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1. Wstep

Jedna z zasad, na jakich opiera si¢ funkcjonowanie samorzadu terytorialnego,
jest zasada samodzielnosci. Mozna ja rozpatrywac na wielu ptaszczyznach, m. in.
prawnej, organizacyjnej, politycznej, ekonomicznej, a w tym finansowej. Przez
pojecie samodzielnosci finansowej nalezy rozumie¢ prawo do decydowania o
strukturze i wysokosci dochoddéw i przychodéw oraz o rodzajach i rozmiarach wy-
datkéw i1 rozchodéw [1, s. 28]. W definicji tej wyrazZnie uwidacznia si¢ aspekt do-
chodowy samodzielnosci, zwiazany z pozyskiwaniem Srodkéw finansowych, oraz
wydatkowy, zwiazany z finansowaniem zadan JST.

Za najwazniejszy rodzaj dochodéw JST uznaje sie dochody podatkowe, sta-
nowiace zasadnicza cze$¢ dochodéw wilasnych. Poglad taki znajduje uzasadnie-
nie w teorii finanséw lokalnych (por. [3, s. 61; 6, s. 84; 8, s. 43]), a takze wyni-
ka z aktéw prawnych najwyzszej rangi'. W polskim systemie finanséw samo-
rzadowych wystepuja dwie grupy dochodéw podatkowych, a mianowicie: po-
datki lokalne (tylko na najnizszym szczeblu samorzadu) oraz udziaty w podat-

" Konstytucja RP (DzU 1997 nr 78, poz. 483) w art. 168 stanowi, ze ,jednostki samorzadu Lery-
torialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym
w ustawie”, natomiast Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (DzU 1994 nr 124, poz. 607)
w art. 9 ust. 3 méwi, ze ,,przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna
pochodzi¢ z oplat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos¢ spotecznosci te majg prawo ustalaé, w
zakresie okre$lonym ustawg”.
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kach stanowiacych dochéd budzetu panstwa (na wszystkich szczeblach samo-
rzadu). Zasada samodzielnosci finansowej w odniesieniu do tych grup wiaze sig
z kwestig wtadztwa podatkowego, czyli mozliwoscia ksztattowania przez JST
poszczegdlnych elementéw skfadowych podatku (podmiot, przedmiot i podsta-
wa opodatkowania, stawka i skala podatkowa oraz zwolnienia 1 ulgi podatko-
we) oraz administrowania podatkiem, czyli wydawania indywidualnych roz-
strzygnie¢ dotyczacych umorzenia, roztozenia na raty, poboru podatkéw oraz
ich egzekucji [2, s. 83]. Podatki nie sa z tego punktu widzenia kategoria jedno-
rodna.

Szczegdblna ich ranga w systemie finansowania powoduje, ze zakres wiadztwa
podatkowego JST przesadza o ich rzeczywistej samodzielnosci dochodowej. Ce-
lem opracowania jest zatem okreslenie mozliwosci wplywania przez JST na t¢
kategori¢ dochodéw, a takze analiza ich ksztaltowania si¢, gtéwnie z punktu wi-
dzenia wykorzystania instrumentéw wladztwa podatkowego.

2. Mozliwosci ksztaltowania dochodéw podatkowych
przez organy JST

Zasada samodzielnosci finansowej w jej dochodowym aspekcie jest realizowa-
na w réznym zakresie, w zaleznosci od konkretnych podatkéw. Udziaty w podat-
kach stanowiacych dochéd budzetu panstwa (PIT, CIT) w bardzo niewielkim stop-
niu, zeby nie powiedzie¢, ze w zadnym, przyczyniajg si¢ do realizac)ji zasady sa-
modzielnosci dochodowej JST. Wynika to z tego, Ze z ta kategorig dochoddéw nie
jest zwiazany zaden element wtadztwa podatkowego gminy, gdyz nalezy ona do
organdw centralnych panstwa. Z tego wzgledu udzialy w podatkach nie s3 zalicza-
ne do podatkéw lokalnych, a czg¢sto na gruncie teorii kwestionuje si¢ ich przyna-
leznos¢ do dochodéw wihasnych samorzadéw’. Jedyna mozliwoécia posredniego
oddziatywania jednostek samorzadu na wzrost wplywdéw z tego tytulu jest powigk-
szanie tzw. bazy podatkowej, czyli liczby podmiotéw opodatkowania oraz wartosci
podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym. Moze to przybraé¢ postac¢ dzia-
tan majacych na celu np.: zachecenie ludzi do osiedlania si¢ na terenie jednostki,
tworzenie nowych miejsc pracy, poprawe¢ warunkdéw prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, poprawg bazy ekonomicznej terenu itp.

O realnym wtadztwie podatkowym JST mozna méwi¢ wigc tylko odnosnie do
podatkéw lokalnych, ktére na podstawie kryterium prawnego mozna podzielié¢ na
dwie grupy:

1) podatki objete Ustawa z dnia 12 stycznial991 r. o podatkach i optatach lo-

> W niniejszym opracowaniu udziaty w podatkach panstwowych zostaly zaliczone do dochodow
wiasnych, gléwnie ze wzgledu na takg metodykg prezentacji danych w sprawozdaniach z wykonania
budzetéw JST.



28

Jarostaw Dziuba

kalnych’: podatek od nieruchomosci, podatek od $rodkéw transportowych, podatek
od posiadania pséw*,

2) pozostale 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 leénym®), podatek dochodowy od oséb fizycznych, optacany w formie
karty podatkowej (Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku
dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne’), poda-
tek od spadkéw i darowizn (Ustawa z dnia 28 lipca 1983 o podatku od spadkéw i
darowizn®), podatek od czynnoéci 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 gmin i wyni-
kajacej z niego samodzielnosci finansowej. Wiadztwo to ma charakter czgsciowy
1 jest realizowane przez organ stanowiacy (rad¢ gminy). Dzigki temu podatki
lokalne poza funkcja wylacznie fiskalng moga petnié¢ takze inne funkcje, np. sty-
mulacyjna czy spoleczng, w ramach prowadzonej przez gming polityki budzeto-
wej.

Podatki lokalne mozna réwniez podzieli¢ na podstawie kryterium wlasciwego
organu podatkowego. Moze nim by¢ organ wykonawczy gminy (wdjt, burmistrz
lub prezydent miasta) — w przypadku podatkéw: od nieruchomosci, od $rodkéw
transportowych, od posiadania pséw, rolnego i lesnego, lub naczelnik wiasciwego
urzgdu skarbowego — w przypadku podatkéw: dochodowego od 0s6b fizycznych,
oplacanego w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn, od czynnosci cy-
wilnoprawnych. Nie odnoszac si¢ do shusznosci czy sensownosci pobierania podat-
kéw lokalnych przez panstwowy aparat skarbowy, nalezy wskazac, ze rozwiazanie
takie nie pozostaje bez wplywu na realne wladztwo podatkowe gminy. Zgodnie z
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa'® cz¢$é uprawnien w za-
kresie ksztaltowania podatkéw przystuguje organowi podatkowemu.

Podstawowym podatkiem lokalnym jest niewatpliwie podatek od nierucho-
mosci i z tego wzgledu uprawnienia w ksztaltowaniu konstrukcji tego podatku
maja najwigkszy wplyw na samodzielnos¢ dochodowa gminy. W przypadku
dwéch pozostalych podatkéw regulowanych ustawa o podatkach i optatach lo-
kalnych, czyli podatku od Srodkéw transportowych i od posiadania ps6w, kompe-

3 Tekst jednolity: DzU 2006 nr 121, poz. 844 z p6zn. zm.

4 Z poczatkiem 2008 r. podatek od posiadania ps6w zostanie zastapiony fakultatywna optatg od
posiadania pséw.

3 Tekst jednolity: DzU 2006 nr 136, poz. 969 z p6zn. zm,

® DzU nr 200, poz. 1682 z p6zn. zm.

" DzU nr 144, poz. 930 z p6zn. zm.

¥ Tekst jednolity: DzU 2004 nr 142, poz. 1514 z p6zn. zm.

¥ Tekst jednolity: DzU 2005 nr 41, poz. 399 z p6zn. zm.

19 Tekst jednolity: DzU 2005 nr 8, poz. 60 z péZn. zm.
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tencje rady gminy sa bardzo podobne. Sprowadzajg si¢ one po pierwsze do usta-
lania stawek podatkéw, ktdre nie moga jednak przekroczy¢ maksymalnych sta-
wek okreslonych w ustawie. Rada gminy moze wigc dokonac¢ wylacznie ich ob-
nizenia lub uchwali¢ stawki na poziomie ustawowym. Gérne granice stawek ule-
gaja corocznie podwyzszeniu na nastgpny rok podatkowy w stopniu odpowiada-
jacym wskaznikowi wzrostu cen detalicznych towardw 1 ustug konsumpcyjnych

w okresie pierwszych trzech kwartatéw roku, w ktérym stawki sa podwyzszane

w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Zwaloryzowane stawki

sa oglaszane przez ministra finansé6w w drodze obwieszczenia w Monitorze Pol-

skim''. Od tej ogdlnej zasady ustalania stawek przez rad¢ gminy istnieje odstep-
stwo w przypadku podatku od srodkéw transportowych. Zalaczniki do ustawy
wprowadzaja tu mianowicie w stosunku do niektdérych pojazdéw o dopuszczalnej
masie catkowitej powyzej 12 ton takze stawki mintmalne. Sa one zréznicowane
na podstawie kryterium liczby osi pojazdu, dopuszczalnej masy catkowitej 1 ro-
dzaju zawieszenia. Jesli stawka minimalna wynikajaca z zatacznika jest wyzsza
od maksymalnej stawki ustawowej, to rada gminy nie ma mozliwosci dokonania
obnizenia stawki i przyjmuje ja na dopuszczalnym minimalnym poziomie. Nowe-
lizacja ustawy o podatkach i optatach lokalnych z 2002 r.'* wprowadzita zasade,
zgodnie z ktéra w przypadku nieuchwalenia przez rad¢ gminy na dany rok sta-
wek omawianych podatkéw, zastosowanie maja stawki z roku poprzedniego.

Weczesniej brak takiej decyzji uniemozliwiat pobdr podatku. Jednoczesnie odno-

$nie do podatku od nieruchomosci zniesiono wprowadzony w 1997 r. zakaz obm-

zania stawek przez rad¢ gminy o wiecej niz 50% stawek maksymalnych, co nie-
watpliwie rozszerzyto zakres wiadztwa podatkowego.

Oprécz uprawnien w zakresie ustalania stawek rada gminy ma takze mozliwosc¢
ich réznicowania, aczkolwiek tylko na podstawie kryteriéw przedmiotowych (a nie
podmiotowych). Kryteriami tymi moga by¢ np.:

e odnosnie do podatku od nieruchomosci: dla gruntéw - lokalizacja, rodzaj pro-
wadzonej dzialalnosci, rodzaj zabudowy, przeznaczenie i sposéb wykorzysty-
wania; dla budynkéw — lokalizacja, sposéb wykorzystywania, rodzaj zabudo-
wy, stan techniczny, wiek; dla budowli — rodzaj prowadzonej dziatalnosci;

e odnosnie do podatku od $rodkéw transportowych — wptyw na srodowisko natu-
ralne, rok produkcji, liczba miejsc do siedzenia.

Istotnym uprawnieniem ksztaltujacym samodzielnosé¢ finansowa gmin jest
mozliwos$¢ wprowadzenia przez rad¢ gminy w drodze uchwaty zwolnien z oma-
wianych podatkéw, innych niz okreslone ustawowo (nie dotyczy to pojazdéw o
dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 12 ton). Moga mie¢ one charakter wy-

"' Do 2002 r. gérne granice stawek byly corocznie okreslane przez ministra finanséw w drodze
rozporzadzenia.

" Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (DzU nr 200, poz. 1683).
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tacznie przedmiotowy, bowiem zgodnie z konstytucyjnym przepisem (art. 217
Konstytucji RP) zwolnienia podmiotowe moga nastapi¢ tylko na podstawie ustawy.

W zakresie podatku od nieruchomosci i od posiadania pséw rada gminy moze
podejmowaé uchwaty w sprawach zwiazanych z metoda poboru podatku w drodze
inkasa oraz okresleniem wzoréw formularzy deklaracji na podatek od nieruchomo-
$ci. Innym obowiazkiem rady jest ustalenie terminu platnosci podatku, co dotyczy
jednak tylko podatku od posiadania pséw. Kompetencje te, mimo ze bardzo istotne
dla poboru podatkéw, majg jednak ograniczony wptywu na mozliwosci ksztatto-
wania wysokosci dochodéw podatkowych.

Zakres wiladztwa podatkowego gmin w odniesieniu do podatku rolnego jest
wyznaczony przez ustawe o podatku rolnym. Rada gminy, inaczej niz w wypadku
wyzej opisanych podatkéw, nie ma uprawnien do bezposredniego ustalania (obni-
Zania) stawki podatkowej. Jest ona wyznaczona ustawowo na podstawie $rednigj
ceny skupu zyta za pierwsze trzy kwartaly roku poprzedzajacego rok podatkowy i
WYynosi:

e od | hektara przeliczeniowego gruntéw gospodarstw rolnych — réwnowartosé
pieni¢zna 2,5 kwintala zyta;
e od 1 hektara fizycznego pozostatych gruntéw - réwnowarto$¢ pieniezng

S kwintali zyta.

Wyrazem wladztwa podatkowego gminy jest w tym wypadku z kolei prawo do
obnizenia Sredniej ceny skupu zyta, przyjmowanej do obliczenia podatku, przez co
ma ona posredni wpltyw na wysokos¢ stawki podatkowe;j.

Ponadto rada gminy ma niewielki wptyw na inny element konstrukcyjny po-
datku, jakim jest podstawa opodatkowania. Moze bowiem w szczegdlnie uzasad-
ntonych gospodarczo przypadkach, po zasi¢gnigciu opinii izby rolniczej, zaliczy¢
niektére wsie do innego okregu podatkowego niz okreslony dla gminy w stosow-
nym rozporzadzeniu ministra finanséw'’. Nie moze to jednak spowodowaé zmniej-
szenia liczby hektaréw przeliczeniowych dla gminy o wiecej niz 1,5%. Rada moze
takze wystapi¢ z wnioskiem do sejmiku wojewddztwa o zaliczenie catej gminy do
innego okrggu podatkowego. Sejmik podejmuje decyzje réwniez po zasiegnieciu
opinii izby rolniczej, jednak decyzja ta nie moze spowodowaé zmniejszenia liczby
hektaréw przeliczeniowych dla tego wojewddztwa o wiecej niz 1,5%. Okreg po-
datkowy, do ktérego zaliczona jest gmina na podstawie kryteriéw ekonomicznych i
produkcyjno-klimatycznych, ma wptyw na wysoko$¢ przelicznikow wykorzysty-
wanych do przeliczenia powierzchni uzytkéw rolnych z hektaréw fizycznych na
przeliczeniowe. W konsekwencji decyduje to o wielkosci podstawy opodatkowania
oraz o0 wysokosci wptywéw podatkowych z tego tytutu.

Do kompetencji rady gminy nalezy takze stosowanie zwolnien przedmioto-
wych innych niz okreslone w ustawie. W poréwnaniu z wyzej omawianymi podat-

"* Rozporzadzenie Ministra Finans6w z dnia 10 grudnia 2001 r. w sprawie zaliczenia gmin oraz
miast do jednego z czterech okrggdw podatkowych (DzU nr 143, poz. 1614).
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kami istotnym rozszerzeniem uprawnien rady jest mozliwos$¢ stosowania takze
przedmiotowych ulg podatkowych. Ponadto organ ten ma obowiazek okreslenia w
drodze uchwaly trybu i szczegétowych warunkéw jednego ze zwolnien ustawo-
wych, a mianowicie dotyczacego gruntéw gospodarstw rolnych, na ktérych zaprze-
stano produkcji rolnej.

Pozostale uprawnienia rady gminy w zakresie podatku rolnego nie wptywaja na
wysoko$¢ dochod6éw i maja charakter proceduralny (np. okre$lenie wzoréw formu-
larzy informacji o gruntach i deklaracji na podatek rolny, warunkdéw i trybu skta-
dania tych dokumentéw, wprowadzenie poboru podatku w drodze inkasa).

Konstrukcja podatku lesnego w zakresie uprawnien przystugujacych radzie
gminy jest bardzo zblizona do podatku rolnego. Réwniez w tym przypadku rada
gminy moze wplywaé na wysokos¢ stawki podatku tylko posrednio, poprzez obni-
zenie $redniej ceny sprzedazy drewna be¢dacej podstawg ustalenia stawki podatku.
Stawka ta od 1 ha lasu wynosi réwnowartos$¢ pieni¢zna 0,22 m® drewna, obliczong
wedtug sredniej ceny sprzedazy drewna uzyskanej przez nadle$nictwa za pierwsze
trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy, ustalonej na podstawie komu-
nikatu prezesa GUS. Ponadto wladztwo podatkowe gminy wyraza si¢ w mozliwo-
$ci stosowania zwolnien podatkowych o charakterze przedmiotowym, innych niz
wynikajace z mocy prawa. Rada, w drodze uchwaly, moze réwniez zarzadzié¢ po-
bor podatku w drodze inkasa oraz powinna okresli¢ wzory formularzy informacji o
lasach i deklaracji na podatek lesny, a takze warunki i tryb sktadania tych doku-
mentow.

W stosunku do podatkéw pobieranych przez panstwowy aparat skarbowy,
czyli podatku dochodowego od oséb fizycznych, optacanego w formie karty po-
datkowej, podatku od spadkéw i darowizn oraz od czynnosci cywilnoprawnych,
wladztwo podatkowe gminy jest mocno ograniczone, gdyz radzie gminy nie
przystuguja zadne kompetencje w zakresie ksztaltowania elementéw ich techniki
podatkowej.

Uprawnienia organu wykonawczego gminy w zakresie ksztattowania docho-
dow podatkowych wynikajg z tego, ze woéjt lub burmistrz (prezydent) petni w sto-
sunku do niektérych podatkéw lokalnych funkcje¢ organu podatkowego. Organowi
temu na mocy Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa oraz prze-
piséw wykonawczych przystuguja pewne kompetencje, ktére sa w zasadzie jedno-
lite dla kazdego podatku. Polegaja one na mozliwosci:

e zwolnienia platnika z obowiazku pobrania podatku, jezeli jego pobranie zagra-
za waznym interesom podatnika, zwlaszcza jego egzystencji;

e odroczenia terminu platnosci podatku lub jego roztozenia na raty w przypad-
kach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym;

e odroczenia lub rozlozenia na raty zapfaty zaleglosci podatkowej wraz z odset-
kami za zwtoke;
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e umorzenia w calosci lub w czgsci zalegltosci podatkowej, odsetek za zwtokg lub
oplaty prolongacyjne;j.

Zastosowanie tych instrument6w nastgpuje na wniosek podatnika, a ogélniko-
wy sposéb okreslenia przestanek ich wykorzystania, ktérymi sa ,wazny interes
podatnika” lub ,interes publiczny”, daje duza swobod¢ w podejmowaniu scisle
uznaniowych decyzji [5, s. 124]. Budzi to kontrowersje zaréwno w pismiennictwie,
jak i w doktrynie prawa podatkowego [4, s. [39].

Organ wykonawczy gminy ma tez pewne uprawnienia wtadcze w stosunku do
podatkéw lokalnych pobieranych przez urzad skarbowy, dla ktérych organem po-
datkowym jest jego naczelnik. Moze on zastosowaé, na podstawie art. 18 ust. 2
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, przystugujace mu in-
strumenty ,,wylacznie na wniosek lub za zgoda” wéjta (burmistrza, prezydenta).
Stosowana wyktadnia prawna tej regulacji oraz orzecznictwo sadowe wskazuja, ze
decyzja organu gminy, wyrazona w stosownym wniosku lub zgodzie. jest wiazaca
dla organu podatkowego [4, s. 159].

3. Analiza ksztaltowania dochodéw podatkowych przez JST

Dochody podatkowe maja zréznicowane znaczenie w budzetach JST, w zalez-
nosci od szczebla samorzadu (tab. 1). Najwigksza role odgrywaja niewatpliwie w
wojewoddztwach, gdzie stanowily w 2006 r. ok. 51% dochodéw ogétem oraz ponad
81% dochodéw wtasnych. Mozna zaobserwowaé wyrazny wzrost znaczenia tej
kategorii w 2004 r., co bylo spowodowane zwigkszeniem w nowej ustawie o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego udzialéw w podatkach dochodowych
(przede wszystkim od oséb prawnych).

Duzo mniejsze znaczenie maja za$ dochody podatkowe w budzetach powiatow.
Stanowia one tylko nieco ponad 13% dochodéw ogétem i ok. 48% dochodéw wia-
snych. W strukturze finansowania powiatéw dominuje, z udzialem ponad 50%.
subwencja ogélna, a przede wszystkim jej czgs¢ oswiatowa. Podobnie jak w przy-
padku wojewddztwa mozna zaobserwowad wyrazne zwigkszenie dochodéw podat-
kowych w 2004 r. Wzrosly wtedy udzialy powiatéw w podatku dochodowym od
os6b fizycznych (z 1 do 10,25%) i pojawily sie w katalogu Zrédet finansowania
udziaty w podatku dochodowym od 0séb prawnych (1,4%).

Na podstawowym szczeblu samorzadu terytorialnego, czyli w gminach, rela-
cja dochodéw z tytutlu podatkéw do dochodéw ogétem oscyluje w granicach
35-40% i stanowia one ok. 70% dochodéw wlasnych. W ostatnich latach zauwa-
zalny jest niewielki spadek udziatu tej kategorii dochodéw w dochodach ogétem,
nie zmienia to jednak faktu, ze podatki sa podstawowym instrumentem finanso-
wania gmin.
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Tabela 1. Struktura dochodéw JST w latach 2003-2006 [w %]

[ 2003 | 2004 | 2005 T Ikw. 2006
Gminy (razem z miastami na prawach powiatu)

Dochody ogétem: 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wtasne: 51,2 55,3 56,4 53,6
Dochody podatkowe, w tym: 35,6 39,9 38,9 37,5
— udziat w CIT 1,1 2,0 1,9 2,0
— udziat w PIT 14,0 18,4 18,7 17,8
— podatek rolny 14 1,3 1,2 0,9
— podatek od nieruchomosci 16,0 15,2 14,2 13,6 .
— podatek le$ny 0,2 0,2 0,2 0,2
— podatek od $rodkéw transportowych 0,9 0,9 0,8 0,9
— karta podatkowa 0,2 0,2 0,1 0,1
— podatek od spadkéw i darowizn 0,3 0,3 0,3 0,3
— podatek od czynnosci cywilnoprawnych 1,5 1,5 1,5 1,6
Subwencja ogdlna 29,1 26,8 24,4 25,3
Dotacje celowe 19,8 17,9 19,2 21,1

Powiaty

Dochody ogétem 100,00 100,00 100,00 100,00
Dochody wiasne 11,30 24,90 29,19 27,93
Dochody podatkowe, w tym: 1,31 11,09 13,77 13,58
— udziatw CIT 1,31 10,33 13,11 12,90
— udziat w PIT 0,00 0,76 0,66 0,69
Subwencja ogdlna 56,13 50,84 48,57 51,20
Dotacje celowe 32,57 24,26 22,13 20,87

Wojewédztwa

Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wiasne 15,9 59,1 64,9 62,3
Dochody podatkowe, w tym: 12,0 55,9 55,7 50,9
— udziat w CIT 1,6 48,3 47,2 43,7
— udziat w PIT 104 7,6 85 7,2
Subwencja ogélna 33,1 18,5 19,1 25,0
Dotacje celowe 51,0 22,4 16,0 12,7

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie [7).

Poniewaz zakres wladztwa podatkowego jest rézny w zaleznosci od konkret-
nego podatku, na samodzielnos¢ dochodowa JST wplywa takze struktura docho-
déw podatkowych poszczegélnych jednostek. Nalezy po pierwsze podkresli¢, ze
wojewddztwa i powiaty nie dysponuja podatkami lokalnymi, ale wylacznie udzia-
tami w podatkach panstwowych. W powiatach sa to niemal wylacznie udziaty w
PIT, a w wojewddztwach udzialy w CIT. Bardziej zréznicowana struktura docho-
déw istnieje w gminach (lacznie z miastami na prawach powiatu), jednak i na tym
szczeblu samorzadu duza rola przypada udzialom w podatkach panstwowych
(gltéwnic w PIT). W 2006 r. stanowily one ok. 20% dochodéw ogélem i prawie
53% dochodéw podatkowych. Podatki lokalne natomiast przynosity ponad 17,5%
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dochodéw ogétem i 47% dochodéw podatkowych. W ostatnich latach zauwazalny
jest jednak spadek znaczenia podatkéw lokalnych, czego przyczyna sa rosnace
udzialy w podatkach panstwowych. Sposréd podatkéw lokalnych w zasadzie jedy-
nym istotnym instrumentem finansowania jest podatek od nieruchomosci z udzia-
fem ok. 14% w dochodach ogétem i ponad 36% w dochodach podatkowych. Pozo-
stale podatki lokalne mialy marginalne znaczenie w finansowaniu gmin.

Istotne réznice w strukturze dochodéw podatkowych oraz ich znaczeniu w fi-
nansowaniu mozna zaobserwowa¢ w ramach gmin, w zaleznosci od ich rodzaju
(tab. 2). Dochody podatkowe w 2005 r. mialy najwigkszy udzial w dochodach
miast na prawach powiatu (66%), a najmniejszy w gminach wiejskich (40%).

Tabela 2. Udziat dochodéw podatkowych w dochodach ogétem wedtug rodzaju gmin w 2005 r. [w %]

Miasta na Pozostale Gminy Gmi
. . miny
prawach gminy miejsko- L
. A o wiejskie
powiatu miejskie -wiejskie
Dochody ogétem: 100,00 100,00 100,00 100,00
Dochody podatkowe, z tego: 66,13 61,73 50,09 40,50
— udziat w CIT 3,18 1,66 1,12 0,47
I~ udziat w PIT 25,06 20,82 14,12 9,47
— podatek rolny 0,05 0,16 2,08 3,11
- podatek od nieruchomosci 12,89 18,98 16,71 12,16
- podatek lesny 0,00 0,02 0,31 0,44
— podatek od $rodk6éw transportowych 0,76 1,00 0,88 0,73
I karta podatkowa 0,17 0,21 0,13 0,08
- podatek od spadkéw i darowizn 0,40 0,28 0,18 0,11
— podatek od czynnosci cywilnoprawnych 2,08 1,28 1,04 0,72

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [7].

Jest oczywiste, ze gminy miejskie w duzym stopniu réznia si¢ od gmin wiej-
skich potencjalem ekonomicznym oraz baza podatkowa, co przektada si¢ na moz-
liwo$¢ wykorzystania poszczegdlnych rodzajéw podatkéw i ich wydajnos¢ fi-
skalng. Szczegdlnie dotyczy to udziatléw w podatkach panstwowych oraz podatku
od nieruchomosci, ktére maja znacznie wigkszy udzial w finansowaniu gmin
miejskich i miejsko-wiejskich niz wiejskich. Jest to zwiazane z wigksza ggsto-
$cia zaludnienia i wieksza liczba potencjalnych podmiotéw opodatkowania, a
takze z generalnie lepsza sytuacja ekonomiczna mieszkancéw miast niz wsi. Nie
bez znaczenia jest takze to, ze wigkszos¢ mieszkancow wsi nie ptaci podatku
dochodowego. Ponadto na terenach miast przedsigbiorstwa lokuja swoje siedzi-
by, co przeklada si¢ na wyzsze wptywy z CIT. To samo dotyczy przedmiotéw
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, ktére znajduja si¢ giéwnie na ob-
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szarach miejskich. Wysoki procent podatkéw panstwowych w finansowaniu
miast na prawach powiatu wynika, poza powyzszymi przestankami, z otrzymy-
wania jednoczesnie czesci gminnych i powiatowych udziatéw w tych podatkach.
Gminy wiejskie wykorzystuja natomiast w wigkszym stopniu niz inne gminy
podatek rolny, co wynika z gtéwnie rolniczego charakteru tych gmin.

Z punktu widzenia samodzielnosci dochodowej nie bez znaczenia jest takze
struktura dochodéw podatkowych w zaleznosci od organu podatkowego. Analiza
na podstawie tego kryterium ma sens jedynie w stosunku do gmin, gdyz tylko ten
szczebel samorzadu dysponuje podatkami lokalnymi, w przypadku ktérych orga-
nem podatkowym jest wéjt (burmistrz, prezydent). W badanym okresie ok. 90%
dochodéw z tego tytuhu pochodzita z podatkéw pobranych przez gminne organy
podatkowe (rys. 1). W strukturze podatkéw lokalnych zdecydowanie dominuje
podatek od nieruchomosci z udziatem ponad 77%. W ramach podatkéw pobiera-
nych przez urz¢dy skarbowe najwigksze znaczenie ma podatek od czynnosci cy-
wilnoprawnych, ktéry dostarcza jednak niespelna 10% dochodéw z tytulu podat-
kéw lokalnych.
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Rys. 1. Dochody gmin z podatkéw lokalnych wedlug organu podatkowego w latach 2003-2006 (min zt)

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie [7].

W celu zobrazowania skali wykorzystania kompetencji gmin w zakresie
ksztaltowania wpltywéw z podatkéw lokalnych nalezy dokonaé poréwnania
skutkow zastosowanych instrumentéw z uzyskanymi dochodami ogétem i z
tytutu danych podatkéw. Relacja tych wielkosci pokazuje, jaki mégiby byé
wzgledny przyrost dochodéw, gdyby tych kompetencji nie byto lub gdyby gmi-
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ny z nich nie korzystaty. Zastosowane przez gminy ulgi, zwolnienia, umorzenia
i odroczenia zaptaty podatkéw lokalnych oraz skutki obnizenia ich gérnych
stawek miaty w badanym okresie niewielki i malejacy wplyw na ksztattowanie
sie dochodéw ogdétem gmin, gdyz stanowily w latach 2003-2006 tylko od 3.9
do 3,1% uzyskanych dochodéw. Wigksza role odgrywatly obnizki gérnych sta-
wek, gdyz w wyniku decyzji organéw stanowiacych w tym zakresie gminy zre-
zygnowaly z mozliwosci zwigkszenia dochodéw ogétem o 2-2,6%, podczas gdy
skutki udzielonych ulg, zwolnien, umorzen i odroczen byly o polowe mniejsze
(rys. 2).
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Rys. 2. Relacja finansowych skutkéw zastosowania instrementéw wiadztwa podatkowego
do dochodéw gmin ogdtem (w %)

Zré6dto: opracowanie wiasne na podstawie [7].

Stosowanie omawianych instrumentéw ksztaltowania konstrukcji podatkéw
miato zréznicowany wplyw na dochody uzyskiwane z tytutu poszczegéinych po-
datkéw (tab. 3). Skutki obnizenia gérnych stawek byly szczegélnie widoczne w
podatku od $rodkéw transportowych, z ktérego dochody mogty byé az o ponad 1/3
wyzsze, gdyby tego narzedzia nie zastosowano. Podatek ten przynosi jednak nie-
spetna 1% dochodéw gmin (tab. 1), a wigc wptyw wysokosci stawki na sytuacje
dochodowa gmin jest marginalny. To samo dotyczy podatku rolnego i lesnego. W
przypadku podatku od nieruchomosci uchwalenie nizszych stawek skutkowato
utraceniem mozliwosci osiagnigcia dochodéw z tego podatku wyzszych o prawie
13%, co stanowi ok. 2% dochodéw ogdtem.
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Tabela- 3. Relacja finansowych skutkéw zastosowania instrumentéw wiadztwa podatkowego
do dochodéw gmin z tytutu podatkéw lokalnych

| 2003 | 2004 | 2005 [ 3kw. 2006
Obnizenie gémych stawek (w %)
Ogotem 12,85 12,00 12,32 11,89
— podatek rolny 8,93 10,29 13,78 2,73
— podatek od nieruchomosci 13,99 12,82 12,81 12,90
— podatek lesny 1,51 1,67 1,22 1.26
- podatek od srodkéw transportowych 30,12 29,26 32,51 3449
Ulgi, zwolnienia, umorzenia, odroczenia (w %)
Ogétem 6,28 6,16 6,21 5.78
— podatek rolny 6,30 4,40 4,75 4,62
— podatek od nieruchomosci 7,03 7,03 6,90 6,75
— podatek lesny 0,52 0,52 0.58 1.16
— podatek od srodkéw transportowych 5,74 5,63 451 4.32
— karta podatkowa 1,81 2,56 1,74 1.74
— podatek od spadkéw i darowizn 6,28 6,05 20,06 5,56
— podatek od czynnosci cywilnoprawnych 0,08 0,03 0,03 0,05

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [7].

Zastosowanie ulg, zwolnien, umorzen i odroczen w mniejszym stopniu wpty-
wato na wysokos¢ dochodéw z poszczegélnych podatkéw. W badanym okresie
najszerzej zastosowano te instrumenty w stosunku do podatku od nieruchomosci,
z ktérego wplywy zostaly uszczuplone o ok. 7%, co daje jednak tylko 1%
dochodéw ogétem. W znacznym stopniu pomniejszono takze dochody z tytutu
podatku od spadkéw i darowizn — w 2005 r. o ok. 20%. Ogélnie skutki finansowe
decyzji organéw podatkowych byly wzgledem dochodéw ogétem nieznaczace i
nie przekraczaty kilku procent wpltywéw z tytulu poszczegdélnych podatkéw i 1%
dochodéw ogédtem.

Zastosowane przez gminy instrumenty wiladztwa podatkowego najwiekszy
wplyw wywarly na dochody uzyskiwane w gminach wiejskich (rys. 3).

Dokonane obnizenia gérnych stawek spowodowaly tu utrate ponad 18%
wplywdw z podatkéw lokalnych, podczas gdy w miastach na prawach powiatu
byto to tylko 6%. Podobne réznice wystgpuja pomigdzy miastami na prawach
powiatu a pozostalymi gminami w zakresie stosowania ulg, zwolnief, umorzen
i odroczen podatkéw. Zasadniczo im bardziej ,,miejski” typ gminy, tym wskaz-
nik ten jest mniejszy, a dotyczy to zwlaszcza decyzji odnosnie do stawek po-
datku.
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Rys. 3. Relacja finansowych skutkéw zastosowania instrumentéw wiadztwa podatkowego
do dochodéw gmin z tytutu podatkéw lokalnych w 2005 r. wedlug rodzaju gminy (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [7].

4. Podsumowanie

Z zaprezentowanych danych statystycznych wynika, ze dochody podatkowe sta-
nowig znaczna cz¢s¢ budzetéw JST, a przede wszystkim gmin (37,5% w 2006 r.) i
wojewodztw (ponad 50% w 2006 r.). Uprawnienia w zakresie ksztattowania tej kate-
gorii dochodéw sa zatem wyznacznikiem realizacji zasady samodzielnosci docho-
dowej JST. Ograniczone wiadztwo podatkowe wyst¢puje jednak tylko w przypadku
podatkéw lokainych, ktdre sa zrédtem dochodéw wytacznie gmin. Brak tego typu
dochodéw w systemie finansowania powiatéw i wojewddztw stoi w sprzecznosci ze
wspomnianymi przepisami art. 168 Konstytucji RP i art. 9 ust. 3 EKST. W literaturze
proponuje si¢ rézne rozwiazania tej kwestii, np. wprowadzenie powiatowych i wo-
Jewodzkich czesei podatku od nieruchomosci [8, s. 68].

Przewage udzialéw w podatkach panstwowych w strukturze dochodéw podat-
kowych gmin z punktu widzenia ich samodzielnosci dochodowej nalezy ocenié ne-
gatywnie. Z ta kategoria nie jest bowiem zwiazany zaden element wiadztwa podat-
kowego, ale dzigki stosowanym klasyfikacjom'* systematyczny wzrost ich udziatu w
dochodach ogétem sprawia wrazenie rosnacej samodzielnosci. Wydaje sig, ze lep-
szym rozwiazaniem bylyby dodatki do podatkéw pafistwowych wraz z pewnym
zakresem wiadztwa podatkowego JST, polegajacego np. na uprawnieniu do natoze-
nia podatku, ustalenia wysokosci dodatku (w ustawowych granicach), a takze moz-
liwos¢ ich réznicowania oraz stosowania ulg i zwolnien [1, s. 190; 3 s. 64].

" Udziaty w PIT i CIT zar6wno w przepisach prawa, jak i w oficjalnych statystykach sq trakto-
wane jako dochody wlasne.
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Wiadztwo podatkowe gmin jest niewielkie i dotyczy gtéwnie podatkéw, dla
ktérych organem podatkowym jest wéjt (burmistrz, prezydent). Organy gminne
moga w ograniczonym zakresie regulowac stawki podatkowe oraz stosowac¢ zwol-
nienia, ulgi, umorzenia zaleglosci 1 odroczenia terminéw platnosci. Warto zauwa-
zy¢, ze instrumenty te moga tylko pomniejsza¢ mozliwe do pozyskania dochody.
Skala wykorzystania tych nielicznych instrumentéw lokalnej polityki podatkowe)
jest jednak .niewielka. Finansowe skutki zastosowanych obnizek stawek stanowity
w ostatnich latach ok. 12% dochodéw z tytutu podatkéw lokalnych, a zwolnienia.
ulgi, umorzenia i odroczenia — ok. 6%. Jako przyczyne takiego stanu rzeczy mozna
wskaza¢ m.in. duze potrzeby finansowe gmin zwiazane z natlozonymi zadaniami i
postrzeganie podatku gléwnie przez pryzmat jego funkcji fiskalnej. Pozytywnie, ze
wzgledu na przejrzystos¢ prowadzonej polityki podatkowej, nalezy oceni¢ wigkszy
stopien wykorzystania uprawnien do obnizania stawek niz instrumentéw uznanio-
wych, takich jak ulgi czy zwolnienia. Wsréd motywow takich decyzji wymienic
warto zwtaszcza potrzeby lokalnego rozwoju gospodarczego [2, s. 96].

Charakterystyczne jest réwniez to, ze w matych gminach wiejskich skutki de-
cyzji podatkowych mialy wigksze znacznie niz w gminach miejskich, a zwtaszcza
miastach na prawach powiatu. Trudno jednoznacznie wskaza¢ na powody tego
zréznicowania, wydaje si¢ jednak, ze jest to zwigzane m.in. z mniejszg anonimo-
woscig wladzy w matych gminach wiejskich 1 wynikajaca z tego wigksza jej po-
datnoscig na naciski podatnikéw w zakresie obnizania stawek lub stosowania ulg
czy zwolnien uznaniowych [8, s. 253].

W przypadku czgsci podatkéw stanowigcych w catosci dochdd gminy organem
podatkowym jest naczelnik whasciwego urzgdu skarbowego. Wydaje si¢ to niera-
cjonalne z powodu chociazby wyzszych kosztéw poboru i innych probleméw po-
wstajacych w procesie poboru podatkéw. Radzie gminy nie przystuguja w stosun-
ku do tych podatkéw zadne kompetencje wiadztwa podatkowego, a organ wyko-
nawczy gminy moze jedynie ,,wspdldecydowac” o zastosowaniu narzedzi wynika-
Jacych z Ordynacji podatkowej. Ze wzgledu na brak racjonalnych argumentéw za
utrzymywaniem takiego rozwiazania postuluje si¢ przekazanie tych podatkéw do
wlasciwosci gminnych organéw podatkowych [4, s. 111].

Z przedstawionych informacji wynika, ze polski system finanséw samorzado-
wych wymaga dalszych reform, zmierzajacych w kierunku wzrostu samodzielnosci
finansowej, co wymaga m.in. catkowitej zmiany struktury finansowania powiatéw
1 wojewddztw oraz zwigkszania relacji podatkéw lokalnych do dochodéw ogétem
gmin. Wigksza samodzielno$¢ dochodowa niesie pewne korzysci polegajace m.in.
na: bardziej skutecznej kontroli nad dochodami, efektywnym reagowaniu na lokal-
ne uwarunkowania i uwzglednianiu lokalnych preferencji w prowadzonej polityce
budzetowej, prowadzeniu dlugofalowej polityki rozwojowej i racjonalizowaniu
planowania budzetowego [2, s. 96]. Nalezy w tym procesie mie¢ na uwadze takze
to, ze nadmierna samodzielnos¢ finansowa moze powodowa¢ takze okreslone nie-
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bezpieczenstwa (np. nadmierne zréznicowanie terytorialne poziomu opodatkowa-
nia, tamanie tradycyjnych zasad podatkowych itp.) [3, s. 70-72].
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TAX REVENUES IN THE BUDGETS OF LOCAL AUTHORITY UNITS
VS. THE PRINCIPLE OF FINANCIAL INDEPENDENCE

Summary

The financial independence of local authorities becomes one of their basic rules. Considering its
revenue aspect it results mainly from the scope of their authority to influence tax revenues by due
bodies representing the commune, which in theory and practice are considered as basic sources of
local authority units financing. These rights may refer, among others, to the construction of tax cle-
ments (so called tax technique) which is connected with the notion of tax authority. Taxes which
constitute the source of commune revenues are not a homogenous category from this point of view,

The objective of the hereby article is to define legal options of influencing these particular types
of revenues by local authorities, as well as the analysis of their construction, mainly from the point of
view of implementing, by communes, the instruments of tax authority which are available to them.
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