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Streszczenie. Celem tego opracowania jest przedstawienie wykorzystania przez organy gmin 
władztwa podatkowego w podatkach lokalnych w latach 2007-2012. Analiza dotyczy podatków od 
nieruchomości, od środków transportowych, rolnego i leśnego, czyli podatków, w odniesieniu do 
których gminy mają największy zakres władztwa podatkowego. Z rozważań wynika, że w najwięk-
szym stopniu gminy wykorzystywały władztwo podatkowe, obniżając stawki w podatku od środków 
transportowych oraz w podatku od nieruchomości. 
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1. Wprowadzenie

Władztwo podatkowe gmin jest jednym z przejawów samodzielności finan-
sowej samorządu terytorialnego1. Dzięki niemu możliwe jest prowadzenie gmin-
nej polityki podatkowej. Polityka ta może być ukierunkowana na zapewnienie 
jak najwyższych dochodów budżetowych, czyli pełnienie przez podatki głów-
nie funkcji fiskalnej. Prowadząc inny rodzaj polityki podatkowej, organy gmi-
ny mogą również osiągać cele pozafiskalne, polegające np. na stymulowaniu za 

*  Praca naukowa finansowana ze środków budżetowych na naukę w latach 2010-2013 jako 
projekt badawczy nr NN 113063139.

1  E. Denek, Płaszczyzny rozpatrywania samodzielności samorządu terytorialnego, „Zeszyty 
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 2001, nr 7, s. 18. 
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pomocą podatków lokalnych działalności gospodarczej i – szerzej – rozwoju lo-
kalnego. Poprzez stosowanie różnego rodzaju preferencji podatkowych władze 
lokalne rezygnują wówczas z części dochodów budżetowych na rzecz spodziewa-
nych, przyszłych korzyści wynikających z zachęcania ludności do osiedlania się, 
a podmiotów gospodarczych – do lokowania swojej działalności na terenie danej 
gminy. W okresie spowolnienia gospodarczego, w sytuacji trudności ze zrówno-
ważeniem gminnych budżetów i związanym z tym zadłużeniem, może dochodzić 
do swoistej konkurencji między tymi funkcjami. Powstaje dylemat: czy w sytuacji 
kryzysu gromadzić jak największe dochody podatkowe, czy też wykorzystywać 
je do ożywienia gospodarki lokalnej. 

Celem tego opracowania jest przedstawienie wykorzystania przez organy 
gmin władztwa podatkowego w podatkach lokalnych w Polsce. Analizowanym 
okresem są lata 2007-2012. Ze względu na to, że symptomy spowolnienia go-
spodarczego w gospodarce finansowej samorządu są opóźnione w stosunku do 
sytuacji w podsektorze rządowym, pierwsze oznaki spowolnienia gospodarczego 
w budżetach samorządowych w Polsce można było zaobserwować na przełomie 
lat 2008 i 20092. Okres analizowany w opracowaniu obejmuje więc – umownie 
– dwa lata przed spowolnieniem gospodarczym zaobserwowanym w jednostkach 
samorządu terytorialnego oraz lata spowolnienia od 2009 r. 

2. Pojęcie i zakres władztwa podatkowego gmin w Polsce

Władztwo podatkowe jednostek samorządu terytorialnego jest elementem 
tzw. władztwa daninowego3. Oznacza ono uprawnienia organów samorządu 
terytorialnego do oddziaływania na elementy konstrukcji dochodów publiczno-
prawnych. W Polsce we władztwo podatkowe samorządu terytorialnego zostały 
wyposażone jedynie gminy. Odnosi się ono do podatków lokalnych, do których 
zalicza się podatki od nieruchomości, od środków transportowych, rolny, leśny, 
od czynności cywilnoprawnych, od spadków i darowizn oraz zryczałtowany 

2  P. Swianiewicz, J. Łukomska, Spowolnienie gospodarcze a sytuacja finansowa samorządów 
terytorialnych, „Finanse Komunalne” 2010, nr 5, s. 19, 20.

3  Drugim elementem władztwa daninowego jest tzw. władztwo opłatowe, które dotyczy 
kształtowania elementów konstrukcji opłat lokalnych (Z. Ofiarski, Wybrane aspekty władztwa 
podatkowego a możliwości prowadzenia lokalnej polityki podatkowej przez samorząd terytorialny, 
w: System finansów samorządu terytorialnego. Wybrane problemy, red. L. Patrzałek, Wyd. WSB 
w Poznaniu, Poznań – Wrocław 2003, s. 18-19). Mimo że niektórzy autorzy stosują pojęcie 
władztwa podatkowego również do opłat lokalnych (por. np. K. Surówka, Samodzielność finansowa 
samorządu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa 2013, s. 62-63), w tym opracowaniu zostanie 
przyjęte węższe podejście, przedstawione przez Z. Ofiarskiego. 
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podatek dochodowy w formie karty podatkowej4. Jednocześnie różny jest zakres 
tego władztwa w poszczególnych podatkach. 

W literaturze można znaleźć różne podejścia do zakresu władztwa podat-
kowego. Andrzej Borodo analizuje władztwo podatkowe w trzech aspektach. 
Według niego władztwo to można rozpatrywać jako kompetencje do stanowienia 
prawa dotyczącego podatków, kompetencje do przejmowania wpływów z podat-
ków oraz kompetencje do administrowania podatkami5. 

Kompetencje do stanowienia prawa polegają na wydawaniu przez organy 
samorządowe aktów prawnych odnoszących się do podmiotu i przedmiotu opo-
datkowania, stawek podatkowych oraz innych elementów techniki podatkowej. 
W Polsce ten rodzaj kompetencji organów gminnych jest ograniczony. Zgodnie 
z zapisami konstytucyjnymi, nakładanie podatków, określanie podmiotu i przed-
miotu opodatkowania, stawek podatkowych oraz zasad przyznawania ulg, umo-
rzeń oraz zwolnień podatkowych muszą być dokonywane w formie ustawy6. 
Władze gminy nie mogą więc wprowadzać własnych podatków (z wyjątkiem 
tzw. samoopodatkowania7). Władztwo gminy w zakresie stanowienia prawa 
może być wykorzystane w odniesieniu do wybranych podatków, w ramach 
których możliwe jest – w granicach określonych ustawowo8 – kształtowanie 
stawek podatkowych oraz wprowadzanie ulg i zwolnień. Jak wynika z tabeli 1, 
władztwo to dotyczy jedynie podatków od nieruchomości, od środków transpor-
towych, rolnego i leśnego. Ograniczenie omawianego władztwa z jednej strony 
gwarantuje spójność systemu podatkowego i jednolitość obciążeń podatkowych 
na terenie całego kraju9 oraz przeciwdziała nakładaniu nadmiernych obciążeń 
podatkowych10, z drugiej zaś – pozbawia gminy narzędzia prowadzenia aktywnej 

 4  Należy zwrócić uwagę, że zakres pojęcia podatków lokalnych nie jest jednoznaczny (por. 
H. Sochacka-Krysiak, Lokalne daniny publiczne jako źródło dochodów własnych samorządu 
terytorialnego – doświadczenia i perspektywy, w: Współczesne problemy finansów i gospodarki 
jednostek samorządu terytorialnego, red. S. Kańduła, Wyd. AE w Poznaniu, Poznań 2008, s. 14-
-15). W tym opracowaniu pojęcie to jest traktowane szeroko i dotyczy wszystkich podatków, które 
zostały przyznane gminie w całości i bezterminowo. 

 5  A. Borodo, Samorząd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa 
2012, s. 22-23.

 6  Art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, 
poz. 483 z późn. zm.

 7  Art. 54 ust. 2 pkt 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz.U. z 2001 r. nr 142, 
poz. 1591 z późn. zm.

 8  Art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
 9  W. Miemiec, Władztwo podatkowe gminy – wybrane zagadnienia finansowo-prawne, 

w: Finanse samorządu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzałek, Wyd. WSB w Poz-
naniu, Poznań – Wrocław 2005, s. 203.

10  M. Miszczuk, Źródła zasilania samorządu terytorialnego w Polsce – ocena i propozycje 
zmian, w: Stabilność systemu finansowego – instytucje, instrumenty, uwarunkowania, red. 
A. Alińska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 244.
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polityki podatkowej oraz zmniejsza możliwości stosowania tzw. konkurencji 
podatkowej11. 

Z kolei kompetencje do przejmowania wpływów z podatków oznaczają moż-
liwość ich wykorzystania na własne potrzeby jednostki samorządu terytorialnego. 
Ten aspekt władztwa podatkowego jest niezależny od władztwa polegającego na 
stanowieniu prawa, a jego zakres jest określany przez państwo w formie ustawy12. 
W tym przypadku władztwo odnosi się do wszystkich podatków zasilających 
budżet gminy, zarówno bezpośrednio, jak i pośrednio. W pierwszym przypadku 
dotyczy to podatków, w których należność podatkowa jest uiszczana bezpośred-
nio na rachunek budżetu gminy, a więc podatków od nieruchomości, od środków 
transportowych, rolnego i leśnego13. Natomiast pośrednie zasilanie budżetu gmi-
ny dochodami z podatków polega na tym, że podatki są pobierane przez urzędy 
skarbowe i następnie przekazywane na rachunek budżetu właściwej gminy. W ten 
sposób przejmowane są wpływy z podatków od czynności cywilnoprawnych, od 
spadków i darowizn oraz karty podatkowej14.

Władztwo podatkowe w zakresie administrowania podatkami odnosi się do 
kompetencji organu podatkowego. Przejawia się ono w prawie decydowania 
o sposobie wymiaru i poboru podatków, w tym o umarzaniu należności podatko-
wych, rozkładaniu ich na raty itp.15 Ponadto organy gminy w ramach władztwa 
w zakresie administrowania podatkami sprawują kontrolę podatkową16. Ten ro-
dzaj władztwa gminy mogą wykorzystywać w tych samych podatkach, w odnie-
sieniu do których mają władztwo stanowienia prawa.

Nieco inne – w stosunku do A. Borodo – podejście do władztwa podatkowe-
go prezentuje Magdalena Miszczuk. Zdaniem tej autorki wyróżnia się władztwo 
podatkowe pełne, ograniczone i bierne. Przejawem pełnego władztwa podatko-
wego są możliwości wprowadzania podatków przez organy samorządowe i samo-
dzielność w ustalaniu elementów ich konstrukcji. Takie władztwo nie występuje 

11  P. Swianiewicz, Finanse samorządowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium 
SA, Warszawa 2011, s. 269 i n.

12  A. Borodo, op. cit., s. 23.
13  Art. 6a ust. 6 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, 

poz. 969 z późn. zm.; art. 6 ust. 7 i 9 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 
lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z późn. zm.; art. 6 ust. 3 ustawy z 30 listopada 2002 r. 
o podatku leśnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z późn. zm.

14  Art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn, 
Dz.U. z 2009 r., nr 93, poz. 768 z późn. zm.; art. 31 ust. 5 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. 
o zryczałtowanym podatku dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby 
fizyczne, Dz.U. nr 144, poz. 930 z późn. zm.; art. 10 ustawy z 9 września 2000 r. o podatku od 
czynności cywilnoprawnych, Dz.U. z 2010 r., nr 101, poz. 649 z późn. zm.

15  Art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2012 r. poz. 749 
z późn. zm.

16  A. Borodo, op. cit., s. 23.
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w odniesieniu do gmin w Polsce. Z kolei ograniczone władztwo podatkowe wiąże 
się jedynie z oddziaływaniem organów gminy na niektóre elementy techniki po-
datkowej, np. na stawki, ulgi, zwolnienia, bez możliwości stanowienia podatków. 
Ten rodzaj władztwa można porównać do władztwa z zakresu stanowienia prawa 
w ujęciu A. Borodo. Natomiast w przypadku biernego władztwa podatkowego 
podatki jedynie stanowią dochód budżetu jednostki samorządu terytorialnego, 
a jej organy nie mają możliwości oddziaływania na ich konstrukcję17. To władz-
two można odnieść do wcześniej przedstawionego władztwa przejmowania wpły-
wów z podatków.

W ramach władztwa podatkowego organy gminy mają możliwość wyko-
rzystywania różnych instrumentów. Z punktu widzenia skutków finansowych, 
polegających na rezygnacji z części dochodów podatkowych, najistotniejsze są 
kompetencje do oddziaływania na podstawę podatkową oraz stawki podatkowe, 
udzielanie ulg i zwolnień oraz – co też jest formą ulgi – umarzanie zaległości 
podatkowych, rozkładanie ich na raty oraz odraczanie terminów płatności. Jak 
wynika z tabeli 2, różny jest zakres tych kompetencji w przekroju poszczególnych 
podatków. 

Tabela 1. Zakres władztwa podatkowego gminy w podatkach lokalnych

Wyszczególnienie

Rodzaj władztwa podatkowego

stanowienie 
prawa

przejmowanie
wpływów

administro-
wanie

Podatek od nieruchomości + + +

Podatek od środków transportowych + + +

Podatek rolny + + +

Podatek leśny + + +

Podatek od czynności cywilnoprawnych – + –

Podatek od spadków i darowizn – + –

Zryczałtowany podatek dochodowy w formie 
karty podatkowej

– + –

Źródło: opracowanie własne na podstawie ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn, 
Dz.U. z 2009 r., nr 93, poz. 768 z późn. zm.; ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., 
nr 136, poz. 969 z późn. zm., art. 5 ust. 3, art. 6 ust. 3, art. 6a ust. 4a, art. 13e; ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 
o podatkach i opłatach lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z późn. zm., art. 1c, art. 5, art. 7 ust. 3, art. 10 
ust. 1, art. 12 ust. 4; ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczałtowanym podatku dochodowym od niektórych 
przychodów osiąganych przez osoby fizyczne, Dz.U. nr 144, poz. 930 z późn. zm.; ustawy z dnia 9 września 2000 r. 
o podatku do czynności cywilnoprawnych, Dz.U. z 2010 r., nr 101, poz. 649 z późn. zm.; ustawy z dnia 30 listopada 
2002 r. o podatku leśnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z późn. zm., art. 4 ust. 5, art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 3.

17  M. Miszczuk, op. cit., s. 244.
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Możliwości oddziaływania na podstawę opodatkowania istnieją jedynie 
w przypadku podatku rolnego. W dodatku są one ograniczone. Rada gminy może 
bowiem zaliczyć niektóre wsie położone na terenie gminy do innego okręgu 
podatkowego niż określony dla danej gminy. Ma to wpływ na liczbę hektarów 
przeliczeniowych, a więc na wielkość podstawy opodatkowania odnośnie do 
gospodarstw rolnych. Zaliczenie wsi do innego okręgu podatkowego może się 
jednak odbywać tylko w szczególnych, uzasadnionych gospodarczo przypadkach, 
po zasięgnięciu opinii izby rolniczej oraz pod warunkiem, że taka decyzja nie spo-
woduje zmniejszenia liczby hektarów przeliczeniowych o więcej niż 1,5%18.

Władztwo podatkowe rady gminy przejawia się również w kształtowaniu 
przez nią stawek podatkowych. W przypadku podatków od nieruchomości oraz 
od środków transportowych rada ustala stawki podatkowe obowiązujące na tere-
nie danej gminy. Jest ona przy tym ograniczona w swoich decyzjach wysokością 
stawek maksymalnych (w odniesieniu do podatku od nieruchomości) oraz dodat-
kowo minimalnych (w przypadku podatku od środków transportowych) określa-
nych przez ministra finansów19. Jednocześnie niedopuszczalne jest uchwalenie 
stawek na poziomie zerowym. De facto byłby to bowiem wyraz niewywiązania 

Tabela 2. Instrumenty władztwa podatkowego organów gminy w podatkach lokalnych

Wyszczególnienie

Instrumenty władztwa podatkowego / oddziaływanie na

kształ-
towanie 

podstawy 
opodat-
kowania

kształ-
towanie 
stawek 

podatko-
wych

wprowa-
dzanie 

ulg 
i zwol-

nień

umorze-
nia zale-

głości

rozkła-
danie 

na raty, 
odrocze-

nia

Podatek od nieruchomości – + + + +

Podatek od środków transportowych – + + + +

Podatek rolny + + + + +

Podatek leśny – + + + +

Podatek od czynności cywilno-
prawnych

– – – – –

Podatek od spadków i darowizn – – – – –

Zryczałtowany podatek dochodowy 
w formie karty podatkowej

– – – – –

Źródło: jak w tabeli 1.

18  Art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, 
poz. 969 z późn. zm.

19  Art. 5 ust. 1 i art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych, 
Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z późn. zm.
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się gminy z obowiązku ustalenia stawki podatkowej oraz przejaw nieracjonalnej 
polityki podatkowej, w wyniku której gmina pozbawia się dochodów20.

Oprócz ustalania wysokości stawek podatkowych rada gminy może je różni-
cować w zależności od różnych cech przedmiotów opodatkowania. W przypadku 
podatku od nieruchomości cechami tymi są m.in.: lokalizacja gruntu lub budynku, 
rodzaj prowadzonej działalności z wykorzystaniem nieruchomości, stan technicz-
ny i wiek budynku. W podatku od środków transportowych różnicowanie stawek 
może być dokonywane z uwzględnieniem np. wpływu środka transportowego na 
środowisko naturalne, roku produkcji21. 

W podatkach rolnym i leśnym rada gminy nie może wprost określać stawek 
podatkowych, są one bowiem uregulowane ustawowo. Jednocześnie gmina ma 
możliwość oddziaływania na wysokość stawek. Odbywa się to poprzez obniżanie 
wielkości determinujących wysokość stawek, czyli cen skupu żyta lub cen sprzeda-
ży drewna, które są ogłaszane przez prezesa GUS22. Obniżenie tych cen może mieć 
formę kwotową lub procentową. Jednocześnie decyzja rady gminy nie może dopro-
wadzić do uchwalenia ceny „zerowej” lub ceny zróżnicowanej podmiotowo23.

Kolejny instrument władztwa podatkowego – wprowadzanie ulg pozaustawowych 
– może być zastosowany jedynie w podatku rolnym. Takie ograniczenie powoduje, że 
władze gminy są praktycznie pozbawione instrumentu, który wiąże się z mniejszymi 
ubytkami dochodów w porównaniu ze zwolnieniami, a może równie dobrze pełnić 
funkcję stymulacyjną24. Dodatkową restrykcją jest wyłącznie przedmiotowy charak-
ter ulg25. Oznacza to, że niemożliwe jest preferencyjne traktowanie określonych grup 
podatników, lecz jedynie poszczególnych rodzajów przedmiotów opodatkowania.

Z kolei inne niż ustawowe zwolnienia rada gminy może wprowadzać w po-
datkach od nieruchomości, od środków transportowych, rolnym i leśnym26. 
Zwolnienia, podobnie jak ulgi, mogą mieć jedynie charakter przedmiotowy. 
Mimo braku precyzyjnych uregulowań, uchwalanie zwolnień podlega pewnym 

20  Wyrok NSA z 22 lipca 1993 r., sygn. SA/Kr 1050/93, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
5114F5D922 [15.04.2013].

21  Art. 5 ust. 2-4 i art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 
lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z późn. zm.

22  Art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, 
poz. 969 z późn. zm.; art. 4 ust. 5 ustawy z dnia 30 października 2002 r. o podatku leśnym, Dz.U. 
nr 200 poz. 1682 z późn. zm.

23  R. Dowgier, L. Etel, B. Pahl, M. Popławski, Leksykon podatków i opłat lokalnych. 517 pytań 
i odpowiedzi, ABC Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 434-435.

24  W. Miemiec, op. cit., s. 211.
25  Art. 13e ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, 

poz. 969 z późn. zm.
26  Ibidem, art. 7 ust. 3, art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 

lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613 z późn. zm.; art. 7 ust. 3 ustawy z 30 listopada 2002 r. 
o podatku leśnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z późn. zm.

Wykorzystanie władztwa podatkowego przez gminy w okresie spowolnienia...



30

ograniczeniom. Rada gminy nie może bowiem przyjąć zwolnienia, w wyniku któ-
rego zwolnieni z podatku są wszyscy podatnicy mieszkający na danym terenie. 
Nie można również wprowadzać indywidualnych zwolnień lub uzależniać możli-
wość skorzystania ze zwolnienia od spełnienia dodatkowych warunków27.

Organy gminy mają dość szerokie uprawnienia w zakresie administrowania 
podatkami od nieruchomości, od środków transportowych, rolnym i leśnym. Wójt 
(burmistrz, prezydent miasta), jako organ podatkowy, może na wniosek podatnika 
odroczyć termin płatności podatku lub rozłożyć zapłatę podatku na raty. Możliwe 
jest również odroczenie lub rozłożenie na raty zapłaty zaległości podatkowej wraz 
z odsetkami za zwłokę oraz umorzenie w całości lub w części zaległości podat-
kowych wraz z odsetkami. Zastosowanie tych preferencji jest uwarunkowane 
uzasadnionym ważnym interesem podatnika lub interesem publicznym28.

Władze gminne są pozbawione władztwa w zakresie administrowania po-
datkami od czynności cywilnoprawnych, od spadków i darowizn oraz karty 
podatkowej. Rozkładanie podatków na raty, odraczanie płatności lub umorzenia 
zaległości podatkowych są bowiem dokonywane przez naczelnika właściwego 
miejscowo urzędu skarbowego. Jedyna forma ingerencji władz gminy przejawia 
się w tym, że udzielenie ulg przez naczelnika urzędu skarbowego jest uwarunko-
wane uzyskaniem na to zgody wójta (burmistrza, prezydenta miasta). Na postano-
wienie wójta (burmistrza, prezydenta miasta) nie przysługuje zażalenie29. Mimo 
że decyzja organu wykonawczego gminy jest wiążąca dla naczelnika urzędu 
skarbowego30, w literaturze podkreśla się, że takie kompetencje nie mają znamion 
władztwa podatkowego31.

3. Dochody gmin z podatków lokalnych w latach 2007-2012

Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, że w latach 2007-2012 dochody bud-
żetowe gmin nominalnie rosły. Po uwzględnieniu inflacji największy przyrost 
dochodów ogółem w stosunku do roku poprzedniego odnotowano w latach 2008 
i 2010 – odpowiednio o 6,5% i 8,76% (zob. tab. 4). Natomiast w latach 2009 i 2012 

27  W. Miemiec, op. cit., s. 211.
28  Art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2012 r., 

poz. 749 z późn. zm.
29  Art. 18 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu 

terytorialnego, Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526.
30  Wyrok NSA z 9 listopada 2011 r., sygn. II FSK 868/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/

E352A9E0FD [12.04.2013].
31  W. Miemiec, op. cit., s. 208. 
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realnie dochody budżetowe gmin były niższe od dochodów z roku poprzedniego 
– odpowiednio o 0,05% i 0,32%.

W badanym okresie dochody z podatków lokalnych wzrastały, z wyjątkiem 
2009 r., kiedy były one mniejsze o 0,5% w stosunku do roku poprzedniego. Naj-
większe fluktuacje dotyczyły dochodów z podatku rolnego. W 2008 r. kwoty 
z tego tytułu były o 27% wyższe niż rok wcześniej, natomiast w 2010 r. – o 22% 
niższe. Z kolei zmiany wielkości wpływów z podatku od nieruchomości były nie-
wielkie w latach 2008-2011, natomiast w ostatnim analizowanym roku wzrosły 
one o aż 41,28% w porównaniu z 2011 r. Nie można zaobserwować jednoznacznej 
tendencji również w przypadku podatku od środków transportowych. Początkowo 
dochody z tego podatku wzrastały (o 7,46 w 2008 r.), w 2010 r. zmniejszyły się 
o 12,08% w stosunku do roku poprzedniego, by w kolejnych latach znowu zwięk-
szyć się o 9,39% i 16,63% (odpowiednio w 2011 r. i 2012 r.). Na podstawie anali-
zy dynamiki podatków, w odniesieniu do których organy gminy mają największe 
władztwo podatkowe, można wyciągnąć wniosek, że nieregularne zmiany w tym 
zakresie raczej nie są – lub są w niewielkim stopniu – związane ze spowolnieniem 
gospodarczym, a wynikają z innych czynników32. 

Jednocześnie warto zwrócić uwagę na dynamikę dochodów z karty podatko-
wej, podatku od spadków i darowizn oraz podatku od czynności cywilnopraw-
nych. W przypadku karty podatkowej w całym badanym okresie wpływy z tego 

Tabela 4. Dynamika dochodów budżetów gmin z podatków lokalnych w latach 2007-2012 
(w %, w ujęciu realnym, rok poprzedni =100)

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012

Dochody ogółem,
w tym:

6,50 –0,05 8,76 0,63 –0,32

dochody z podatków lokalnych,
z tego:

3,14 –0,49 1,17 2,52 6,70

– podatek od nieruchomości 1,32 2,65 4,05 3,63 41,28

– podatek rolny 27,28 –2,45 –22,42 3,11 4,82

– podatek leśny 7,46 0,49 –12,08 9,39 16,63

– podatek od środków transportowych 1,10 0,87 2,76 2,13 0,98

– karta podatkowa –9,90 –7,68 –8,34 –5,35 –6,76

– podatek od spadków i darowizn 4,62 –5,74 –1,74 –6,12 2,95

– podatek od czynności cywilno-
prawnych

–5,00 –25,33 10,55 –10,05 –13,46

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z tabeli 3.

32  Por. także: P. Swianiewicz, J. Łukomska, op. cit., s. 16.
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tytułu systematycznie malały. Również w odniesieniu do dwóch pozostałych po-
datków można stwierdzić, że dochody z tego tytułu z roku na rok zmniejszały się, 
a odnotowane przyrosty dochodów miały charakter incydentalny. Wspomniane 
podatki są związane z prowadzeniem działalności gospodarczej i z nieprofesjo-
nalnym obrotem, więc w tym przypadku zmiany dochodów można tłumaczyć 
niekorzystną sytuacją gospodarczą. 

Z danych zawartych w tabelach 5 i 6 wynika, że spośród podatków lokal-
nych funkcję fiskalną w największym stopniu pełni podatek od nieruchomości. 

Tabela 5. Struktura dochodów budżetowych gmin w latach 2007-2012 (w %)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Dochody ogółem,
w tym:

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

dochody z podatków lokalnych,
z tego:

18,04 17,49 17,41 16,23 16,52 17,64

– podatek od nieruchomości 13,38 12,76 13,09 12,53 12,89 13,53

– podatek rolny 1,62 1,92 1,87 1,35 1,38 1,94

– podatek leśny 0,28 0,28 0,28 0,23 0,25 0,29

– podatek od środków transportowych 0,86 0,81 0,82 0,78 0,79 0,80

– karta podatkowa 0,09 0,08 0,07 0,06 0,06 0,06

– podatek od spadków i darowizn 0,20 0,20 0,18 0,17 0,16 0,16

– podatek od czynności cywilno-
prawnych

1,62 1,45 1,09 1,11 1,00 0,87

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z tabeli 3.

Tabela 6. Struktura dochodów gmin z podatków lokalnych w latach 2007-2012 (w %)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Dochody z podatków lokalnych,
z tego:

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

– podatek od nieruchomości 74,19 72,93 75,15 77,23 78,03 76,71

– podatek rolny 8,96 10,97 10,76 8,31 8,36 10,98

– podatek leśny 1,53 1,59 1,60 1,40 1,49 1,62

– podatek od środków transportowych 4,74 4,65 4,71 4,78 4,77 4,52

– karta podatkowa 0,52 0,46 0,43 0,39 0,36 0,32

– podatek od spadków i darowizn 1,10 1,12 1,06 1,03 0,95 0,91

– podatek od czynności cywilno-
prawnych

8,96 8,28 6,29 6,85 6,05 4,94

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z tabeli 3.
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W analizowanych latach jego udział w dochodach budżetowych gmin oscylował 
wokół 13%. Jednocześnie wpływy z tego podatku stanowiły od 72,93% do 78,03% 
dochodów z podatków lokalnych. Drugi pod względem wydajności był podatek 
rolny, którego udział w dochodach z podatków lokalnych oscylował wokół 
9-10%. Z kolei niecałe 5% dochodów z podatków lokalnych pochodziło z podatku 
od środków transportowych. Wpływy z podatku leśnego nie stanowiły wydajnego 
źródła dochodów w analizowanych latach. Na uwagę zasługuje systematyczne 
zmniejszanie się udziału wpływów z podatku od czynności cywilnoprawnych 
w dochodach gmin. W 2007 r. stanowiły one niemal 9% dochodów z podatków 
lokalnych, natomiast w ostatnim analizowanym roku udział ten był o 5 punktów 
procentowych niższy.

4. Finansowe skutki wykorzystania władztwa podatkowego 

przez gminy w latach 2007-2012

Skalę wykorzystania władztwa podatkowego przez organy gmin można 
zbadać, analizując dochody utracone w wyniku obniżania stawek podatkowych, 
udzielania ulg i zwolnień, umarzania zaległości podatkowych, rozkładania płat-
ności na raty oraz odraczania ich terminu. Jak wynika z danych przedstawionych 
w tabeli 7, nominalnie ubytki z tego tytułu w dochodach z podatków lokalnych 
zwiększały się w całym badanym okresie. Natomiast po uwzględnieniu inflacji 
należy stwierdzić, że w dwóch latach: 2010 i 2011 kwoty wynikające z wykorzy-
stania przez gminy władztwa podatkowego były niższe niż w roku poprzednim, 
odpowiednio o 2,16% i 0,56%. 

Największa była dynamika dochodów utraconych w wyniku obniżenia sta-
wek podatkowych w podatku rolnym. W szczególności zwraca uwagę znaczący 
wzrost tych ubytków w latach 2008 (realnie o 275,09% w porównaniu z rokiem 
poprzednim) i 2012 (o 785,87%). Tak duże zmiany należy powiązać z istotny-
mi podwyżkami cen skupu żyta, które stanowiły podstawę wymiaru stawek we 
wspomnianych latach. Cena skupu kwintala żyta obowiązująca w podatku rolnym 
w 2008 r. wzrosła bowiem z 35,52 zł w roku poprzednim do 58,29 zł, czyli o po-
nad 64%. Jeszcze większy był wzrost omawianej ceny w 2012 r., kiedy wyniosła 
ona 74,18 zł, w porównaniu z 37,64 zł w 2011 r.33 Oznacza to niemal dwukrotny 
jej wzrost. Istotne zwiększenie omawianych ubytków w podatku rolnym sugeruje, 
że władze gminne starały się zrekompensować wzrost cen skupu żyta, ustalając 
ceny stosowane w danej gminie na poziomie znacząco niższym. 

33  Komunikat Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 17 października 2006 r. 
w sprawie średniej ceny skupu żyta za okres pierwszych trzech kwartałów 2006 r., M.P. nr 74,
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W wyniku stosowania różnych instrumentów władztwa podatkowego łączne 
dochody gmin z tytułu podatków od nieruchomości, od środków transporto-
wych, rolnego i leśnego były w analizowanych latach o ponad 1/4 niższe od 
potencjalnych. Świadczą o tym dane zawarte w tabeli 8. Jednocześnie udział 
ubytków w dochodach z omawianych podatków wzrósł w badanym okresie. 
W 2007 r. wyniósł on 25,75%, natomiast w 2012 r. był o 3 punkty procentowe 
wyższy. W największym stopniu gminy wykorzystywały władztwo w zakre-
sie obniżania stawek podatkowych. Łącznie ubytki z tego tytułu stanowiły od 
18,56% dochodów z czterech omawianych podatków na początku analizowane-
go okresu do 22,49% na jego końcu. Jednocześnie w latach 2010 i 2011 można 
zaobserwować pewne przerwanie tendencji rosnącej w tym zakresie. Utracone 
dochody stanowiły wówczas odpowiednio 18,60% i 19,63%. Może to oznaczać, 
że gminy w mniejszym stopniu obniżały stawki podatkowe, dążąc do maksyma-
lizacji dochodów. 

Analizując poszczególne podatki, należy stwierdzić, że w największym 
stopniu gminy wykorzystywały władztwo podatkowe w podatku od środków 
transportowych. Z roku na rok ubytki z tego tytułu stanowiły coraz większą 
część dochodów z podatku, wzrastając od 51,55% w 2007 r. do 65,64% w 2012 r. 
W przeważającej mierze ubytki te wynikały z obniżania przez rady gmin stawek 
podatkowych. Pozostałe instrumenty władztwa podatkowego, tj. udzielanie ulg 
i zwolnień, umorzenia zaległości podatkowych i rozkładanie na raty płatności lub 
odraczanie ich terminu miały marginalne znaczenie. 

Znaczące skutki finansowe wynikały również z wykorzystania przez organy 
gmin władztwa podatkowego w podatku od nieruchomości. Udział ubytków z te-
go tytułu w dochodach z podatku od nieruchomości oscylował między 23,92% 
a 27,76%. Najwyższy udział odnotowano w 2010 r. Podobnie jak w przypadku 
podatku od środków transportowych łączna kwota ubytków w największym 
stopniu była konsekwencją obniżania stawek podatkowych. W analizowanych 
latach dochody z podatku od nieruchomości były prawie o 17% niższe od po-
tencjalnych, a fluktuacje tych ubytków były niewielkie. Ponadto około 5% do-
chodów z podatku od nieruchomości stanowiły ubytki wynikające z udzielania 
zwolnień. 

W podatku rolnym wykorzystywanie instrumentów władztwa podatkowe-
go podlegało istotnym wahaniom w analizowanych latach. Udział ubytków 

poz. 745; Komunikat Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 17 października 2007 r. 
w sprawie średniej ceny skupu żyta za okres pierwszych trzech kwartałów 2007 r., M.P. nr 77, 
poz. 831; Komunikat Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 19 października 2010 r. 
w sprawie średniej ceny skupu żyta za okres pierwszych trzech kwartałów 2010 r., M.P. nr 76, poz.  
960; Komunikat Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 19 października 2011 r. w sprawie 
średniej ceny skupu żyta za okres pierwszych trzech kwartałów 2011 r., M.P. nr 95, poz. 969.

Wykorzystanie władztwa podatkowego przez gminy w okresie spowolnienia...
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Tabela 8. Udział ubytków z tytułu wykorzystania władztwa podatkowego przez gminy 
w dochodach z podatków lokalnych w latach 2007-2012 (w %)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Ogółem

Ubytki w dochodach ogółem, z tego: 25,75 27,57 27,92 27,17 26,13 28,75

– obniżenie górnych stawek podatkowych 18,56 20,88 20,75 18,60 19,63 22,49

– ulgi i zwolnienia 4,28 4,47 4,68 4,75 4,87 4,64

– umorzenie zaległości podatkowych 1,82 1,50 1,46 1,31 0,99 0,96

– rozłożenie na raty, odroczenie terminu 
płatności

1,09 0,73 1,03 2,51 0,64 0,66

Podatek od nieruchomości

Ubytki w dochodach ogółem, z tego: 25,61 23,92 25,03 27,76 26,07 24,54

– obniżenie górnych stawek podatkowych 17,54 16,30 16,76 18,02 18,68 17,24

– ulgi i zwolnienia 5,06 5,41 5,65 5,59 5,72 5,60

– umorzenie zaległości podatkowych 1,88 1,51 1,51 1,29 1,01 1,00

– rozłożenie na raty, odroczenie terminu 
płatności

1,13 0,71 1,11 2,87 0,67 0,70

Podatek od środków transportowych

Ubytki w dochodach ogółem, z tego: 51,55 54,46 60,71 61,34 65,01 65,64

– obniżenie górnych stawek podatkowych 48,08 51,30 57,06 58,44 62,47 63,32

– ulgi i zwolnienia 0,72 0,70 0,76 0,53 0,70 0,52

– umorzenie zaległości podatkowych 1,49 1,21 1,55 1,30 0,91 0,83

– rozłożenie na raty, odroczenie terminu 
płatności

1,26 1,25 1,34 1,08 0,93 0,98

Podatek rolny

Ubytki w dochodach ogółem, z tego: 17,34 44,20 37,74 6,42 8,94 46,97

– obniżenie górnych stawek podatkowych 14,32 41,31 35,59 4,04 7,41 45,49

– ulgi i zwolnienia 0,36 0,43 0,27 0,20 0,19 0,24

– umorzenie zaległości podatkowych 1,83 1,74 1,33 1,71 0,99 0,92

– rozłożenie na raty, odroczenie terminu 
płatności

0,83 0,72 0,55 0,46 0,35 0,32

Podatek leśny

Ubytki w dochodach ogółem, z tego: 1,63 1,47 1,41 1,05 1,23 1,68

– obniżenie górnych stawek podatkowych 1,16 1,01 0,99 0,55 0,84 1,29

– ulgi i zwolnienia 0,20 0,20 0,17 0,19 0,20 0,23

– umorzenie zaległości podatkowych 0,25 0,25 0,23 0,29 0,18 0,15

– rozłożenie na raty, odroczenie terminu 
płatności

0,02 0,01 0,02 0,01 0,01 0,01

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z tabeli 7.

Ewa Gońda
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wynikających z zastosowanych preferencji w dochodach z tego podatku kształto-
wał się między 6,42% w 2006 r. a 46,97% w 2012 r. Jednocześnie należy zauwa-
żyć, że ubytki te stanowiły największą część dochodów w latach, kiedy w istotny 
sposób podwyższano cenę skupu żyta. Potwierdza to tezę, że w tych okresach 
gminy znacząco obniżały stosowane na swoim terenie ceny żyta. 

W niewielkim stopniu organy gmin wykorzystywały władztwo podatkowe 
w podatku leśnym. We wszystkich analizowanych latach kwoty utraconych po-
tencjalnych dochodów miały zbliżony udział w dochodach z tego podatku i nie 
przekraczały 1,7%. Można więc stwierdzić, że gminy nie wykorzystywały możli-
wości oddziaływania na gospodarkę leśną.

5. Podsumowanie 

 
Jednym z przejawów samodzielności finansowej samorządu terytorialne-

go jest władztwo podatkowe. W Polsce zakres tego władztwa nie jest szeroki. 
Ograniczono go zarówno pod względem liczby podatków, na wysokość których 
mogą oddziaływać organy gmin, jak i pod względem kształtowanych przez nie 
elementów. Najszerszy zakres władztwa podatkowego odnosi się do podatków 
zasilających bezpośrednio budżet gminy, czyli do podatków od nieruchomości, od 
środków transportowych, rolnego i leśnego. Organy gminy mogą oddziaływać na 
wysokość wpływów z tych podatków m.in. przez uchwalanie wysokości stawek, 
wprowadzanie zwolnień, rozkładanie podatków na raty. 

Analizując władztwo podatkowe gmin w okresie spowolnienia gospodarcze-
go, należy stwierdzić, że w ogólnym ujęciu było ono wykorzystywane w zbliżo-
nym zakresie w badanych latach. Świadczy o tym względnie wyrównany udział 
ubytków dochodów w dochodach z przedstawianych podatków. Jednocześnie 
trudno jednoznacznie wyznaczyć tendencję w tym zakresie. W przypadku podat-
ku od środków transportowych widoczne jest coroczne zwiększanie się odsetka 
dochodów, z których rezygnowały gminy, stosując instrumenty władztwa po-
datkowego. Również w tym podatku w największym stopniu wykorzystywano 
władztwo, głównie obniżając stawki podatkowe. Jest to przejawem wspierania 
podmiotów gospodarczych prowadzących działalność w zakresie usług transpor-
towych, co na pewno złagodziło skutki spowolnienia gospodarczego. Świadczy-
łoby to o tym, że w tym przypadku funkcja stymulująca zdominowała funkcję 
fiskalną. 

Na relatywnie zbliżonym poziomie w analizowanym okresie kształtował się 
udział ubytków w dochodach z podatku od nieruchomości. Nie można zaobser-
wować tendencji do np. zwiększonego obniżania stawek podatkowych w okresie 
spowolnienia gospodarczego. Można więc stwierdzić, że w analizowanych latach 

Wykorzystanie władztwa podatkowego przez gminy w okresie spowolnienia...
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główną funkcją podatku od nieruchomości jest funkcja fiskalna, a nie stymula-
cyjna. 

Największe wahania odsetka dochodów, z których rezygnowały gminy wyko-
rzystując władztwo podatkowe, odnotowano w przypadku podatku rolnego. Or-
gany gmin przeważnie obniżały ceny skupu żyta obowiązujące na terenie gminy, 
w szczególności w latach, kiedy były one drastycznie podwyższane przez prezesa 
GUS. Było to więc wyrazem stymulowania rolnictwa i raczej nie miało związku 
z sytuacją spowolnienia gospodarczego. 

W najmniejszym zakresie organy gmin korzystały z władztwa podatkowego 
w podatku leśnym. Fluktuacje ubytków w dochodach z tego podatku były stosun-
kowo niewielkie, podobnie jak udział tych ubytków w omawianych dochodach.
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Use of the Power of Taxation by Municipalities 

during the Economic Slowdown in Poland

Abstract. The scope of this study is to investigate the use of the power of taxation in local ta-
xes by the municipal authorities between the years of 2007-2012. This analysis is concerned with 
property, transportation, agriculture and forestry taxes, for which municipalities have the greatest 
range of power to tax. The conclusion is that the highest level of use, of the power of taxation, had 
been used in reducing the level of transportation and property taxes.

Keywords: municipalities’ power of taxation, local taxes
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