
Studia i Materia y,  1/2019 (30): 56– 66
ISSN 1733-9758, © Wydzia  Zarz dzania UW

https://doi.org/10.7172/1733-9758.2019.30.5

* Agnieszka Krzemi ska – dr, Wydzia  Finansów i Bankowo ci, Wy sza Szko a Bankowa w Poznaniu, 
Polska. https://orcid.org/0000-0002-4564-8359.
Adres do korespondencji: Wy sza Szko a Bankowa w Poznaniu, ul. Powsta ców Wielkopolskich 5, 
61-895 Pozna , Polska; e-mail: agnieszka.krzeminska@wsb.poznan.pl.

Znaczenie w adztwa podatkowego
dla bud etów gmin

Agnieszka Krzemi ska*

Gminy, aby realizowa  swoje zadania oraz osi ga  cele spo eczne i gospodarcze musz  
posiada  odpowiedni poziom rodków publicznych. Istotne znaczenie w tym kontek cie maj  
podatki i op aty lokalne, poniewa  w ich zakresie w adze lokalne posiadaj  okre lony ustaw  
zakres w adztwa podatkowego. Mog  one stosowa  ulgi i zwolnienia podatkowe, ustala  
wysoko  stawek podatkowych czy umarza  zaleg o ci podatkowe. W artykule przyj to hipo-
tez  badawcz , e przyznany gminom zakres w adztwa podatkowego wp ywa na zmniejszenie 
dochodów bud etowych tych jednostek.
Celem artyku u jest analiza i ocena wp ywu w adztwa podatkowego gmin na bud ety tych 
jednostek w Polsce. W tym celu dokonano krytycznej analizy literatury przedmiotu oraz analizy 
aktów prawnych. Zdiagnozowano równie  wydajno  fiskaln  podatków i op at lokalnych 
oraz przedstawiono skutki finansowe obni enia górnych stawek podatkowych, udzielenia 
ulg i zwolnie , umorze , roz o enia na raty oraz odroczenia terminu p atno ci przez gminy 
w relacji do dochodów ogó em i dochodów w asnych w latach 2008–2017. Przeprowadzona 
analiza pokaza a, e stosowane przez gminy w adztwo podatkowe skutkowa o zmniejszeniem 
dochodów bud etowych tych jednostek. Organy gmin decydowa y si  w szczególno ci na 
zmniejszanie górnych stawek podatkowych.

S owa kluczowe: gminy, podatki i op aty lokalne, w adztwo podatkowe.

Nades any: 21.02.19 | Zaakceptowany do druku: 15.05.19

The importance of tax authority for the budgets of municipalities

Municipalitiesin order to fulfill their tasks and achieve social and economic goals. need to 
have an adequate level of public revenue. Local taxes and fees are of significant importance 
in this context, because in their scope local authorities have a given tax authority scope. They 
can apply tax breaks and exemptions, set tax rates, or cancel tax arrears. The article assumes 
a research hypothesis that the scope of tax authority granted to municipalities affects the 
reduction of budget revenue of these units.
The aim of the article is to analyze and assess the impact of tax authorities’ municipalities 
on the budget of these units in Poland. For this purpose, a critical analysis of the subject lit-
erature and the analysis of legal acts was made. The tax efficiency of local taxes and charges 
was also diagnosed and the financial consequences of lowering upper tax rates, granting 
reliefs and redundancies, redemptions, spreading into installments and postponing payment 
terms by municipalities in relation to total revenues and own revenues in 2008–2017 were 
presented. The analysis showed that the tax authorities applied by the municipalities resulted 
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1. Wprowadzenie

Gminy, które s  podstawow  jednostk  
samorz du terytorialnego znajduj  si  
najbli ej obywatela i zaspokajaj  istotne 
potrzeby spo eczno ci lokalnej. D  one 
do zapewnienia jak najlepszych warun-
ków dla rozwoju mieszka ców. W sferze 
dzia ania jednostek samorz du gminnego 
pozostaje g ówny ci ar zaspokajania 
potrzeb spo eczno ci lokalnej. To im zosta  
przydzielony najwi kszy katalog zada  
publicznych, mimo utworzenia jednostek 
ponadlokalnych (B dziszak, 2005, s. 22). 
Ich realizacja wymaga jednak odpowied-
niego zasobu rodków publicznych ( le-
bocka, 2013, s. 291), aby mog y realizowa  
swoje zadania w sposób niezak ócony i na 
poziomie odpowiednim do potrzeb wspól-
noty. Poziom rodków powinien odpowia-
da  rozmiarowi i strukturze realizowanych 
zada  oraz dostosowywa  si  do zmian 
w potrzebach zg aszanych przez spo ecz-
no  lokaln  (Dylewski, Filipiak i Gorza -
czy ska-Koczkodaj, 2006, s. 71). Powinien 
on umo liwi  realizacj  zada  w asnych 
i zleconych gmin ( lebocka, 2013, s. 291) 
oraz osi ga  cele spo eczne i gospodar-
cze. W tym kontek cie istotne znaczenie 
ma zagwarantowanie gminom odpowied-
nich dochodów oraz przyznanie uprawnie  
do kszta towania ich wysoko ci i poboru. 
Podstawowe znaczenie maj  dochody w a-
sne, a szczególnie podatki i op aty lokalne. 
Odgrywaj  one najistotniejsz  rol , ponie-
wa  w ich zakresie organy gmin posiadaj  
okre lony ustaw  zakres w adztwa podatko-
wego. Maj  kompetencje do kszta towania 
elementów prawnych konstrukcji podatków 
i op at lokalnych, które s  okre lone jako 
w adztwo podatkowe. Mog  one ustala  
wysoko  stawek podatkowych, stosowa  
ulgi i zwolnienia podatkowe czy umarza  
zaleg o ci podatkowe i rozk ada  je na raty 
(Kosak-Wojnar i Surówka, 2007, s. 73). 
W adztwo podatkowe jest równie  wyra-
zem samodzielno ci finansowej gmin. Jed-

nostki te, wykorzystuj c ulgi, zwolnienia czy 
ustalaj c wysoko  stawek podatkowych, 
wp ywaj  na wysoko  dochodów bud e-
towych. Stosuj c preferencje podatkowe 
aktywnie oddzia uj  równie  na zachowa-
nie podmiotów znajduj cych si  na obsza-
rze dzia ania tych jednostek, kszta tuj c 
w asn  polityk  spo eczn  i ekonomiczn . 
Im wi kszy zakres w adztwa podatkowego, 
tym wi ksza swoboda gmin w podejmo-
waniu decyzji finansowych w odniesieniu 
do pozyskiwanych dochodów (Piotrowska-
Marczak, 1997, s. 19). Natomiast wi ksza 
samodzielno  dochodowa gmin u atwia 
tym jednostkom podejmowanie decyzji 
o zakresie i rodzajach wydatków, które s  
przez te jednostki ponoszone w zwi zku 
z realizacj  zada  (Ka du a, 2001, s. 123). 
Skutkuje to równie  wi ksz  samodzielno-
ci  wydatkow . W zwi zku z tym powstaje 

pytanie, czy wykorzystanie w adztwa podat-
kowego przez organy gmin wp ywa na 
zmniejszenie poziomu dochodów bud eto-
wych tych jednostek. W artykule przyj to 
hipotez  badawcz , e przyznany gminom 
zakres w adztwa podatkowego wp ywa na 
zmniejszenie dochodów bud etowych tych 
jednostek.

Celem artyku u jest analiza i ocena 
wp ywu w adztwa podatkowego gmin na 
bud ety tych jednostek w Polsce. W tym 
celu dokonano krytycznej analizy litera-
tury przedmiotu oraz analizy aktów praw-
nych. Zdiagnozowano równie  wydajno  
fiskaln  podatków i op at lokalnych oraz 
przedstawiono skutki finansowe obni e-
nia górnych stawek podatkowych, udzie-
lenia ulg i zwolnie , umorze , roz o enia 
na raty oraz odroczenia terminu p atno ci 
przez gminy w relacji do dochodów ogó em 
i dochodów w asnych w latach 2008–2017.

2. Istota i zakres w adztwa 
podatkowego gmin

Do podatków i op at lokalnych, które 
zasilaj  wy cznie bud ety gmin, gdy  pozo-

in a decrease in budgets revenue of these units. The municipal authorities decided in particular 
to reduce the upper tax rates.

Keywords: municipalities, local taxes and fees, tax authorities.

Submitted: 21.02.19 | Accepted: 15.05.19

JEL: H71, H72



58 Studia i Materia y 1/2019 (30)

sta e szczeble samorz du terytorialnego nie 
posiadaj  w asnych wp ywów podatkowych 
poza udzia ami w podatkach pa stwo-
wych (Miszczuk, 2009, s. 43) ma zastoso-
wanie kryterium w adztwa podatkowego 
(Sochacka-Krysiak, 1993, s. 25). Jego istota 
polega na kszta towaniu przez organy gmin 
stawek podatkowych, ulg czy terminów 
i sposobów p atno ci podatku (Patrza ek, 
2010, s. 143–145; Kornberger-Soko ow-
ska, Zdanukiewicz i Cie lak, 2010, s. 69). 

ród em uprawnie  dotycz cych w adztwa 
podatkowego tych jednostek jest art. 168 
Konstytucji RP. Ustawodawca podkre li , 
e prawo to jest ograniczone zakresem 

okre lonym w ustawie (Etel, Dowgier, 
Liszewski, Pop awski i Presnarowicz, 2013, 
s. 46). Zgodnie równie  z Europejsk  
Kart  Samorz du Lokalnego wysoko  
podatków i op at lokalnych spo eczno-
ci lokalne maj  prawo ustala  w zakre-

sie ustalonym ustaw  (Europejska Karta 
Samorz du Terytorialnego…). W adztwo 
podatkowe ma charakter tzw. kszta towa-
nia (modelowania) obci e  podatkowych, 
a nie stanowienia podatków (Kulicki, 2010, 
s. 10–25). Obejmuje ono uprawnienia do 
okre lania elementów wp ywaj cych na 
wysoko  obci e  podatkowych poszcze-
gólnych podatników, czyli stosowania ulg, 
zwolnie  podmiotowych i przedmiotowych, 
okre lania podstawy opodatkowania, sta-
wek podatkowych itp. (Przygodzka, 2014, 
s. 335). Gminy dysponuj  w adztwem 
podatkowym w zakresie podatków, które 
s  pobierane przez samorz dowe organy 
podatkowe, czyli podatku od nieruchomo-
ci, rolnego, le nego i rodków transporto-

wych. Pozosta e podatki s  pobierane przez 
organy skarbowe.

W adztwo podatkowe pozwala gminom 
wp ywa  na poziom i struktur  dochodów 
bud etowych, saldo bud etowe oraz mo li-
wo ci finansowania wydatków o charakte-
rze inwestycyjnym. Preferencje podatkowe 
w przypadku mieszka ców pozwalaj  pod-
j  decyzj  o wyborze miejsca zamieszka-
nia, a dla inwestorów s  bod cem przes -
dzaj cym o wyborze miejsca inwestycji. Dla 
przedsi biorców stawki podatków lokalnych 
mog  wp ywa  na zmian  lub wybór miej-
sca prowadzenia dzia alno ci gospodarczej 
(Szewczuk, Kogut-Jaworska i Zio o, 2011, 
s. 275). Z jednej strony wp ywy z podatków 
i op at s  ród em dochodów do bud etu 
gminy, które s u  finansowaniu zada , 
realizowaniu w asnej polityki zaspokajania 

bie cych potrzeb spo eczno ci lokalnej 
i kszta towania jej rozwoju (Sierak, 2010, 
s. 106). Zapewniaj  równie  niezale no  
organom tych jednostek w podejmowaniu 
decyzji oraz podnosz  standard wiadczo-
nych us ug publicznych ( lebocka i Tyl-
man, 2011, 6–7). Z drugiej za  – s  one 
równie  narz dziem oddzia ywania w adz 
lokalnych na podmioty znajduj ce si  na 
ich terenie. Prowadz  one polityk  podat-
kow , która pozwoli na takie kszta towanie 
stawek podatków, stosowanie ulg i zwol-
nie , aby podmioty prowadz ce dzia al-
no  oraz zarobkuj ce nie musia y ucieka  
si  do zaniechania uiszczania podatków 
lub zmiany miejsca prowadzenia dzia al-
no ci na terenie innej gminy (Dylewski, 
Filipiak i Gorza czy ska-Koczkodaj, 2006, 
s. 77–78). Poprzez ingerowanie w elementy 
prawne konstrukcji podatków i op at 
lokalnych organy gmin mog  wp ywa  na 
wielko  rodków publicznych s u cych 
realizacji zada . Niekiedy gminy rezygnuj  
z tej mo liwo ci uzyskania cz ci docho-
dów. Jest ona jednak t  cz ci  dochodów, 
która w najwi kszym stopniu zale y od 
dzia a  w adz lokalnych. Natomiast rozwi -
zania, polegaj ce na ograniczaniu w adztwa 
podatkowego gmin os abiaj  mo liwo ci 
tych jednostek do zaspokajania potrzeb 
spo eczno ci lokalnej, poniewa  ograni-
cza si  instrumenty polityki podatkowej 
(Kornberger-Soko owska, 2001, s. 97). Nie 
wszystkie jednak podatki i op aty lokalne 
posiadaj  taki sam zakres w adztwa podat-
kowego, jaki przedstawiono w tabeli 1.

W podatku od nieruchomo ci rada 
gminy, wykorzystuj c w adztwo podatkowe, 
ustala stawki podatku, ale w granicach 
okre lonych przez ustaw . Jest ona równie  
uprawniona do ró nicowania ich wysoko ci, 
np. w zale no ci od lokalizacji, rodzaju pro-
wadzonej dzia alno ci czy stanu technicz-
nego. Mo e równie  wprowadzi  w drodze 
uchwa y inne zwolnienia przedmiotowe ni  
przewidziane w ustawie. Okre la ona rów-
nie  wzory formularzy informacji i deklara-
cji na podatek od nieruchomo ci (Ustawa 
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach 
i op atach lokalnych…).

Podobny zakres uprawnie  rada gminy 
posiada w podatku od rodków transpor-
towych. Okre la ona stawki tego podatku, 
ale nie mog  one przekracza  stawek usta-
lonych przez ustawodawc . Mo e równie  
ró nicowa  ich wysoko , uwzgl dniaj c 
np. rok produkcji czy rodzaj rodka trans-
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portu oraz rozszerzy  katalog zwolnie  
przedmiotowych.

W podatku rolnym organy gmin s  
uprawnione do wprowadzenia ulg i zwol-
nie  o charakterze przedmiotowym innych 
ni  okre lone w ustawie. Ustalaj  one rów-
nie  stawki tego podatku w ramach limi-
tów okre lonych przez ustawodawc . Maj  
po redni wp yw na wysoko  obci enia 
podatkowego, poniewa  ustawa okre la 
stawk  tego podatku w sposób wi cy. 
Nie maj  one mo liwo ci przyj cia innego 
ni  zawarty w ustawie wska nika kwoto-
wego koniecznego do ustalenia wysoko-
ci podatku, którym jest cena skupu yta 

(Nowak i Skotarczak, 2009, s. 77). Mog  
obni y  cen  skupu yta, czyli maj  prawo 
do obni ania kwotowych stawek w podatku 
rolnym (Borodo, 2011, s. 104). Okre laj  
równie  wzory formularzy informacji 
i deklaracji na podatek rolny.

Zbli ony w konstrukcji do podatku 
rolnego jest podatek le ny. Przejawem 
w adztwa podatkowego jest mo liwo  

wprowadzenia przez rad  gminy dodatko-
wych zwolnie  przedmiotowych. Mo e ona 
równie  ustala  stawki podatku w ramach 
limitów okre lonych przez ustawodawc . 
Rada gminy mo e wp ywa  na wysoko  
podstawy opodatkowania, obni aj c red-
ni  cen  sprzeda y drewna. Do kompeten-
cji organów gmin nale y równie  okre lenie 
wzorów formularzy informacji i deklaracji 
na podatek rolny (Kornberger-Soko owska, 
2001, s. 94).

W podatku od spadków i darowizn 
organy gmin nie maj  adnych uprawnie  
decydowania o poszczególnych elementach 
prawnych konstrukcji tego podatku (Pio-
trowska-Marczak, 2009, s. 225). Nie mog  
one oddzia ywa  na wysoko  wp ywów do 
bud etu z podatku od spadków i darowizn, 
poniewa  jego uiszczenie jest zwi zane 
z wyst pieniem konkretnego zdarzenia, 
a stawki wynikaj  bezpo rednio z ustawy 
i s  zwi zane ze stopniem pokrewie stwa 
stron. Dlatego nie stanowi on istotnego 
instrumentu w zarz dzaniu finansami gmin. 

Tabela 1. Zakres w adztwa podatkowego gmin

Wyszczególnienie

Obni enie 
górnych 
stawek 

podatkowych

Ulgi

i zwolnienia

Umorzenie 
zaleg o ci 

podatkowych

Roz o enie na raty, 
odroczenie terminu 

p atno ci

Podatek rolny X X X X

Podatek od nieruchomo ci X X X X

Podatek le ny X X X X

Podatek od rodków 
transportowych

X X X X

Podatek od dzia alno ci 
gospodarczej osób fizycznych 
op acany w formie karty 
podatkowej

– – – –

Podatek od spadków i darowizn – – – –

Podatek od czynno ci 
cywilnoprawnych

– – – –

Op ata skarbowa – – – –

Op ata eksploatacyjna – – – –

Op aty targowa X X X X

Op ata miejscowa X X X X

Obja nienia:
X – gmina posiada kompetencji,
–  – gmina nie posiada kompetencji.

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych: MF, 2017.
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Jednostki te nie s  uprawnione do wprowa-
dzenia ulg i zwolnie  od tego podatku oraz 
obni enia kwot nale nych. Musz  si  kiero-
wa  wy cznie zapisami ustawy (Dylewski, 
Filipiak i Gorza czy ska-Koczkodaj, 2006, 
s. 80–81).

W przypadku podatku od czynno ci 
cywilnoprawnych organy gmin nie decyduj  
o elementach jego konstrukcji, poniewa  s  
one ustalane przez pa stwo. Rada gminy 
nie ma adnych uprawnie  do okre lania 
wysoko ci stawek podatkowych, wprowa-
dzania zwolnie  przedmiotowych czy odro-
cze  terminów p atno ci.

W odniesieniu karty podatkowej organy 
gmin równie  nie maj  mo liwo ci kszta -
towania elementów konstrukcji, gdy  decy-
duje o nich w adza centralna. Gminy, chc c 
uzyska  wi ksze wp ywy z tego ród a zasi-
lania, powinny stworzy  dogodne warunki 
do powstawania ma ych firm, które zdecy-
dowa yby si  na sposób rozliczenia z podat-
ków w tej formie. Jest to jedyny sposób 
zwi kszenia wp ywów, poniewa  wpro-
wadzenie ulg, zwolnie  i umorze  z tego 
tytu u nie nale y do kompetencji organów 
gmin (ibidem, s. 81).

Dodatkow  grup  instrumentów gmin 
s  op aty. Maj  one charakter odp atny 
i uzupe niaj  dochody podatkowe. S  one 
uregulowane nie tylko ustaw  o podat-
kach i op atach lokalnych, ale obowi zuj  
równie  na mocy innych ustaw. W odnie-
sieniu do op at uregulowanych ustaw  
o podatkach i op atach lokalnych organy 
gmin s  uprawnione do ustalania ich sta-
wek w ramach limitów okre lonych przez 
ustawodawc . Maj  one równie  kompe-
tencje do wprowadzania innych ni  przewi-
dziane w ustawie zwolnie  przedmiotowych 
(Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i op atach lokalnych…). W ród op at 
uregulowanych innymi ustawami ni  ustawa 
o podatkach i op atach lokalnych s  op ata 
skarbowa oraz op ata eksploatacyjna, 

a pa stwo decyduje o wszystkich elemen-
tach ich konstrukcji.

Mo na wnioskowa , e w ród podatków 
i op at lokalnych wyst puj  dwie grupy 
podatków. Do pierwszej nale  podatki, 
w odniesieniu do których w adze gmin 
mog  kszta towa  niektóre elementy ich 
konstrukcji. Do drugiej zalicza si  podatki, 
które w ca o ci stanowi  dochód bud e-
tów lokalnych, ale brakuje w stosunku do 
nich lokalnego w adztwa podatkowego. 
W adztwo podatkowe jest ograniczone 
do okre lania wysoko ci stawek podatko-
wych w granicach wyznaczonych prawem 
i wprowadzania innych zwolnie  przedmio-
towych ni  zawarte w ustawie oraz stoso-
wania umorze , roz o enia na raty i odro-
czenia terminu p atno ci. W odniesieniu 
do adnego podatku i op aty organy gmin 
nie posiadaj  pe nej swobody stosowa-
nia wysoko ci stawki podatkowej. Ustawy 
wskazuj  z regu y stawk  maksymaln , 
w której granicach mo e zosta  ustalona 
stawka. Z jednej strony pa stwo, przy-
znaj c gminom pewien zakres w adztwa 
podatkowego, umo liwi o tym jednostkom 
wp ywanie na wysoko  uzyskiwanych przez 
nie dochodów bud etowych. Z drugiej za  
– okre laj c precyzyjnie sposób pobierania 
dochodów z okre lonych róde  wyznaczy o 
odgórnie granice w adztwa podatkowego 
tych jednostek.

3. Skutki stosowania w adztwa 
podatkowego dla bud etów gmin

Punktem wyj cia do zbadania skut-
ków w adztwa podatkowego jest analiza 
i ocena wydajno ci fiskalnej podatków 
i op at lokalnych. Z danych zawartych 
w tabeli 2 wynika, e w okresie obj tym 
badaniem zmniejsza  si  udzia  podatków 
i op at lokalnych w dochodach ogó em oraz 
w dochodach w asnych gmin. Oznacza to, 
e mala o ich znaczenie w bud ecie tych 

Tabela 2. Udzia  podatków i op at lokalnych w dochodach ogó em i w dochodach w asnych gmin 

w latach 2008–2017 (w %)

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Podatki i op aty lokalne
% dochodów ogó em

18,7 18,3 17,0 17,4 18,4 19,1 18,9 18,5 16,6 15,9

Podatki i op aty lokalne
% dochodów w asnych

38,0 39,6 38,2 38,2 39,4 39,7 38,2 37,2 37,4 36,9

ród o: jak tab. 1.
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jednostek. wiadczy to równie  o malej -
cej samodzielno ci finansowej, zasobno-
ci i mniejszej swobodzie gmin w kszta -

towaniu decyzji dotycz cych inwestycji 
oraz zad u ania si . Spadek tego ród a 
dochodów by  rezultatem przekazywania 
jednostkom tym nowych zada  finansowa-
nych wzrostem subwencji lub zwi kszaniem 
udzia u w podatkach pa stwowych. Przy-
czyn  by y równie  przyznawane przez par-
lament liczne ulgi ustawowe w podatkach 
lokalnych, które mia y negatywny wp yw na 
poziom rodków z tego ród a.

Mimo posiadania przez gminy licznych 
róde  podatków i op at lokalnych ró ny 

by  stopie  ich wydajno ci i mo liwo ci 
ich wykorzystania jako narz dzi lokalnej 
polityki podatkowej. Najwi ksze znaczenie 
fiskalne mia  podatek od nieruchomo ci, 
co przedstawiono w tabeli 3. Jego udzia  
w podatkach i op atach lokalnych w okre-
sie obj tym badaniem wzrasta  i w 2017 r. 
wyniós  75,4%. Jednym z czynników, który 
decyduje o wysoko ci wp ywów z tego 
podatku jest mo liwo  okre lenia poziomu 
stawek podatkowych przez rad  gminy. Nie 

mog  one jednak przekroczy  limitów sta-
wek podatkowych, czyli wp yw tych jedno-
stek na wielko  dochodów z tego podatku 
jest znacznie ograniczony. Dodatkowo usta-
wowe ulgi i zwolnienia ograniczaj  dochody 
gmin, na które w adze lokalne nie maj  ad-
nego wp ywu. Ponadto konstrukcja podatku 
nie jest oparta na warto ci nieruchomo ci 
tylko na jej powierzchni, co jest nieko-
rzystne z punktu widzenia dochodów gmin.

Drugim, co do wielko ci wp ywów by  
podatek rolny, którego udzia  w podat-
kach i op atach lokalnych spada . Jest to 
zwi zane z rozbudowanym katalogiem ulg 
i zwolnie  o charakterze ekonomicznym, 
spo ecznym, przedmiotowym oraz podmio-
towym w tym podatku, który dodatkowo 
jest poszerzony o prawo uchwalenia przez 
rady gmin innych zwolnie  przedmiotowych 
ni  zawarte w ustawie. Istnieje równie  sze-
reg sytuacji, w których podatnicy uzyskuj  
dodatkowe, poza ustawowymi ulgi, zwol-
nienia czy umorzenia podatku. Powodem 
mog  by  np. z e warunki atmosferyczne 
czy dzia ania odwo awcze od decyzji podat-
ników. W rezultacie znacznie to ogranicza 

Tabela 3. Struktura podatków i op at lokalnych gmin w latach 2008–2017 (w %)

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Podatki i op aty lokalne 
ogó em w tym:

100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Podatek rolny 10,3 10,2 7,9 7,9 10,5 10,7 10,2 9,7 8,8 8,3

Podatek
od nieruchomo ci

68,8 71,4 73,6 74,2 73,7 74,0 74,2 75,4 74,8 75,4

Podatek le ny 1,5 1,5 1,3 1,4 1,6 1,5 1,3 1,4 1,7 1,6

Podatek od rodków 
transportowych

4,4 4,5 4,6 4,5 4,3 4,2 4,2 4,3 4,3 4,2

Karta podatkowa 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2

Podatek od spadków
i darowizn 

1,1 1,0 1,0 0,9 0,9 0,7 0,7 0,6 0,7 0,8

Podatek od czynno ci 
cywilnoprawnych

7,8 5,9 6,4 5,8 4,8 4,6 5,1 4,7 5,7 5,8

Wp ywy z op aty 
skarbowej

2,4 1,9 1,8 1,7 1,4 1,3 1,3 1,0 1,0 1,0

Wp ywy z op aty 
eksploatacyjnej

1,9 1,9 1,9 2,1 1,5 1,8 1,8 1,8 2,0 2,0

Wp ywy z op aty targowej 1,3 1,3 1,2 1,1 1,0 0,9 0,9 0,9 0,8 0,7

ród o: jak tab. 1.
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wp ywy z tego podatku i mo liwo ci orga-
nów gmin na kszta towanie wielko ci wp y-
wów z podatku rolnego.

Trzeci, co do wielko ci wp ywów by  
podatek od czynno ci cywilnoprawnych. 
Jego pozycja w bud etach gmin nie zale-
a a od dzia a  w adz lokalnych, ale roz-

wijaj cej si  gospodarki i zwi zanej z tym 
liczby oraz warto ci zawieranych umów 
cywilnych. Udzia  tego podatku w okresie 
spowolnienia gospodarczego zmniejsza  si , 
co oznacza e nie by  on instrumentem sta-
bilizuj cym bud ety gmin.

Kolejn  pozycj , zgodnie z kryterium 
znaczenia fiskalnego zajmowa  podatek od 
rodków transportowych. By  on stabilnym, 

ale ma o wydajnym ród em dochodów 
gmin, o czym wiadczy jego udzia  w podat-
kach i op atach lokalnych w analizowanym 
okresie na poziomie 4,2–4,6%. Pozostawa  
on równie  stabilnym ród em dochodów 
w okresie spowolnienia gospodarczego. 
Wysoko  wp ywów z tego podatku by a 
rezultatem prowadzonej przez gminy 
polityki w zakresie stawek podatkowych, 
zwolnie , ulg i umorze  zobowi za  podat-
kowych. Jest on istotnym narz dziem pro-
wadzenia polityki podatkowej i zarz dza-
nia finansami gmin. Znaczenie pozosta ych 
podatków i op at lokalnych dla bud etów 
gmin by o marginalne, poniewa  nie prze-
kracza y one 2% wp ywów z podatków 
i op at lokalnych i 1% dochodów ogó em.

Analizuj c skutki w adztwa podatko-
wego gmin, nale y stwierdzi , e skutko-
wa o ono zmniejszeniem dochodów bud e-
towych tych jednostek. Najwi ksza kwota 
utraconych dochodów przypad a na poda-
tek od nieruchomo ci. W okresie obj tym 
analiz  do bud etów gmin nie wp ywa y 
kwoty rz du 19,2–27,7% dochodów z tego 
podatku na skutek podj cia uchwa  przez 
organy tych jednostek w sprawie prefe-
rencji podatkowych, co przedstawiono 
w tabeli 4. Kwota utraconych dochodów 
w 2017 r. stanowi a 2,3% dochodów ogó-
em i 5,3% dochodów w asnych. Gdyby 

gminy w tym roku nie zmniejsza y obci -
e  z podatku od nieruchomo ci wp ywy 

do bud etu by yby wy sze o 2,6 mld z . 
W cznej kwocie udzielonych przez gminy 
w 2017 r. ulg, obni e  stawek podatkowych, 
odrocze  i umorze  70,5% przypad o na 
obni enie górnych stawek podatkowych, 
23,3% na ulgi i zwolnienia oraz 2,7% na 
umorzenia i odroczenia. Straty dochodów 
z tytu u obni enia stawek stanowi y 13,5% 

wp ywów z tego podatku. W odniesieniu do 
ulg i umorze  wska nik ten wyniós  odpo-
wiednio 4,5 i 0,5%. Mo na wnioskowa , 
e gminy osi ga y liczne straty dochodów 

uzyskiwanych z podatku od nieruchomo ci. 
Jednostki te ch tniej obni a y górne gra-
nice stawek podatkowych ni  decydowa y 
si  na wprowadzenie zwolnie  przedmioto-
wych czy umorzenie zaleg o ci podatkowej. 
Najwi ksze znaczenie fiskalne w badanym 
okresie mia o obni enie górnych stawek 
podatkowych, poniewa  kwota utraconych 
dochodów gmin z tego tytu u w ka dym 
roku znacznie przewy sza a kwot  ubytków 
spowodowanych zastosowaniem innych 
preferencji podatkowych.

Skutki zmniejszania obci e  z podatku 
rolnego by y mniej znacz ce dla bud etów 
gmin ni  w przypadku podatku od nierucho-
mo ci, co przedstawiono w tabeli 5. Organy 
tych jednostek korzysta y ze swoich kom-
petencji g ównie w zakresie zmniejszania 
górnych stawek podatkowych. Ich udzia  
w kwocie utraconych dochodów stanowi  
91,8%. Niech tnie stosowa y ulgi i zwolnie-
nia, o czym wiadczy malej cy ich udzia  
w cznej kwocie udzielonych preferencji 
podatkowych, który w 2017 r. wyniós  1,1%. 
Kwota utraconych dochodów z obni enia 
górnych stawek podatkowych w 2017 r. 
wynios a 7,9% dochodów z tego podatku, 
a w przypadku ulg i zwolnie  stanowi a 
0,1%. czna kwota przyznanych prefe-
rencji w podatku rolnym stanowi a 8,6% 
dochodów z tego podatku i 0,1% dochodów 
ogó em. Na podstawie uprawnie  przys u-
guj cych gminom do bud etów gmin nie 
wp yn a kwota rz du 0,1 mld z . Mala o 
równie  znaczenie ulg uznaniowych.

Istotnym narz dziem prowadzenia poli-
tyki podatkowej przez gminy by  podatek 
od rodków transportowych. Jednostki te 
w znacznym stopniu wykorzystywa y przy-
s uguj ce im w adztwo podatkowe w tym 
podatku. W cznej kwocie utraconych 
dochodów z podatku od rodków trans-
portu 98,2% stanowi y obni ki stawek, 
0,6% umorzenia i roz o enie na raty zale-
g o ci oraz 0,4% ulgi i zwolnienia. Podatek 
ten by  instrumentem polityki podatkowej 
g ównie w zakresie obni ania górnych 
stawek podatkowych, co przedstawiono 
w tabeli 6. Kwota utraconych dochodów 
w 2017 r. z tego tytu u wynosi a 78,1% 
dochodów z tego podatku. Natomiast dla 
ulg oraz umorze  i odrocze  wska nik ten 
wyniós  odpowiednio 0,4 i 0,6%. czna 
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Tabela 4. Skutki finansowe obni enia górnych stawek podatkowych, udzielenia ulg i zwolnie , umorze , roz o enia na raty i odroczenia terminu p atno ci w podatku od nieruchomo ci 

w latach 2008-2017 (w mln z )

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dochody ogó em 62317,8 64882,1 72310,5 75830,7 78407,5 80043,4 84549,0 87667,2 101794,8 111189,3

Dochody w asne 30694,7 30021,9 32264,4 34489,9 36522,9 38546,0 41710,7 43573,3 45134,6 48076,2

Wp ywy z podatku od nieruchomo ci 8018,0 8488,3 9060,5 9770,6 10608,0 11310,7 11831,5 12227,2 12626,6 13372,5

Kwota utraconych dochodów, w tym: 1911,2 2156,2 2511,0 2544,7 2599,0 2841,2 2947,3 3138,6 2609,2 2568,3

obni enie górnych stawek 
podatkowych

1302,4 1421,6 1629,7 1822,9 1825,8 2031,7 2122,1 2296,3 1875,2 1811,8

ulgi i zwolnienia 431,8 479,3 505,1 558,3 593,4 642,0 660,2 685,0 586,7 598,1

umorzenie zaleg o ci podatkowych 120,2 127,7 116,6 98,5 105,5 95,7 94,8 92,5 86,0 70,1

roz o enie na raty, odroczenie 
terminu p atno ci

56,8 127,7 259,5 65,0 74,2 71,9 70,2 64,8 61,4 88,3

Kwota utraconych dochodów 
% dochodów z podatku od 
nieruchomo ci

23,8 25,4 27,7 26,0 24,5 25,1 24,9 25,7 20,7 19,2

ród o: jak tab. 1.

Tabela 5. Skutki finansowe obni enia górnych stawek podatkowych, udzielenia ulg i zwolnie , umorze , roz o enia na raty i odroczenia terminu p atno ci w podatku rolnym w latach 

2008-2017 (w mln z )

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dochody ogó em 62317,8 64882,1 72310,5 75830,7 78407,5 80043,4 84549,0 87667,2 101794,8 111189,3

Dochody w asne 30694,7 30021,9 32264,4 34489,9 36522,9 38546,0 41710,7 43573,3 45134,6 48076,2

Wp ywy z podatku rolnego 1203,7 1215,3 974,1 1045,9 1516,9 1634,9 1626,1 1569,0 1491,4 1463,7

Kwota utraconych dochodów, w tym: 531,1 458,3 62,5 93,5 712,2 667,9 481,9 308,6 149,9 125,8

obni enie górnych stawek 
podatkowych

496,4 432,2 39,4 77,5 689,8 649,7 464,1 290,1 137,2 115,5

ulgi i zwolnienia 5,1 3,3 2,0 2,0 3,6 2,8 2,7 4,0 1,3 1,3

umorzenie zaleg o ci podatkowych 20,9 16,1 16,7 10,3 13,9 11,5 11,5 10,9 8,8 6,8

roz o enie na raty, odroczenie 
terminu p atno ci

8,6 6,7 4,5 3,7 4,9 3,9 3,6 3,6 2,6 2,2

Kwota utraconych dochodów

% dochodów z podatku rolnego
44,1 37,7 6,4 8,9 47,0 40,9 29,6 19,7 10,1 8,6

ród o: jak tab. 1.
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Tabela 6. Skutki finansowe obni enia górnych stawek podatkowych, udzielenia ulg i zwolnie , umorze , roz o enia na raty i odroczenia terminu p atno ci w podatku od rodków trans-

portowych w latach 2008–2017 (w mln z )

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dochody ogó em 62317,8 64882,1 72310,5 75830,7 78407,5 80043,4 84549,0 87667,2 101794,8 111189,3

Dochody w asne 30694,7 30021,9 32264,4 34489,9 36522,9 38546,0 41710,7 43573,3 45134,6 48076,2

Wp ywy z podatku od rodków 
transportowych

515,0 532,0 560,6 596,5 624,4 638,6 667,0 696,2 725,0 752,5

Kwota utraconych dochodów, w tym: 277,5 322,9 343,7 387,6 409,7 451,0 486,8 522,6 558,1 598,1

obni enie górnych stawek 
podatkowych

261,4 303,4 327,4 372,5 395,2 436,2 472,0 510,1 547,6 587,4

ulgi i zwolnienia 3,6 4,1 3,0 4,2 3,2 3,4 2,8 2,6 2,5 2,6

umorzenie zaleg o ci podatkowych 6,2 8,3 7,3 5,4 5,2 4,9 5,9 4,6 3,8 3,7

roz o enie na raty, odroczenie 
terminu p atno ci

6,4 7,1 6,0 5,6 6,1 6,5 6,2 5,3 4,3 4,4

Kwota utraconych dochodów % 
dochodów
z podatku od rodków od 
nieruchomo ci

53,9 60,7 61,3 65,0 65,6 70,6 73,0 75,1 77,0 79,5

ród o: jak tab. 1.

Tabela 7. Skutki finansowe obni enia górnych stawek podatkowych, udzielenia ulg i zwolnie , umorze , roz o enia na raty i odroczenia terminu p atno ci w podatku le nym w latach 

2008-2017 (w mln z )

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dochody ogó em 62317,8 64882,1 72310,5 75830,7 78407,5 80043,4 84549,0 87667,2 101794,8 111189,3

Dochody w asne 30694,7 30021,9 32264,4 34489,9 36522,9 38546,0 41710,7 43573,3 45134,6 48076,2

Wp ywy z podatku le nego 173,4 181,0 163,7 186,1 224,4 225,5 207,2 227,2 291,4 290,4

Kwota utraconych dochodów, w tym: 2,6 2,6 1,7 2,3 3,8 2,4 2,1 2,6 2,9 2,2

obni enie górnych stawek 
podatkowych

1,8 1,8 0,9 1,6 2,9 1,6 1,3 1,8 2,1 1,5

ulgi i zwolnienia 0,4 0,3 0,3 0,4 0,5 0,4 0,4 0,5 0,5 0,6

umorzenie zaleg o ci podatkowych 0,4 0,4 0,5 0,4 0,3 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2

roz o enie na raty, odroczenie 
terminu p atno ci

0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Kwota utraconych dochodów
% dochodów z podatku le nego

1,5 1,4 1,1 1,2 1,7 1,1 1,0 1,1 1,0 0,8

ród o: jak tab. 1.
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kwota przyznanych preferencji podatko-
wych w podatku od rodków transporto-
wych stanowi a 79,5% wp ywów z tego 
podatku. Stanowi o to 0,5% dochodów 
ogó em i 1,2% dochodów w asnych. Zasto-
sowane przywileje podatkowe spowodowa y 
zmniejszenie dochodów gmin z podatku od 
rodków transportu o 0,6 mld z .

Ze wzgl du na znikome znaczenie 
podatku le nego w tworzeniu dochodów 
gmin nieuzyskane rodki z tytu u przyzna-
nych preferencji podatkowych mia y nie-
wielkie znaczenie dla bud etu tych jedno-
stek. W porównaniu z innymi podatkami 
lokalnymi rozmiary skutków wykorzystania 
w adztwa podatkowego by y niemal nieod-
czuwalne dla dochodów gmin, co przedsta-
wiono w tabeli 7. Do bud etów tych jedno-
stek nie wp yn a kwota rz du 2,2 mln z .

4. Podsumowanie

Podsumowuj c, gminy posiadaj  liczne 
ród a podatków i op at lokalnych. Jednak 

stopie  ich wydajno ci i mo liwo ci wyko-
rzystania jako narz dzi lokalnej polityki 
podatkowej by  zró nicowany. Najwi ksze 
znaczenie fiskalne mia  podatek od nie-
ruchomo ci, którego udzia  w podatkach 
lokalnych wyniós  75,4%. Jego znaczna 
przewaga jednego podatku wiadczy o s a-
bo ci pozosta ych instrumentów podatko-
wych.

Przeprowadzona analiza pozwoli a 
potwierdzi  przyj t  w artykule hipotez  
badawcz . Stosowanie przez gminy w adz-
twa podatkowego skutkowa o zmniejsze-
niem dochodów bud etowych tych jedno-
stek. Organy gmin g ównie korzysta y ze 
swoich kompetencji w zakresie zmniejsza-
nia górnych stawek podatkowych. Mimo 
du ej liczby podatków i op at lokalnych 
podstawowymi instrumentami prowadze-
nia polityki podatkowej gmin by  podatek 
od nieruchomo ci, rolny oraz od rodków 
transportowych. W badanym okresie poda-
tek od nieruchomo ci by  najcz ciej wyko-
rzystywanym narz dziem polityki podatko-
wej w zakresie obni ania górnych stawek 
podatkowych, stosowania ulg i zwolnie , 
udzielania umorze , odrocze  i roz o e  na 
raty. W cznej kwocie przyznanych przez 
organy gmin preferencji w tym podatku 
70,5% przypada o na obni enie górnych 
stawek podatkowych; 23,3% na ulgi i zwol-
nienia; a 2,7% na umorzenia i odroczenia. 
W pozosta ych podatkach gminy korzysta y 

ze swoich uprawnie  g ównie w zakresie 
zmniejszania górnych stawek podatko-
wych. Najwi ksze konsekwencje finan-
sowe wynika y z obni enia przez gminy 
górnych stawek podatkowych w podatku 
od nieruchomo ci. Znacznie ni sze straty 
dochodów jednostki te ponios y, obni aj c 
stawki podatku od rodków transportowych 
i podatku rolnego.
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