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1. Wstep

Poglady na temat znaczenia podatkdw zmienialy si¢ w miare rozwoju teorii
dotyczacych finanso6w publicznych oraz roli i zadan panstwa. W literaturze wskazu-
je sig, ze podatki powinny petni¢ cztery zasadnicze funkcje, a mianowicie: fiskalna
(finansowa, dochodowa), redystrybucyjna, stymulacyjna oraz informacyjno-kon-
trolng'. Jednoczes$nie podkresla sig, ze pierwszenstwo powinna mie¢ funkcja fiskal-
na’. W rezultacie dochody uzyskiwane z podatkow stuza finansowaniu zadan publicz-
nych. Podatek jest jednak zbyt kuszacym instrumentem, aby wladza rezerwowata go
wylacznie do realizacji funkcji dochodowej i rownie czgsto za jego pomoca probuje
oddziatywac¢ na zachowania jednostek®.

Celem opracowania jest przedstawienie roli podatkow lokalnych w zasilaniu
budzetéw oraz finansowaniu inwestycji w gminach i miastach na prawach powiatu
w Polsce. Zakres czasowy analizy obejmuje lata 2005-2007, a wigc okres po akcesji
Polski do Unii Europejskie;j.

2. Pojecie podatkow lokalnych

Najwazniejszym dochodem wlasnym gmin i miast na prawach powiatu sa podat-
ki lokalne. Zakres wladztwa podatkowego przyznanego samorzadom lokalnym
przez Konstytucje RP oraz ustawy jest ograniczony. Organ stanowiacy samorzadu w
stosunku do niektoérych podatkow w ustawowych granicach moze m.in. ustala¢ wy-
sokos¢ stawek podatkowych i wprowadza¢ zwolnienia przedmiotowe.

' Por. np. N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992;
A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, War-
szawa 2002; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2005.

2 R.B. McKenzie, Macroeconomics, Houghton Mifflin, Boston 1986, s. 256; P.M. Gaudemet,
J. Molinier, Finanse publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2000, s. 422.

3 Por. A. Gomutowicz, J. Malecki, wyd. cyt., s. 210.
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Etel i Presnarowicz* definiuja podatki samorzadowe jako ,,wszystkie $wiadcze-
nia podatkowe, ktore charakteryzuja si¢ tym, ze stanowia dochdd budzetu gminy i
moga by¢ w pewnym zakresie ksztaltowane przez rad¢ gminy badz wojta, burmi-
strza, prezydenta”. W literaturze znacznie czesciej niz ,,podatki samorzadowe” funk-
cjonuja terminy ,,podatki lokalne” oraz ,,podatki gminne”. Gajl® wskazuje, ,,ze do
podatkéw lokalnych powinny by¢ zaliczone te z nich, w odniesieniu do ktorych de-
cyzje co do ich wymiaru, wielkosSci stawek, ulg, znizek badz zwyzek podejmuja sa-
modzielnie organy lokalne, decydujac o polityce podatkowej na swoim terenie”.
Natomiast Wilkinson® zaznacza, ze podstawa uznania niektérych podatkow za po-
datki lokalne jest przyznanie samorzadowi lokalnemu wtadztwa podatkowego. Przy
obecnie obowiazujacym w Polsce ustawodawstwie terminy ,,podatki samorzadowe”,
»podatki lokalne” i ,,podatki gminne” mozna uzna¢ za synonimy, gdyz tylko gminie
przystuguje wiadztwo podatkowe.

W niniejszym opracowaniu za podatki lokalne uznaje si¢ te swiadczenia podat-
kowe, w stosunku do ktérych wltadzom gminy przyshuguje wladztwo podatkowe,
nawet w najmniejszym zakresie, a takze te, ktore stanowia w catosci zrodto docho-
déw budzetéw gmin. Wsrod podatkow lokalnych mozna wigc wyr6zni¢ dwie zasad-
nicze grupy. Pierwsza stanowia: podatek od nieruchomosci, podatek od $rodkow
transportowych, podatek od posiadania pséw (funkcjonowat do konca 2007 r.)’, po-
datek rolny®, podatek lesny’, w odniesieniu do ktorych wtadze samorzadowe moga
ksztattowaé niektore elementy ich konstrukcji prawnej. Natomiast podatek od czyn-
nosci cywilnoprawnych!’, podatek od spadkow i darowizn'' oraz zryczattowany po-
datek dochodowy optacany w formie karty podatkowej'? stanowia dochod budzetow
lokalnych przy jednoczesnym braku witadztwa podatkowego w stosunku do nich.
Pierwsza wymieniona grupa podatkow moze by¢ wykorzystywana do realizacji nie
tylko funkcji fiskalnych, ale takze pozafinansowych. Z kolei podatki zaliczone do
drugiej grupy stanowia wytacznie zroédto finansowania zadan samorzadéw lokal-
nych, w tym projektéw inwestycyjnych.

4 L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i oplaty samorzqdowe, Komentarz, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2005, s. 30.

5 N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996, s. 31.

¢ M. Wilkinson, Taxation, Macmillan, 1992, s. 175.

7 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (DzU 1991 nr 9, poz. 31
z podzn. zm.).

8 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (DzU 1993 nr 94, poz. 431 z p6zn. zm.).

? Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (DzU 2002 nr 200, poz. 1682 z pdzn.
zm.).

10 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnoéci cywilnoprawnych (DzU 2000 nr 86,
poz. 959 z p6zn. zm.).

I Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn (DzU 1983 nr 45, poz. 207
z pozn. zm.).

12 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (DzU 1998 nr 144, poz. 930 z pdzn. zm.).
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3. Poziom i struktura dochodow gmin i miast na prawach powiatu
z podatkow lokalnych

W badanym okresie dochody budzetowe gmin w Polsce wzrosty z 45,8 mld zt
w 2005 r. do 57,0 mld zt w 2007 r., a miast na prawach powiatu odpowiednio z
36,3 mld zl do 46,8 mld zt (tab. 1 i 2). Suma dochodéw gmin i miast na prawach
powiatu w 2007 r. przekroczyta 103 mld zt.

Wsrod dochodow samorzadoéw lokalnych jedna z najwazniejszych pozycji zaj-
muja podatki lokalne. Dostarczyty one w 2005 r. do budzetéw gmin i miast na pra-
wach powiatu 15 mld zi, a w 2007 r. juz 17,5 mld zt. W 2005 r. gminy uzyskaty z
tego zrodta 9 mld zi, a miasta na prawach powiatu 5,9 mld zt. Rok 2007 przyniost
wzrost dochodéw podatkowych w gminach do poziomu 10,2 mld zt oraz 7,4 mld zt
w miastach na prawach powiatu. Analizujac rolg podatkow lokalnych w zasilaniu
budzetéw samorzadowych, nalezy zauwazy¢, ze pomimo wzrostu poziomu docho-
dow z tego zrodta, udziat podatkow lokalnych w dochodach ogotem systematycznie
malat. W 2005 r. w gminach wynosit on 19,7%, z kolei w miastach na prawach po-
wiatu 16,4%, a w 2007 r. juz tylko 18,01 15,8%.

Podatkiem lokalnym charakteryzujacym si¢ zdecydowanie najwigksza wydajno-
Scia fiskalna byl podatek od nieruchomosci (7,6 mld zt, 13,3% dochodéw ogdtem
gmin w 2007 r. oraz 5,1 mld zt, 10,9% w miastach na prawach powiatu). Ponadto w
gminach istotne znaczenie miaty jeszcze dochody z podatku rolnego oraz podatku
od czynnosci cywilnoprawnych (po 0,9 mld zt, 1,6%), natomiast w miastach na pra-
wach powiatu podatek od czynnosci cywilnoprawnych (1,7 mld zt, 3,6%). Pozostate
podatki lokalne, zar6wno w gminach, jak i w miastach na prawach powiatu, w sumie
dostarczyty do budzetéw niewiele ponad 1% dochodow ogotem.

W badanym okresie wsrdéd podatkow lokalnych najszybsze tempo wzrostu doty-
czyto wptywow z podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz podatku od spadkow
1 darowizn. W pierwszym z wymienionych podatkow, zarowno w gminach, jak i mia-
stach na prawach powiatu, wzrost przekroczyt 100%. Dochody gmin z podatku
od czynnosci cywilnoprawnych w 2005 r. wynosity 438 miln zt, a w 2005 r. juz
911 mln zt. W miastach na prawach powiatu wartosci te wyniosty odpowiednio
756 miln zt oraz 1696 mln zt. Z kolei wplywy budzetowe z podatku od spadkow
i darowizn zwigkszyty si¢ w gminach z 80 min zt do 112 mln zt, a w miastach z
145 min zt do 200 mln zt. Tak dynamiczny przyrost dochodéw z tych podatkdéw nie
zalezat jednak od aktywnos$ci wladz samorzadowych i prowadzonej polityki podat-
kowej, ale szybko rozwijajacej si¢ gospodarki i zwiazanej z tym rosnacej liczby oraz
wartos$ci zawieranych umow cywilnoprawnych, np. sprzedazy nieruchomosci oraz
przenoszenia prawa wlasnosci w drodze darowizny albo spadku.

Odwrotne tendencje wystapity w przypadku podatku rolnego (spadek dochodow
0 3,6% w gminach i o0 5,3% w miastach na prawach powiatu) oraz karty podatkowe;j
(-9,1% 1-12,4%). W podatku rolnym gtéwnymi powodami spadku dochodow byty:
obnizenie $redniej ceny skupu zyta oraz prowadzona przez gminy polityka podatko-



Dochody gmin i miast na prawach powiatu z podatkéw lokalnych 211

wa, polegajaca przede wszystkim na obnizaniu $redniej cen skupu zyta obowiazuja-
cej na obszarze gminy, a takze zmniejszenie si¢ powierzchni uzytkoéw rolnych, m.in.
w wyniku zmiany przeznaczenia gruntdw rolnych na cele nierolne i objgcia ich po-
datkiem od nieruchomosci oraz zmiany w klasyfikacji gruntow. Za trzy pierwsze
kwartaty 2006 r. srednia cena skupu zyta w Polsce wyniosta 35,52 zt za 1dt" i byla
nizsza niz w analogicznym okresie 2004 r. (37,67 zt za 1 dt). W 2005 r. powierzchnia
uzytkow rolnych w Polsce wyniosta 19 148 tys. ha, by w 2006 r. zmniejszy¢ si¢ o
49 tys. ha, do stanu 19 099 tys. ha. Z produkcji rolniczej w 2005 r. wylaczono w
Polsce 4048 ha gruntéw rolnych, gtéwnie na cele osiedlowe i przemystowe. Nato-
miast spadek dochodéw z karty podatkowej jest kontynuacja wieloletniej tendencji,
polegajacej na odchodzeniu od tej uproszczonej formy opodatkowania przez osoby
fizyczne prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza na rzecz opodatkowania na zasadach
ogblnych. Wynika to m.in. z tego, ze podmioty opodatkowane karta podatkowa nie
moga odlicza¢ VAT-u.

Tabela 1. Poziom i struktura dochodéw gmin z podatkéw lokalnych w latach 2005-2007*

Wyszczegdlnienie 2005 2006 2007
w min zt % |wmlnzt| % |wmlnzt| %
Dochody ogolem 45813,2 | 100,0 | 51 724,2 | 100,0 | 57 003,1 | 100,0
Podatki lokalne 9042,8| 19,7| 9359,5| 18,1 | 10232,6| 18,0
Podatek rolny 949,6 2,1 795,8 1,5 915,4 1,6
Podatek od nieruchomosci 6994,1 15,3 7270,1 | 14,1 | 7595,5| 13,3
Podatek lesny 135,6 0,3 150,2 0,3 155,7 0,3
Podatek od srodkow transportowych 385,5 0,8 426,2 0,8 488,1 0,9
Karta podatkowa 58,8 0,1 55,5 0,1 53,5 0,1
Podatek od spadkéw i darowizn 80,9 0,2 934 0,2 112,7 0,2
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 438,3 1,0 568,3 1,1 911,7 1,6

* Bez podatku od posiadania psow.

Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2005-2007, Ministerstwo Finansow.

Okoto dwudziestopunktowe tempo wzrost dochodéw odnotowano w przypadku
podatku lesnego oraz podatku od §rodkow transportowych, zarowno w gminach, jak
1 w miastach. Wzrost dochodow z podatku lesnego wynikat przede wszystkim z
wyzszej Sredniej ceny sprzedazy drewna oraz polityki gmin, a takze osiagnigcia
przez lasy wieku 40 lat i objecia ich opodatkowaniem. W 2004 r. $rednia cena sprzeda-
zy drewna wynosita 120,4 zt za 1 m?, a w 2006 r. juz 133,70 z}. Ponadto o 47 tys. ha
zwigkszyta si¢ w Polsce powierzchnia lasow. Na wysokos¢ dochodéw gmin z podat-
ku lesnego wplyw ma tez zmiana przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne i
wylaczanie ich z produkcji lesnej. W 2000 r. na cele nielesne wytaczono 718 ha, aw

13 dt — decytona, jednostka miary stosowana w rolnictwie: 1dt = 0,1 tony, 1dt = 1 kwintal (q).
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Tabela 2. Poziom i struktura dochodéw miast na prawach powiatu z podatkow lokalnych
w latach 2005-2007*

2005 2006 2007
Wyszczegodlnienie
w mln zt % w mln zt % w mln zt %
Dochody ogétem 36 269,8 | 100,0 | 40 985,8 | 100,0 | 46 873,4 | 100,0
Podatki lokalne 5931,7 | 164 | 64635 | 158| 7400,5 | 15,8
Podatek rolny 16,9 0,0 13,3 0,0 16,0 0,0
Podatek od nieruchomosci 4673,6 12,9 4 886,7 11,9 5106,8 10,9
Podatek le$ny 1,2 0,0 1,3 0,0 1.4 0,0
Podatek od $rodkéw transportowych 276,7 | 0,8 297,71 0,7 3244 | 0,7
Karta podatkowa 62,2 0,2 59,2 0,1 54,5 0,1
Podatek od spadkow i darowizn 1450 | 04 178,1 0,4 200,5 | 04
Podatek od czynno$ci cywilnoprawnych 756,1 2,1 1027,2 2,5 1696,9 3,6

* Bez podatku od posiadania psow.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2005-2007, Ministerstwo Finansow.

2005 r. juz tylko 472 ha. W 2005 r. lasy zajmowaty powierzchnig¢ 9106 tys. ha, a
w 2006 r. ponad 9153 tys. ha. Natomiast wzrost dochodow z podatku od $srodkow
transportowych wynikat z jednej strony z podwyzszenia gornych stawek podatko-
wych o wskaznik wzrostu cen towardw i ustug oraz polityki podatkowej gmin w za-
kresie stawek podatkowych, zwolnien oraz umarzania zobowiazan podatkowych.
Z drugiej strony dynamicznie ro$nie liczba zarejestrowanych samochodéw cigzaro-
wych, ciagnikow siodtowych i balastowych oraz autobusow. W 2005 r. liczba zare-
jestrowanych samochodoéw cigzarowychiciagnikow siodtowych wyniosta2304,5 tys.
sztuk, aw 2006 1. 2392,7 tys. liczba autobuséw zwigkszyla si¢ z 79,6 tys. do 83,5 tys.
sztuk.

Dochody gmin i miast na prawach powiatu z podatku od nieruchomosci w bada-
nym okresie wzrosty o ok. 10%. W pierwszej kolejnosci wynikato to z podwyzsze-
nia gornych stawek podatkowych oraz zmian w polityce podatkowej wtadz samorza-
dowych. Istotne znaczenie maja tez przeprowadzane przez wiladze samorzadowe
dziatania kontrolne, np. w 2006 r. w wyniku takich dziatan ujawniono 101 dotad
nieopodatkowanych nieruchomos$ci w Poznaniu, co przyniosto dochody w kwocie
284 tys. zt. Do wzrostu dochodow z tego podatku przyczyniaja si¢ takze przyrost
powierzchni gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych, ktory w Polsce w latach
2005-2006 wyniost 15 tys. ha (z 1476 tys. ha w 2005 r. do 1491 tys. ha w 2006 r.)
oraz zwigkszanie sig¢ liczby podatnikow. Jest to spowodowane glownie wykupem
mieszkan od spotdzielni mieszkaniowych oraz zaktadéw pracy. Czynnikiem powo-
dujacym wzrost dochodow, nie tylko z podatku od nieruchomosci, ale takze z pozo-
statych podatkow lokalnych, sa dziatania windykacyjne podejmowane przez samo-
rzadowe i panstwowe organy podatkowe.
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4. Podatki lokalne jako zrodlo finansowania inwestycji

Istotne znaczenie dla rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin i miast na pra-
wach powiatu oraz poprawy warunkow i poziomu zycia mieszkancéw maja inwesty-
cje samorzadowe. Zrodha ich finansowania sa bardzo rézne. Do najwazniejszych
z nich mozna zaliczy¢: 1) srodki biezace, 2) dotacje celowe na inwestycje pochodza-
ce z budzetu panstwa, funduszy celowych oraz innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, 3) srodki uzyskane w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, 4) $rodki
z Unii Europejskiej, w tym przede wszystkim z funduszy strukturalnych oraz Fundu-
szu Spojnosci, 5) srodki uzyskane od krajowych instytucji finansowych w drodze
pozyczek i kredytéw oraz 6) srodki pochodzace z emisji obligacji komunalnych.
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Rys. 1. Zalezno$¢ pomigdzy wysokos$cia dochodéw podatkowych a poziomem wydatkow
inwestycyjnych gmin i miast na prawach powiatu w 2006 r. (w zt na 1 mieszkanca)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Srodki biezace, wérdd ktorych wazne miejsce zajmuja podatki lokalne, wedlug
Swianiewicza'* pokrywaty az 40,8% wydatkow przeznaczanych na inwestycje.
W dalszej kolejnosci byty to: pozyczki i kredyty (36,4%), dotacje celowe (9,5%)
oraz obligacje (6,9%).

14 P. Swianiewicz, Finanse lokalne, Teoria i praktyka, Municipium, Warszawa 2004, s. 165 i 206.
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Podatki lokalne moga by¢ wykorzystywane do finansowania inwestycji w spo-
sob bezposredni lub posredni. W pierwszym przypadku dochody podatkowe sa zro-
dtem finansowania wlasnych inwestycji, jak rowniez stanowia niezbedny wktad sa-
morzadu w realizacjg projektow unijnych. Dochody z podatkéw lokalnych moga
by¢ takze zrodlem sptaty zobowiazan samorzadowych zaciagni¢tych np. w formie
kredytu na sfinansowanie inwestycji. W ten sposéb posrednio staja si¢ zrodtem fi-
nansowania inwestycji.

W badanym okresie gminy i miasta na prawach powiatu na inwestycje przezna-
czyly w sumie 52,6 mld zt, na co ztozyta si¢ kwota 13,7 mld zt w 2005 r., 18,6 mld zt
w 2006 r. oraz 20,3 mld zt w 2007 r.

Pomigdzy wysoko$cia wydatkéw inwestycyjnych a poziomem dochodéw z po-
datkow lokalnych zachodzi istotna dodatnio liniowa zalezno$¢ (r = 0,84, istotne na
poziomie p < 0,001) (rys. 1). Najwyzszy poziom wydatkow inwestycyjnych cecho-
wal wojewodztwa: mazowieckie (595 zt na 1 mieszkanca w 2006 r.), dolnoslaskie
(549,8 zt), lubuskie (531,4 zt) oraz §laskie (506,5 zt). Jednocze$nie gminy 1 miasta
na prawach powiatu tych wojewddztw osiagaty wysokie dochody z podatkow lokal-
nych. Na przyktad w wojewodztwach mazowieckim i dolnoslaskim osiagaty one
warto$¢ 500 zt na mieszkanca. Natomiast we wschodnich wojewodztwach Polski
samorzady lokalne na inwestycje przeznaczaty znacznie nizsze kwoty, ok. 400,0 zt
na 1 mieszkanca. Dochody podatkowe wojewddztw: lubelskiego, podkarpackiego,
podlaskiego oraz swigtokrzyskiego byly jeszcze nizsze, gdyz nie przekraczaty 350 zt
per capita.

5. Podsumowanie

Podatki lokalne w 2007 r. dostarczyly do budzetow samorzadowych 17,6 mld zt.
Wsrod nich zdecydowanie dominuje podatek od nieruchomosci, stanowiac w 2007 r.
13,3% dochodow ogodtem gmin i 10,9% miast na prawach powiatu. Znaczenie pozo-
statych podatkéw w zasilaniu lokalnych budzetéw jest bardzo mate, gdyz co naj-
mniej jednoprocentowy udziat w dochodach ogétem miaty tylko: podatek rolny oraz
podatek od czynnosci cywilnoprawnych.

W latach 2005-2007 samorzady lokalne na inwestycje wydaly kwot¢ 52,6 mld zt.
Najwyzszy poziom wydatkdéw inwestycyjnych w przeliczeniu na 1 mieszkanca cha-
rakteryzowal gminy i miasta wojewodztw: mazowieckiego, dolnoslaskiego, lubu-
skiego oraz $laskiego (ponad 500 zl), a najnizszy wojewodztw Polski wschodniej
(ok. 400 z1). Poziom wydatkéow inwestycyjnych wykazuje istotny statystycznie
zwiazek z poziomem dochodow podatkowych gmin i miast na prawach powiatu.

Znaczenie podatkéw lokalnych w zasilaniu budzetow samorzadowych i finan-
sowaniu inwestycji moze by¢ wigksze, ale wymaga to rozszerzenia wtadztwa podat-
kowego. Kolejna przeszkoda w szerszym wykorzystaniu podatkéw sa stosunkowo
niskie gore granice stawek podatkowych, okreslone w ustawie o podatkach i opta-
tach lokalnych, a p6Zniej przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych.
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Wprowadzenie wyzszych maksymalnych stawek moze spowodowac, ze podatki lo-
kalne w istotniejszym stopniu beda stanowity zrodto finansowania inwestycji, ale
jednoczesnie beda wigkszym obciazeniem dla podatnikow.
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INCOMES OF COMMUNES AND POVIAT-RANKING TOWNS
FROM LOCAL TAXES

Summary

Opinions on the significance of taxes have changed with the development of theories of public fi-
nance and tasks of the state. It is assumed that taxes perform four basic functions: fiscal, redistributive,
stimulating, and informative-supervisory, with the fiscal function being of primary importance among
them. The aim of this paper is to present the significance of local taxes in financing the communes. The
analysis covers the years 2005-2007. In 2007 local taxes brought commune budgets a total of 17.5 bil-
lion zlotys. Predominant among them was the real estate tax, which contributed 13.3% to the commu-
nes’ total income and 10.9% to the income of poviat-ranking towns.
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