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Streszczenie: Celem artykułu jest wskazanie prawnych podstaw umożliwiających wykorzy-
stanie przez gminy instrumentów kształtowania podatków lokalnych oraz określenie skut-
ków stosowania tych instrumentów. Analiza danych zawartych w sprawozdaniach sporzą-
dzanych przez gminy województwa opolskiego wskazuje, że najistotniejsze znaczenie w 
kształtowaniu polityki podatkowej gmin ma podatek od nieruchomości, a najczęściej wyko-
rzystywanymi instrumentami jego kształtowania są: ustalanie wysokości stawek podatko-
wych poniżej górnych, ustawowych limitów oraz wprowadzanie zwolnień przedmiotowych 
od podatku. 

Słowa kluczowe: gmina, podatki lokalne, akty prawa miejscowego. 

Summary: The scope of taxation power of the municipality in the area concerning the shape 
of local taxes is limited, since the adoption of the local law tax based on the statutory stand-
ards must strictly take into account the guidelines contained in the statutory authorization. 
Therefore, the subject of regulation determines the scope of the statutory legitimacy to form 
structural elements of taxes identified on the basis of standards of competence stipulated in 
the acts on local taxes and charges, on agricultural tax and on forest tax. In the area of crea-
ting public revenue particular significance should be given to the legal bases for determining 
the amount of tax rates or the introduction of subjective exemptions. As shown in the rese-
arch conducted by the authors, as a rule the municipal councils determine tax rates below the 
upper statutory limits and they introduce subjective exemptions, which enable to indicate the 
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potential income from the intensification area from established taxes. According to the Con-
stitutional division of local government revenue, tax revenue sources of municipalities are 
situated generically in the directory of own incomes, and their inclusion in the structure of 
the budget resolution is positioned appropriately to the provisions of the Public Finance Act 
in a group of current income. 

Keywords: municipality, local taxes, local legal acts. 

 

1. Wstęp 

Podatki lokalne, zgodnie z konstytucyjnym podziałem dochodów jednostek samo-
rządu terytorialnego, sytuować należy w grupie dochodów własnych, co znajduje 
normatywne potwierdzenie w art. 4 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzą-
du terytorialnego. 

W aspekcie systemowym organy gmin pozbawione są kompetencji do wład-
czego kształtowania elementów konstrukcyjnych podatków (dochodowego od osób 
fizycznych opłacanego w formie karty podatkowej, od spadków i darowizn oraz od 
czynności cywilnoprawnych) bądź legitymację taką posiadają w zakresie określo-
nym ustawami, co odnieść należy do prawnej sfery regulacji podatków: od nieru-
chomości, od środków transportowych, rolnego oraz leśnego. 

Implikacją art. 217 Konstytucji stanowiącego, że „nakładanie podatków, innych 
danin publicznych, określanie podmiotów, przedmiotów opodatkowania i stawek 
podatkowych, a także zasad przyznawania ulg i umorzeń oraz kategorii podmiotów 
zwolnionych od podatków następuje w drodze ustawy”, jest przyjęcie tezy, iż przez 
podatki lokalne rozumieć należy te daniny publiczne, których elementy konstruk-
cyjne mogą być kształtowane przez organy gmin. Z tego też powodu autorzy opra-
cowania przyjęli, że przez podatki lokalne rozumieć należy podatki: od nierucho-
mości, od środków transportowych, rolny oraz leśny. 

Celem artykułu jest wskazanie prawnych podstaw umożliwiających wykorzy-
stanie przez gminy instrumentów kształtowania podatków lokalnych, określenie 
skutków stosowania tych instrumentów na tle wykonania dochodów zaplanowa-
nych w uchwałach budżetowych oraz identyfikacja typowych nieprawidłowości 
stwierdzanych w obszarach kształtowania wysokości stawek podatków, wprowa-
dzania zwolnień podatkowych oraz różnicowania stawek i zwolnień przez gminy. 

Zestawieniu i analizie podlegały dane zawarte w sprawozdaniach przedstawia-
nych Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Opolu, obrazujące strukturę wykonania 
dochodów własnych przez gminy województwa opolskiego w latach 2011–20131 
w odniesieniu do instrumentów polityki podatkowej, którymi dysponują gminy na 
mocy przepisów ustaw podatkowych. 

                                                      
1 Sprawozdania sporządzane w systemie BeSTi@. 
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Gminy dysponują tak zwanym władztwem podatkowym i z prerogatyw tych 
korzystają, kreując – w ograniczonym ustawami zakresie – lokalną politykę podat-
kową. Jednakże działania te, choć istotne z punktu widzenia adresatów norm po-
datkowych, w swej istocie jedynie w nieznacznym stopniu wpływają na wykonanie 
dochodów budżetowych gmin. 

2. Problem autonomii podatkowej gminy 

Podatek jest złożoną kategorią ekonomiczną, społeczną i polityczną. Okoliczność 
ta powoduje, że autonomia podatkowa gminy podlega ograniczeniom, a dopusz-
czalny obszar swobody wyznaczony jest przepisami ustawy. Podstawy finansowe 
działania gminy mogą być tworzone między innymi poprzez oddanie do wyłącznej 
dyspozycji władz samorządowych pewnych rodzajów podatków. Pomimo tego, że 
wskazane daniny publicznoprawne ustanawiane są przez władze centralne, nastę-
puje delegowanie kompetencji na rzecz władz samorządowych, przejawiające się 
np. w możliwości obniżenia stawek podatkowych czy zastosowania ulg lub zwol-
nień podatkowych. Znaczenie podatków lokalnych dla budżetów gmin jest uzależ-
nione od rodzaju podatku, a ściślej od wydajności źródeł oraz od zmienności pod-
stawy opodatkowania [Owsiak 2008, s. 139 i n.]. 

Z perspektywy gminy obarczonej licznymi zadaniami publicznymi sposób ko-
rzystania z autonomii podatkowej będą wyznaczały przede wszystkim zasady wy-
dajności i powszechności opodatkowania. 

Zasada wydajności nakazuje stosowanie takich konstrukcji podatkowych, które 
pozwalają na realizację dochodów publicznych w oczekiwanej wysokości. Ozna-
cza to unikanie stosowania podatków, które przynoszą niewielkie dochody albo 
wiążą się z koniecznością ponoszenia wysokich nakładów na organizację i funk-
cjonowanie aparatu skarbowego [Znaniecka 2009, s. 64]. 

Zasada powszechności opodatkowania to postulat objęcia obowiązkiem podat-
kowym wszystkich podmiotów na tych samych zasadach, bez przywilejów osobi-
stych. Jednakże indywidualizacja stosunków między konkretnym podatnikiem 
a organem podatkowym wydaje się niezbędna ze względu na zachowanie zasady 
efektywności finansów publicznych. Odstępstwem od zasady powszechności – ak-
ceptowanym ze względu na efektywność finansów publicznych – jest możliwość 
stosowania podatkowych instrumentów pomocy publicznej, tj. umorzenia, rozłoże-
nia na raty czy odroczenia terminu płatności podatku [Znaniecka 2009, s. 67]. 

Z perspektywy podatnika zobowiązanego do uiszczenia daniny publiczno-
prawnej na rzecz gminy, a także samej gminy – zainteresowanej zapewnieniem 
możliwie najwyższych, realnie osiągalnych wpływów do budżetu – kluczowe zna-
czenie ma także zasada sprawiedliwości opodatkowania. Adekwatnie do niej sys-
tem podatkowy powinien traktować podobnie osoby znajdujące się w podobnej sy-
tuacji i nakładać wyższe podatki na tych, którzy mogą udźwignąć większe obcią-
żenia podatkowe [Stiglitz 2013, s. 553]. 
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3. Prawne podstawy kształtowania przez radę gminy 

elementów konstrukcyjnych podatku od nieruchomości 

Zakres władztwa podatkowego gminy w sferze dotyczącej kształtowania podatków 
lokalnych jest ograniczony, gdyż ustrojowa regulacja wyrażona w treści art. 18 
ust. 2 pkt 8 ustawy o samorządzie gminnym, stanowiącego, iż „do wyłącznej wła-
ściwości rady gminy należy podejmowanie uchwał w sprawach podatków i opłat w 
granicach określonych w odrębnych ustawach”, posiada jedynie charakter normy 
kompetencyjnej, identyfikującej właściwy organ do rozstrzygania sprawy w formie 
uchwały, przy czym przedmiot regulacji determinuje w istocie zakres legitymacji 
ustawowej do kształtowania wysokości stawek podatków bądź wprowadzania 
zwolnień wyrażony w ustawach: o podatkach i opłatach lokalnych, o podatku rol-
nym oraz o podatku leśnym. Podkreślić w tym miejscu należy, iż uchwalanie po-
datkowych aktów prawa miejscowego, na podstawie normy ustawowej, musi ściśle 
uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu, a odstąpienie od tej zasady naru-
sza związek formalny i materialny pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co w 
jednolitej linii orzeczniczej organów nadzoru nad działalnością jednostek samorzą-
du terytorialnego w zakresie spraw finansowych (regionalnych izb obrachunko-
wych) oraz sądów administracyjnych kwalifikowane jest jako istotne naruszenie 
prawa. W odniesieniu do zakresu władztwa podatkowego gmin w sferze określenia 
wysokości stawek podatku bądź wprowadzania zwolnień podstawę prawną do po-
dejmowania uchwał stanowić będą przepisy: ustawy o podatkach i opłatach lokal-
nych, ustawy o podatku leśnym i ustawy o podatku rolnym. 

Na mocy art. 20 ust. 1 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych (dalej: upol) 
górne granice stawek kwotowych określone w art. 5 ust. 1 upol, obowiązujące 
w danym roku podatkowym, ulegają corocznie zmianie na następny rok podatkowy 
w stopniu odpowiadającym wskaźnikowi cen towarów i usług konsumpcyjnych w 
okresie pierwszego półrocza roku, w którym stawki ulegają zmianie, w stosunku 
do analogicznego okresu roku poprzedniego. Równocześnie na ministra właściwe-
go do spraw finansów publicznych został nałożony obowiązek ogłoszenia, w dro-
dze obwieszczenia w Monitorze Polskim, górnych granic stawek kwotowych na 
każdy rok podatkowy z uwzględnieniem zasady określonej w art. 20 ust. 1 upol. 
Jak z tego wynika, sama ustawa podatkowa w zakresie maksymalnych stawek po-
datku od nieruchomości podlega nowelizacji niejako „automatycznej”. Jednak za-
stosowanie właściwej stawki podatku od nieruchomości przez podatnika lub organ 
podatkowy wymaga uprzedniego podjęcia przez radę gminy stosownej uchwały. 

Obowiązujące regulacje mogłyby sugerować, że ustalanie wysokości podatków lo-
kalnych jest uprawnieniem, a nie obowiązkiem rady gminy. Analiza regulacji upol nie 
pozostawia wątpliwości co do tego, iż rada gminy jest zobowiązana do określania 
uchwałą stawek podatków i opłat lokalnych. Uchwalenie stawek podatku od nieru-
chomości możliwe jest tylko i wyłącznie w granicach wskazanych w ustawie. 
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Nie budzi też wątpliwości, że rada gminy nie jest uprawniona do określenia 
stawki podatku od nieruchomości wynoszącej zero złotych lub zero procent. Zasto-
sowanie stawki zero oceniane jest jako naruszenie prawa, gdyż prowadzi do uchy-
lenia ustanowionego ustawą obowiązku podatkowego. Tak zwana stawka zerowa 
nie jest przewidziana w katalogu stawek podatkowych w upol i jest faktycznie 
równoznaczna z brakiem uchwalenia stawki. 

Na podstawie art. 5 ust. 2-4 upol rada gminy jest uprawniona do różnicowa-
nia stawek podatku od nieruchomości w ramach ustawowych kategorii przedmio-
tów opodatkowania. Wprowadzenie kompetencji rady gminy do różnicowania 
stawek podatku od nieruchomości jest przejawem dbałości ustawodawcy o samo-
dzielność gmin. Wymóg różnicowania stawek, w odniesieniu do kryteriów 
przedmiotowych, daje gminom możliwość dostosowania stawek do warunków 
lokalnych. Użyty w art. 5 ust. 2-4 upol zwrot „w szczególności” pozwala uznać, 
że wskazane w tych przepisach kryteria, według których można różnicować 
stawki, mają jedynie charakter przykładowy. Rada gminy może zatem różnico-
wać stawki także na podstawie innych przesłanek. Nadto regulacje upol pozwala-
ją stwierdzić, iż rada gminy nie może wprowadzić różnicowania stawek podatku 
w ujęciu podmiotowym. 

W przypadku budowli rada gminy może obniżyć stawkę podatku dla określo-
nego rodzaju przedmiotów opodatkowania, uwzględniając w szczególności rodzaj 
prowadzonej działalności gospodarczej. W odniesieniu do budynków – rada gminy 
może różnicować wysokość stawek, uwzględniając w szczególności lokalizację, 
sposób wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan techniczny oraz wiek budynków. 
W przypadku gruntów – uwzględniając w szczególności lokalizację, rodzaj prowa-
dzonej działalności, rodzaj zabudowy, przeznaczenie i sposób wykorzystywania 
gruntu. Mimo że są to wskazania przykładowe, a nie pełne, wprowadzenie innych 
kryteriów obniżki stawek podatkowych musi mieć charakter przedmiotowy, a więc 
– być związane z cechami przedmiotu opodatkowania. 

Na mocy art. 7 ust. 3 upol rada gminy, w drodze uchwały, może wprowadzić 
inne zwolnienia przedmiotowe niż określone w art. 7 ust. 1 upol oraz w art. 10 ust. 1 
ustawy z dnia 2 października 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach eko-
nomicznych i niektórych ustaw. Sąd Najwyższy w wyroku z 21 września 1994 r., 
sygn. akt III ARN 44/94, stwierdził, że polityka podatkowa, traktowana jako ele-
ment założonych celów gospodarczych i społecznych, nie może mieć na uwadze 
jedynie względów fiskalnych, lecz traktując podatki i inne daniny publiczne in-
strumentalnie, jako środek realizacji także celów pozafinansowych, może ustano-
wić zwolnienia dla osiągnięcia różnych efektów uznanych za ważne, jak np. oży-
wienie gospodarcze, stworzenie zachęt do podejmowania działalności gospodar-
czej, ochrona środowisk zubożałych lub przeżywających kryzys gospodarczy, in-
tensyfikacja eksportu, przyciągnięcie kapitału zagranicznego itp. Wymienione wy-
żej, a także inne kryteria polityki podatkowej mogą być brane pod uwagę przez ra-
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dy gmin przy korzystaniu z uprawnienia do stosowania zwolnień od podatku od 
nieruchomości na podstawie art. 7 ust. 3 upol i w tym znaczeniu nie stanowią one 
jakiegokolwiek zaprzeczenia zasady powszechności obowiązku podatkowego. 
Skoro zatem kształtowanie tej polityki należy do zadań własnych gminy, ingeren-
cja organów nadzoru w tę sferę działalności komunalnej dopuszczalna jest tylko na 
podstawie kryterium zgodności z prawem. 

4. Realne wykonywanie władztwa podatkowego 
przez gminy województwa opolskiego (studium przypadku) 

Analiza gminnych sprawozdań ujawnia strukturę wykonania dochodów własnych 
przez gminy województwa opolskiego w latach 2011–2013. Wśród podatków lo-
kalnych z uwagi na stopień realizowanych dochodów najistotniejsze znaczenie ma 
podatek od nieruchomości, następnie podatek rolny i podatek od środków transpor-
towych, co ilustruje poniższe zestawienie. 

Tabela 1. Wykonanie wybranych dochodów podatkowych na tle wykonania dochodów własnych 
przez gminy województwa opolskiego w latach 2011–2013 (tys. zł) 
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Podatek od nieruchomości 411 885 34,7 453 134 35,3 469 235 34,7 
Podatek rolny 48 984 4,1 85 431 6,7 92 003 6,8 
Podatek od środków transportowych 15 260 1,3 15 999 1,2 16 447 1,2 

Źródło: dane z systemu BeSTi@ w opracowaniu autorów. 

Dane ujawnione w gminnych sprawozdaniach pokazują, że skutki ustalenia 
stawek podatków lokalnych poniżej górnego limitu oraz udzielenia ulg i zwol-
nień przez gminy województwa opolskiego przedstawiały się zgodnie z poniż-
szym zestawieniem. 

Na tle powyższego zestawienia należy zwrócić uwagę, iż poziom dochodów 
własnych gmin na skutek ustalenia przez organy stanowiące stawek podatków 
od nieruchomości, od środków transportowych, rolnego oraz leśnego sytuowa-
ny był w badanym okresie 2011–2013 poniżej limitów możliwych do uzyskania 
przy zastosowaniu maksymalnych wysokości stawek podatkowych odpowied-
nio o 91 592 tys. zł w roku 2011, 105 704 tys. zł w roku 2012 oraz 118 594 tys. zł 
w roku 2013. 
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Tabela 2. Wpływ władztwa podatkowego gmin na wykonanie dochodów własnych 
przez gminy województwa opolskiego w latach 2011–2013 (tys. zł) 
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Podatek rolny 1 073 1 13 034 1 9 305 1 
Podatek od nieruchomości 83 392 30 828 85 231 29 069 100 957 28 419 
Podatek od środków transportowych 7 123 68 7 436 68 8 331 42 
Podatek leśny 5 3 2 3 2 3 
Razem 91 592 30 898 105 704 29 146 118 594 28 465 

Źródło: dane z systemu BeSTi@ w opracowaniu autorów. 

W świetle powyższego współczynniki udziału finansowych skutków ustalenia 
stawek podatków poniżej górnych, ustawowych limitów oraz udzielonych ulg, od-
roczeń i umorzeń w dochodach ogółem gmin województwa opolskiego w latach 
2011–2013 (%) obrazuje poniższe zestawienie.  

Tabela 3. Udział finansowych skutków niestosowania maksymalnych stawek podatków 
oraz udzielonych ulg, odroczeń i umorzeń w dochodach ogółem gmin województwa opolskiego 
w latach 2011–2013 (%) 

Przyczyny obniżenia dochodów budżetu gminy 2011 2012 2013 
Skutki niestosowania maksymalnych stawek podatku 3,8 4,2 4,7 
Skutki udzielonych ulg i zwolnień 1,3 1,2 1,1 
Skutki decyzji wydanych przez organy podatkowe 0,4 0,4 0,3 

Źródło: dane z systemu BeSTi@ w opracowaniu autorów. 

Udzielone przez gminy ulgi i zwolnienia w latach 2011–2013 w niewielkim 
stopniu oddziaływały na stan wpływów do budżetu, osiągając w roku 2013 wyso-
kość 28 465 tys. zł oraz spadek udziału w porównaniu z rokiem 2011 o 0,2 punktu 
procentowego. W pięciu jednostkach samorządu terytorialnego (na 71 gmin w wo-
jewództwie) nie wystąpiły ulgi bądź zwolnienia, a ich największy udział w stosun-
ku do dochodów ogółem w 2013 roku, tj. 1,8% – zanotowano w gminach wiej-
skich. Jak z tego wynika, gminy dysponują pewną autonomią podatkową, jednak 
korzystają z niej powściągliwie, dążąc przede wszystkim do zapewnienia jak naj-
większych aktualnych wpływów do budżetu jednostki. Pewna korekta tego sposobu 
postępowania nastąpiła w przypadku gmin wiejskich, które w realiach województwa 
opolskiego cechują się (co do zasady) niższym poziomem zamożności mieszkańców 
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oraz niskim uprzemysłowieniem, gdzie czynniki polityczne i społeczne przemawiały 
za zmniejszeniem obciążeń podatkowych nakładanych na mieszkańców utrzymu-
jących się w znacznej mierze z prowadzenia działalności rolniczej. 

5. Podsumowanie 

Zakres władztwa podatkowego gminy w sferze dotyczącej kształtowania podatków 
lokalnych jest ograniczony, gdyż uchwalanie podatkowych aktów prawa miejsco-
wego, na podstawie normy ustawowej, musi uwzględniać wytyczne zawarte w 
upoważnieniu ustawowym. Przedmiot regulacji determinuje zatem zakres legity-
macji ustawowej do kształtowania konstrukcyjnych elementów podatkowych, iden-
tyfikowanej na podstawie norm kompetencyjnych określonych w ustawach: o po-
datkach i opłatach lokalnych, o podatku rolnym oraz o podatku leśnym. Szczególne 
znaczenie w sferze kreowania dochodów publicznych wiązać należy z prawnymi 
podstawami ustalania wysokości stawek podatków bądź wprowadzania zwolnień 
przedmiotowych. Jak wykazały przeprowadzone przez autorów badania, zasadą 
jest ustalanie przez rady gmin wysokości stawek podatkowych poniżej górnych, 
ustawowych limitów oraz wprowadzanie zwolnień przedmiotowych, co umożliwia 
wskazanie potencjalnego obszaru intensyfikacji dochodów z powołanych tytułów. 
Jednakże decyzje – podejmowane przez gminy w ramach władztwa podatkowego – 
uwzględniają polityczne i społeczne wyznaczniki działalności samorządu. Zatem, 
w dopuszczalnym prawem zakresie, władztwo podatkowe wykonywane jest z 
uwzględnieniem zasady sprawiedliwości i wydajności opodatkowania, a jedynie 
wyjątkowo, w rzadkich przypadkach stosowania ulg w zapłacie zobowiązań, wyłą-
czenia doznaje zasada równości opodatkowania. 
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