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Funkcjonowanie podatku rolnego w praktyce — proba oceny

Functioning of agriculture tax in practice — the attempt of evaluation

Abstract: W artykule podjeto probe analizy i oceny praktyki funkcjonowania podatku rolne-
go w Polsce. W szczegdlnosci przeanalizowano stopien realizacji przez t¢ daning publiczng pod-
stawowych funkeji fiskalnych i stymulacyjnych. Przeprowadzona diagnoza wykazala, iz podatek
rolny nie spetnia w sposob dostateczny ani zadan fiskalnych, ani pozafiskalnych. Gtownymi przy-
czynami ograniczonej wydajnosci fiskalnej sa liczne stabosci konstrukcyjne tego §wiadczenia oraz
nieprawidlowosci zwiazane z wykorzystywaniem przez gminy przyznanego im wiadztwa podat-
kowego. To obowigzkowe $wiadczenie nie stanowi takze w warunkach polskich skutecznego in-
strumentu oddzialywania na efektywnos$¢ gospodarowania oraz przemiany strukturalne w rolnic-
twie, co spowodowane jest w znacznej mierze stosunkowo niskg odczuwalnoscia obcigzenia tym
podatkiem dla podatnikéw oraz brakiem zwigzku pomiedzy wysokoscia podatku a poziomem rze-
czywistych przychodéw z tytulu dziatalnosci rolniczej.

WPROWADZENIE
Introduction

Konstrukcja podatku rolnego w Polsce opiera si¢ na rozwigzaniach praw-
nych uksztaltowanych jeszcze w okresie gospodarki socjalistycznej' i pomimo
znacznego zaawansowania przeobrazen w polskim systemie podatkowym nadal
nie doczekata si¢ kompleksowych zmian odpowiadajacych aktualnym potrze-
bom fiskalnym budzetdw samorzadowych oraz wyzwaniom stojacym przed
polskim sektorem rolnym. Kolejne rzady, jak dotad, nie przejawialy wyrazZnej
woli zreformowania zasad opodatkowania rolnictwa, grozito to bowiem poli-

! Ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 1993 r. Nr 94, poz. 431, ze zm.).
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tycznym niebytem, a proby podjecia dyskusji na ten temat napotykaty opor sil-
nego ,,lobby” ludowego. Problematyka ta stosunkowo rzadko podejmowana byla
takze przez przedstawicieli nauki’, a w wielu dokonywanych przez nich diagno-
zach polskiego systemu podatkowego kwestie rolnicze traktowane byly raczej
szczatkowo. Trzeba podkresli¢, iz podstawe do nakreslenie programéw uzdro-
wienia i przysztego rozwoju opodatkowania rolnictwa w Polsce powinny stano-
wi¢ wnioski ptynace z oceny praktyki funkcjonowania obecnie istniejacego po-
datku rolnego. Nalezy przy tym uwzgledni¢ podatkowa specyfike¢ rolnictwa,
ktéra wynika przede wszystkim z ogromnej skali problemow tego sektora, prze-
jawiajacych si¢ w znacznym rozdrobnieniu gospodarstw rolnych, wysokim od-
setku ludnosci zatrudnionej w rolnictwie oraz niskim poziomie dochodéw rolni-
czych.’ Odrgbnosé podatkowa wyraza si¢ takze w wylaczeniu dochodéw uzy-
skiwanych z dzialalnosci rolniczej (z wyjatkiem tzw. dzialow specjalnych pro-
dukcji rolnej*) z podatku dochodowego, co przesadza o uprzywilejowaniu tego
dziatu gospodarki i stanowi istotne odstepstwo od zasady powszechno$ci opo-
datkowania. Trzeba wreszcie pamietac, iz system podatkowy stanowi tylko jed-
no z wielu, i to wcale nie najwazniejsze, narzedzie interwencjonizmu rolniczego,
obok takich instrumentéw jak: ceny skupu ptodéw rolnych, system kredytowy,
subsydia i doptaty itd.

2 Szerzej nt. opodatkowania rolnictwa pisali m. in.: B. Brzezinski, Podatek rolny (wedlug sta-
nu prawnego na 1 dzien stycznia 1988 r.), Panstwowe Wydawnictwa Naukowe, Warszawa—Po-
znan—Torun 1988, J. Czapla, J. Dabrowski, Z. Krzyzanowski, Podatki w Unii Europejskiej i w pol-
skim rolnictwie, Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa (FAPA), Warszawa 2000, L. Etel,
Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Wyd. Temida2, Bialystok 1998, M. Podstawka,
System finansowy w rolnictwie na tle integracji Polski z UE, Fundacja Programéw Pomocy dla
Rolnictwa (FAPA), Warszawa 2000; id., Podatek jako instrument interwencjonizmu rolniczego,
,,Wies 1 Rolnictwo” 1994, nr 1.

? Wedtug danych za rok 2004 blisko 65% ogétu gospodarstw rolnych stanowia te o obszarze
mniejszym niz 5 ha, natomiast powierzchni¢ przekraczajaca SO ha osiagnglo zaledwie 0,8%
wszystkich gospodarstw. Przecig¢tna powierzchnia polskiego gospodarstwa wynosi 8,3 ha, podczas
gdy srednia dla pigtnastu panstw czlonkowskich UE ksztaltuje si¢ na poziomie 18 ha. W Polsce
w rolnictwie pracuje ok. 10,9% ludnosci aktywnej zawodowo i jest to najwyzszy wskaznik w UE.
Jednoczesnie udziat polskiego rolnictwa w PKB wynosi zaledwie 2,9% i jest dwukrotnie nizszy
niz w Grecji czy na Litwie. Por. Rocznik Statystyczny Rolnictwa i Obszarow Wiejskich, GUS,
Warszawa 2005.

* Przez , dzialy specjalne produkeji rolnej” rozumie¢ nalezy m.in.: uprawy w szklarniach i ogrze-
wanych tunelach foliowych, uprawy grzybéw i ich grzybni, uprawy roslin ,,in vitro”, fermowg ho-
dowle i chéw drobiu rzeznego i niesnego, wylggarnie drobiu, hodowlg i chow zwierzat futerko-
wych i laboratoryjnych, hodowlg dzdzownic, hodowlg entomofagéw, hodowle jedwabnikéw, pro-
wadzenie pasiek oraz hodowlg i chow innych zwierzat poza gospodarstwem rolnym. Por. art. 2
ust. 3 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz. U. z 2000 .
nr 14, poz. 176 ze zm.).
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FUNKCIJA FISKALNA PODATKU ROLNEGO
Fiscal function of agriculture tax

W literaturze przedmiotu za podstawow3 i jednoczes$nie najstarsza funkcje po-
datkéw uwaza si¢ pokrywanie wydatkéw publicznych.’ Jest to zasadnicza funk-
cja kazdego podatku w tym sensie, Zze tylko ona uzasadnia jego wprowadzenie,
a nast¢pnie utrzymywanie. Jezeli podatek przynosi minimalne dochody lub tez
w ogole ich nie dostarcza, funkcja ta nie jest realizowana i trzeba rozwazyc¢, czy
nie nalezy go z systemu podatkowego usunaé.® Zarazem jednak kazdy podatek
przez sam fakt swego istnienia wywoluje réznorakie skutki gospodarcze i spo-
feczne, dlatego tez wspodlczesna polityka fiskalna winna byé rozpatrywana nie
tyle z punktu widzenia maksymalizacji dochodow budzetowych ptynacych z po-
datkow, ile raczej w kontekscie stopnia realizacji zadan dzigki tym dochodom
okreslonych, zakladanych przez panstwo czy tez samorzad terytorialny.

Podstawowym miernikiem obrazujacym realizacj¢ funkcji fiskalnej jest udziat
wplywow z danego podatku w dochodach budzetowych ogotem. Analiza struk-
tury budzetow polskich gmin (w tym takze miast na prawach powiatu)’ zapre-
zentowanej w tabeli 1 wskazuje, iz wplywy z podatku rolnego stanowity w la-
tach 2002-2004 niewiele ponad 1% ogoétu dochodéw i ok. 3,7% dochodow wia-
snych. Jednoczesnie na przestrzeni lat 1992-2003 zauwazalna jest wyrazna ten-
dencja spadkowa tego udziahu (wykres 1).

Tab. 1. Dochody polskich gmin (wraz z miastami na prawach powiatu) wedtug Zrodet
pochodzenia w latach 2002-2004
Total revenues of gminas (and cities with powiat status) by sources, 2002-2004

Lata
Wyszczegdlnienie 2002 2003 2004
wminzt| w% |(wmlnzl| w% w mln zt w %

OGOLEM 63119,5] 100,0 [63465,1] 100,0 | 72246,7 | 100,0
DOCHODY WLASNE |51 90431 347 [228693] 360 | 251270 | 348
w tym:

podatek od mieru- | g 7503 | 155 |101232| 160 | 109535 | 152

chomosci

podatek rolny 821,2 1,3 878,1 1,4 921,8 1,3

podatek lesny 111,0 0,2 118,4 0,2 118,6 0,2

oplata skarbowa 1355,5 2,1 1 400,1 2,2 1628,0 2,3

3 Por. N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 19992,
s. 141 15.

® L. Etel, Prawo podatkowe, Wyd. Difin, Warszawa 2005, s. 37.

7 Podatek rolny nalezy do danin samorzadowych, a wplywy z tego $wiadczenia stanowia obli-
gatoryjny dochdd najnizszego szczebla samorzadu terytorialnego — gminy, zas pozostate jednostki
lokalne, tj. powiaty 1 wojewodztwa nie dysponuja zadnymi udziatami w tym podatku, por. ustawa
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, (Dz. U. nr 203, poz. 1966).
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naturalnym, takie jak: udzial powierzchni uzytkéw rolnych czy rodzaj klasy
gleboznawczej gruntu. Nie ma natomiast bezposredniej korelacji migdzy stop-
niem zasobnosci budzetowej danego regionu a wysokoscia wplywow z tego
podatku, a najwyzsze dochody z opodatkowania rolnictwa przypadaja na ,,naj-
mniej zamozne” wojewddztwo lubelskie.

Tab. 2. Srednie wplywy z podatku rolnego w zt na jednego mieszkanca wedlug woje-
wodztw (w latach 1999-2003)
Average revenues of agriculture tax in zl per capita by voivodships, 1999-2003

Srednie wptywy dla lat 1999-2003
Wojewodztwo podatek rolny dochody budzetowe ogotem
(w zl na | mieszkanca)
Dolnoslaskie 20 1292
Kujawsko-Pomorskie 27 1152
Lubelskie 34 1064
Lubuskie 19 1241
Lodzkie 17 1136
Malopolskie 11 1131
Mazowieckie 16 1826
Opolskie 36 1159
Podkarpackie 17 1113
Podlaskie 16 1110
Pomorskie 15 1229
Slaskie 14 1182
Swigtokrzyskie 22 1091
Warminsko-Mazurskie 33 1177
Wielkopolskie 22 1163
Zachodniopomorskie 25 1285
POLSKA 19 1278

Zrodio: Obliczenia wiasne na podstawie opracowania Budzety jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003, GUS 2004 oraz danych dotyczacych liczby
ludnosci z Rocznikéw Statystycznych GUS za lata 1999-2003.

Jesli chodzi o rozmieszczenie dochodéw z podatku rolnego w poszczegdlnych
typach gmin (uwidocznione w tabeli 3), to najwyzsza relacje wplywdéw ztego
$wiadczenia do ogdtu dochodéw budzetowych zanotowano w gminach wiejskich,
lecz wskaznik ten obnizyt si¢ z 4,2% w roku 1999 do 3,7% w roku 2003. Podobny
spadek zaobserwowaé mozna takze w gminach miejsko-wiejskich, gdzie udziat
dochodéw z podatku rolnego zmalat odpowiednio z 2,7% do 2,2%.
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Tab. 3. Udzial podatku rolnego w dochodach budzetowych ogdtem w poszczego6lnych
typach gmin w latach 1999-2003
Percentage share of agriculture tax in total revenues by types of gminas , 1999-

2003
Wplywy z podatku rolnego w dochodach ogotem
Typ IST (W% )
1999 2000 2001 2002 2003

OGOLEM: 1,5 1,3 1.3 1,4 1,3
1) gminy 2.3 2,1 2,1 2,0 2,1

a) miejskie 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

b) migjsko-wiej- |, 5 23 24 23 22

skie

c) wiejskie 42 3,7 3,8 4,1 3,7
2) miasta na pra- 0.1 0.0 0.0 0.0 0,0
wach powiatu ’ ’ ’ i ’

Zrédio: Obliczenia wiasne na podstawie opracowania Budzety jednostek samorzqdu
terytorialnego w latach 1999-2003, GUS 2004.

Z danych zawartych w tabelach jednoznacznie wynika, iz podatek rolny nie
realizuje skutecznie funkcji fiskalnej. Przyczyny tego stanu rzeczy sa dwojakie-
go rodzaju. Pierwsza ich grupa wigze si¢ z wadliwg i przestarzata konstrukcja
tego swiadczenia, druga zas lezy po stronie samych gmin i wynika ze zbyt la-
godnej polityki podatkowej oraz licznych bigdow popelianych przez gminy,
zarowno na etapie tworzenia miejscowego prawa, jak tez w procesie wymiaru
1 poboru podatkow.

Mankamenty konstrukcyjne podatku rolnego, skutkujace jego niska wydaj-
noscig fiskalna, dotyczg przede wszystkim trzech elementow majgcych zasadni-
czy wplyw na wysokos¢ obcigzen: podstawy opodatkowania, stawek podatko-
wych oraz stosowanego katalogu wylaczen, zwolnien oraz ulg podatkowych.

Podstawe opodatkowania w podatku rolnym dla gruntow wchodzacych w sklad
gospodarstw rolnych stanowi liczba hektarow przeliczeniowych, ktéra w zatoze-
niu ma w sposob przyblizony odzwierciedla¢ wysokos¢ przychodu uzyskiwane-
go przez gospodarstwo rolne. Jak pokazuje praktyka, czynniki ksztattujace te
liczbg, tj.: powierzchnia gospodarstwa rolnego wyrazona w hektarach fizycz-
nych, rodzaj uzytkéw rolnych, ich klas oraz potozenie gruntéw w jednym z czte-
rech okregéow podatkowych, nie stanowig w warunkach polskich zasadniczych
determinantow rzeczywistej przychodowosci z tytulu prowadzenia gospodarki
rolnej.® Przy powyzszej konstrukcji podstawy opodatkowania nie bierze si¢ pod
uwage takich elementéw, jak: zdolnos¢ platnicza konkretnego gospodarstwa

8 Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa w zakresie roznicowania obcigzer dochodow rolni-
czych w Polsce, Wyd. UMCS, Lublin 1996, s. 218.
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wynikajaca zrodzaju i intensywnosci produkcji, na ktora wplyw maja m.in.:
prawidlowos¢ i terminowos¢ dokonywania zabiegéw agrotechnicznych, dobor
wiasciwych rodzajow i odmian uprawianych roslin, sposobu nawozenia czy tez
przechowywania ptodéw.” Dokonywane na szczeblu centralnym odgéme zali-
czenie gmin do czterech okrggow podatkowych, majgcych w zalozeniu uwzgled-
ni¢ réznice w prowadzonej dzialalnosci, oparte jest na duzym stopniu umowno-
éci i niejasnych kryteriach.'® Konsekwencja tak uksztaltowanej podstawy opo-
datkowania jest konstrukcja stawek podatku, ktére sg generalnie okreslane jako
state, kwotowe 1 proporcjonalne. Stawka podatku rolnego od 1 hektara przeli-
czeniowego stanowi rOwnowarto$¢ pieni¢zna 2,5 q zyta, obliczong wedlug $red-
niej ceny zyta za pierwsze trzy kwartaly roku podatkowego poprzedzajacego rok
podatkowy. Powigzanie podatku z cena jednego z wielu rodzajow produktow
rolnych — zyta, niestanowigcego wcale w wielu gospodarstwach produktu domi-
nujacego, w sytuacji postepujacej specjalizacji produkcji rolnej iszybkiego
wzrostu cen spowodowalo, iz udzial podatku w produkcji czystej jest znikomy,
a opodatkowanie mimo zalozonej ,,proporcjonalnosci” staje si¢ regresywne. Trze-
ba takze zwroci¢ uwage na nadmiernie rozbudowany katalog wylaczen, zwol-
nien i ulg, ktére w dobie gospodarki rynkowej nie maja czg¢sto zadnego uzasad-
nienia, a wplywajg na znaczne obnizenie wydajnosci fiskalnej podatku rolnego.
Zastrzezenia budzi¢ moze choc¢by bezterminowe zwolnienie gruntow klasy V,
VI i VII, stosowane z mocy ustawy bez koniecznosci speinienia dodatkowych
warunkow. Grunty klasy V sa bowiem w wielu gminach podstawowym rodza-
jem uzytkow rolnych, a zatem zwolnienie to pozbawia niektore jednostki samo-
rzadowe wplywow z tytutu opodatkowania dzialalnosci rolniczej. Czgsto zwol-
nienie to jest wykorzystywane do nabywania i przetrzymywania tych gruntéw
w celach spekulacyjnych. Wydaje si¢ ono sprzeczne z regutami wolnej konku-
rencji, ktére wymagaja, by kazde potencjalne Zrodto dochodow podlegato po-
wszechnemu opodatkowaniu.

® Ibid., 5. 224.

19 Zaliczenie gmin, miast i dzielnic w miastach (gruntéw na ich terytorium) do okregéw po-
datkowych nastepuje na podstawie rozporzadzenia ministra finanséw w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw rolnictwa i ministrem wiasciwym do spraw rozwoju wsi oraz po zasiggnigciu
opinii Krajowej Rady Izb Rolniczych, przy uwzglednieniu warunkéw ekonomicznych i pro-
dukcyjno-klimatycznych. W obecnym stanie prawnym jest to rozporzadzenie ministra finansow
z 10 grudnia 2001 r. w sprawie zaliczenia gmin oraz miast do jednego z czterech okrggéw podat-
kowych (Dz. U. nr 143, poz. 1614), ktére z dniem 1 stycznia 2002 r. zastapilo rozporzadzenie
ministra finanséw z 10 stycznia 1990 r. w sprawie podatku rolnego (Dz. U. nr 3, poz. 18 ze zm.).
Kryterium ,,warunkéw produkcyjno-klimatycznych” jest niedookreslone i miesci w sobie bardzo
obszerng tre$¢. Nie wydaje si¢ ono pomocne przy dokonywaniu stosownych podziatéw, poniewaz
warunki te, w tym zwlaszcza warunki klimatyczne, pozostaja w zasadzie jednakowe dla calego
kraju. Ponadto, fakt ponaddziesigcioletniego niezmiennego obowiazywania ustalonego na poczat-
ku lat dziewigédziesiatych podziatu dodatkowo potwierdza jego fikcyjnosé.

"' A. Hanusz, op. cit., s. 259.
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Druga grupa przyczyn ograniczonej wagi finansowej podatku rolnego w Pol-
sce zwigzana jest z wykorzystywaniem posiadanego przez gminy wladztwa po-
datkowego. Jednostki samorzadu terytorialnego moga stosowaé w odniesieniu
do tego swiadczenia dwie grupy preferencji: tj.: obniza¢ $rednia cen¢ skupu zyta
przyjmowang do podstawy obliczenia podatku, a takze wprowadza¢ zwolnienia
i ulgi podatkowe oraz odracza¢ termin platnosci podatku i umarza¢ zaleglosci
podatkowe.'? Z danych zawartych w tabeli 4 wynika, iz taczne skutki polityki
podatkowej gmin w zakresie podatku rolnego wzrosty ze 175,5 min zt w roku
1999 do 201,6 min zt w roku 2002. Jednoczesnie udzielane preferencje podat-
kowe pozbawity gminy od 18,7% do 19,7% naleznych im dochodow z tytutu
tego $wiadczenia. Zastanawiajac si¢ nad przyczynami tak znacznej liberalizacji
polityki podatkowej w odniesieniu do podatku rolnego, trzeba stwierdzi¢, iz
w gminach o charakterze wiejskim lub miejsko-wiejskim obok przestanek o cha-
rakterze ekonomicznym i spotecznym istotnym czynnikiem przesadzajacym o po-
ziomie obcigzen wydaje sie silna bezposrednia presja wyborcow — podatnikow
i lokalnych ,,lobbies”."”

Tab. 4. Skutki polityki podatkowej gmin w zakresie podatku rolnego w latach 1999-2002
Effects of fiscal policy of gminas in agriculture tax, 1999-2002

Wyszczegdlnienie Lata
1999 2000 2001 2002

175,5 106,5 1899 201,6

Skutki polityki podatkowe;j

w tym:

skutki obnizenia gdrnych stawek podat-
kowych (w min z1)

§kutk1 ulg qdroczen, umorze1’1, zwolnien 60,1 475 454 52,6
i zaniechania poboru podatkéw (w min z})

Dochody nalezne (w min z})’ 940,1 827,2 981,6 1022,8
Udzial skutkow polityki podatkowej

w dochodach naleinych (w %) 18,7 12,9 19,3 19,7

1154 59,0 144,5 148,9

! Dochody nalezne to dochody mozliwe do uzyskania w sytuacji, gdyby gminy catkowi-
cie zrezygnowaly z wykorzystywania przyznanych im uprawnien do obnizek stawek
oraz pozaustawowych zwolnien, ulg, odroczen, umorzen i zaniechania poboru.

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za lata
1999, 2000, 2001, 2002, Ministerstwo Finansow.

12 por. ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 1993 r. Nr 94, poz. 431, ze zm.)
oraz ustawa z 29 sierpnia 1997 — Ordynacja podatkowa, Dz. U. nr 137, poz. 926 ze zm.

13 Por. wyniki badan nad zréznicowaniem lokalnych polityk podatkowych: P. Swianiewicz,
Zroznicowanie polityk finansowych wiadz lokalnych, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Warszawa 1996; A, Miszczuk, M. Miszczuk, Préba typologii polityki podatkowej gmin (na przy-
kladzie wojewddztwa lubelskiego), ,,Wiadomosci Statystyczne” 1995, nr5; J. Bieluk, L. Etel,
B. Jankowski, M. Poplawski, S. Presnarowicz, Polityka podatkowa gminy, Biatystok 2000.
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Trzeba zauwazy¢, iz niejednokrotnie do ograniczenia pozyskiwanych przez
gminy dochodéw z tego tytulu przyczyniajg si¢ btedy popelniane przez wladze
gminne zarOéwno na etapie tworzenia miejscowego prawa podatkowego, jak tez
w toku prowadzenia postgpowania podatkowego oraz przy egzekwowaniu po-
wstatych zaleglosci podatkowych. Na podstawie opublikowanych wynikow kon-
troli przeprowadzonych przez Najwyzsza [zb¢ Kontroli oraz regionalne izby ob-
rachunkowe'® mozna wskazaé najbardziej typowe przyklady tych nieprawidio-
wosci w odniesieniu do omawianego podatku, ktorych bezposrednim skutkiem
sg wymierne ubytki dochodéw budzetowych, takie jak: uchybienia wystgpujace
w gminnych uchwatach podatkowych, nieprawidlowosci w dziataniach windy-
kacyjnych prowadzonych przez administracj¢ samorzgdows, nieterminowosc
pobierania podatku oraz bledy w zakresie procedur wydawania decyzji admini-
stracyjnych rozpatrujacych indywidualne wnioski podatnikéw wnoszacych
o przyznanie ulg w zaplacie podatkow lub umorzen zalegtosci podatkowych.

FUNKCIJE POZAFISKALNE PODATKU ROLNEGO
Non-fiscal functions of agriculture tax

Przeprowadzona analiza wykazata, iz podatek rolny nie spetniat w badanym
okresie w sposob dostateczny funkeji fiskalnej. Ten stan rzeczy moglby sugero-
waé, 1z przed tg daning publiczng postawiono do realizacji inne pozafiskalne
zadania o charakterze stymulacji gospodarczej badz spotecznej. W literaturze
wskazuje si¢ na organiczng sprzecznos¢ pomig¢dzy funkcjg fiskalng a funkcjami
stymulacyjnymi, polegajaca na tym, iz stosowanie réznych instrumentéw inter-
wencji podatkowej zawsze przyczynia si¢ do ograniczenia dochodéw podatko-
wych."® Analiza konstrukcji podatku rolnego dowodzi, iz do realizacji celow
pozafiskalnych stuzyé moga dwa rodzaje bodzcow podatkowych, tj.: 1) bodzce
o charakterze powszechnym, zawarte w ustawie podatkowej i stuzace spetnianiu
przez ten podatek zaplanowanych funkcji w ramach polityki spoteczno-gospo-
darczej panstwa oraz 2) bodzce funkcjonujace tylko na obszarze danej gminy,
wprowadzane na podstawie uprawnien ustawowych przez organy samorzadowe
w ramach przyznanego im wladztwa podatkowego w celu realizacji zadan poza-
danych z punktu widzenia danej wspolnoty terytorialnej.

' Por. informacje o wynikach kontroli NIK: Stosowanie ulg podatkowych przez organy gmin
oraz skutecznosé¢ egzekwowania zaleglosci podatkowych w latach 1999-2000 (I pélrocze), NIK,
H. Gajoch, G. Czarnocki, Stanowienie podatkéw i oplat w nadzorze regionalnych izb obrachunko-
wych, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 3 oraz Z. Rola, G. Sobieszek, A. Chmielowiec, R. Kotowska,
P. Pastuch, D. Rubacha, Nieprawidlowosci w gospodarce finansowej jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w 2001 r., Zeszyty Problemowe RIO w Lublinie 2002, nr 39.

13 J. Sokolowski, Zarzadzanie przez podatki, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 25.
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Zawarte w konstrukcji podatku rolnego bodzce stymulacyjne o charakterze
powszechnym miaty w zalozeniach shuzy¢ takim celom, jak: intensyfikacja pro-
dukcji rolnej, pobudzanie przemian struktury agrarnej, ksztaltowanie struktury
produkgcji, oddzialywanie na decyzje inwestycyjne rolnikdw, w tym decyzje do-
tyczace zatrudniania pracownikow itp. Do instrumentdw tych nalezy: konstruk-
cja podstawy opodatkowania i stawek podatkowych oraz stosowane ulgi i zwol-
nienia podatkowe.

Podstawa opodatkowania w podatku rolnym oparta jest na umownej jednost-
ce produkcyjnej: powierzchni gospodarstwa rolnego, jaka stanowi hektar przeli-
czeniowy, nie zas na faktycznym dochodzie uzyskiwanym z produkcji rolngj.
Czynnikami wplywajacymi na wielko$¢ wspolczynnikow przeliczeniowych, jak
juz wczesniej wspomniano, sa: rodzaj uzytkéw rolnych, w tym grunty orne, taki
i pastwiska, okreg podatkowy, do ktorego zaliczono dang gming przy uwzgled-
nieniu szczegolnych warunkéw ekonomicznych i1 produkcyjno-klimatycznych oraz
klasa jakosciowa (bonitacyjna) uzytkéw rolnych. Taka konstrukcja podstawy
opodatkowania stuzy¢ miala w zatozeniu ustawodawcy zwigkszaniu motywacji
do ogoélnego rozwoju produkcji rolnej drogg jej intensyfikacji. W zwigzku z tym,
iz zastosowane przeliczniki odnoszg si¢ do pewnych przecigtnych warunkow
gospodarowania gospodarstwa osiagajace wyzsze od tak ustalonej sredniej do-
chody winny by¢ opodatkowane relatywnie nizej w porownaniu z pozostatymi
gospodarstwami.

Szczegdélnym celom stymulacyjnym stuzyé ma takze przyjecie stalej, pro-
porcjonalnej stawki podatkowej. Wprowadzenie liniowego opodatkowania, w miej-
sce stosowanego w przeszlosci obciazenia progresywnego, powinno sprzyjac po-
wigkszaniu obszarow objetych dziatalno$cig rolnicza, a w konsekwencji wzro-
stowi efektywnosci tej dziatalnosci.'® Zwigkszanie obszaru gospodarstw rolnych
przez okreslony podmiot nie bedzie bowiem skutkowato zwigkszaniem si¢ staw-
ki podatkowej oraz relatywnym wzrostem obcigzen podatkowych.

Instrumentami o charakterze stymulacji gospodarczej sa takze w podatku
rolnym zwolnienia i ulgi, ktdrych celem mialo by¢ wspieranie procesow zago-
spodarowania uzytkéw rolnych, a w konsekwencji poprawy struktury agrarnej
gospodarstw rolnych. Zaliczy¢ tu nalezy m.in. okresowe zwolnienia z tytutu utwo-
rzenia lub powigkszenia gospodarstwa rolnego, nabycia oraz zagospodarowania
gruntdw wczesniej nieeksploatowanych badz ich otrzymania w drodze wymiany
lub scalenia. W szczegolnosci pigcioletniemu zwolnieniu podlegaja grunty naby-
te w drodze umowy sprzedazy, umowy o oddanie w uzytkowanie wieczyste czy
objete w trwaly zarzad grunty Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, prze-
znaczone na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego lub powigkszenie juz
istniejacego do powierzchni nieprzekraczajacej 100 ha. Zwolnienie przystuguje
takze w stosunku do gruntéw gospodarstw rolnych powstatych z zagospodaro-

'8 A. Hanusz, op. cit., s. 232 -233.
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wania nieuzytkow oraz otrzymanych w drodze wymiany lub scalenia, a po upty-
wie okresu zwolnienia przyznawana jest specjalna ulga podatkowa, polegajaca
na obnizeniu podatku rolnego o 75% w pierwszym roku podatkowym io 50%
w drugim roku podatkowym.

Okreslone zadania stymulacyjne realizowa¢ ma takze tzw. ulga inwestycyj-
na. Dotyczy ona wydatkoéw na inwestycje produkcyjne, w tym zwigzane z budo-
wa 1 modernizacja budynkéw inwentarskich, obiektow sluzacych ochronie sro-
dowiska oraz zakupem i zainstalowaniem deszczowni, urzadzen melioracyjnych
i urzadzen zaopatrzenia gospodarstw w wodg, a takze urzadzen do wykorzysty-
wania na cele produkcyjne naturalnych zrddet energii (wiatru, biogazu, stonca,
spadku wad itd.) Ulga ta przyznawana jest po zakonczeniu inwestycji na wnio-
sek podatnika i polega na odliczeniu od naleznego podatku rolnego 25% udo-
kumentowanych rachunkami nakladéw inwestycyjnych, przy tym maksymalny
okres dokonywania odliczen wynosi 15 lat.

Jesli chodzi o funkcje spoteczne podatku rolnego, to w jego konstrukcji za-
warto pewne mechanizmy majace stuzy¢ tagodzeniu rozpigtosci dochodow rol-
niczych. Do takich instrumentéw zaliczy¢ mozna m.in. znaczne zrdznicowanie
poziomu przyjetych w konstrukcji podstawy opodatkowania wspotczynnikow
przeliczeniowych (z ktorych najwyzsze odnosza si¢ do gruntdow rolnych o naj-
lepszej jakosci potozonych w najatrakcyjniejszych pod wzgledem produkcyjno-
-klimatycznym okregach podatkowych, za$ najnizsze majg zastosowanie do tak
i pastwisk o gorszej jakosci w mniej atrakcyjnych okregach podatkowych), ktére
ma na celu niwelowanie dysproporcji w rozktadzie dochodow poszczegdlnych
podatnikéw, wynikajagcych m.in. z obiektywnych czynnikow, takich jak: potoze-
nie geograficzne, klimat, klasa jakosciows gleb itd.

W konstrukeji podatku wystepuja takze zwolnienia i ulgi majace na celu ko-
rygowanie wymiaru podatku z uwagi na okolicznos$ci ostabiajace zdolnosci ptat-
nicze podatnika. Nalezg do nich: zwolnienia dotyczace uzytkéw objetych melio-
racja, ulgi dla gospodarstw potozonych w rejonach podgoérskich i gérskich oraz
ulgi wobec gospodarstw dotknietych skutkami klesk zywiolowych. Do ulg i zwol-
nien o charakterze socjalnym zaliczy¢ nalezy ponadto zwolnienie z podatku rol-
nego gruntéw stanowigcych dziatki przyzagrodowe cztonkéw rolniczych spét-
dzielni produkcyjnych oraz ulgi dla gospodarstw zotnierzy odbywajacych stuzbg
wojskowg lub przeszkolenie wojskowe. Ulga Zzolnierska uwzglednia¢ ma zmniej-
szenie si¢ zdolnosci platniczej tych gospodarstw rolnych, w ktérych w zwiazku
z obowiazkiem stuzby wojskowej nastgpito uszczuplenie sity roboczej. Instru-
mentami stymulacji spotecznej sg takze w zalozeniu ustawodawcy zwolnienia
podmiotowe z podatku rolnego, przyznawane ze wzgledu na charakter wykony-
wanej przez podatnikéw dziatalnosci, takiej jak: dzialalno$¢ naukowa, dydak-
tyczna, czy badawczo-rozwojowa. Zwolnieniem objeto takze podatnikéw pro-
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Tab. 5. Przecigtna wysoko$¢ podatku rolnego w badanych gminach wojewodztwa lubel-
skiego w roku 2003
Average rates of agriculture tax in gminas of lubelskie voivodship in 2003

Typ jednostki
miasta na pra- miny miejskie gminy micj- miny wiejskie
Wyszczegol- | wach powiatu gminy miej sko-wiejskie gminy wiej
nienie w % w % w % w %
wzl | stawki | wzt | stawki | wzl | stawki | wzt stawki
maks. maks. maks. maks.
przecigtna
wysokosc 83,6 | 100 | 750 | 89,7 | 702 | 84,0 | 67,3 80,5
stawki podat-
ku rolnego

Zrédio: Badania wiasne na podstawie uchwat podatkowych gmin publikowanych w Dzien-
niku Urzgdowym Wojewddztwa Lubelskiego.

Z zaprezentowanych danych wynika, iz podatek rolny nie realizuje w sposéb
dostateczny ani funkcji spotecznych, ani gospodarczych. Istniejace obecnie roz-
wigzania w zakresie instrumentow podatkowych, takie jak ulgi inwestycyjne, nie
oddzialywaja na zwigkszanie aktywnosci rozwojowe;j rolnikow, a zatem nie wy-
daje sig, aby w przysztosci funkcja stymulacyjna skonstruowanego w ten sposob
podatku rolnego stata si¢ Zrodtem istotnych przemian strukturalnych w rolnic-
twie. Ponadto, przyjety system bodzcow nie tylko nie koryguje rozpigtosci do-
chodéw uzyskiwanych przez podatnikow, ale wrgez uprzywilejowuje gospodar-
stwa duze obszarowo, a zatem bardziej wydajne.

Przyczyn ograniczonego wykorzystywania podatku rolnego do realizacji ce-
16w pozafiskalnych upatrywac nalezy przede wszystkim w zalozonym charakte-
rze tej daniny i jej konstrukcji. Podatek rolny zaliczany jest do grupy majatko-
wych $wiadczen rzeczowych, tj., takich, dla ktorych najistotniejszym elementem
strukturalnym jest przedmiot opodatkowania, a wigc grunty stanowiace uzytki
rolne, niezaleznie od tego, kto jest uprawniony do wiadania nimi. Z takiej jego
budowy wynika to, iz w sposéb naturalny trudno jest go wykorzystywac do re-
alizacji funkcji spotecznych, gdyz na wysoko$¢ opodatkowania ograniczony
wplyw maja okolicznosci podmiotowe, tj.: zalezne od osoby podatnika, jego pre-
ferencji, indywidualnej sytuacji zyciowej czy kondycji finansowej. Zastosowa-
nie powierzchni jako podstawy wymiaru powaznie komplikuje mozliwos¢ sto-
sowania tej daniny w celach stymulac)i gospodarczej, poniewaz dla wielkosci
obcigzenia nie ma znaczenia fakt osiagania jakichkolwiek efektow ekonomicz-
nych z tytulu prowadzenia gospodarstwa rolnego. Trzeba takze zauwazy¢, iz
rol¢ tego $wiadczenia jako instrumentu bodzcowego ogranicza takze niski po-
ziom ciezardw podatkowych, w zwigzku z czym wymierne efekty finansowe
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z tytutu uzyskania przez podatnikdw okreslonych oszczednosci podatkowych na
skutek wykorzystywania tych preferencji sg znikome.

PODSUMOWANIE
Summation

Przeprowadzona analiza wykazata, iz konstrukcja podatku rolnego obarczo-
na jest licznymi stabosciami, ktore wpltywajg na ograniczenie jego potencjalu
fiskalnego. Dotycza one przede wszystkim niedoskonalosci podstawy opodat-
kowania opartej na kryterium iloSciowym, mechanizmu okre$lania stawek po-
datkowych oraz rozlegtego katalogu ulg i zwolnien podatkowych. Do obnizania
wydajnosci fiskalnej przyczyniaja si¢ takze nieprawidlowosci zwigzane z wyko-
rzystywaniem przez gminy przyznanego im wladztwa podatkowego, powstajace
zarOwno na etapie tworzenia prawa miejscowego, jak tez w toku wymiaru i po-
boru podatkéw. Danina ta nie jest tez skutecznym narzedziem realizacji funkcji
pozafiskalnych. Wynika to przede wszystkim ze stosunkowo niskiej odczuwal-
nosci obciazenia tym podatkiem dla podatnikéw, jak tez z braku zwigzku po-
miedzy wysokoscig podatku a rzeczywistym poziomem uzyskiwanych efektéw
ekonomicznych z tytulu dzialalnosci rolniczej czy tez zdolnoscig ptatnicza po-
datnika. Powyzsze czynniki uniemozliwiaja wykorzystywanie tej daniny w funk-
cjach stymulacyjnych, w tym jako klasycznego instrumentu interwencjonizmu
rolniczego.

SUMMARY

In this article an attempt of analyze and assessment of agrarian tax in Poland has
been conducted. Particularly a level of basic fiscal and stimulation functions realization
has been analyzed. Conducted analyze showed us, that agrarian tax is not fulfilling its
fiscal and non-fiscal tasks. The main reasons of its limited fiscal efficiency are numerous
faults in its construction and defects involved with incorrect usage of tax authority by
parish. The tax is not an effective tool for affecting on managing efficiency and struc-
tural changes in agriculture. It is caused mainly by relatively low tax burden for taxpay-
ers and lack of connection between the level of tax and a level of actual incomes ob-
tained from agricultural activity.



