ANNALS OF THE POLISH ASSOCIATION
OF AGRICULTURAL AND AGRIBUSINESS ECONOMISTS

ROCZNIKI NAUKOWE
STOWARZYSZENIA EKONOMISTOW ROLNICTWA I AGROBIZNESU

Received: 25.04.2024 Annals PAAAE ¢ 2024 * Vol. XXVI ¢ No. (2)
Acceptance: 16.06.2024 . o

Published: 18.06.2024 License: Attribution 3.0 Unported (CC BY 3.0)
JEL codes: Q18, E62, R58 DOI: 10.5604/01.3001.0054.5217

TOMASZ WOJEWODZIC', ALINA KLONOWSKA, MONIKA JAWORSKA

Uniwersytet Rolniczy im. Hugona Kottataja w Krakowie, Polska

ZROZNICOWANIE STAWEK PODATKU ROLNEGO
W POLSCE W LATACH 2018-20222

Stowa kluczowe: podatek rolny, stawki podatku, cena zyta, dochody gmin, polityka
podatkowa

ABSTRAKT. Celem badan byta ocena dynamiki oraz zréznicowania stawek podatku rolnego
w Polsce w latach 2018-2022. Wptywy z podatku rolnego sg waznym zroédtem dochodow,
szczegolnie dla mniej zamoznych gmin miejsko-wiejskich i wiejskich. Niektore gminy jednak
decyduja si¢ na zastosowanie nizszych stawek podatku rolnego niz maksymalne, dopuszczalne
prawem. Obserwacja ta stata si¢ motywem do zbadania czynnikow determinujacych lokalng
polityke podatkowa oraz zaleznosci migdzy wybranymi cechami gmin a uchwalanymi przez
nie stawkami podatku rolnego. Material Zroédtowy stanowity uchwaty rad gmin oraz dane
GUS. Gminy podzielono na trzy grupy, ze wzgledu na stosowane stawki podatku rolnego.
Wyniki badan dowodza, ze polityke podatkowa gmin w Polsce cechuje wzgledna swoboda
w warunkach zréznicowanych struktur rolnictwa, poziomu zamoznos$ci oraz stopnia
agraryzacji gmin. Cechy te majg istotny wptyw na wysoko$¢ stosowanych przez gminy
stawek podatku rolnego. Wiaczenie tych czynnikéw do wyjasnienia motywow ksztattowania
stawki podatku rolnego pozwala lepiej zrozumie¢ postawe wiladz gmin w odniesieniu do
ksztattu prowadzonej polityki podatkowe;j.

! Corresponding author: tomasz.wojewodzic@urk.edu.pl
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WPROWADZENIE

Wraz z pojawieniem si¢ pierwszych cywilizacji, a nastepnie organizméw panstwowych,
niezbedne stato si¢ tworzenie zrebdw systemdw finansowania aparatu wtadzy oraz wojska.
Dlatego relatywnie wcze$nie, obok stuzebnosci osobistych pojawily si¢ obcigzenia
o charakterze podatkowym, uiszczane poczatkowo w naturze, a nastgpnie w pienigdzu.
Przez systemy opodatkowania od poczatku ich istnienia realizowano cele fiskalne,
gospodarcze, socjalne i polityczne [Gajl 1992], a ich doskonalenie i ewolucja trwa nadal.

Rolnictwo, ze wzgledu na role w tancuchu powigzan spoteczno-gospodarczych oraz
W zapewnianiu bezpieczenstwa zywnosciowego cieszy sie¢ w wielu krajach, w tym roéwniez
i w Polsce, pewnymi preferencjami. W stosunku do tego sektora prowadzona jest odrgbna,
fagodniejsza w porownaniu do innych gatezi gospodarki polityka podatkowa [ Wojewodzic
2009]. Przejawia si¢ ona przede wszystkim w swobodzie decydowania o wysokosci
stawek podatkowych i w zakresie stosowania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych,
anawet mniej rygorystycznego stanowiska w egzekwowaniu prawa podatkowego [Chirinko
1 Wilson 2017, Klonowska i Furman 2017, Klonowska i Uryszek 2021].

Podstawowym obcigzeniem fiskalnym rolnikow w Polsce jest podatek rolny, majacy
jednoczesnie cechy podatku majatkowego i przychodowego. Poprzez podatek od ziemi
rolniczej samorzad terytorialny uczestniczy w realizowanej przez rolnikoéw rencie
gruntowej, zarowno w rencie ricardianskiej (wynikajacej z jakoSci ziemi), jak i w rencie
geograficznej (wynikajacej z jej lokalizacji) [Czyzewski 2009, Marks-Bielska 2010].

MATERIAL I METODYKA BADAN

Podatek rolny stanowi zrodto dochodow gmin, ktore posiadajg ustawowo okreslone
kompetencje w zakresie ustalania stawek oraz naliczania i poboru tego podatku [Dz.U.
2020.333]. Celem badan byta ocena dynamiki oraz zréznicowania stawek podatku rolnego
w Polsce. W odniesieniu do tak postawionego celu, zbadano czy wystepujg istotne
statystycznie zalezno$ci pomigdzy uchwalanymi stawkami podatku rolnego a wybranymi
cechami gmin. Do weryfikacji wykorzystano nieparametryczny test niezalezno$ci
chi-kwadrat, dla ktérego prog statystycznej istotnosci alpha (o) zostat konwencjonalnie
zdefiniowany jako 5% (0,05). Zasadniczy materiat Zrédtowy stanowity uchwatly rad
gmin [MF 2023] i dane statystyki masowej GUS [BDL 2023]. Dla celéw analitycznych
gminy podzielono na trzy grupy:

— gminy stosujace stawki zblizone do maksymalnych, ktérych $rednia cena zyta

stosowana dla celow podatkowych byta w badanym pigcioleciu zblizona do
podawanej przez Prezesa GUS w corocznych komunikatach (wyzsza niz 57,00 zt),
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— gminy stosujgce stawki ponadprzecietne dla catej populacji gmin ($rednia cena
zyta w pigcioleciu z przedziatu 53,09 a 57,00 zl/dt),

— gminy stosujace stawki ponizej przecigtnej (Srednia cena zyta w analizowanym
pigcioleciu nizsza niz 53,09 zl/dt).

KSZTALTOWANIE SIE STAWEK PODATKU ROLNEGO W POLSCE

Wigkszos¢ ekonomistow jest zgodna co do tego, ze dostarczenie dostatecznej wysokosci
dochodow podatkowych budzetom gmin jest zasadniczym warunkiem zapewnienia im
pozadanej stabilno$ci finansowej [Storonyanska i in. 2023]. W przypadku dochodow
z podatku rolnego, punktem odniesienia sg ceny produktow rolnych ksztaltowane
przez rynek, ktory podlega cyklicznosci [Ptonka i Musiat 2011]. Stabilno$¢ dochodow
z podatkow lokalnych jest determinowana takze zmianami warunkow rynkowych [Johal
1in. 2019] 1 zmiennoscig pogodowa. Podkresla si¢ wiec, ze ,,stabilne wptywy podatkowe
wymagaja niezawodnej i1 trwatej bazy dochodowej, ktora pozostaje w duzej mierze
chroniona przed cyklicznymi wahaniami dziatalno$ci gospodarczej” [Spahn 1995].

Srednie ceny zyta w Polsce na poczatku XXI wieku podlegaty okresowym wahaniom
(rysunek 1). Najnizsze ceny odnotowano w 2005 roku, bezposrednio po integracji
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Rysunek 1. Srednie ceny zyta w Polsce

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie publikacji GUS oraz Dziennika Urzedowego
Monitor Polski
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Polski z Unig Europejska, natomiast najwyzsze ceny byty w duzej mierze konsekwencja
zawirowan na rynkach rolnych wynikajacych z agresji Rosji na Ukraing w 2022 roku.
W latach 2000-2022 ceny zyta wzrosty w ujeciu nominalnym o 234,1% 10 79,8% w ujeciu
realnym. Z kolei wzrost stawek podatku rolnego byl wolniejszy i wynidst nominalnie
+106,7%, natomiast realnie +11,2%?.

Zmiana zasad obliczania ceny, stanowigcej podstawe naliczania podatku rolnego z2013
roku, polegajaca na wydtuzeniu okresu referencyjnego z trzech do jedenastu kwartatow,
ograniczyta wahania wysoko$ci podatku. To jednak spowodowato, ze w obliczeniach
uwzgledniono wysokie ceny z lat poprzednich. W konsekwencji wskaznik stuzacy
ustalaniu podatku rolnego byt wyzszy niz przy trzykwartalowym okresie referencyjnym.
Sytuacja ulegla odwroceniu, gdy ceny zb6dz gwaltownie wzrosty po 2020 roku. Wzrost
wskaznika $redniej ceny stanowigcej podstawe naliczania podatku rolnego byt jednak
wolniejszy niz wzrost cen zyta na rynku.

WYNIKI BADAN I DYSKUSJA

Wyniki badan dowodza, ze wigkszos¢ gmin stosuje do obliczania podatku rolnego
ceny zyta publikowane przez GUS. Bylo to ponad 55% gmin w kazdym roku. Czgsé
gmin utrzymata stawki podatku rolnego na poziomie z roku poprzedniego, w 2019 roku
takich gmin byto 68, a w 2022 roku juz tylko 17. Ponadto badania wykazaty, ze w 92
jednostkach terytorialnych stawki podatku rolnego w 2022 roku pozostaty na poziomie
72018 roku. Jedynie w czterech gminach stawki te na koniec badanego okresu byly nizsze
niz na jego poczatku. Gwaltowne wahania cen zb6z, a w szczegdlnosci obnizki cen zyta,
utrudniajg wladzom samorzagdowym dlugoterminowe planowanie dochodow i wydatkoéw
budzetowych. Jest to szczegdlnie wazne dla gmin wiejskich, dla ktérych wptywy z tytulu
podatku rolnego stanowig bardzo wazne zrodto dochodow.

Najwyzszy udziat jednostek terytorialnych stosujacych maksymalne stawki podatku
rolnego odnotowano w miastach na prawach powiatu i gminach miejskich (tabela 1).
Gminy wiejskie 1 miejsko-wiejskie w wiekszym stopniu uzaleznione sg od sektora rolnego,
a zatem w wiekszym stopniu muszg uwzglednia¢ w swoich decyzjach opinie wtascicieli
ziemi rolniczej. Badania dowodza, Ze istnieje istotna statystycznie zalezno$¢ pomiedzy
charakterem gminy a sktonno$cig gminy do obnizania ceny zyta stuzgcej naliczaniu
podatku rolnego (x> = 177,137, df = 6, p = 0,0000).

Aktualne wyniki badan dowodza, ze na ksztalt polityki podatkowej gmin moga mie¢
wplyw takie czynniki, jak: konkurencja podatkowa, preferencje, cykl i struktury polityczne,

’ W analizie dynamicznej wysokosci poszczegolnych kategorii ekonomicznych wykorzystano

roczne wskazniki cen towarow i ustug konsumpceyjnych publikowane przez GUS [1950-2024].
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Tabela 1. Struktura gmin wedlug typu i wysokosci stosowanych stawek podatku rolnego,
2018-2022

Stawki podatku rolnego Udziat gmin [%] wedtug typu
miasta na | pozostale | gminy gminy | razem
prawach gminy | miejsko- | wiejskie
powiatu | miejskie | wiejskie
Zblizone do maksymalnych 95,5 82,2 51,1 44 4 51,1
Ponadprzecigtne 1,5 5,1 18,8 17,2 16,0
Ponizej przecigtnej 3,0 12,7 30,1 38,4 32,9

Zrodto: badania whasne

przepisy prawa oraz cechy instytucjonalne [Robinson i Tazhitdinova 2023]. W zasadzie
wszystkie one sg najczescie] wymieniane w literaturze, jako grupa czynnikdéw spoleczno-
demograficznych, gospodarczych i politycznych. Wszystkie moga by¢ kwantyfikowalne,
np. wysoko$¢ deficytu budzetowego, potrzeby inwestycyjne gminy lub kondycja rolnictwa
na danym obszarze. Cz¢$¢ z nich moze mie¢ charakter niemierzalny, np. poglady
lokalnych liderow, postrzeganie podatku, relacje spoteczne pomiedzy ludnos$cia rolnicza
anierolnicza, tradycja, nasladownictwo lub ideologia [ Ashworth i Heyndels 1997, Hynes
1in. 2022]. Jak wykazaty badania m.in. Artura Walasika [2014], Pawta Swianiewicza
1 Julity Lukomskiej [2016] oraz Pawla Motka [2021], gminy o podobnych stawkach
podatkéw tworzg klastry. To dowodzi wystepowania efektu nasladownictwa podatkowego.
Jednak moze to by¢ rowniez konsekwencja wystepowania podobnych uwarunkowan
klimatyczno-glebowych 1 ekonomicznych.

Charakter gminy jest mocno powiazany z jej funkcja w regionie i z poziomem
zamoznosci. Podjecie uchwaty o obnizeniu $redniej ceny zyta znacznie czg$ciej miato
miejsce w gminach mniej zamoznych. W grupie gmin o najnizszych dochodach wtasnych
per capita (pierwszy kwartyl), na stawki podatku rolnego zblizone do maksymalnych
zdecydowalo si¢ 35,1% jednostek, podczas gdy w grupie o najwyzszej wartosci tego
wskaznika (IV kwartyl), udziat stosujgcych stawki maksymalne byt niemal dwukrotnie
wyzszy (62,4%). Jednocze$nie zaobserwowane roznice byly istotne statystycznie (y* =
121,033, df = 6, p = 0,0000).

Znaczenie dochod6éw z podatku rolnego dla budzetow gmin jest zroznicowane. Ich
udziat w dochodach wtasnych wahat si¢ w badanym okresie od zera w najwigkszych
os$rodkach miejskich, do 24,9% w najbiedniejszych gminach wiejskich wojewodztwa
lubelskiego. Tradycyjnie dochody z podatku rolnego maja wigksze znaczenie dla gmin
wiejskich niz miejskich. Sumuja si¢ tu przynajmniej dwa czynniki:
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— gminy wiejskie ze wzgledu na swdj charakter posiadaja wigkszy udziat uzytkow
rolnych,
— gminy wiejskie sg mniej zamozne, przez co dysponujg mniejszymi dochodami,
a w szczegdlnosci dochodami wtasnymi [ Wojewodzic 2009].
Sytuacja gmin rolniczych komplikuje si¢ dodatkowo, bo wspierajac rolnictwo decydujg
o0 obnizeniu stawki podatku, ograniczajgc wydajno$¢ bazy podatkowej 1 wielko$¢ budzetu
biezacego. Na wyzsze obcigzenia rolnikéw podatkiem rolnym cze$ciej decydowaty sie
gminy o marginalnym znaczeniu tego zrédta dochodéw (tabela 2). Opisana zalezno$¢
byta istotna statystycznie (y*> = 237,610, df = 6, p = 0,0000).

Tabela 2. Struktura gmin wedtug znaczenia dochodéw z podatku rolnego dla budzetu i
wysokosci stosowanych stawek podatku rolnego w latach 2018-2022

Stawki podatku rolnego Udzial dochod6éw z podatku rolnego w dochodach wlasnych
gminy [%]*
bardzo wysoki wysoki umiarkowany niski
(> 6,68%) | (3,29-6,68%) | (0.99-3,29%) | (<0,99%)
Zblizone do maksymalnych 42.5 38,7 46,6 76,7
Ponadprzecigtne 21,8 22,0 15,2 5,0
Ponizej przecietnej 35,7 39,2 38,2 18,3

* Podziat kwartylowy badanej zbiorowosci gmin

Zrodto: badania whasne

Gminy wiejskie cechuje wigksze nat¢zenie stosowania wiadztwa podatkowego, a to
prowadzi do wzglednie wigkszego uszczuplenia dochodoéw. Aktywnos¢ gmin rolniczych
przejawia si¢ w elastycznym regulowaniu stawki podatkowej w zalezno$ci od $redniej
rynkowej ceny skupu zyta, bedacej podstawg ustalenia stawki maksymalnej [Dziuba 2019].

Polityka podatkowa gmin czesto stanowi wypadkowa opinii cztonkdéw organdw
samorzadu odnosnie kondycji finansowej ptatnikow podatkow oraz sity oddzialywania
podatnikéw na organy gminy. Powstaje wigc pytanie, czy struktura rolnictwa na danym
terenie wywiera istotny wptyw na wysoko$¢ stawek podatku rolnego. Badanie zalezno$ci
pomiedzy $rednig powierzchnig gospodarstwa a sktonno$cig organéw gminy do obnizania
stawek podatku rolnego przyniosto interesujace rezultaty. Zdecydowanie czgsciej
maksymalne stawki byty stosowane w grupach (kwartylach) skrajnych, tj. o najbardziej
1 najmniej rozdrobnionej strukturze agrarnej (tabela 3).

Bardzo duze rozdrobnienie gospodarstw rolnych powoduje, ze ich wiasciciele
utrzymujg si¢ gtoéwnie z pracy poza rolnictwem, a podatkowe obcigzenie ziemi
rolniczej ma marginalne znaczenie dla sytuacji dochodowej gospodarstwa domowego.
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Tabela 3. Struktura gmin wedtug $redniej ceny zyta i stawki podatku rolnego o réznej skali
rozdrobnienia struktury agrarnej wykorzystywanej do obliczania podatku rolnego w latach
2018-2022

Stawki podatku rolnego Gminy wedtug $redniej powierzchni gospodarstwa rolnego
[Yo]*
wysoka umiarkowana niska bardzo niska
(>17,9haUR)| (10,5-17,9 (6,5-10,5 |(<6,5ha UR)
ha UR) ha UR)
Zblizone do maksymalnych 63,2 46,4 39,4 55,5
Ponadprzecigtne 21,6 21,0 13,1 8,4
Ponizej przecigtnej 15,2 32,6 47,5 36,1

* Podzial kwartylowy badanej zbiorowosci gmin
Zrédlo: badania whasne

Natomiast relatywnie duze gospodarstwa rolne postrzegane sg jako zdolne do ponoszenia
wigkszych obcigzen podatkowych. W obu tych sytuacjach przewazaja sity dazace do
maksymalizacji dochodow gminy z tytulu podatku rolnego. Jak wykazujg badania Elzbiety
Badach i zespotu [2021], gminy zlokalizowane na obszarach o korzystnych warunkach
do produkcji rolniczej, ktore jednocze$nie charakteryzuja si¢ malg gestoscig zaludnienia
i stabo rozwinigta przedsiebiorczoscia, czgsciej rezygnuja z czesci przystugujacej im renty
gruntowej, obnizajgc stawki podatku rolnego, aby w ten sposdb wspiera¢ lokalne rolnictwo.

W celu okreslenia sily oddziatywania rolnikéw na decyzje podatkowe organdéw gminy,
dokonano oceny stopnia agraryzacji rad gminnych, tj. uwzgledniono udziat rolnikow
w tych gremiach (tabela 4). Badania dowodza, ze w 22,8% organow uchwatodawczych
gmin zaden radny nie zdeklarowat si¢ jako rolnik, mimo Ze $rednio w skali kraju co piaty

Tabela 4. Struktura gmin wedtug poziomu agraryzacji rady gminy i stawki podatku rolnego
w latach 2018-2022

Stawki podatku rolnego Udziat rolnikow w radzie gminy [%]*
wysoki umiarkowany niski bardzo niski
(>33,3%) | (14,3-33,3%) | (4,8-14,3%) (<4,8%)
Zblizone do maksymalnych 30,7 38,6 57,4 75,8
Ponadprzecigtne 20,8 21,2 14,2 8,2
Ponizej przecietnej 48.4 40,2 28.3 16,0

* Podziat kwartylowy badanej zbiorowosci gmin
Zrodto: badania whasne
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radny jest rolnikiem. W 11,8% gmin rolnicy stanowili minimum potow¢ sktadu rady,
a w 34 jednostkach minimum 80%. Liczna reprezentacja wtascicieli ziemi rolniczej
w organach podejmujacych decyzje o wysokosci podatku rolnego istotnie wptywa na
wysokos$¢ stawek podatku (> = 298,588, df = 6, p = 0,0000).

Ceng zyta obowigzujaca przy obliczaniu podatku rolnego czesciej obnizano w gminach,
w ktorych reprezentacja rolnikow byta mniej liczna. Tam, gdzie rada gminy byta mniej
zagraryzowana, maksymalne stawki podatku przyjmowane byly zdecydowanie cze$ciej.

PODSUMOWANIE

Powigzanie wysokosci podatku rolnego z cenami zyta jawi si¢ jako czynnik
destabilizujacy zarowno dochody gmin, jak i sytuacje gospodarstw rolnych. Jest to
szczegoblnie niebezpieczne dla samorzadow o mniejszej endogenicznej bazie dochodowe;.
Wydtuzenie okresu referencyjnego shuzacego obliczaniu $redniej ceny zyta dla celow
podatkowych poprawito stabilnos¢ tego zrédta dochodéw dla gmin.

W skali kraju wystepuja dysproporcje w wysokosci stawek podatku, jak 1 w jego
znaczeniu fiskalnym dla poszczeg6lnych gmin. Prawie potowa gmin w Polsce podejmuje
corocznie uchwaty o obnizeniu $redniej ceny zyta, stanowiacej podstawe naliczania
podatku rolnego. Na obnizenie tego wskaznika czesciej decydujg si¢ gminy wiejskie,
o mniejszej zamoznosci, dla ktorych dochody z podatku rolnego stanowig istotng czgs¢
dochodow wlasnych. Z kolei na przyjecie stawek maksymalnych czesciej decydowaly
si¢ gminy miejskie, o wyzszych dochodach wlasnych per capita i mniejszym znaczeniu
dochodow z podatku rolnego dla budzetu. Za wazng obserwacje nalezy uzna¢ mniejszg
sktonno$¢ do obnizania stawek podatku rolnego w gminach o bardzo duzym rozdrobnieniu
struktury agrarnej oraz w tych, gdzie srednia powierzchnia gospodarstwa rolnego byta
relatywnie najwicksza. Jednoczesnie, jak mozna byto przypuszcza¢, wigksza sktonnoscig
do podejmowania uchwat obnizajacych stawki podatku rolnego charakteryzowatly si¢ rady
gmin, w ktorych znaczny odsetek stanowili rolnicy.
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Fokk

DIFFERENTIATION OF AGRICULTURAL TAX RATES IN POLAND
FROM 2018 TO 2022

Key words: agricultural tax, tax rates, rye price, commune revenue, tax policy

ABSTRACT. The aim of the study was to assess the dynamics and differentiation of agricultural
tax rates in Poland in 2018-2022. Agricultural tax serves as one of revenue streams for
communes in Poland, especially for less wealthy urban-rural and rural communes. However,
certain communes opt to impose agricultural tax rates lower than the maximum permissible
by law. This observation has prompted an investigation into the determinants of local tax
policy and the correlations between specific commune characteristics and the agricultural tax
rates set by their governing bodies. The source material consisted of resolutions of municipal
councils and data of the Central Statistical Office. Municipalities were divided into three groups
based on the agricultural tax rates applied. The study’s findings reveal that the tax policy of
communes in Poland is characterized by relative autonomy in the conditions of diversified
agricultural structures, economic prosperity, and the degree of agrarianization of communes.
These factors have a noteworthy impact on the amount of agricultural tax rates applied by
communes. Including these factors to explain the motives for shaping the agricultural tax rate
allows for a better understanding of the attitude of commune authorities’ with regard to the
shape of their tax policy.
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