007.
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o ustanowienie potencjalnych punktéw poboru podatkéw, zwigzanych z réznymi
przedmiotami, bez precyzyjnego ustalenia zasad podzialu miedzy panstwo a samo-
rzad terytorialny — wada takiego wariantu jest duze prawdopodobienstwo podwoj-
nego opodatkowania tych samych przedmiotéw, zaréwno przez wladze panstwows,
jakiwladze samorzadowa (np. w postaci dwéch odrebnych podatkéw: panstwowego
i samorzadowego nakladanych na przedmiot),

« ustanowienie potencjalnych miejsc zwigzanych z r6znymi przedmiotami, od ktoérych
podmiot czynny (panstwo albo samorzad terytorialny) wymierza i pobiera podatek
- w przypadku takich podatkow, ktdre stanowig wspodlne zrddio dochodéw panstwa
i samorzadu terytorialnego, nalezy rozstrzygna¢ role poszczegélnych podmiotéw
czynnych w zakresie organizacji wymiaru, poboru, kontroli i egzekucji podatkdow,
a takze sposob podziatu wplywow.

Wydaje si¢, iz rozwiazaniem optymalnym, tak dla samorzadu terytorialnego, jak dla
spojnosci systemu podatkowego panstwa, jest wariant pierwszy. Dzigki samoistnym po-
datkom samorzad lokalny miatby rzeczywisty wptyw na ksztaltowanie swoich dochodéw
oraz mozliwos$¢ oddziatywania na rozwdj zrédet tych dochodéw. Przesadzaja one przeciez
o faktycznej samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, przyczynia-
jac sie tym samym do pelniejszego realizowania funkcji wladzy publicznej. Warunkiem
realizacji takiego rozwigzania jest jednak koniecznos¢ zapewnienia samofinansowania
wszystkim jednostkom samorzadowym. Wéwczas podatki lokalne jako dochody wtasne
stalyby sie powszechnym, wylgcznym i w pelni wystarczajacym zrédfem finansowania
zadan samorzadu terytorialnego. Z uwagi na fakt, iz taka mozliwo$¢ - co potwierdzaja
prowadzone od dawna badania - nie istnieje (m.in. obiektywne przyczyny terytorialnego
zroznicowania wydajnosci finansowej poszczegolnych podatkéw), realnych propozycji
nalezy szukaé w zbiorze rozwigzan posrednich.

Najbardziej zasadne w tego typu podejsciu bytoby potozenie nacisku nie tyle na ce-
lowos¢ sztywnego instytucjonalnego podziatu podatkdéw na panstwowe i lokalne, ile na
jednoznaczne wydzielenie z ogdlnej puli danin publicznych czeéci uznanej za lokalne.
Odciecie si¢ od rygoryzmu dokonania takiego wlasnie podziatu dochodéw publicznych
w przekroju pionowym otwiera pole do réznorodnych propozycji w ramach systemu
podatkowego, np. wykorzystanie dodatkow samorzadowych do podatkéw panstwowych,
czy tez stosowane procentowe udziaty w podatkach panstwowych?. Rzecz jasna, sytuacja
taka wymagalaby takze zrewidowania stanowiska na temat przerysowanego znaczenia
podatkdéw majatkowych. Jednoczesnie pominigte w artykule problemy nieadekwatnosci
oraz wyréwnywania sprawiajg, iz niezbedne pozostanie wykorzystanie w systemie finanso-
wania samorzadu terytorialnego dochodéw pozostatych (zewnetrznych) w formie dotacji
i subwencji z budzetu panstwa.

% Zob. takze: Teoretyczne podstawy reformy podatkéw w Polsce, red. J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz,
T. Kierczynski, Difin, Warszawa 2004, s. 206.
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Wobec takiego rozstrzygniecia podjeto probe przedstawienia propozycji reformy sys-
temu podatkdow zasilajacych budzety jednostek samorzadowych, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem podatkéw obcigzajacych nieruchomosci, uwarunkowanej przestankami natury
teoretycznej i praktycznej. Moim zdaniem, koncepcja reformy systemu podatkéw samo-
rzagdowych w Polsce powinna uwzgledniac szes¢ nastepujacych elementow:

1. Zastosowanie wybranych rozwigzan wynikajacych z teorii optymalnego opodatkowania.

2. Koniecznos¢ wlasciwej legitymizacji poboru podatkéw majatkowych.

3. Bardziej wyrazne przesuniecie na szczebel samorzadu terytorialnego przynajmniej
jednego z wydajnych, elastycznych podatkéw panstwowych. Na polski system po-
datkowy, ze wzgledu na opodatkowanie bardzo szerokiego wachlarza réznorodnych
zdarzen, skfada si¢ do$¢ duza liczba réznego rodzaju podatkéw. Zwracam uwage
na fakt, ze w takich warunkach formulowanie postulatéw ewentualnego rozszerze-
nia katalogu podatkéw, z ktorych wplywy uznawane bylyby za zrédta finansowania
jednostek samorzadowych, mozna tagodnie okresli¢ jako malo uzasadnione i niece-
lowe. Natomiast mozliwe sg dalsze przeksztalcenia w systemie udzialu samorzadu
terytorialnego w podatkach panstwowych.

4. Wprowadzenie podatku ad valorem jako jedynego podatku majatkowego od posia-
danych nieruchomoéci.

5. Zwiekszenie kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego w ramach samoist-
nych danin samorzadowych.

6. Uporzadkowanie systemu pozostatych danin majatkowych.

Aby system finansowy samorzadu terytorialnego funkcjonowal wlasciwie, istotne jest,
by system - rozumiany najczesciej jako zestawienie podatkow lokalnych i konstruowany
w sposob $wiadomy i racjonalny - wypelnial nastepujace cele:

1. Kreowanie dlugotrwalej zdolnosci sektora finanséw lokalnych do sfinansowania
swoich ustug na rzecz spolecznosci lokalnych. Nalezy jednak pamieta¢ o tym, iz
w nauce i w praktyce dotad nie udato si¢ okresli¢ takiego podzialu dochodéw pu-
blicznych, by podatki samorzadowe staly sie powszechnym, calkowicie wylacznym
i - co najwazniejsze - zupelnie wystarczajacym zrodlem finansowania zadan samo-
rzadu terytorialnego. Pomijajac w tym miejscu okoliczno$ci takiego stanu rzeczy,
odnotujmy, iz najczesciej podatki przyznawane organom lokalnym nie sg wydajne
fiskalnie, a system rozdziatu zrodet podatkowych panstwa i samorzadu terytorial-
nego nie zostal dla tego ostatniego korzystnie uksztaltowany. Presja potrzeb finan-
sowych jest jednak silna w sytuacji wzrostu zadan i wydatkéow samorzagdowych.
Jednak niezaleznie od tego aktualny pozostaje problem niwelowania dysproporcji
dochodowych i wydatkowych poszczegolnych jednostek samorzadowych, ze wzgle-
du na koniecznos$¢ prowadzenia ogdlnopanstwowej polityki spoleczno-gospodarczej
panstwa unitarnego, jakim jest Polska. Z pragmatycznego punktu widzenia nalezy
stwierdzi¢, ze niezbedna bedzie w takiej sytuacji realizacja przez panstwo polityki
wyréwnawczej, przybierajaca forme redystrybucji pionowej lub poziomej,
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2. Sprzyjanie rozwojowi lokalnemu w dlugim okresie i nieograniczanie go w krétkim.
W centrum uwagi zawsze pojawiaja si¢ watpliwosci dotyczace aktywnosci panstwa
oraz samorzadu terytorialnego wykorzystujacych okreslone narzedzia finanséw
publicznych. Zwré¢my jednak uwage, iz na gruncie teoretycznym wskaza¢ mozna
legitymizacje aktywnosci publicznego systemu finansowego dorobkiem teorii dobr
publicznych oraz niedoskonatosci mechanizmu rynkowego,

3. Realizowanie podstawowych zasad opodatkowania, czyli zasady powszechnosci
i rownosci opodatkowania. W doktrynie podatkowej od lat formulowany jest po-
glad, ze zasada sprawiedliwo$ci powinna stanowi¢ fundament systemu podatkowe-
go’. Idea ksztaltowania ciezaru podatkowego, jako sprawiedliwej czesci pienigznej
daniny ponoszonej na rzecz dobra ogoélnego, powinna uwzglednia¢ powszechnoé¢
i réwno$¢ opodatkowania. Jak wiemy, zasady te, zwlaszcza zasada réwnoéci opodat-
kowania, budzg kontrowersje interpretacyjne. Nalezy jednak mocno podkresli¢, ze
zasada sprawiedliwosci podatkowej czyni system podatkowy zrozumialym i przy-
czynia si¢ do jego akceptacji®.

W zakresie reformy systemu podatkéw pozadane bytoby uznanie pewnych zasad,
wywiedzionych z teorii optymalnego opodatkowania, za makroekonomiczne podstawy
normatywnego modelu podatkowego. Wsrdd dorobku teorii optymalnego opodatkowania
- pamietajac o uwarunkowaniach i specyfice samorzadu terytorialnego — na szczegdlng
uwage zastuguja:

o postrzeganie lokalnego systemu podatkowego w kontekscie strategicznych celéw
rozwojowych samorzadu terytorialnego,

o uwzglednienie ekwiwalentnosci wymiany $wiadczen pomiedzy samorzadem teryto-
rialnym a podatnikiem,

o pamietanie o minimalizowaniu kosztow procesu fiskalnego.

Kluczowg role wéréd wymienionych elementéw odgrywa pierwszy. W panstwach
o gospodarce rynkowej systemy podatkowe réznily sie i réznig miedzy sobg. Nierzadko
ksztaltowaly si¢ one w wyniku dlugotrwatej ewolucji. Podatnicy na ogét niechetnie akcep-
tujg zmiany, zwlaszcza te, ktére w ich odczuciu czynig - poprzez nieustanne powigkszanie

? Podkreglenie znaczenia tych dwdch podstawowych zasad - w kontekscie teoretycznego wsparcia
wnioskoéw wyplywajacych z teorii optymalnego opodatkowania dla przeksztalcen systemu podatkow
lokalnych w Polsce - wéréd uwaznych czytelnikéw moze budzi¢ zdziwienie. F. Gradalski, prezentu-
jac bowiem ide¢ zasady ekwiwalentnosci $wiadczen pomiedzy panstwem a podatnikiem, podkreéla,
ze w procesie reformy systemu podatkowego nalezy odchodzi¢ od filozofii pafistwa sprawiedliwosci
spolecznej na rzecz wlasnie ekwiwalentnej wymiany. Wydaje sie jednak, iz spoleczne uwarunkowania
procesow fiskalnych raczej wykluczaja rozwiazanie, by system podatkowy oparty byt w pelni na podat-
kach ekwiwalentnych. Przyjmujac, ze podatek ekwiwalentny moglby by¢ zastosowany w pewnych tylko
obszarach (np. budowa drég i autostrad), uznano, ze wymienione zasady zachowuja swa aktualno$c.
Zob. F. Gradalski, System podatkowy w swietle teorii optymalnego opodatkowania, Oficyna Wydawnicza
SGH, Warszawa 2006, s. 208.

* A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, wydanie I1I zaktualizowane i rozszerzone,
Ars boni et aequi, Poznan 1998, s. 130.
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nakfadanego na nich ci¢zaru - obowiazek podatkowy bardziej ucigzliwym niz dotychczas.
W konsekwencji niezwykle trudne jest uksztaltowanie catkowicie odmiennej struktury
systemu podatkowego. Jak si¢ bowiem okazuje, uchwalanie podatkéw petryfikuje strukture
systemu podatkowego, zwlaszcza gdy takie podatki wkomponowaty sie w uklad spoteczno-
-gospodarczy, a ich uciazliwo$¢ przestala by¢ dostrzegana. Powyzsze kwestie wskazujg na
zasadno$¢ osadzenia problematyki podatkowej w szerszym kontekscie — strategicznego
celu rozwoju panstwa oraz samorzadu terytorialnego.

Dazac do zgodnosci z fundamentalnymi zasadami podatkowymi, a takze majgc $wia-
domo$¢ faktu zakldcania przez podatki réznych plaszczyzn zycia gospodarczego, wydaje
sie konieczne takie stanowienie i stosowanie przepiséw podatkowych, by daniny te zapew-
nialy nie tylko wydajne zrodto finansowania potrzeb publicznych, lecz takze umozliwiaty
stabilny rozwoj sfery realnej. Ustawodawca, formulujgc, a nastepnie konstruujac strukture
systemu podatkowego, stoi wiec w obliczu koniecznosci rozwigzania wielu probleméw,
ktdrych skutki powinny by¢ oceniane ze znacznej perspektywy czasowej. Wazne, by wdra-
zane rozwigzania nie byty wynikiem doraznych i politycznych kompromiséw. Biorac pod
uwage trwale i dlugofalowe oddzialywanie systemu podatkowego na gospodarke i spote-
czenstwo, nalezy wskaza¢ na koniecznos$¢ uwzglednienia realizacji celéw strategicznych.
W toczacej si¢ debacie nad przysztym ksztattem polskiego systemu podatkowego krzyzuja
sie réznorodne poglady. Przyjmijmy za S. Owsiakiem, ze ,,w podejsciu do sfery realnej
potrzebny jest realizm i pragmatyzm, a nie spektakularny radykalizm™.

Co za$ tyczy si¢ mozliwosci ksztaltowania przyjaznego systemu podatkowego w taki
sposdb, by negatywne skutki poszczegolnych rodzajéw podatkéw w jak najmniejszym za-
kresie dotyczyty sfer wptywajacych na realizacje strategicznych celow, to sg one na szczeblu
samorzagdowym mocno zawezone. Samorzad terytorialny dysponuje zbyt niskim poten-
cjalem dochodowym oraz niewielkim zakresem wltadztwa podatkowego. Ograniczenia te
wynikaja takze z ekonomicznych i politycznych uwarunkowan funkcjonowania szczebla
samorzadu terytorialnego. Mozna sformulowa¢ poglad, poparty praktyka wielu panstw
europejskich, ze niezaleznie od obserwowanego dazenia do wzmocnienia finansowego
i kompetencyjnego samorzadu lokalnego, to wlasnie aktywna rola wtadzy panstwowej
powinna stwarza¢ mozliwosci podejmowania takich dziatan, dzigki ktorym realizowa-
ne bedg cele bardziej ogélne. W naturalny sposob panstwo prowadzi centralng polityke
gospodarczg w przekroju regionalnym i lokalnym. Przede wszystkim jednak nie mozna
wykluczy¢ nadmiernego ograniczenia samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
do czego moze niewatpliwie przyczyni¢ si¢ system finansowego zasilania zewnetrznego
samorzadu terytorialnego. Zachodzi wiec obawa, czy i w jakim stopniu beda realizowane
interesy szczegdtowe, ktore sg reprezentowane przez poszczegélne szczeble samorzadu
terytorialnego. Respektowanie prawa wladzy panstwowej do wykonywania niemal w ca-

* S. Owsiak, Teoretyczne podstawy doktryny fiskalnej Polski, w: Wybrane zagadnienia teorii oraz
praktyki finanséw, red. J. Nowakowski, J. Ostaszewski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 143.
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tosci wladztwa podatkowego nie oznacza jednak pomijania istotnych zalecen sformuto-
wanych w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Stad wéréd wymienionych szesciu
elementow reformy sytemu podatkowego uwzgledniono koncepcje zwiekszenia uprawnien
jednostek samorzadowych w obszarze samoistnego podatku samorzadowego. Niezaleznie
jednak od zgtoszonej propozycji nalezy zgodzi¢ si¢ z E. Kornberger-Sokotowska, ktéra
postuluje, by ewentualne dokonywanie na gruncie systemu prawnego ograniczenia sa-
modzielnoéci finansowej JST podporzadkowano realizacji postulatu nieprzyczyniania sie
zdecentralizowanego systemu wykonywania zadan publicznych do niestabilnosci makro-
ekonomicznej oraz umozliwienia harmonijnego rozwoju w skali catego kraju®.

Wydaje sie, ze najbardziej zasadne jest przeprowadzenie testu racjonalnosci idei
podatku ekwiwalentnego wlasnie na szczeblu lokalnym’. Ten rodzaj podatku stanowi
bowiem koncepcje systemu podatkowego preferujacego ide¢ rownowaznej wymiany po-
miedzy panstwem a podatnikiem, mozliwa do zastosowania wta$nie w przypadku tej czesci
sektora publicznego. Powszechnie przyjmuje sie, ze spotecznosci lokalne, uwzgledniajac
swoje potrzeby, w sposdb najbardziej wlasciwy potrafia je zhierarchizowa¢. Obcigzenia
podatkowe ponoszone przez spoteczno$¢ nie sg oceniane jako dotkliwe, bowiem ci, ktd-
rzy ponoszg ich cigzar, czynig to dobrowolnie, na konkretny cel. Omawiana konstruk-
cja podatkowa uwazana jest takze za ekonomicznie efektywna, spolecznie sprawiedliwg
oraz neutralng wzgledem mechanizmu rynkowego®. Trudno zaprzeczy¢, iz przywotana
tu koncepcja podatku ekwiwalentnego dos¢ stabo jednak nawigzuje do praktyki dziatania
samorzadu terytorialnego. Moze si¢ okaza¢, ze jednostki samorzadowe przez dlugie jesz-
cze lata bedg zmagaly sie¢ z niedoborem $rodkéw finansowych niezbednych do absorpcji
srodkéw unijnych, dzieki ktérym mozliwa staje si¢ szybsza modernizacja infrastruktury na
wsi i w malych osrodkach miejskich. Tym samym mozna wyrazi¢ obawy, ze ewentualne
dzialania majace na celu wykorzystanie podatku niezbyt wysokiego, ktéry dodatkowo
bylby powiazany z jakim$ rodzajem $wiadczenia wladzy publicznej, pomijajac takze pro-
blemy wyréwnywania dochodowosci, beda traktowane jako nadmiernie teoretyczne i od-
legte zagadnienie. Stad wyrazane w literaturze sceptyczne komentarze na temat realnych
mozliwosci zastosowania takiego rozwigzania. Przyktadowo, E. Denek zwraca uwage, iz
spoleczenstwo obcigzone stosunkowo wysokimi podatkami, optatami i cenami nie bedzie
sklonne do ponoszenia dodatkowych ciezaréw podatkowych’. Dlatego tez konieczne sg

% E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jed-
nostek samorzgdu terytorialnego, LIBER, Warszawa 2001, s. 183.

7 Jednym z przyktadéw jest samoopodatkowanie si¢ mieszkaricow. Na przyklad w Polsce kwestie te
uregulowano w nastepujacych aktach prawnych: Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, Dz.U. 22001 r., nr 142, poz. 1591, oraz Ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym,
Dz.U. 2 2000 r., nr 88, poz. 985.

8 F. Gradalski, System podatkowy..., op.cit., s. 208-209.

° E. Denek, Podatki w gospodarce samorzgdu terytorialnego w warunkach integracji europejskiej, w:
Finanse, red. B. Pietrzak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 264.
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przeksztalcenia jakosciowe systemu podatkéw lokalnych, a nie kolejne ,,poprawki kosme-

tyczne” konstrukcji wybranych podatkdow.

Analiza konstrukeji poszczegdlnych podatkéw, a takze relacji pomigdzy obcigzaniem
majatku réznymi podatkami wymaga uwzglednienia réwniez kosztéw procesu fiskalne-
go. O poziomie efektywnosci, skutecznoéci oraz sprawnosci sytemu podatkowego nie
decyduje bowiem wylacznie wielko$¢ dochodéw podatkowych. Nie mozna zatem bada¢
przyczyn zmian efektywnosci skutecznoséci systemu fiskalnego i nie uwzgledniaé przy tym
generowanych na réznych plaszczyznach kosztow. Systematyzujac koszty opodatkowania,
nalezy pamietaé, ze powinny one obejmowac zaréwno wydatki ponoszone przez admini-
stracje podatkows, jak i koszty dostosowania ponoszone przez podatnikéw. Przyjmijmy
za F. Gradalskim nastepujace cztery elementy kosztow procesu fiskalnego':

o pieni¢zne obcigzenia podatkowe — pomniejszaja one mozliwosci realizacji potencjal-
nego dobrobytu w sektorze prywatnym,

o koszty wymiaru i poboru podatkéw (polityczne koszty ustawodawstwa podatkowe-
go, koszty utrzymania administracji podatkowej, koszty kontroli podatkowej, koszty
odszkodowan wynikajace z btednych decyzji urzedéw skarbowych) - jako bezpo-
srednie koszty egzekucji fiskalnej,

o koszty placenia podatkéw (koszty przestrzegania prawa podatkowego) — jako bezpo-
$rednie koszty egzekucji fiskalnej,

o dodatkowe straty w dobrobycie (excess burden) jako posrednie koszty egzekucji fi-
skalnej.

Poprawa funkcjonowania systemu zapewniajacego doptyw srodkéw finansowych do
budzetu - w $wietle teorii optymalnego opodatkowania - zwigzana jest z usprawnieniami
w obszarze minimalizacji strony kosztowej. W tym celu pozadane bytoby podjecie proby
skwantyfikowania kosztow procesu fiskalnego w zakresie lokalnej polityki podatkowe;.
Nalezaloby zatem skonstruowaé metodologie, za pomoca ktorej bedzie mozna ustali¢ wy-
nik szacunku. Majac na uwadze obecny stan dorobku teorii ekonomii dotyczacej kosztow
opodatkowania, mozna skonstatowac¢, iz prawdopodobnie nie bedzie to zbyt pewne!!.
Wyjatkowo trudno bowiem zestawi¢ koszty procesu fiskalnego z uzytecznoscig dobr pu-
blicznych i efektami redystrybucji dochodéw'. Niewatpliwie do szczegdlnie trudnych pro-
blemoéw oszacowania kosztow nalezy takze zaliczy¢ koszty substytucji (bezpowrotna strate
spoleczng), chocby ze wzgledu na swojg istote, gdyz w przeciwienstwie do pozostatych
trzech elementéw sa one w pelni niewidoczne. Analiza modelu gospodarki bez podatkow

10°F. Gradalski, System podatkowy..., op.cit., s. 79-87.

7. Kudta podkresla, iz teoria ta nalezy do stosunkowo mtodych i mimo coraz wigkszego zaintere-
sowania badaczy nie doczekata sie kompleksowego ujecia. Zob. J. Kudla, Ekonomiczne problemy kosztéw
opodatkowania i nielegalnego unikania podatkow, Wyd. Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2004, s. 7.

12 Mozna oczywiécie badanie uprosci¢ i zalozyé¢, ze uzyteczno$¢ débr publicznych i efektéw redy-
strybucyjnych w pelni rekompensuje ubytek dobrobytu podmiotéw sfery realnej z tytulu pieni¢znego
obciazenia podatkowego.
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oraz modelu z instrumentami ingerencji publicznoprawnej potwierdza, ze z ekonomicz-
nego punktu widzenia wprowadzenie i nalozenie podatku generuje dla podatnika koszt,
nawet wowczas, gdyby jego kwota zostala w catosci zwrécona podatnikowi®. Jak wiadomo,
dodatkowe straty w dobrobycie sa wynikiem ucigzliwosci nakladanego podatku (skali
fiskalizmu) oraz braku akceptacji podatnika dla wyrazonej za pomoca regulacji prawnych
konstrukeji podatku. W odpowiedzi na nalozony podatek, a takze stopien deformowania
przez niego rynkowych relacji cen, podatnicy podejmuja okreslone dziatania skierowane
na minimalizacj¢ obcigzen podatkowych (koniecznos¢ mikroekonomicznego dostoso-
wania). Zagraniczne badania empiryczne wskazuja, ze wysokos¢ excess burden moze by¢
znaczaca', ale takze istotnie zréznicowana dla réznych typéw podatkdw. Analiza systemow
podatkowych na $wiecie dowodzi, Ze podatki majagtkowe zdecydowanie nie nalezg do
tych, ktére odgrywaja dominujaca i rosnaca role w finansowaniu wydatkéw publicznych
oraz oddzialywaniu na zachowania przedsigbiorcow. Upraszczajac, mozna wiec przyjaé,
ze w przypadku powszechnie akceptowanej legitymizacji podatkéw majatkowych, od-
zwierciedlone w mikroekonomii przez tzw. substytucyjne efekty zmiany ceny w wyniku
opodatkowania straty nie bedg stanowily znaczacego elementu empirycznej weryfikacji
kosztow procesu fiskalnego w Polsce.

Tego typu podejscie powoduje skupienie sie w metodologii szacunku kosztéw procesu
fiskalnego na kosztach wymiaru i poboru podatkéw oraz kosztach placenia podatkow.
Wydaje sig, ze obecny poziom kosztéw administracyjnych, a zwlaszcza dostosowania
przedsiebiorcow, nie jest w Polsce nadmierny. W warunkach uksztaltowanego systemu
opodatkowania nieruchomosci realizacja zadania, jakim jest oddanie do dyspozycji pan-
stwa i samorzadu terytorialnego kwoty fiskalnej, podobnie jak jego czasochtonno$¢ (czas
potrzebny na przygotowanie, wypelnienie i dostarczenie odpowiednim organom admi-
nistracji skarbowej wlasciwych formularzy; liczba ztozonych przez podatnikéw w ciagu
roku deklaracji podatkowych oraz niezbednych informacji o nieruchomosciach) i kosz-
tochtonnos¢ (alternatywny koszt przyjetej jednostki czasu przeznaczonej na wywigzanie
sie z obowiazku podatkowego; koszty ponoszone na rzecz firm doradztwa podatkowego)
nie sprawiaja wigkszych trudnosci.

Nie mozna jednak wykluczy¢, Ze zmiana systemu opodatkowania nieruchomosci nie
spowoduje, ze przedsigbiorcy zmuszeni beda wieksza niz dotychczas czes¢ swego poten-
cjalu skoncentrowa¢ na tzw. racjonalnosci podatkowej zamiast na dzialaniach rynko-

' W modelu pojawia si¢ okreglenie ,,bialy tréjkat Harbergera”, pochodzace od nazwiska ekonomisty
Arnolda Harbergera. Obszar ten odzwierciedla dodatkowe koszty nalozenia podatku, czyli dodatkowe
straty w dobrobycie - ponad te, ktore wynikaja z pienieznego obcigzenia podatkowego. Zob. S. Homburg,
Allgemeine Steuerlehre, Verlag Vahlen, Miinchen 1997, za: F. Gradalski, System podatkowy..., op.cit., s. 84.

"W 1980 r. w Stanach Zjednoczonych oszacowano, ze wzrost podatku o 1 USD przyniesie dodat-
kowg strate w dobrobycie w wysokosci 0,33 USD. Zob. C.L. Ballard, J.K. Shoven, J.B. Whalley, General
equilibrium computations of the marginal welfare costs of taxes in the United State, ,,American Economic
Review” 1985, No. 75, za: F. Gradalski, System podatkowy..., op.cit., s. 98.
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wych, co w sposdb oczywisty ograniczy mozliwosci realizacji ich potencjalnego dobrobytu.
Z funkcjonowaniem nowej konstrukeji systemu opodatkowania nieruchomosci zwigzane
jest takze realne niebezpieczenstwo wysokich kosztow wprowadzenia i stosowania po-
datku ad valorem (zalozenie dla catego kraju katastru nieruchomosci w celu identyfikacji
wszystkich nieruchomosci podlegajacych opodatkowaniu; taksacja nieruchomosci w celu
ustalenia ich rzeczywistej wartosci; przyszte aktualizacje wartoéci ustalonej w wyniku do-
konanej wyceny; przeprowadzane akcje edukacyjne). Zaktadajac, ze bedzie to w pelni
samoistny podatek samorzadowy, mozna to cz¢$ciowo uzasadnia¢ ceng za przyznany
zakres autonomii oraz swobody samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu lokalnej po-
lityki podatkowe;j'.

Rozwazania dotyczace strony kosztowej zwigzanej z poborem podatkéw prowadza do
wniosku, Ze s3 one tak samo wazne, jak ich efekty dochodowe. Ponadto zwrdcenie wigkszej
uwagi na towarzyszace podatkom majatkowym koszty pozwala na okreslenie obszarow
nieprawidtowosci, a nastepnie sformutowanie rozwigzan, ktérych wprowadzenie mogtoby
przyczynic¢ sie do zracjonalizowania systemu opodatkowania majatku.

Podsumowanie

Lokalny system podatkowy stanowi zbyt wazny segment sektora finanséw publicz-
nych, by w jego obszarze dokonywac¢ zmian o charakterze przypadkowym i wycinkowym.
Oznacza to konieczno$¢ skonstruowania referencyjnego modelu zrédel dochodéw po-
datkowych JST w Polsce. Koncepcja normatywnych propozycji powinna uwzgledniaé
postulaty odnoszace si¢ do lokalnej gospodarki finansowej, nawigzywa¢ do teorii opty-
malnego opodatkowania, ale i uwzglednia¢ cechy specyficzne dla danin publicznych ma-
jacych znaczenie dla samorzadu terytorialnego. W tym miejscu wazne jest podkreslenie
wzajemnych powigzan miedzy podsystemem dochodéw JST i systemem podatkowym.
Oba te systemy przeplataja si¢ nawzajem, pozostajac ze sobg w réznorodnych zwigzkach
i oddzialujac na siebie. To podkreslenie jest szczegdlnie wazne, gdyz oznacza — na co
wskazuje takze E. Ruskowski - ze reformowanie podsystemu podatkéw samorzagdowych
wymaga uwzglednienia reformowania calego systemu podatkowego'®.

Przeprowadzenie reformy podatkéw lokalnych w Polsce nalezy obiektywnie uznac za
zadanie niezmiernie zfozone i trudne do zrealizowania. Konieczne s bowiem przeksztal-
cenia jako$ciowe systemu podatkéw lokalnych, a nie kolejne ,,poprawki kosmetyczne”

15 Oczywiscie przy zalozeniu, ze to wlasnie budzety lokalne zostang obcigzone nie tylko kosztami
zwigzanymi z procesem przeksztalcenia istniejacej ewidencji gruntéw i budynkéw w kataster nieru-
chomosci oraz tworzenia ich rejestru podatkowego, lecz takze kosztami przeprowadzenia powszechnej
taksacji nieruchomosci.

16 E. Ruskowski, Reforma dochodéw JST a reforma systemu podatkowego w Polsce, w: Kierunki reformy
polskiego systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Wyd. UMCS, Lublin 2003.
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konstrukeji wybranych podatkow'”. Wydaje sie, ze mogloby to znaczaco wzmocnic system
podatkdow lokalnych poprzez zwigkszenie ich roli w strukturze budzetéw réznych szcze-
bli lokalnych oraz wykorzystanie ich funkcji pozafiskalnych do wspierania i pobudzania
rozwoju lokalnego. Koncepcja racjonalnego lokalnego systemu podatkowego, postulo-
wanego od lat przez teoretykow i praktykow, to szansa na podniesienie rangi polskiej
polityki podatkowej w wymiarze lokalnym. Jednakze biorac pod uwage dotychczasowa
praktyke, mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy nakreslone na przestrzeni ostatnich lat
kierunki reformy systemu podatkéw lokalnych doczekaja si¢ szybkiej realizacji'®. Dys-
ponowanie przez samorzad terytorialny ograniczonym zasobem $rodkéw publicznych
oznacza koniecznos¢ skonstruowania odpowiedniego systemu dochodéw samorzadowych.
Konstruowanie takiego systemu wymaga swiadomosci i uwzglednienia faktu, ze podatki
majatkowe beda stanowily jeden z kilku i to nie najwazniejszy z nich komponent budzetu
jednostek samorzadu terytorialnego.
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