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Streszczenie: Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy zakres istniejacego i sto-
sowanego wiadztwa podatkowego jest istotnym czynnikiem ksztattujacym potrzeby pozycz-
kowe jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna udowodnié, ze oddziatywanie na strong
dochodowa budzetu samorzadowego nie pozostaje bez wptywu na inne kategorie budzetowe,
w tym na dtug samorzadowy.

Przeprowadzona analiza empiryczna nie potwierdza jednak teoretycznych przypuszczen,
a prowadzi do wniosku, Ze nie istnieje istotna zalezno$¢ korelacyjna pomigdzy skala wyko-
rzystania instrumentéw wladztwa podatkowego a poziomem zadluzenia miast na prawach
powiatu. Brak takiego zwiazku wynika z mocno ograniczonej prawnie samodzielnosci wtadz
samorzadowych w ksztaltowaniu dochodéw podatkowych 1 wzglednie niewielkiej skali
wykorzystania istniejacych instrumentow wiadztwa podatkowego.
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1. Wstep

Wiadztwo podatkowe urzeczywistnia jedna z podstawowych zasad, na jakich opie-
ra si¢ samorzadno$¢ terytorialna — zasade samodzielno$ci finansowej. Wyrazem tej
zasady sa takze uprawnienia dotyczace dostepu do rynku kapitatowego, na ktorym
jednostki samorzadu terytorialnego (JST) pozyskuja kapital zwrotny. Wielkos¢ ich
potrzeb pozyczkowych jest uzalezniona od wielu czynnikow. Celem artykutu jest
préba odpowiedzi na pytanie, czy zakres istniejacego i stosowanego wtadztwa po-
datkowego jest istotnym czynnikiem ksztattujacym potrzeby pozyczkowe, a co za
tym idzie — poziom zadluzenia JST. Do weryfikacji przyjeto nastgpujaca hipoteze
badawcza: skala wykorzystania instrumentow wladztwa podatkowego ma istotny
wplyw na poziom zadluzenia samorzadowego. Zakresem podmiotowym badan ob-
jeto wszystkie miasta na prawach powiatu w Polsce, czyli 65 jednostek, natomiast
zakres czasowy obejmuje lata 2004-2008.
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2. Rownowaga budzetowa
a dlug jednostki samorzadu terytorialnego

Dhug jednostki samorzadu terytorialnego powstaje gtownie w wyniku pozyskiwania
przychodow zwrotnych, ktorych wysokos¢ jest uwarunkowana istniejacymi potrze-
bami pozyczkowymi. Potrzeby te wynikaja z roznych zdarzen ekonomiczno-finan-
sowych powodujacych koniecznos¢ pozyskania §rodkow zwrotnych. Obowiazujaca
w okresie objetym badaniem Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych! w art. 9 wymieniata wérdd nich konieczno$é:

1) sfinansowania deficytu budzetu JST,

2) sptat wczesniej zaciagnigtych zobowiazan,

3) wykonywania innych operacji finansowych zwiazanych z dlugiem jednostki
samorzadu terytorialnego,

4) sfinansowania udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego pozy-
czek,

5) przeprowadzenia postgpowania ostroznosciowego lub naprawczego, realizo-
wanych na podstawie odrgbnych przepisow.

Budzety publiczne we wspotczesnej gospodarce nie spetniaja klasycznej zasady
rownowagi. Najczesciej wykazuja one pewne odchylenia od stanu rownowagi, ktore
moga przybra¢ forme:

* nadwyzki budzetowe;j, jesli roznica pomigdzy dochodami i wydatkami jest do-
datnia,

* deficytu budzetowego, jesli réznica pomigdzy dochodami i wydatkami jest
ujemna.

Planowane i uchwalone budzety JST rzadko kiedy przewiduja nadwyzke budze-
towa. Mogtoby to by¢ odebrane przez spotecznos¢ lokalng jako nadmierny fiska-
lizm, polegajacy na pobieraniu dochodow przewyzszajacych potrzeby wydatkowe.
Nadwyzka budzetowa powstaje zatem najczesciej w wyniku osiagnigcia wyzszych
dochodow, niz zaplanowano w budzecie, i/lub niezrealizowania wszystkich wydat-
kéw albo oszezednego gospodarowania srodkami. Zazwyczaj ustalenie wysokosci
nadwyzki ma miejsce po zakonczeniu roku budzetowego. Nadwyzka budzetowa sta-
nowi przychod budzetu roku nastgpnego.

Znacznie czgsciej nierownowaga budzetowa przybiera posta¢ deficytu budze-
towego. Moze on mie¢ charakter biezacy, oznaczajacy przejsciowy brak ptynnych
srodkow finansowych. Taka chwilowa utrata ptynnosci jest skutkiem przede wszyst-
kim braku terminowego dopasowania realizacji dochodéw i ponoszenia wydatkow.
Deficyt biezacy (przejSciowy) nie jest wykazywany w budzecie (uchwale budzeto-
wej), moze by¢ natomiast uwidoczniony w szczegétowym harmonogramie realizacji
budzetu. Budzet moze natomiast wykazywac tzw. deficyt planowy, ktoérym de facto
sa wydatki nieznajdujace pokrycia w planowanych dochodach. Wydatki te, aby mo-

! DzU nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.
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gty by¢ poniesione w trakcie wykonywania budzetu, musza mie¢ zapewnione zrodta
finansowania inne niz dochody. Deficyt wystapi tylko wtedy, kiedy zostana zapew-
nione zrddta pokrycia nadwyzki wydatkow. W przeciwnym razie wydatki w wielko-
$ci przewyzszajacej dochody nie beda mogly by¢ poniesione, nie bedzie zatem takze
deficytu. Sytuacja taka oznacza, ze czg$¢ zadan JST nie bedzie wykonana lub ich
wykonanie bedzie ograniczone. W zwiazku z tym uchwala budzetowa musi okres-
la¢ zrodla pokrycia deficytu budzetowego. O wyborze konkretnych instrumentow
rownowazacych budzet decyduja wytacznie organy JST, co wynika z przyznanej
im osobowos$ci prawnej 1 okreslonego zakresu samodzielnosci finansowej. Wybor
ten jest uzalezniony od przyjetej przez wtadzg samorzadowa polityki rownowazenia
budzetu, ktora mozna zdefiniowaé jako ogot dziatan zmierzajacych do osiagnigcia
roéwnowagi budzetowej na etapie jego planowania i wykonywania. Polityka ta moze
polegac na:

* podniesieniu racjonalnosci wydatkow budzetu,

» zwigkszaniu wydajnosci zrodet dochodow,

* pozyskiwaniu nowych dochodoéw bezzwrotnych,

* pozyskiwaniu srodkow zwrotnych.

Ze wzgledu na ograniczone mozliwos$ci zastosowania metod z zakresu polityki
dochodowej i wydatkowej w praktyce coraz czesciej wykorzystywana metoda przy-
wracania rownowagi jest pozyskiwanie przychodéw budzetowych o charakterze
zwrotnym [Jastrzebska 2005, s. 116-117]. Konsekwencja ich wykorzystania w roéw-
nowazeniu budzetu jest pojawienie si¢ kategorii rozchodéw budzetowych.

Budzet JST moze wykazywaé zatem dwa rodzaje wynikoéw: tzw. wynik eko-
nomiczny, czyli ré6znicg pomigdzy dochodami i wydatkami, oraz wynik finansowy,
uwzgledniajacy takze strumienie przychodow i rozchodow [Dylewski 2007, s. 104].
Na etapie planowania i uchwalania budzetu wynik ekonomiczny moze by¢ zerowy
(budzet zréwnowazony), ujemny (budzet deficytowy) lub dodatni (budzet nadwyz-
kowy). Wynik finansowy powinien by¢ natomiast zerowy, tzn. powinna by¢ ustalo-
na rownowaga finansowa. Relacj¢ pomigdzy dochodami i wydatkami budzetowymi
a przychodami i rozchodami, jaka powinna mie¢ miejsce w planowanym i uchwala-
nym budzecie, mozna wigc uja¢ w tzw. model r6wnowagi finansowe;j:

WYDATKI - DOCHODY = PRZYCHODY — ROZCHODY.

Wynika z niego, ze ujemna roznica pomiedzy dochodami a wydatkami (czy-
li deficyt ekonomiczny) powinna znalez¢ pokrycie w przychodach powigkszonych
o konieczne do poniesienia w danym roku rozchody. Przychody musza sfinanso-
wac jednoczesnie nadwyzke wydatkéw nad dochodami oraz przypadajace do sptaty
rozchody, co oznacza, ze deficyt budzetowy powinien si¢ rowna¢ nadwyzce przy-
chodow nad rozchodami. Przez zastosowanie przychoddw osiagnigta zostanie row-
nowaga finansowa budzetu, polegajaca na tym, ze wszystkie wyplywy budzetowe
(wydatki i rozchody) znajda pokrycie we wptywach budzetowych, czyli dochodach
i przychodach.
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W przypadku budzetu zrownowazonego pod wzgledem relacji dochodow i wy-
datkoéw moze pojawi¢ si¢ konieczno$¢ pozyskiwania przychodow niezbednych do
sfinansowania rozchodoéw przypadajacych na dany rok. W sytuacji budzetu nadwyz-
kowego rozchody moga by¢ sfinansowane dochodami w zakresie nadwyzki bud-
zetowej. Jesli rozchody przewyzszaja poziom nadwyzki budzetowej, niezbednym
zrodtem ich pokrycia staja si¢ wtedy takze przychody budzetowe.

Réwnowaga finansowa wystepujaca w budzecie planowanym moze ulec naru-
szeniu w trakcie jego wykonywania oraz po wykonaniu. Pierwszy przypadek wiaze
si¢ ze zjawiskiem powstawania biezacych niedoboréw wynikajacych z niedopaso-
wania terminowego realizacji dochodow i ponoszenia wydatkow (deficytow przej-
sciowych). W drugim przypadku nierownowaga finansowa moze przybra¢ postaé
nadwyzki finansowej lub deficytu finansowego.

Nadwyzka finansowa oznacza sytuacje, w ktorej suma zrealizowanych docho-
dow i przychoddw jest wyzsza od poniesionych wydatkdéw i rozchodow. W przypad-
ku budzetu zrownowazonego pod wzgledem dochodéw i wydatkow oznacza to, ze
przychody byty wyzsze od poniesionych rozchodéw, a w sytuacji budzetu z uchwa-
lona nadwyzka, ze przychody byly wyzsze niz réznica tej nadwyzki i poniesionych
rozchodow. Nadwyzka finansowa moze wystapi¢ nawet w przypadku uchwalenia
budzetu z deficytem ekonomicznym, pod warunkiem ze pozyskane przychody beda
przekracza¢ sumg tego deficytu i rozchodow. Jednostka samorzadu terytorialnego
dysponuje wtedy na koniec roku budzetowego wolnymi §rodkami finansowymi. Sa
one traktowane jako przychod roku nastgpnego i moga by¢ przeznaczone na finan-
sowanie deficytu budzetowego, sptatg dlugdéw lub na inne rozchody.

Deficyt finansowy wystepuje wtedy, gdy suma poniesionych wydatkéw i roz-
chodow jest wyzsza niz pozyskane dochody i przychody. Sytuacja taka oznacza:

* w przypadku ekonomicznej nadwyzki budzetowej, ze byta ona mniejsza od roz-
nicy pomi¢dzy przychodami i rozchodami,

* w przypadku budzetu zrownowazonego, ze rozchody byly wigksze od przycho-
dow,

* w przypadku deficytu budzetowego, ze byl on wyzszy niz réznica pomigdzy

przychodami i rozchodami [Dylewski 2007, s. 111].

Wydatki i rozchody w przypadku deficytu finansowego budzetu mogty zostac
pokryte ze srodkow, ktore nie byty zaliczone i zaewidencjonowane jako $rodki bud-
zetowe danego roku lub tez na koniec roku mogty pozosta¢ wymagalne zobowiaza-
nia JST, ktore beda pokryte z budzetu roku nastepnego.

Mozna zatem przyja¢, ze podstawowa przyczyna wykorzystania przychodow
zwrotnych w gospodarce finansowej JST jest konieczno$¢ zapewnienia rownowagi
finansowej, spowodowanej brakiem zbilansowania dochoddw i wydatkow, w zwiaz-
ku z niezachowaniem zasady réwnowagi budzetowej. Jesli jednostka w celu pokry-
cia deficytu odwotuje si¢ do zrédet pozyczkowych, to deficyt zamienia si¢ w dlug
[Poniatowicz 2005, s. 27]. Kategorie deficytu i dlugu publicznego sa ze soba zatem
scisle powiazane. Jak zauwaza K. Marchewka-Bartkowiak, ,,...jedna z nich jest za-
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zwyczaj skutkiem lub przyczyna wystgpowania drugiej” [Marchewka-Bartkowiak
2003, s. 9]. Z jednej strony bowiem konieczno$¢ finansowania deficytow budze-
towych droga zaciagania pozyczek tworzy dtug publiczny, a z drugiej strony ko-
nieczno$¢ obstugi zaciagnigtego wezesniej dlugu moze by¢ przyczyna wystapienia
deficytu.

Pomimo tego $cistego zwiazku nie nalezy jednak utozsamia¢ tych dwoch kate-
gorii. Dlug publiczny odzwierciedla bowiem zobowiazania ujgte metoda zasobowa,
a nie strumieniowa — tak jak deficyt. Dlug publiczny dotyczy okresu wieloletniego
1 powstaje przez nawarstwianie si¢ w ciagu tego okresu roznorodnych zobowiazan
finansowych, natomiast deficyt jest zwiazany z okresem rocznym. Diug publiczny
obejmuje takze zjawiska niezwigzane z wystgpowaniem deficytu budzetowego ijego
finansowaniem. Chodzi tu np. o przyjete depozyty i krotkoterminowe zobowigzania
sptacone w danym roku budzetowym, ktére nie znajduja zadnego odzwierciedlenia
w wielkosci deficytu budzetowego [Owsiak 2002, s. 235-236]. Z drugiej strony, jesli
deficyt jest finansowany innymi metodami niz zaciagnigcie pozyczek (np. prywaty-
zacja majatku, nadwyzki budzetowe z lat ubieglych), to nie ma on zadnego wptywu
na kategori¢ dlugu.

Powiazanie kategorii deficytu budzetowego i dlugu publicznego pozwala uznac
za przestanki wykorzystania przychodéw zwrotnych i tworzenia dtugu publicznego
takze przyczyny powstawania deficytu budzetowego. Moga one wynikaé:

— z zywiotowych proceséw gospodarczych, ktdorych wystapienia nie mozna byto
przewidzie¢ w fazie budowy budzetu,
— ze $wiadomej polityki gospodarczej i fiskalnej wladz publicznych, prowadzone;j

zgodnie z przyjeta doktryna ekonomiczng [Owsiak 2005, s. 315].

W ramach tych przyczyn mozna wyrdzni¢ zastosowanie instrumentow wladz-
twa podatkowego, czyli ksztattowania przez organy JST poszczego6lnych elemen-
tow sktadowych podatku (podmiot, przedmiot i podstawa opodatkowania, stawka
i skala podatkowa oraz zwolnienia i ulgi podatkowe) oraz administrowania po-
datkiem, czyli wydawania indywidualnych rozstrzygni¢¢ dotyczacych umorzenia,
roztozenia na raty, poboru podatkow oraz ich egzekucji [Kornberger-Sokotowska
2001, s. 87]. W zaleznos$ci od przyjetych rozwiazan systemowych umozliwia ono
zwigkszanie dochodow, ich zmniejszanie lub dziatania w obydwu kierunkach. Dzig-
ki temu podatki poza funkcja wytacznie fiskalng moga petnic takze inne funkcje, np.
stymulacyjna czy spoleczna, w ramach prowadzonej przez JST polityki budzetowe;.
Wiadztwo podatkowe umozliwia zatem ksztattowanie dochodowej strony budze-
tu, a w zasadzie najwazniejszej kategorii dochodow, czyli dochodéw podatkowych.
Aktywne ksztattowanie dochodow budzetowych nie pozostaje bez wptywu na inne
kategorie ujete w modelu rownowagi finansowej, a wigc na wydatki, przychody
i rozchody. Przyjmujac zatozenie o niezmiennosci wydatkow i rozchoddéw, mozna
uznacé, ze zmiany wielkosci dochodow, na skutek zastosowania instrumentow wtadz-
twa podatkowego, powinny mie¢ wplyw na wielkos¢ pozyskiwanych przychodow,
w tym przychodoéw zwrotnych, ktdre sa przyczyna powstania dtugu publicznego.
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Nadmierne zanizanie obcigzen podatkowych, wskutek np. konkurowania z innymi
JST o mieszkancéw i podmioty gospodarcze, czgsto stawiane jest w literaturze jako
przyczyna nadmiernego zadhuzenia oraz, w konsekwencji, utraty ptynnosci i wypta-
calnosci JST [Babczuk 2007, s. 77-78]. Zakres wladztwa podatkowego powinien
wigc by¢ teoretycznie czynnikiem ksztattujacym zadluzenie samorzadowe.

3. Zakres wladztwa podatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce

Wiadztwo podatkowe jest w Polsce cecha podatkéw lokalnych. Brak legalnej defi-
nicji podatku lokalnego oraz duze zréznicowanie tej kategorii pod wzgledem praw-
nym i ekonomicznym stwarza istotne problemy w jej jednoznacznej interpretacji.
W najszerszym ujgciu za podatki lokalne uznaje si¢ wszystkie podatki stanowiace
dochdd budzetow samorzadowych. Wezsze ujecie zaktada, ze mianem podatkow
lokalnych mozna okresli¢ tylko takie daniny zasilajace budzety samorzadow, z kto-
rymi jest zwiazany jaki$ element wladztwa podatkowego samorzadow, natomiast
najwezsze podej$cie nakazuje stosowac to pojecie tylko do podatkdéw, ktore usta-
wodawca nazwat ,,lokalnymi” [Kornberger-Sokotowska 2001, s. 81]. Wydaje sig,
ze najblizsze polskiej praktyce i powszechnemu pojmowaniu podatku lokalnego jest
drugie podejscie. Zgodnie z nim definicji podatkéw lokalnych nie wypetniaja udziaty
w podatkach stanowiacych dochdod budzetu panstwa (PIT, CIT), bedace znaczacym
zrodtem dochodow JST. Z ta kategoria dochodow nie jest jednak zwiazany zaden
element wladztwa podatkowego, gdyz nalezy ono do organow centralnych panstwa.
Jedyna mozliwoscia posredniego ksztattowania przez JST wplywow z tego tytutu
jest oddziatywanie na tzw. bazg podatkowa, czyli np. liczbg¢ podmiotow opodatko-
wania. Moze to przybra¢ posta¢ dziatan majacych na celu zachgcenie ludzi do osied-
lania si¢ na terenie jednostki, tworzenie nowych miejsc pracy, popraweg warunkow
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, poprawe bazy ekonomicznej terenu itp.

Brak w katalogu dochodéw jakiegokolwiek szczebla samorzadu podatkow lo-
kalnych, na konstrukcj¢ ktorych jednostki te moglyby aktywnie oddziatywac, jest
niezgodny w wyrazona w art. 168 Konstytucji RP? i art. 9 ust 3 Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego® zasada wiadztwa podatkowego. Polski system finanséw
samorzadowych respektuje t¢ zasadg tylko w obszarze finansowania gmin (w tym
miast na prawach powiatu, bedacych w sensie ustrojowym gminami), ktére jako
jedyny szczebel samorzadowy korzystajq z podatkéw lokalnych.

Na podstawie kryterium prawnego t¢ kategorie¢ dochodéw mozna podzieli¢ na
dwie grupy:

2 DzU nr 78, poz. 483.
3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
DzU z 1994 r. nr 124, poz. 607.
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1) podatki objgte Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych*: podatek od nieruchomosci, podatek od srodkéw transportowych, podatek od
posiadania psow?,

2) pozostate podatki lokalne: podatek rolny (Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r.
o podatku rolnym?®), podatek lesny (Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku
lesnym’), podatek dochodowy od 0sob fizycznych, optacany w formie karty podat-
kowej (Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym
od niektorych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne®), podatek od spadkow
i darowizn (Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn®), po-
datek od czynnosci cywilnoprawnych (Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku
od czynnosci cywilnoprawnych'?).

Przepisy wymienionych ustaw reguluja przede wszystkim elementy techniki
podatkowej, wplywajac przez to na zakres wladztwa podatkowego i wynikajacej
z niego samodzielnosci finansowe;j.

Podatki lokalne mozna réwniez podzieli¢ na podstawie kryterium wiasciwego
organu podatkowego. Moze nim by¢ organ wykonawczy gminy (wojt, burmistrz lub
prezydent miasta) — w przypadku podatkéw: od nieruchomosci, od srodkow trans-
portowych, od posiadania psoéw, rolnego i lesnego, lub naczelnik wlasciwego urzedu
skarbowego — w przypadku podatkow: dochodowego od oséb fizycznych, optaca-
nego w formie karty podatkowej, od spadkow i darowizn, od czynnosci cywilno-
prawnych. Nie odnoszac si¢ do shusznosci czy sensownos$ci pobierania podatkow
lokalnych przez panstwowy aparat skarbowy, nalezy wskazac, ze rozwiazanie takie
nie pozostaje bez wplywu na realne wtadztwo podatkowe gminy. Zgodnie z Ustawa
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa!! cz¢§¢ uprawnien w zakresie ksztat-
towania podatkoéw przystuguje bowiem wiasnie organowi podatkowemu.

Podstawowym podatkiem lokalnym jest niewatpliwie podatek od nieruchomo-
$ci 1 z tego wzgledu uprawnienia w ksztattowaniu konstrukeji tego podatku maja
najwigkszy wplyw na mozliwosci ksztattowania dochodowej strony budzetu JST.
W przypadku dwoch pozostatych podatkow regulowanych ustawa o podatkach
i optatach lokalnych, czyli podatku od $rodkéw transportowych i od posiadania
psow, kompetencje rady gminy/miasta sa bardzo podobne.

Sprowadzaja si¢ one do ustalania stawek podatkow, ktore nie moga jednak prze-
kroczy¢ maksymalnych stawek okreslonych w ustawie. Rada gminy moze wigc

4 Tekst jednolity DzU z 2006 r. nr 121, poz. 844 z p6zn. zm.

5 Z poczatkiem 2008 r. podatek od posiadania psow zostal zastapiony fakultatywna optata od
posiadania psow.

¢ Tekst jednolity DzU z 2006 r. nr 136, poz. 969 z p6zn. zm.

" DzU nr 200, poz. 1682 z p6zn. zm.

8 DzU nr 144, poz. 930 z pézn. zm.

% Tekst jednolity DzU z 2004 r. nr 142, poz. 1514 z p6Zn. zm.

10 Tekst jednolity DzU z 2005 r. nr 41, poz. 399 z pézn. zm.

" Tekst jednolity DzU z 2005 r. nr 8, poz. 60 z pdzn. zm.
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dokona¢ wytacznie ich obnizenia lub uchwali¢ stawki na poziomie ustawowym.
W przypadku nieuchwalenia stawek podatkow stosuje si¢ stawki z roku poprzedza-
jacego. Gorne granice stawek ulegaja corocznie zmianie na nast¢pny rok podatko-
wy w stopniu odpowiadajacym wskaznikowi cen towardéw i ustug konsumpcyjnych
w okresie pierwszego potrocza, w ktorym stawki ulegaja zmianie w stosunku do
analogicznego okresu roku poprzedniego. Zwaloryzowane stawki sg oglaszane przez
ministra finansow w drodze obwieszczenia w Monitorze Polskim. Od tej ogdlnej
zasady ustalania stawek przez rad¢ gminy istnieje odstepstwo w przypadku podat-
ku od $rodkéw transportowych. Zataczniki do ustawy wprowadzaja tu mianowi-
cie w stosunku do niektoérych pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej
12 ton takze stawki minimalne. Sa one zr6znicowane na podstawie kryterium liczby
osi pojazdu, dopuszczalnej masy catkowitej 1 rodzaju zawieszenia. Jesli stawka mi-
nimalna wynikajaca z zalacznika jest wyzsza od maksymalnej stawki ustawowej,
to rada gminy nie ma mozliwosci dokonania obnizenia stawki i przyjmuje ja na
dopuszczalnym minimalnym poziomie. W przypadku nieuchwalenia stawek oma-
wianych podatkow przez rade gminy na dany rok zastosowanie maja stawki z roku
poprzedniego.

Oprocz uprawnien w zakresie ustalania stawek rada gminy ma takze mozliwos¢
ich roznicowania, aczkolwiek tylko na podstawie kryteriow przedmiotowych (a nie
podmiotowych). Kryteriami tymi np. moga by¢:

1) odno$nie do podatku od nieruchomosci: dla gruntéw — lokalizacja, rodzaj
prowadzonej dziatalnos$ci, rodzaj zabudowy, przeznaczenie i sposob wykorzystywa-
nia; dla budynkow — lokalizacja, sposob wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan
techniczny, wiek; dla budowli — rodzaj prowadzonej dziatalnosci;

2) odnosnie do podatku od $rodkow transportowych — wptyw na srodowisko
naturalne, rok produkcji, liczba miejsc do siedzenia.

Istotnym uprawnieniem ksztattujacym samodzielno$¢ finansowa gmin jest moz-
liwos¢ wprowadzenia przez rad¢ gminy w drodze uchwaty zwolnien z omawianych
podatkéw, innych niz okre$lone ustawowo (nie dotyczy to podatkow od pojazdow o
dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 12 ton). Moga mie¢ one charakter wytacz-
nie przedmiotowy, bowiem zgodnie z konstytucyjnym przepisem (art. 217 Konsty-
tucji RP) zwolnienia podmiotowe moga nastapi¢ tylko na podstawie ustawy.

W zakresie podatku od nieruchomosci rada gminy moze, a w przypadku podatku
od posiadania pséw mogta podejmowac uchwaty w sprawach zwiazanych z metoda
poboru podatku w drodze inkasa oraz okresleniem wzoroéw formularzy deklaracji na
podatek od nieruchomosci. Innym obowiazkiem rady jest ustalenie terminu platno-
$ci podatku, co dotyczyto jednak tylko podatku od posiadania pséw. Kompetencje
te, mimo ze bardzo istotne dla poboru podatkow, maja jednak ograniczony wptyw na
mozliwosci ksztattowania wysoko$ci dochodéw podatkowych.

Zakres wladztwa podatkowego gmin w odniesieniu do podatku rolnego jest
wyznaczony przez ustawe o podatku rolnym. Rada gminy w przeciwienstwie do
opisanych wczeséniej podatkdow nie ma uprawnien do bezposredniego ustalania (ob-
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nizania) stawki podatkowej. Jest ona wyznaczona ustawowo na podstawie Sredniej

ceny skupu zyta za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy

1 Wynosi:

* od 1 hektara przeliczeniowego gruntow gospodarstw rolnych — rownowarto$¢
pienigzna 2,5 q zyta,

* od 1 hektara fizycznego pozostatych gruntdow — rownowarto$¢ pienigzna 5 q
zyta.

Wyrazem wladztwa podatkowego gminy jest tu natomiast prawo do obnizenia
sredniej ceny skupu zyta, przyjmowanej do obliczenia podatku ma terenie gminy,
przez co ma ona posredni wptyw na wysokos¢ stawki podatkowe;.

Ponadto rada gminy ma niewielki wptyw na inny element konstrukcyjny po-
datku, jakim jest podstawa opodatkowania w przypadku gruntow gospodarstw rol-
nych. Moze bowiem w szczegolnie uzasadnionych gospodarczo przypadkach, po
zasiggnigciu opinii izby rolniczej, zaliczy¢ niektore wsie do innego okrggu podat-
kowego niz okreslony dla gminy w stosownym rozporzadzeniu ministra finansow!2,
Nie moze to jednak spowodowac zmniejszenia liczby hektarow przeliczeniowych
dla gminy o wigcej niz 1,5%. Rada moze takze wystapi¢ z wnioskiem do sejmiku
wojewodztwa o zaliczenie catej gminy do innego okrggu podatkowego. Sejmik po-
dejmuje decyzjg rowniez po zasiggnigeiu opinii izby rolniczej, jednak decyzja ta nie
moze spowodowac zmniejszenia liczby hektaréw przeliczeniowych dla tego woje-
wodztwa o wigcej niz 1,5%. Okreg podatkowy, do ktérego zaliczona jest gmina na
podstawie kryteriow ekonomicznych i produkcyjno-klimatycznych, ma wplyw na
wysokos¢ przelicznikow wykorzystywanych do przeliczenia powierzchni gruntow
gospodarstw rolnych z hektarow fizycznych na przeliczeniowe. W konsekwencji
decyduje to o wielkosci podstawy opodatkowania oraz o wysokosci wptywow po-
datkowych z tego tytutu.

Do kompetencji rady gminy nalezy takze stosowanie zwolnien przedmiotowych
innych niz okreslone w ustawie. W pordwnaniu z wyzej omawianymi podatkami
istotnym rozszerzeniem uprawnien rady jest mozliwos¢ stosowania takze przedmio-
towych ulg podatkowych. Ponadto organ ten ma obowiazek okreslenia w drodze
uchwaty trybu i szczegotowych warunkow jednego ze zwolnien ustawowych, a mia-
nowicie dotyczacego gruntow gospodarstw rolnych, na ktorych zaprzestano produk-
cji rolnej.

Pozostale uprawnienia rady gminy w zakresie podatku rolnego nie wplywaja na
wysokos¢ dochodow i1 maja charakter proceduralny (np. okreslenie wzoréw formu-
larzy informacji o gruntach i deklaracji na podatek rolny, warunkow i trybu sktada-
nia tych dokumentow, wprowadzenie poboru podatku w drodze inkasa).

Konstrukcja podatku lesnego w zakresie uprawnien przyshugujacych radzie gmi-
ny jest bardzo zblizona do podatku rolnego. Rowniez w tym przypadku rada gminy

12 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 10.12.2001 r. w sprawie zaliczenia gmin oraz miast
do jednego z czterech okregow podatkowych, DzU nr 143, poz. 1614.
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moze wplywac na wysoko$¢ stawki podatku tylko posrednio, przez obnizenie Sred-
niej ceny sprzedazy drewna, bedacej podstawa ustalenia stawki podatku na terenie
gminy. Stawka ta wynosi od 1 ha lasu réwnowarto$¢ pieniezna 0,22 m® drewna,
obliczona wedtug $redniej ceny sprzedazy drewna uzyskanej przez nadles$nictwa
za pierwsze trzy kwartaly roku poprzedzajacego rok podatkowy, ustalonej na pod-
stawie komunikatu prezesa GUS. Ponadto wladztwo podatkowe gminy wyraza si¢
w mozliwosci stosowania zwolnien podatkowych o charakterze przedmiotowym,
innych niz wynikajace z mocy prawa. Rada gminy, w drodze uchwaty, moze rowniez
zarzadzi¢ pobor podatku w drodze inkasa oraz powinna okresli¢ wzory formularzy
informacji o lasach i deklaracji na podatek lesny, a takze warunki i tryb sktadania
tych dokumentow.

W stosunku do podatkéw pobieranych przez panstwowy aparat skarbowy, czyli
dochodowego od 0sdb fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, od spad-
kow 1 darowizn oraz od czynno$ci cywilnoprawnych, wladztwo podatkowe gmi-
ny jest bardzo ograniczone, gdyz radzie gminy nie przystuguja zadne kompetencje
w zakresie ksztaltowania elementdw ich techniki podatkowe;.

Uprawnienia organu wykonawczego gminy w zakresie ksztattowania dochodow
podatkowych wynikaja z faktu, ze wojt lub burmistrz (prezydent) pelni w stosunku
do niektorych podatkow lokalnych funkcje organu podatkowego. Organowi temu na
mocy Ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa oraz przepisow wykonaw-
czych przyshuguja pewne kompetencje, ktore sa w zasadzie jednolite dla kazdego
podatku. Polegaja one na mozliwosci:

» zwolnienia ptatnika z obowiazku pobrania podatku, jezeli jego pobranie zagraza
waznym interesom podatnika, zwtaszcza jego egzystencji,

* odroczenia terminu platnos$ci podatku lub jego roztozenia na raty w przypadkach
uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym,

* odroczenia lub rozlozenia na raty zaptaty zalegtosci podatkowej wraz z odsetka-

mi za zwloke,

» umorzenia w cato$ci lub w czg$ci zaleglo$ci podatkowej, odsetek za zwtoke lub
optaty prolongacyjne;j.

Zastosowanie tych instrumentdw nastgpuje na wniosek podatnika, a ogolnikowy
sposob okreslenia przestanek ich wykorzystania, ktorymi sa ,,wazny interes podatni-
ka” lub ,,interes publiczny”, daje duza swobode w podejmowaniu $cisle uznaniowych
decyzji [Miemiec 2005, s. 124]. Budzi to kontrowersje zar6wno w pisSmiennictwie,
jak i w doktrynie prawa podatkowego [Kosikowski 2005, s. 139].

Organ wykonawczy gminy ma tez pewne uprawnienia wladcze w stosunku do
podatkow lokalnych pobieranych przez urzad skarbowy, dla ktoérych organem podat-
kowym jest jego naczelnik. Moze on zastosowaé, na podstawie art. 18 ust. 2 Ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'®, przy-
slugujace mu instrumenty ,,wytacznie za zgoda” wojta (burmistrza, prezydenta).

13 DzU nr 203, poz. 1966 z pézn. zm.
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Tabela 1. Finansowe skutki zastosowania instrumentow wladztwa podatkowego
przez miasta na prawach powiatu w latach 2004-2008

Wyszczegolnienie 2004 2005 2006 2007 2008
W tys. zt
Dochody ogotem 31753774 36269800| 40985861 | 46873425| 49443818
Skutki zastosowania instrumentéw
wiadztwa podatkowego ogotem, 692 609,07 | 711 734,09| 615715,57| 673 654,85| 594 700,26
w tym:
1) Skutki decyzji wydanych przez organ stanowiacy na podstawie upowaznienia ustawowego
" obnizenie gorych stawek 327953,75| 35982584| 373477,75| 39894481 | 37774235
podatkowych
* udzielone ulgi i zwolnienia b. d. 211 211,7 76 999,84 81 488,47 95 956,16
2) Skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa
* umorzenie zaleglosci podatkowych b. d. b.d. 90271,68| 110120,08| 57 198,56
" rozlozenie na raty, odroczenie b.d. b.d. 7496629 83101.49|  63803,19
terminu ptatnosci
* razem 364 655,33* 140 696,5 | 165237,98| 193221,57| 121001,75
W relacji do dochodow ogoétem (w %)
Dochody ogotem 100 100 100 100 100
Skutki zastosowania instrumentow
wiadztwa podatkowego ogdtem, 2,18 1,96 1,50 1,44 1,20
w tym:
1) Skutki decyzji wydanych przez organ stanowiacy na podstawie upowaznienia ustawowego
* obnizenie gornych stawek 1.03 0.99 091 0.85 0.76
podatkowych
* udzielone ulgi i zwolnienia b. d. 0,58 0,19 0,17 0,19
2) Skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa
+ umorzenie zaleglosci podatkowych b. d. b. d. 0,22 0,23 0,12
. roz%o.zenle na r'tat?f, odroczenie b d b d 0.18 0.18 0.13
terminu platnos$ci
* razem 1,15% 0,39 0,40 0,41 0,25

* lacznie z ulgami i zwolnieniami udzielonymi przez organ stanowiacy

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Sprawozdania. .. ].

Przedstawiony przeglad istniejacych instrumentow wtadztwa podatkowego pro-
wadzi do wniosku, ze ich wykorzystanie powodowa¢ moze wylacznie obnizenie
dochodéw budzetowych. W celu zobrazowania skali wykorzystania kompetencji
organdw wladzy samorzadowej w zakresie ksztaltowania wptywow z podatkéw lo-
kalnych dokonano pordéwnania finansowych skutkéw zastosowania instrumentow
wiadztwa podatkowego z uzyskanymi dochodami ogétem. Relacja tych wielkosci
wskazuje, jaki mogtby by¢ wzgledny przyrost dochodow, gdyby tych kompetencji
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nie byto lub miasta z nich nie skorzystaty. Zastosowane ulgi, zwolnienia, umorzenia
i odroczenia zaptaty podatkow lokalnych oraz skutki obnizenia ich géornych stawek
miaty w badanym okresie niewielki i malejacy wptyw na ksztaltowanie si¢ docho-
dow ogdtem badanych jednostek, gdyz stanowity w latach 2004-2008 tylko od 1,2%
do 2,2% uzyskanych dochodéw. Wigksza rolg odgrywaty instrumenty bedace w ge-
stii organow stanowiacych, gdyz w wyniku ich decyzji budzety miast nie uzyskaty
od 1% do 1,6% dochodow, gléwnie w wyniku obnizenia gornych stawek podatko-
wych. Skutki decyzji wydanych przez organy podatkowe byly mniejsze i wyniosty
od 0,2% do 0,4% dochodow ogotem (tab. 1).

Obnizenie dochodéw podatkowych w wyniku zastosowania instrumentow
wladztwa podatkowego, przy istniejacej koniecznos$ci zbilansowania budzetu, zgod-
nie z zasada rownowagi finansowej generuje dodatkowe potrzeby w zakresie po-
zyskania przychodéw budzetowych, a przede wszystkim przychodéw zwrotnych,
ktoére tworza dlug samorzadowy. Przedmiotem dalszej czg$ci artykutu bedzie proba
zbadania zwiazku statystycznego pomig¢dzy poziomem zadluzenia miast na prawach
powiatu a ich aktywnoscia w zakresie wykorzystania instrumentow wiladztwa po-
datkowego.

4. Analiza wplywu wykorzystania instrumentow wladztwa
podatkowego na poziom zadluzenia miast na prawach powiatu

W celu wykazania zaleznosci pomigdzy skalag wykorzystania instrumentow wladz-
twa podatkowego przez miasta na prawach powiatu a ich poziomem zadtuzenia wy-
korzystano nastgpujace wskazniki:

1) relacj¢ finansowych skutkéw zastosowania instrumentow wiladztwa podatko-
wego przez miasta na prawach powiatu do ich dochodow ogotem (zmienna x)),

2) relacjg zobowigzan ogoétem miast na prawach powiatu do ich dochodow ogo6-
tem (zmienna x,).

W celu wyeliminowania przypadkowosci w ksztaltowaniu si¢ danych dotycza-
cych stosowania instrumentéw wiadztwa podatkowego w poszczegodlnych latach
pierwsza z wymienionych zmiennych (x,) obliczono za lata 2004-2008 facznie. Tak
obliczony wskaznik odzwierciedla $rednie, wazone dochodami, wzgledne uszczu-
plenie dochodéw ogdtem w kazdym z badanych lat na skutek zastosowania instru-
mentow wiladztwa podatkowego. Zgodnie z przyjeta hipoteza im jest ono wyzsze,
tym wigksze wystepuja potrzeby w zakresie pozyskania przychodéw zwrotnych
(przy innych czynnikach constans), kreujacych dtug samorzadowy.

Drugi wskaznik (x,) obliczono natomiast tylko na podstawie danych o zadtuzeniu
z konca 2008 1., uznajac, ze wielkos$¢ dtugu, czyli kategorii poddajacej si¢ analizie
statycznej (zasobowej, a nie strumieniowe;j), jest wynikiem zdarzen ekonomiczno-fi-
nansowych (w tym takze zastosowania instrumentow wtadztwa podatkowego) przy-
padajacych nie tylko w ostatnim roku budzetowym, ale i w latach wcze$niejszych.
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Tabela 2. Finansowe skutki zastosowania instrumentow wtadztwa podatkowego, zobowigzania ogotem,
dochody ogétem miast na prawach powiatu oraz zmienne x| ix, w latach 2004-2008

Skutki zastosowania . .
instrumentow Zobonlqzanla Dochody . .
. ogodtem , Zmienna | Zmienna
Miasta na prawach wiladztwa (stan na ogolem N Y
powiatu podatkowego 31.12.2008 1) (2004-2008) ! 2
(2004-2008)
w tys. zt %

1 2 3 4 5 6
Biata Podlaska 25 408,54 67 457,91 747 604,35 3,40 35,57
Biatlystok 82 432,47 201 572,33 3771769,10 2,19 21,38
Bielsko-Biata 52 206,34 61 775,99 2551948,83| 2,05 9,94
Bydgoszcz 95 423,84 513 320,10 4752 874,69| 2,01 44,02
Bytom 72 960,48 48 302,12 2263759,01| 3,22 8,32
Chetm 35 766,55 59 960,00 85935490 4,16 29,82
Chorzow 52 428,62 3949141 1515101,45| 3,46 10,66
Czgstochowa 54 627,06 284 943,86 3184 154,69 1,72 39,15
Dabrowa Gornicza 67 832,65 72 593,04 2018 688,66| 3,36 15,26
Elblag 52 847,46 90 373,31 1805573,92| 2,93 22,34
Gdansk 65 368,72 422 089,22 7346 597,05 0,89 24,88
Gdynia 44 654,54 120 224,76 3885044,80| 1,15 13,03
Gliwice 63 883,98 15 177,61 3144 586,39 2,03 2,09
Gorzow Wielkopolski 33 885,14 81 942,46 1736189,17| 1,95 20,79
Grudziadz 28 968,54 88 041,40 1539460,19| 1,88 21,31
Jastrzgbie-Zdroj 18 810,15 31907,10 1159825,17| 1,62 11,07
Jaworzno 23 782,72 82 197,36 1269250,57| 1,87 25,38
Jelenia Gora 30 816,22 106 120,90 127837542 2,41 36,43
Kalisz 43 016,66 129 293,92 1516854,82| 2,84 35,02
Katowice 74 371,53 201 469,12 5325750,12| 1,40 16,34
Kielce 42 963,20 92 947,05 2926462,77| 1,47 12,46
Konin 38 740,91 64 054,78 1361291,77| 2,85 21,95
Koszalin 44 121,16 58 028,41 1443 43583| 3,06 17,37
Krakow 134 606,38 164328487 | 11954684,59| 1,13 54,95
Krosno 24 517,18 55296,51 839169,43| 2,92 27,03
Legnica 24 394,14 63 966,12 1472477,48| 1,66 19,08
Leszno 19 033,22 94 420,65 982 092,48 | 1,94 39,59
Lublin 77 117,63 369 866,89 4542 066,34 1,70 34,03
Lomza 13 607,97 13 493,27 877371,61| 1,55 6,60
Lodz 163 336,04 869 632,35 | 10504 680,95| 1,55 34,49
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Tabela 2, cd.

1 2 3 4 5 6
Mystowice 17 729,69 43 894,05 102485592 1,73 20,75
Nowy Sacz 3199521 58 587,15 1334953,46| 2,40 18,60
Olsztyn 54 146,74 77 852,60 2613601,52| 2,07 12,37
Opole 35 706,47 129 663,53 2249 726,41| 1,59 25,61
Ostrotegka 17 224,54 28 269,04 818 706,58 | 2,10 14,54
Piekary Slaskie 21 626,37 29 704,77 627015,79| 3,45 20,53
Piotrkéw Trybunalski 26 299,89 112 977,93 1081920,45| 2,43 43,86
Ptock 17 675,12 193 738,41 2 660979,28| 0,66 32,96
Poznan 67 179,17 504 308,81 9498 637,29 0,71 21,22
Przemysl 24 839,58 52 514,13 980 502,37| 2,53 23,31
Radom 76 953,79 109 345,63 2990231,58| 2,57 14,55
Ruda Slaska 40 765,84 161 642,84 2155780,89| 1,89 35,27
Rybnik 42 160,30 166 890,90 2254 726,04 1,87 31,08
Rzeszow 22 941,33 162 755,88 2577 739,63| 0,89 24,11
Siedlce 24 171,00 67 828,18 1054 589,74| 2,29 26,50
Siemianowice Slaskie 15 665,58 46 282,74 888 787,09 1,76 21,21
Skierniewice 11 133,10 12 593,63 621890,17| 1,79 8,44
Stupsk 33 482,77 131 367,74 1542 839,64| 2,17 37,75
Sopot 5175,04 7 861,39 1066 087,36| 0,49 2,80
Sosnowiec 71 599,87 44 107,77 2612877,70| 2,74 7,05
Suwatki 15 499,41 79 908,02 1024813,92| 1,51 34,90
Szczecin 155 498,93 186 845,25 5212672,18| 2,98 14,57
Swietochtowice 7762,31 27 285,24 574 815,95 1,35 20,27
Swinoujécie 22 452,28 51 036,42 812 686,52 2,76 25,72
Tarnobrzeg 10 007,71 49 100,14 633 346,02 1,58 30,51
Tarndéw 86 604,97 146 066,66 1652729,46| 5,24 36,30
Torun 57 005,51 348 206,79 2948 909,59| 1,93 48,78
Tychy 48 897,10 38 201,37 1887911,62| 2,59 7,34
Warszawa 237 483,12 2260671,15 | 41923358,78| 0,57 22,04
Wioctawek 32 627,03 151 752,10 1755551,27| 1,86 35,89
Wroctaw 196 117,08 947 682,22 11 607 598,04 1,69 36,15
Zabrze 48 794,35 93 371,72 2572288,65| 1,90 15,32
Zamo$é 31097,13 35 067,59 994 640,83 | 3,13 14,21
Zielona Gora 68 740,26 88331,03 1706 877,48 | 4,03 22,11
Zory 942471 86 330,46 785533,51| 1,20 36,02

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie [Sprawozdania. ..].
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Wystgpowanie istotnej zaleznosci korelacyjnej pomigdzy obliczonymi dla kaz-
dej jednostki wskaznikami oznacza¢ bedzie pozytywna weryfikacj¢ postawionej
hipotezy. W celu zbadania tej zaleznosci wykorzystano wskazniki korelacji linio-
wej Pearsona i korelacji rang Spearmana. Wielko$ci zastosowanych zmiennych oraz
dane niezbgdne do ich obliczenia przedstawia tab. 2.

W wyniku zastosowania instrumentow wiadztwa podatkowego w latach 2004-
-2008 miasta na prawach powiatu ,,zrezygnowaty” srednio z ok. 1,6% dochodow
ogolem, przy rozpigtosci tego wskaznika od 0,5% (Sopot) do 5,2% (Tarnéw). Sred-
nie obciazenie dochodoéw dlugiem miast na prawach powiatu na koniec 2008 r. wy-
niosto 25,8%, przy znacznie wigkszym zréznicowaniu od 2,1% (Gliwice) do 54,9%
(Krakow). Obliczone wspotczynniki korelacji Pearsona i Spearmana zmiennych x|
i x,, ktore wyniosty odpowiednio: —0,0354 1 —0,0665, wskazuja na brak zaleznosci
korelacyjnej pomigdzy rozmiarem stosowanego wtadztwa podatkowego a poziomem
zadluzenia miast na prawach powiatu. Nie mozna wigc uzna¢ postawionej hipotezy
za prawdziwa. Nalezy natomiast wysuna¢ wniosek, ze przystugujace miastom na
prawach powiatu wtadztwo podatkowe i skala wykorzystania jego instrumentoéw nie
byly istotnym czynnikiem ksztattujacym zadluzenie miast na prawach powiatu w
badanym okresie. W celu weryfikacji tego wniosku dokonano dodatkowych obli-
czen uzupehniajacych, polegajacych na badaniu zaleznosci korelacyjnej pomigdzy
przyjetymi zmiennymi odrebnie dla kazdego roku, a uzyskane wyniki potwierdzity
przyjety wniosek.

5. Podsumowanie

Na gruncie rozwazan teoretycznych, na podstawie modelu rownowagi finansowej
budzetu, mozna udowodni¢, ze oddziatywanie na strong dochodowa budzetu samo-
rzadowego nie pozostaje bez wplywu na inne kategorie budzetowe, w tym przychody
zwrotne, ktorych pozyskiwanie jest przyczyna wystgpowania dtugu samorzadowego.
Mozliwosci ksztaltowania przez organy wtadzy samorzadowej dochodow budzeto-
wych zaleza gléwnie od przyjetych rozwiazan systemowych w zakresie wladztwa
podatkowego, bowiem podatki sa podstawowym zrédtem dochodow JST. Prowadzi
to do wniosku, ze zakres wladztwa podatkowego i finansowe skutki zastosowania
jego instrumentdw moga mie¢ wptyw na poziom zadtuzenia JST.

Wiadztwo podatkowe gmin jest niewielkie i dotyczy ono gtownie podatkow,
dla ktorych organem podatkowym jest wojt (burmistrz, prezydent). Organy gminne
moga w ograniczonym zakresie regulowac stawki podatkowe oraz stosowac zwol-
nienia, ulgi, umorzenia zalegto$ci i odroczenia terminoéw ptatnosci. Warto zauwazyc¢,
ze instrumenty te moga tylko pomniejsza¢ mozliwe do pozyskania dochody, a wigc
teoretycznie zwigkszac potrzeby pozyczkowe i poziom zadtuzenia.

Przeprowadzona analiza empiryczna nie potwierdza jednak teoretycznych przy-
puszczen. W badanych miastach na prawach powiatu, w okresie 2004-2008, nie ist-
nieje zalezno$¢ korelacyjna pomigdzy skala wykorzystania instrumentow wladztwa
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podatkowego a poziomem zadluzenia miast w relacji do dochodéow ogotem. Brak
mozliwosci statystycznego udowodnienia takiego zwiazku wynika¢ moze z moc-
no ograniczonej prawnie samodzielnosci wladz samorzadowych w ksztattowaniu
dochodow podatkowych i wzglednie niewielkiej skali wykorzystania istniejacych
instrumentow wtadztwa podatkowego. Zgodnie z zaprezentowanymi danymi fi-
nansowe skutki ich zastosowania wyniosty zaledwie 1,2-2,2% wykonanych docho-
dow, przy niewielkim zréznicowaniu tej relacji w przedziale od 0,5% do 5,2%. Jako
przyczyng takiego stanu rzeczy, poza rozwigzaniami systemowymi, mozna wskazac¢
m.in. duze potrzeby finansowe JST zwiazane z natozonymi zadaniami i postrzeganie
podatku gtownie przez pryzmat jego funkcji fiskalne;.

Zasadniczy wptyw na poziom dtugu miast na prawach powiatu maja cato$ciowe
decyzje o wielkosci wszystkich kategorii budzetowych, czyli takze wydatkow i roz-
chodow oraz dochodéw niepodatkowych, podejmowane w trakcie prac nad bud-
zetem samorzadowym. Wypadkowa tych decyzji ksztattuje potrzeby pozyczkowe,
a wiec decyzje o zaciagnieciu dtugu i jego wysokosci.
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TAX GOVERNANCE OF LOCAL AUTHORITY UNITS
VS. THEIR DEBT LEVEL BASED ON THE EXAMPLE OF TOWNS
WITH RIGHTS OF DISTRICTS

Summary: The objective of the article is an attempt to answer the question whether the scope
of existing and applied tax governance represents an important factor influencing loan needs
of local authority units. It may be proven that influencing the revenue aspect of local authority
budget has its consequences in other budget categories, including self-government debt.

The conducted empirical analysis does not confirm, however, the theoretical expecta-
tions, but leads to a conclusion that no significant correlation type relationship exists between
the scale of implementing tax governance instruments and the level of debt in towns with
rights of districts. Lack of such relationship results from much limited by law independence
of local authorities in forming tax revenues and relatively small scale of implementing the
existing tax governance instruments.
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