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Streszczenie

Prawidtowe funkcjonowanie spotecznosci lokalnej jest zdeterminowane odpowiednio wysoki-
mi wptywami finansowymi do budzetu. Jednym z podstawowych dochodéw gminy jest majat-
kowy podatek od nieruchomosci, ktorego ostateczna konstrukcja moze by¢ ksztattowana przez
uprawnione organy gminy. W artykule przedstawiono politykg gminy miejskiej Bydgoszcz
w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2005-2009. Zaprezentowano wyniki badan
dotyczace udziatu podatku od nieruchomosci w dochodach ogétem, w dochodach wiasnych
oraz w podatkach i optatach lokalnych. Przedstawiono takze polityke gminy w zakresie stawek
podatkowych oraz stopien pokrycia wydatkéw wptywami z tytutu podatku od nieruchomosci.
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Summary

The correct functioning local community are determined by high financial influences to budget.
The one of basic community incomes is the property tax, which the final construction can be
shaped through community organs. In the article was introduced politics of the Bydgoszcz
community in range of property tax since 2005-2009. The results of researches were presented
of relating property tax to the all incomes, to the own incomes and to the taxes and local pay-
ments. The politics of the Bydgoszcz community in range of property tax rates and defraying of
expenses by the property tax was introduced too.
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Wstep

Warunkiem niezbednym do funkcjonowania spoteczenstwa jest stworzenie okre-
slonego tadu spotecznego umozliwiajacego jego sprawne dziatanie. Sprzyjajace
okolicznosci wystepuja w takiej organizacji tadu spotecznego, ktora okresla sig
w socjologii mianem lokalizmu [Lojko, 1992]. Oznacza to koncentracje zycia
spotecznego i gospodarczego w spotecznosciach lokalnych. Desygnatem spo-
tecznosci lokalnych sa gminy jako podstawowe jednostki samorzadu terytorial-
nego. Gminy realizuja okreslone zadania publiczne, ktorych rozmiary i strukture
okresla budzet. Jest on prezentacja programu dziatania wtadz gminy, w ktorym
ogolne cele spoteczne, gospodarcze i ekonomiczne zostaja przeksztatcone w kon-
kretne, wyrazone liczbowo, zamierzenia realizacyjne. Niezbednym warunkiem
nalezytego wykonywania zadan publicznych przez gming jest jej samodzielnos¢.
Wartos¢ ta jest chroniona, lecz nie absolutna, i moze by¢ ustawowo ograniczona,
gdyz to panstwo okresla Zzrédto dochodéw gminy, w ktorych istotna rolg odgry-
waja podatki. Na wielkos¢ podatkdw lokalnych wptywa panstwo przez ustawowe
ustalenie maksymalnych stawek. Wtadze gminy dysponuja okreslonym, usta-
wowym zakresem samodzielnosci przy ksztattowaniu ostatecznych wptywow
podatkowych i tym samym maja mozliwos¢ prowadzenia na wiasnym terenie
odpowiedniej polityki fiskalnej.

Jednym z podstawowych dochodéw gminy jest majatkowy podatek od nie-
ruchomosci, ktdrego ostateczna konstrukcja moze by¢ ksztattowana przez
uprawnione organy gminy. W artykule przedstawiono polityke gminy miej-
skiej Bydgoszcz w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2005-2009.
Zaprezentowano wyniki badan dotyczace udziatu podatku od nieruchomosci
w dochodach ogdtem, w dochodach wiasnych oraz w podatkach i optatach lo-
kalnych. Przedstawiono takze polityke gminy w zakresie stawek podatkowych
oraz stopien pokrycia wydatkéw wptywami z tytutu podatku od nieruchomosci.

|. Zrodta dochodéw gmin w Polsce

Zgodnie z art. 6, ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym [Ustawa..., 2001] gmi-
na wykonuje wszystkie zadania o znaczeniu lokalnym, ktére nie zostaty za-
strzezone dla innych podmiotow, w tym jednostek samorzadu terytorialnego.
Odpowiada ona miedzy innymi za podstawowe ustugi edukacyjne, zdrowotne,
ustugi w zakresie kultury i kultury fizycznej, pomoc spoteczna, drogi gminne,
lokalna komunikacje zbiorowa, dostawy wody, ciepta, pradu i gazu, gminna go-
spodarke mieszkaniowa, ustugi komunalne oraz gospodarke terenami i ochro-
ne $rodowiska. Zakres kompetencji gminy mozna uja¢ w czterech dziedzinach
[Tegler, Ofiarski, 1992]:

— infrastruktura techniczna (np. drogi lokalne, wodociagi),

— infrastruktura spoteczna (np. szkoty, ochrona zdrowia),
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— obszar porzadku i bezpieczenstwa publicznego (np. ochrona przeciwpoza-
rowa),

— obszar tadu przestrzennego i ekologicznego (np. gospodarka terenami).

Jednym z atrybutdw niezaleznosci gmin jest samodzielna gospodarka fi-

nansowa. Samodzielnos¢ finansowa jest podstawa samorzadnosci lokalnej
[Regulski, 2000]. Cecha charakterystyczna zjawisk finansowych wystepujacych
w gminie jest nieustanny ruch srodkéw pienieznych wynikajacy z koniecznosci
ich gromadzenia i wydatkowania na realizacje licznych, wyzej wymienionych
zadan. Wazna sferg gospodarki finansowej gmin jest przede wszystkim pozyski-
wanie publicznych zasob6w pienieznych (dochodéw). Zasady finansowe spotecz-
nosci lokalnych (gmin) zawarte sa w artykule 9 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej 15 pazdziernika 1985 roku w Strasburgu [Europejska...,
1985]. W dziedzinie pozyskiwania dochodéw z karty wynikaja miedzy innymi
nastepujace zasady:

1) Spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki gospo-
darczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobéw finansowych,
ktorymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien.

2) Wysokos¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ do-
stosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje lub
przez prawo.

3) Przynajmniej czes¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna
pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktdrych wysokos¢ spotecznosci te
maja prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustawa.

4) Systemy finansowe, na jakich opieraja sie zasoby pozostajace do dyspo-
zycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zréznicowane
i elastyczne, aby mogty w miare mozliwosci odpowiada¢ rzeczywistym
zmianom zachodzacym w poziomie kosztow zwiazanych z wykonywa-
niem uprawnien.

5) Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastoso-
wania procedur wyréwnawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych
na celu korygowanie skutkdw nieréwnego podziatu potencjalnych zrodet
dochoddw, a takze wydatkdw, jakie te spotecznosci ponosza.

6. Subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym nie powinny by¢ przezna-
czane na finansowanie specyficznych projektow.

Aktem prawnym regulujacym zrodta dochodéw gmin w Polsce jest ustawa

z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
[Ustawa..., 2003]. Do dochodéw gminy zalicza sig:

— wptywy z ustalanych i pobieranych, na podstawie odrebnych ustaw, podat-
kéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od $rodkdéw transportowych, od
spadkdw i darowizn, od dziatalnosci gospodarczej 0séb fizycznych optaca-
nych w formie karty podatkowej, od czynnosci cywilnoprawnych,

— wptywy z optat: skarbowej, eksploatacyjnej, lokalnych uiszczanych na pod-
stawie ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych
[Ustawa..., 2006], innych pobieranych na podstawie odrebnych ustaw,
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— udziaty w podatkach stanowiacych doch6d budzetu panstwa,
— subwencje 0golna,
— dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gmin oraz wptaty od za-
ktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych,
— dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rza-
dowej zlecone gminie oraz inne zadania zlecone ustawami,
— dochody z majatku gminy,
— odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych,
— spadki, darowizny i zapisy na rzecz gminy,
— dochody z kar pieni¢znych oraz grzywien okreslonych w odrebnych prze-
pisach,
— 5% dochod6éw uzyskiwanych przez gmine na rzecz budzetu panstwa
w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz in-
nych zleconych ustawami,
— odsetki od pozyczek udzielonych przez gmine i nieterminowo przekazy-
wanych naleznosci stanowiacych dochod gminy,
— dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego.
Dochodami gminy moga by¢ rowniez: dotacje celowe na dofinansowanie za-
dan wiasnych gminy, dotacje celowe na zadania realizowane przez gming na pod-
stawie porozumien z organami administracji rzadowej lub z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, dotacje celowe z budzetu panstwa na usuwanie bez-
posrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, dotacje z fun-
duszdw celowych, spadki, zapisy i darowizny, odsetki od pozyczek udzielanych
przez gming, optaty prolongacyjne oraz odsetki od nieterminowo regulowanych
naleznosci stanowiacych dochody gminy, odsetki i dywidendy od kapitatu wnie-
sionego do spdtek, dochody z kar pienigznych i grzywien okreslonych odrebnymi
przepisami, inne dochody nalezne gminie.

2. Gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego
uprawniona do zarzadzania podatkiem
od nieruchomosci

W warunkach postepujacej demokratyzacji w naszym kraju samorzad teryto-
rialny zostat uznany za podstawowa forme organizacji zycia publicznego w skali
lokalnej [Szewczuk, 2006]. Ustawa o samorzadzie gminnym rozstrzygneta fun-
damentalne sprawy dla ustroju gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego.
Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢:
— nadanie gminom osobowosci prawnej, co stanowi formalna podstawe ich
samodzielnosci i umozliwia wchodzenie gminy w stosunki cywilnoprawne,
— ochrone sadowa samodzielnosci gminy,
— okreslenie zakresu dziatania i zadan gminy,
— ustalenie zadan wiasnych gminy z mozliwoscia wskazania, ktore zadania
na podstawie innych ustaw maja charakter obowiazkowy,



Polityka fiskalna gminy Bydgoszcz w zakresie podatku od nieruchomosci 145

— mozliwos¢ zlecania gminom zadan przez witadze panstwowe, powiazane
z koniecznos$cia zapewnienia srodkow finansowych na realizacje tych za-
dan,

— wyposazenie gmin w mienie komunalne,

— okreslenie podstawowych rodzajow dochodéw,

— ustanowienie samodzielnosci (autonomii) finansowej gminy wyrazajacej
sie oddaniem czesci dochodéw gminy do wyltacznej jej dyspozycji,

— prawo do ustalania przez gminy stawek podatkowych, na przyktad w przy-
padku podatku od nieruchomosci.

Zgodnie z postanowieniami prawa gmina stata sie odrebnym od panstwa pod-
miotem w sferze majatkowej i publicznoprawnej [Oleszko, 1992]. Realizuje ona
na wlasna odpowiedzialnos¢ i we wiasnym imieniu zadania publiczne wynikaja-
ce z ustaw, stuzace zaspokojeniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Zarzadzanie
sprawami publicznymi wymaga przyjecia i respektowania zbioru powszechnie
akceptowanych wartosci, ktére powinny mie¢ wptyw na decyzje podejmowane
przez wiadze samorzadowe. Naleza do nich: lokalnos¢, autonomia, demokracja,
efektywnos¢, rownowaga i trwatosé¢ [Szewczuk i in., 2005].

Stanowienie prawa miejscowego w zakresie niektorych podatkéw i optat jest
jedna z najwazniejszych zasad w odniesieniu do systemu finanséw samorzadu te-
rytorialnego. Gmina nabyta rzeczywiste prawo do podejmowania uchwat w spra-
wach podatkéw i optat w granicach okreslonych ustawowo. Przyznane gminom
wiadztwo podatkowe oznacza, ze poziom niektorych podatkdw i optat lokal-
nych, w tym podatku od nieruchomosci, jest czesciowo uzalezniony od decyzji
przedstawicieli samorzadéw terytorialnych, cho¢ musi zawiera¢ sie w przedziale
okreslonym stosownymi przepisami [Szewczuk, 2002]. W mysl ustaw o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego i 0 samorzadzie gminnym podatek od
nieruchomosci petni szczeg6lna funkcje fiskalna i jest waznym elementem do-
chodéw gminy. W sferze jego funkcjonowania organy gminy wyposazone zo-
staly w okreslone wiadztwo podatkowe. Zakres uprawnien i kompetencji orga-
néw gminy dotyczacych podatku od nieruchomosci odnosi sie w szczegdlnosci
do rady gminy oraz wdjta (burmistrza, prezydenta). Organy te maja mozliwos¢
przejmowania wptywow z podatku od nieruchomosci na rzecz gminnego bu-
dzetu, a takze sa uprawnione do administrowania (zarzadzania) podatkiem od
nieruchomosci.

W $wietle aktualnych regulacji odnoszacych sie do podatku od nieruchomo-
ci rady gmin maja trzy rodzaje uprawnien w zakresie omawianego podatku,
a mianowicie:

— uprawnienie do okreslania ostatecznej wysokosci stawek podatkowych,

— uprawnienie do wprowadzania zwolnien podatkowych,

— uprawnienie do poboru podatku od nieruchomosci, ktérego podatnikami
sa osoby fizyczne w drodze inkasa oraz do wskazania inkasentow i wyso-
kosci ich wynagrodzenia.

Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP okreslanie migdzy innymi stawek moze

nastapic¢ jedynie w drodze ustawy [Ustawa..., 1997]. Rodzi si¢ wiec zasadnicze
pytanie: czy rada gminy w $wietle postanowien Konstytucji RP moze uchwa-
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la¢ stawki podatkowe? Odpowiedz na to pytanie daje art. 168 Konstytucji RP,
zgodnie z ktorym jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wy-
sokosci podatkdw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Stawki
podatku od nieruchomosci na dany rok podatkowy, okreslane przez rady gmin
w drodze uchwaty (przepisu prawa miejscowego), nie moga przekroczy¢ stawek
maksymalnych, ustalanych dla poszczeg6lnych rodzajéw nieruchomosci przez
Ministra Finanséw. Minister Finansdw podwyzsza corocznie gorne granice tych
stawek w takim stopniu, w jakim wzrosty ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych
w stosunku do roku ubiegtego, to znaczy o wskaznik inflacji. Wynika stad, ze
rady gmin moga utrzyma¢ maksymalne wysokosci stawek, co $wiadczy o su-
rowej polityce podatkowej w zakresie podatku od nieruchomosci, lub tez maja
prawo do ich obnizenia. Rada gminy w drodze uchwaty ustala stawki podatkowe
dla dziewieciu odrebnych przedmiotéw opodatkowania, wynikajacych z ustawy
0 podatkach i optatach lokalnych. Moze takze dokonaé¢ dalszego podziatu nie-
ruchomosci na podgrupy i réznicowa¢ dla nich stawki podatkowe, pod warun-
kiem ze nie spowoduje to przekroczenia stawki maksymalnej. Okreslajac stawki
podatkowe rada gminy moze réznicowa¢ ich wysokos¢ dla poszczeg6lnych ro-
dzajow przedmiotéw opodatkowania, uwzgledniajac w szczegolnosci lokaliza-
cje, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, rodzaj zabudowy, przeznaczenie, sposdb
wykorzystania gruntu, stan techniczny i wiek budynkéw. Rada gminy nie ma
natomiast uprawnienia do réznicowania stawek podatkowych w zaleznosci od
sytuacji majatkowej podatnika i osiaganych przez niego dochodéw, jak réwniez
do ustalania wyzszych stawek podatku od nieruchomosci dla os6b niezameldo-
wanych na terenie danej gminy. Takie dziatanie rady gminy stanowitoby zta-
manie zasady réwnosci opodatkowania [Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1993 roku,
sygn. akt SA/P 2583/92; Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 1992 roku, sygn. akt SA/
KR 871/92]. Rada nie moze takze ustali¢ ,,0” stawki podatkowej, gdyz zgodnie
z orzeczeniem NSA [Wyrok NSA z dnia 22 lipca 1993 roku, sygn. akt SA/KR
1050/93] bytoby to niedopetnienie ustawowo natozonego obowiazku.

Na podstawie art. 7, ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych [Ustawa...,
2006] radzie gminy przystuguje prawo do wprowadzania zwolnien w zakresie
podatku od nieruchomosci.

Okreslajac liste zwolnien, rada gminy nie moze wprowadzi¢ zwolnien o cha-
rakterze generalnym, to znaczy takich, ktore zwalniaja od podatku wszystkich
ustawowych podatnikéw. Zwolnienia generalne naruszaja zasade powszechno-
sci opodatkowania i prowadza do zniesienia obowiazku ustawowego. Zgodnie
z orzecznictwem NSA [Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 roku, sygn. akt SA/
KR 2394/93] wykluczone jest wykorzystywanie upowaznienia z art. 7, ust. 3
ustawy o podatkach i optatach lokalnych do dokonania zwolnien generalnych od
podatku od nieruchomosci. Zwolnienie takie oznaczatoby uchylenie obowiaz-
ku podatkowego. Celem ustawodawcy jest umozliwienie radzie gminy wpro-
wadzania zwolnien innych niz okreslone w ustawie, to znaczy takich, ktore
beda bardziej uszczegdtowione, ale zblizone rodzajowo do kategorii zwolnien
ustawowych, o charakterze przedmiotowym. Wprowadzanie przez rade gminy
innych zwolnien nie powinno prowadzi¢ do uchylenia obowiazku ptacenia po-
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datku od nieruchomosci. Zwolnienie na przyktad wszystkich posiadaczy budyn-
kéw mieszkalnych na terenie danej gminy bytoby tego typu zwolnieniem. Rada
gminy nie moze natomiast uchwata cofna¢ zwolnien przewidzianych w art. 7
wspomnianej ustawy. Zwolnienia ustawowe obowiazuja bez wzgledu na to, czy
zostana zamieszczone w uchwale. Powtorzenie ich tresci w uchwale rady gminy
nie wywota zadnych skutkéw prawnych.

Uprawnieniem rady gminy o znaczeniu drugorzednym jest przewidzia-
ne w art. 6, ust. 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych [Ustawa..., 2006]
prawo do podjecia uchwaty zarzadzajacej pobor podatku od nieruchomosci od
0s6b fizycznych w drodze inkasa i ustalenie inkasentow oraz wysokosci ich wy-
nagrodzenia. Za inkasenta uznaje sie osobe obowiazana do pobrania podatku
i wptacenia go na wiasciwy rachunek bankowy lub w kasie urzedu gminy we
wiasciwym terminie, co wynika z definicji zawartej w art. 9 Ordynacji podatko-
wej [Ustawa...,1997].

Podatek od nieruchomosci od osob fizycznych na rok podatkowy ustala w dro-
dze decyzji organ podatkowy, ktorym jest wojt, burmistrz, prezydent wiasciwy
ze wzgledu na miejsce potozenia przedmiotéw opodatkowania (hieruchomosci).
Jest on platny w czterech ratach — do: 15 marca, 15 maja, 15 wrzesnia i 15 listo-
pada roku podatkowego. Aby termin ptatnosci pierwszej raty mogt zosta¢ przez
podatnikéw dotrzymany, decyzja wojta (burmistrza, prezydenta) o wymiarze
podatku powinna zosta¢ doreczona najpdzniej do dnia 1 marca roku podatko-
wego. Jezeli decyzja wymiarowa zostanie doreczona pozniej, to podatnik ma
obowiazek zaptaty pierwszej raty podatku w terminie 14 dni od daty doreczenia
tejze decyzji. Decyzje wymiarowe w zakresie podatku od nieruchomosci moga
wydawa¢ inni pracownicy samorzadowi, ze skarbnikiem gminy wiacznie, ale
tylko z upowaznienia i w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta). W wypadku
niespetnienia tego warunku decyzja podjeta przez skarbnika gminy lub innego
pracownika samorzadowego dotknieta jest wada niewaznosci.

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych w art.
4, ust. 7 natozyta na organ podatkowy (wdjta, burmistrza, prezydenta) obowiazek
powotania biegtego w przypadku, gdy podatnik nie okreslit wartosci budow-
li lub podat wartos¢ nieodpowiadajaca wartosci rynkowej. Biegty powotywany
jest sposréd rzeczoznawcow majatkowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami [Ustawa..., 2000]. W wy-
padku gdy podatnik nie okreslit wartosci budowli lub warto$¢ ustalona przez
biegtego jest wyzsza co najmniej 0 33% od wartosci okreslonej przez podatnika
— koszty ustalenia wartosci przez biegtego ponosi podatnik.

Kompetencja gminy do przejmowania i dysponowania podatkiem od nieru-
chomosci jest zagwarantowana forma ustawy. Ustawowy przepis, na mocy kto-
rego gminy maja prawo do przejmowania wptywdw z podatku od nieruchomosci
stanowi dla nich gwarancje statego poziomu dochodéw na realizacje jej okre-
slonych zadan. Przekazanie gminom wyzej wymienionych kompetencji z tytutu
podatku od nieruchomosci jest niewatpliwie wiasciwym posunieciem ze strony
ustawodawcy. Podatek ten ma stosunkowo prosta konstrukcje, co umozliwia nie-
zbyt rozbudowanemu aparatowi podatkowemu jego wymiar i pobor. Jest on scisle
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fizycznie zwiazany z terenem, a takze z zadaniami wtasnymi gminy w sferze go-
spodarki gruntami i wyposazenia gruntéw w odpowiednia infrastrukture tech-
niczna. Dlatego tez gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
uprawniona do zarzadzania podatkiem od nieruchomosci, powinna dba¢ o po-
lepszenie warunkéw zycia swoich mieszkancow przez odpowiednie instrumenty
w zakresie ksztattowania polityki podatkowej w podatku od nieruchomosci.
Majac na uwadze range podatkow bedacych w gestii gmin, w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego [1994] zapisano, ze:
— podatki, jak i wtadztwo podatkowe gmin nalezy uzna¢ jako koniecznosé¢
akceptowana spotecznie w systemie panstwa demokratycznego,
— wysokos$¢ podatkow jest rezultatem kompromisu pomiedzy krajowymi
i lokalnymi realiami gospodarczymi, oczekiwaniami spotecznosci gmin-
nych a celami strategicznymi realizowanymi przez samorzady lokalne.

3. Funkcjonowanie podatku od nieruchomosci w gminie
miejskiej Bydgoszcz — wyniki badan wtasnych

Bydgoszcz — mieszczaca sie w dsemce najwickszych miast Polski — jest admi-
nistracyjna stolica wojewodztwa kujawsko-pomorskiego. Miasto to zajmuje
17 969,9 km? powierzchni i liczy okoto 386 tysiccy mieszkancow, co stanowi
18% ludnosci catego wojewodztwa. Funkcjonowanie, zadania i organizacje mia-
sta Bydgoszczy okreslaja powszechnie obowiazujace przepisy, a przede wszyst-
kim ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym [2001], a takze prze-
pisy prawa miejscowego, w tym statut uchwalony przez Rade Miejska [Uchwata
Rady Miasta z dnia 4 czerwca 1997 roku, nr XXX1X/630/97 w sprawie statutu
Miasta Bydgoszczy].
Celem generalnym (misja) miasta jest:

Bydgoszcz — miastem nowoczesnym, przyjaznym ludziom i srodowisku, stwa-
rzajacym warunki dla harmonijnego rozwoju, rosnacej jakosci zycia i zamoznosci,
sprzyjajacym realizacji dazen i aspiracji mieszkancéw, dynamicznym osrodkiem go-
spodarczym, naukowym i kulturalnym, znaczacym centrum wspoétpracy i wymiany
migdzyregionalnej oraz migdzynarodowej [Uchwata Rady Miasta z dnia 15 kwietnia
1998 roku, nr L11/910/98 w sprawie strategii rozwoju Bydgoszczy do 2010 roku].

Miasto Bydgoszcz dziata poprzez swoje organy, to jest rade, ktdra jest or-
ganem stanowiacym i kontrolujacym, oraz zarzad bedacy organem wykonaw-
czym. Zgodnie ze statutem podstawowym zadaniem miasta jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej migdzy innymi w zakresie: tadu
przestrzennego i gospodarki nieruchomosciami, geodezji, kartografii i katastru,
ochrony srodowiska, wodociagdw i zaopatrzenia w wodg, energig elektryczna
i cieplna, ochrony i promocji zdrowia, pomocy spotecznej, oswiaty, kultury, po-
rzadku i bezpieczenstwa publicznego, promocji miasta itp. Realizacja tych zadan
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nastepuje za pomoca gromadzonych dochodoéw, ktére sa warunkiem koniecznym
do funkcjonowania miasta. Dochody budzetu miasta (gminy) Bydgoszczy, tak
jak kazdej innej gminy w Polsce, okreslaja przepisy ustawy z dnia 13 listopa-
da 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [2003], a takze
przepisy innych ustaw, na przyktad o podatkach i optatach lokalnych [2006].
Dochody te mozna podzieli¢ na dwie grupy:

— dochody publiczno-prawne,

— dochody prywatno-prawne.

Dochody publiczno-prawne pochodza z podatkéw (od nieruchomosci, rol-
nego, lesnego, od $rodkdw transportu), z udziatéw w podatkach bedacych do-
chodem budzetu panstwa (podatki dochodowe od os6b fizycznych i prawnych),
z opfat, z subwencji i z dotacji. Do dochoddéw prywatno-prawnych zalicza sig
wptywy z tytutu czynszu najmu i dzierzawy, wptywy ze sprzedazy mienia ko-
munalnego, wptywy z udziatéw w spdtkach prawa handlowego, optaty za uzyt-
kowanie wieczyste, odsetki od lokat.

Wsréd wptywow publiczno-prawnych, o charakterze dochodéw wiasnych,
szczeg0lna role fiskalna petni podatek od nieruchomosci. Zestawienie struktury
podatku od nieruchomosci w gminie miejskiej Bydgoszcz w odniesieniu do do-
chodéw ogdtem, dochoddw wiasnych oraz podatkéw i optat lokalnych, a takze
stopien pokrycia wydatkéw w latach 2005-2009 przedstawiono w tabeli 1.

Z przedstawionych wyzej danych wynika, ze podatek od nieruchomosci w la-
tach 2005-2009 w odniesieniu do:

— dochoddw ogétem — waha sie od 15,9% w 2008 roku do 20,6% w 2005
roku; wptywy z opodatkowania nieruchomosci oséb fizycznych ksztatto-
waty sie na poziomie od 2,8% w roku 2008 do 3,1% w roku 2009 ogdélnych
dochoddw gminy Bydgoszcz; wptywy z opodatkowania nieruchomosci
0s0b prawnych na tle dochodéw ogdtem ksztattowaty sie na poziomie od
13,0% w 2007 roku do 17,7% w 2005 roku;

— dochoddw witasnych — waha sie od 40,4% (2006 r.) do 54,0% (2005 r.); po-
ziom wptywow z opodatkowania nieruchomosci 0séb fizycznych w odnie-
sieniu do dochodéw wiasnych wahat sie od 6,0% (2007 r.) do 7,9% (2009 r.),
a od os6b prawnych od 34,3% w 2006 roku do 46,4% w 2005 roku;

— dochoddw uzyskiwanych z tytutu podatkéw i optat lokalnych — ksztal-
tuje sic na poziomie od 78,5% w 2008 roku do 83,3% w 2006 roku; po-
ziom wplywéw z tytutu opodatkowania nieruchomosci oséb fizycznych
waha sie od 11,4% w 2005 roku do 14,0% w 2009 roku; poziom wptywdow
Z tytutu opodatkowania nieruchomosci os6b prawnych waha sie od 64,7%
w 2008 roku do 70,6% w 2006 roku.

Analizujac budzet gminy miejskiej Bydgoszcz w latach 2005-2009, nalezy
stwierdzi¢, ze wptywy z tytutu podatku od nieruchomosci ustepowaty jedynie
transferom z budzetu panstwa, to znaczy udziatom w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych i prawnych oraz subwencjom i dotacjom. Na tle dochodéw wia-
snych podatek od nieruchomosci petni szczegdlna role, stanowiac ponad potowe
uzyskiwanych dochoddw. Poréwnujac wptywy z podatku od nieruchomosci do
wptywow uzyskiwanych ze wszystkich podatkéw i optat lokalnych, trzeba pod-
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kresli¢, ze jego znaczenie jest pierwszoplanowe, dzigki realizacji $rednio ponad
80% o0g6tu wptywow z tego tytutu. Wsréd podatkow i optat lokalnych podatek
od nieruchomosci plasuje si¢ na pierwszej pozycji pod wzgledem znaczenia fi-
nansowego. Podatek od nieruchomosci uiszczaja osoby fizyczne i prawne, za-
réwno te, ktére prowadza dziatalnos¢ gospodarcza, jak i nieprowadzace takiej
dziatalnosci. Gtownym jednak zrédtem dochoddéw w ramach podatku od nie-
ruchomosci sa nieruchomosci zwiazane z prowadzona dziatalnoscia gospodar-
cza, nalezace do os6b prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej. Wptywy z tej czesci opodatkowanych nieruchomosci stale
rosna i dominuja nad wptywami uzyskiwanymi z nieruchomosci oséb fizycz-
nych. Wynika z tego, ze na terenie miasta Bydgoszczy prowadzi swa dziatalnosé¢
wiele podmiotdw gospodarczych (os6b prawnych, jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej), ktore zobowiazane sa do uiszczania tego
podatku. Swiadczy to takze o wysokim stopniu uprzemystowienia, 0 rozwoju
ekonomicznym miasta Bydgoszczy. Wigksze wptywy i wigksze znaczenie finan-
sowe tej czesci podatku zwiazane jest takze z tym, ze gospodarczo zorientowane
przedmioty opodatkowania sa wyzej opodatkowane niz obiekty mieszkalne lub
niezwiazane z dziatalnoscia gospodarcza.

Nie ulega watpliwosci, ze wptywy z podatku od nieruchomosci sa bardzo
istotnym zrédtem dochodéw w gminach miejskich, a gmina Bydgoszcz nalezy
do takich. W gminach wiejskich znaczenie tego podatku jest nieco mniejsze.
Korzysci finansowe z podatku od nieruchomosci, w gminach o charakterze rol-
niczym, odgrywaja drugoplanowa, uzupetniajaca rol¢. W gminach tych, oprocz
transferow z budzetu panstwa, istotne znaczenie fiskalne ma podatek rolny
[Borodo, 1995].

Ciagty wzrost podatku od nieruchomosci w latach 2005-2009 mégt by¢ spo-
wodowany:

— wzrostem gérnych granic stawek podatkowych,

— wazrostem liczby opodatkowanych nieruchomosci na terenie miasta (gmi-

ny) Bydgoszczy,

— wazrostem liczby podmiotéw gospodarczych (os6b prawnych, jednostek or-
ganizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej),

— przeksztatceniem oséb fizycznych w podmioty gospodarcze, a w szczegol-
nosci w osoby prawne,

— wzmozonymi dziataniami windykacyjnymi (w tym takze egzekucje nalez-
nych podatkéw z lat ubiegtych),

— zmianami ustawowymi obowiazujacymi od 1 stycznia 2003 roku, ktére
wprowadzity dodatkowo opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci
budynkdw trwale ztaczonych z gruntem, znajdujacych sie na terenach
Pracowniczych Ogrédkdw Dziatkowych.

Miasto (gmina) Bydgoszcz, zgodnie z przystugujacym na mocy ustawy o po-
datkach i opfatach lokalnych uprawnieniem, moze ksztattowaé ostateczna wy-
sokos¢ stawek podatkowych w zakresie podatku od nieruchomosci na swoim
terenie. Oznacza to, ze rada miasta (gminy) moze utrzyma¢ maksymalne, corocz-
nie ustalane przez ministra finanséw stawki podatkowe lub tez moze je obnizy¢.
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Analizujac uchwaty Rady Miejskiej w sprawie ustalenia wysokosci stawek podat-
ku od nieruchomosci, nalezy stwierdzi¢, ze utrzymane zostaty maksymalne staw-
ki podatku od nieruchomosci w badanym okresie, to znaczy w latach 2005-2009.
Utrzymanie na maksymalnym poziomie stawek podatkowych $wiadczy o suro-
wej polityce podatkowej miasta w zakresie podatku od nieruchomosci. Pozwala to
na czesciowe nadazanie za wzrostem kosztéw realizowania licznych zadan lokal-
nych. Decyzje o utrzymaniu maksymalnych stawek podatkowych nalezy trakto-
wa¢ jako sprawe wewnetrzna samej gminy, dotyczaca jej polityki podatkowej, sa-
modzielnosci finansowej i prawnej, ale przede wszystkim jako rozpoznanie przez
gmine mozliwosci i potrzeb miejscowych. Przez odpowiednia polityke podatko-
wa (surowa) w zakresie ksztattowania wysokosci stawek podatkowych miasto
(gmina) Bydgoszcz realizuje funkcje fiskalna. Zachowujac maksymalne stawki
podatkowe, gmina moze w ten sposéb zgromadzi¢ wigksze dochody wiasne, a co
za tym idzie, zwiekszy¢ ogblne wptywy budzetowe niezbedne do sfinansowania
lokalnych ustug publicznych. Zwigkszajac wptywy wchodzace w sktad dochodéw
wiasnych, zwieksza sie tym samym autonomie finansowa samej gminy.

Wykonywanie uprawnien samorzadu gminnego w Bydgoszczy do zwolnien
podatkowych, obnizanie stawek oraz podejmowanie decyzji w sprawie umo-
rzen, odroczen, zaniechan poboru podatku moze by¢ efektywnie wykorzystane.
Nie mozna domagac¢ sie od gminy, aby stosowata ona tylko najwyzsze stawki,
nie wprowadzata zwolnien, nie umarzata zalegtosci podatkowych. Jednak od-
powiednie decyzje organéw gminy nie pozostaja w prézni finansowej, prawnej
czy spotecznej. Wptywaja one nie tylko na podatnikéw miejscowych, ale tak-
ze na sytuacje budzetu panstwa oraz innych samorzaddw w kraju. Jezeli nizsze
wptywy podatkowe danej gminy bedace nastepstwem jej uchwat i decyzji pro-
wadza do faktycznie nizszych dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
tej gminy i w rezultacie daja jej prawo do wyzszej subwencji wyréwnawczej, to
dochodzi do trudnej do zaakceptowania sytuacji, ze gminy stosujace tagodna
polityke podatkowa przerzucatyby skutki tej polityki na Skarb Panstwa oraz na
inne, niestosujace takiej tagodnej polityki, gminy. Jak mozna zauwazy¢, gmina
miejska Bydgoszcz nie stosowata tagodnej polityki w zakresie podatku od nie-
ruchomosci, a tym samym nie obarczata negatywnymi skutkami finansowymi
innych podmiotéw.

Poza funkcja fiskalna podatek od nieruchomosci w miescie (gminie)
Bydgoszcz petni takze funkcje pozafiskalne, do ktorych nalezy zaliczy¢ zwol-
nienia podatkowe dotyczace okreslonego przedmiotu podlegajacego opodatko-
waniu. W latach 2005-2009 z podatku od nieruchomosci zwolniono:

— nieruchomosci lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci w zakre-

sie opieki paliatywnej,

— nieruchomosci lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci w zakre-

sie terapii zajeciowej dla dzieci i mtodziezy niepetnosprawnej,

— grunty i budynki stanowiace wiasnos¢ komunalna nie wydzierzawione

i nie uzyczone osobom trzecim.

Poddajac analizie i ocenie funkcjonowanie podatku od nieruchomosci na tle

innych dochodéw, w miescie (gminie) Bydgoszcz, nalezy zauwazy¢, ze wptywy
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z tego tytutu sa niezwykle waznym instrumentem fiskalnym. Pobierany na tere-
nie gminy Bydgoszcz podatek od nieruchomosci ma charakter:

— komunalny,
powszechny,
inwestycyjny,
majatkowy,

— realny.

Podatek od nieruchomosci to ztozona konstrukcja prawna, realizujaca okreslo-
ne idee i cele bedace wyrazem wybranych koncepcji spoteczno-politycznych i eko-
nomicznych. Odpowiednio uksztattowana konstrukcja podatku powinna by¢ od-
zwierciedleniem znaczenia i roli, jaka podatek ten ma odegra¢. Zdolnos¢ podatku
od nieruchomosci do petnienia funkgji fiskalnej i niefiskalnej pomaga zrealizowa¢
wiele zadan publicznych o charakterze lokalnym, nie w petni jednak zaspokaja po-
trzeby miasta (gminy) Bydgoszczy. Uwzgledniajac motyw fiskalny podatku, nale-
zy dazy¢ do prowadzenia racjonalnej polityki gospodarowania wptywami z tytutu
podatku od nieruchomosci, ktorego konstrukcja prawna nie jest w petni doskonata.
Rodzi ona wiele pytan i sporéw interpretacyjnych, zaréwno ze strony ekonomi-
stow, prawnikow, jak i aparatu lokalnego — gminy. Wsrod mankamentow obecnego
podatku od nieruchomosci wymienia sie podstawe opodatkowania — powierzchnie,
ktoéra jest zasadniczym czynnikiem decydujacym o wysokosci obciazenia podat-
kowego. Wydaje sie, ze na polepszenie funkcjonowania podatku od nieruchomosci,
aw szczegdblnosci na wzrost wptywow z tego tytutu, moze mie¢ wptyw planowana
zmiana podstawy opodatkowania z powierzchni na wartos¢ nieruchomosci. Aby
podatek ten mégt w petni realizowa¢ cele fiskalne, zaspokajajac okreslone potrze-
by spotecznosci lokalnej, nalezy dazy¢ do wyeliminowania z jego konstrukcji wad
o charakterze ekonomiczno-prawnym. Podatek ten powinien, jako w petni lokalny,
z samej swej istoty umozliwia¢ jednostkom lokalnym szerokie prowadzenie samo-
dzielnej polityki gospodarczej i spotecznej na wiasnym terenie.

Podsumowanie

Reaktywowanie w Polsce w 1990 roku samorzadu terytorialnego spowodowato
potrzebe wyodrebnienia z finanséw publicznych szczeg6towej dziedziny, to jest
finanséw lokalnych. Decentralizacja finanséw publicznych najpetniej dokonuje
si¢ przez przeniesienie istotnej czesci kompetencji, obowiazkéw i alokacji srod-
kéw pienieznych na szczebel lokalny.

Desygnatem spotecznosci lokalnych sa gminy, ktore stanowia podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego. Gmina, zgodnie z postanowieniami prawa,
jest odrebnym od panstwa podmiotem w sferze majatkowej i publicznoprawnej.
Realizuje ona na wtasna odpowiedzialnosé¢ i we witasnym imieniu zadania pu-
bliczne wynikajace z ustaw.

Podstawowym celem gminy jest gromadzenie dochodéw, ktére stuza zaspo-
kojeniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Zasadniczym dochodem wiasnym
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gminy jest majatkowy podatek od nieruchomosci. Stanowi on wazny element
fiskalny, dzieki ktéremu gmina moze samodzielnie przeprowadza¢ procesy
zréwnowazonego i harmonijnego rozwoju. Gromadzac wplywy z tytutu podat-
ku od nieruchomosci gmina moze zapewni¢ maksymalna efektywnos¢ gospo-
darcza i mozliwie najwyzszy poziom warunkéw bytowych dla swojej spotecz-
nosci. Uzyskiwane z podatku od nieruchomosci wptywy pozwalaja na ciagtosé
istnienia gminy. Dzieki temu narzedziu fiskalnemu gmina pokrywa podstawowe
wydatki publiczne, do ktérych mozna zaliczy¢: rozwdj infrastruktury technicz-
nej, zapewnienie bezpieczenstwa publicznego, ochrong srodowiska naturalnego
i dziedzictwa kulturowego, edukacje publiczna, ochrone zdrowia, lokalny trans-
port zbiorowy itp. Pobierany przez gmine podatek od nieruchomosci jest wie-
lokierunkowo wykorzystywany i powraca do spotecznosci lokalnej w postaci
inwestycji infrastrukturalnych. Podatek od nieruchomosci jest szeroko rozbudo-
wanym instrumentem ekonomicznym w gminie. Stanowi on wazny aspekt lokal-
nej gospodarki i pozwala na dobre jej funkcjonowanie.

Majac na uwadze zasade samodzielnosci finansowej, gmina powinna posia-
da¢ srodki umozliwiajace jej prowadzenie odpowiedniej polityki gospodarczej,
inwestycyjnej i ekonomicznej. Dlatego wydaje sig, ze gminy w Polsce trzeba wy-
posazy¢ w prawo do podwyzszania stawek podatkowych na swoim terytorium,
a nie tylko do ich obnizania. Podwyzszenie to mogtoby stuzy¢ sfinansowaniu no-
wego, odpowiedniego, a zarazem ogoélnie akceptowanego przez spotecznosé lo-
kalna celu. Nie nalezy gminom, ktére chca i moga za zgoda swych mieszkancow
wprowadzi¢ wyzsze stawki podatku, zabroni¢ tego przedsiewziecia. Ze wzgledu
na odmiennos¢ gospodarcza, kulturalna, lokalne ambicje finansowe i preferen-
cje oraz sktonnosci spotecznosci lokalnych do ponoszenia ciezaru podatkowego
na rzecz witasnej gminy nie mozna gminom odbiera¢ szansy na indywidualny
rozwdj i postep ekonomiczno-gospodarczy. Ksztattowanie wysokosci stawek po-
datkowych, czyli ich podwyzszanie i obnizanie mogtoby i powinno nawiazywaé
do efektywnego gromadzenia i wykorzystania pieniedzy podatnikéw (cztonkdw
wspdlnoty) w celu zaspokojenia ich potrzeb o charakterze lokalnym. Wydaje sie,
ze w petni uzasadnione byloby zniesienie dotychczasowych ograniczen, ktore
pozwalaty gminie tylko na obnizenie gérnych granic ustawowych stawek po-
datku. Rozszerzenie autonomii gminy w zakresie ksztattowania stawek podat-
kowych, a w szczeg6lnosci mozliwosci ich podwyzszania, przyczynitoby sie do
nadrobienia zalegtosci rozwojowych gminy wynikajacych z dotychczasowego
niedofinansowania budzetu lokalnego. Majac powyzsze na uwadze, gmina po-
winna dazy¢ do optymalnej polityki fiskalnej w zakresie podatku od nierucho-
mosci. Warto, aby mogta elastycznie dopasowywac stawki podatkowe oraz zwol-
nienia nie tylko do swych aktualnych potrzeb budzetowych, ale i do warunkéw
sprzyjajacych prowadzonej dziatalnosci gospodarczej.
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