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PODATKI W SYSTEMIE DOCHODÓW WŁADZ LOKALNYCH

1. Dochody władz lokalnych w Polsce tworzą system złożony z wie
Jiu elementów1. Główną pozycję wśród dochodów tego systemu zajmują
podatki lokalne. Występują jednak (lub mogą wyetąpić) i inne docho
dy: opłaty lokalne, dopłaty użyakowników do inwestycji publicznych,
wpływy z majątku znajdującego się w dyspozycji samorządu terytorial
nego, dobrowolne wpłaty osób f.izycznych Iub jednostek gospodarczych,
dochody zwrotne (w formie kredytów bankowych, pożyczek obligacyj
nych), wpływy z samoopodarkowania mieszkańców. Odrębną pozycję
wśród dochodów władz lokalnych w Polsce zajmują dochody wyrrów
riawcze, tj. idochody przekazywane do budżetu lokalnego z budżetu
władz lokalnych wyższego szczebla lub z budżetu państwowego (cen
tralnego). Dochody wyrównawcze występują w formie dotacji ogólnych
i dotacji celowych oraz w formie procentowych udeialów danego budże
tu lokalnego w dochodach własnych budżetu wyższego stopnia. W świe
tle ustawy z 8.03.1990 r. o samorządzie terytorialnym2 dochodami wy
równawczymi gmin będą zobiektywizowane subwencje ogólne przeka
zywane z budżetu centralnego, a także dotacje celowe na realizację za
dań zleconych.

Wymienione wyżej dochody władz lokalnych można podzielić na
trzy podstawowe grupy: dochody własne, dochody wyrównawcze i do
chody zwrotne. Wśród dochodów własnych podstawowe znaczenie mają
podatki lokalne.

2. Ogól występujących w danym państwie podatków jest przedmio
.tem podziału, w następstwie którego wyodrębnia się grupę podatków
centralnych (państwowych) - przekazywanych na rzecz budżetu cen-

1 A. Bor od o, Prawo finansowe rad narodowych, Toruń 1988, s. 85 i n.
2 DzU 1990, nr 16, poz. 95; opracowanie powstało przed uchwaleniem nowej

ustawy o dochodach gmin.

(165)



166 Andrzej Borodo, Eligiusz Drgas

tralnego (państwowego) i grupę podatków terenowych (lokalnych) -
wpływających do budżetów władz lokalnych. Podatki terenowe można
podzielić dalej, zależnie od rodzaju władz lokalnych, na rzecz którego
zostały one przekazane. Przykładowo w PoJ.sce podatki lokalne można
było podzielić na podatki wojewódzkie, miejskie .i gminne. Zakładając
- teoretycznie - że system podatkowy obejmuje np. 20 roznego ro
dzaju podatków (obrotowych, dochodowych, majątkowych itd.) można
ustalić, że nip. 10 podatków będtzie podatkami centralnymi, 4 - podat
kami wojewódzkimi, a 6 - miejskimi lub gminnymi. Ten pionowy po
dział podatków, tj. podział według lrierarchicznie ułożonych szczebli
władzy publicznej (szczebel centralny, wojewódzki, miejski, gminny) po
winien być dokonany w systemie finansów publicznych każdego kraju.

Przydzielenie podatków do poszczególnych szczebli władzy publicz
nej nie może być jednak ani mecłiarriczrie, ani dowolne, lecz musi
ściśle nawiązywać do warunków d'ziałania .i charakteru poszczególnych
szczebli (1poz1omórw) władzy, zakcesu i rodzaju zadań, jakie poszczegól
ne ośrodki władzy publicznej mają realizować, a także do właściwości
i specyfiki poszczególnych podatków. Rozdzielenie podatków na grupy
przypisane do danego szczebla władzy jest więc złożonym i trudnym
problemem. Przy jego rozwiązywaniu powinna być realizowana zasa
da: maksimum korzyści płynących z takiego a nie innego właśnie po
działu podatków.

3. Zauważmy, że wszystkie podatki, zarówno centralne, jak i tere
nowe powstają zawsze w obrębie działania władz lokalnych, w mieście
lub w gminie. Każda jednostka gospodarcza i każda osoba fizyczna (po
szczególni podatnlcy) ma swą siedzibę lub miejsce zamieszkania w gmi
nie: miejskiej }ub wiejskiej, Jedynie cła inkasowane są na granicy kra
ju, wszystkie inne podałtki czy opłaty powstają „w terenie", w związku
z działalnością konkretnego podatnika, kitóry ma konkretne locum w da
nej miejscowości. W pewnym sensie więc wszystkie podatki mają lo
kalny charakter, a przynajmniej lokalne uwarunkowania,

Oczywiste jest jednak, że organy i jednostki centralne muszą czer
pać swe własne dochody podatkowe 1przeznac·zone na wykonywanie za
dań centralnych. Centralne władze państwowe przejmują więc niektó
re podatki na rzecz budżetu centralnego. Z reguły główne, najbardziej
wydajne podatki są ustawowo preydzielcne władzom centralnym pań
stwa. Podatki nie przejęte przez władze centralne zostają do dyspozy
cji władz lokalnych. Z tym jednak, że władze centralne państwa powin
ny dokonać ustawowego podziału tych pozostałych podatków na po
datki szczebla miejskiego (gminnego) oiraz .poda1t'ki wyżs2Jego szczebla
władz lokalnych, nip. rwojewódlzki,eigo czy powiatowego,.
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W riiektórych systemach finansowoprawnych, np. w RFN3 lub
Austrii4 występuje grupa podatków wspólnych (Gemeinschaftsteuern),
tj. takich, które wspólnie przysługują władzom centralnym (związko
wym) i władzom niższego stopnia (krajom związkowym, ,gminom) i są
według różnych kryteriów {m. in. kry teraurn liczby mieszkańców) roz
dzielane pomiędzy 1pos1zczególne szczeble władzy.

4. Przedmiotem wielu rozważań jest problem, które podatki powin
ny .być ustalone jako dochody władz lokalnyoh5. Postuluje się, aby po
datki przekazane władzom lokalnym były związane z działalnością te
renową, z zadaniami samorządu terytorialnego, aby mogły też być ele
mentem mechanizmu bodźcoweg», zgodnie z którym organy samorządu
terytorjalnego będą miały wpływ na kształtowanie się i wydajność po
datków lokalnych, lub też, że będą one wyznacznikiem wydatków bud
żetów lokalnych i będą blisko związane z działalnością miejscową. Z te
go punktu widzenia byłoby niesłuszne, aby dochody z cel lub podatku
od alkoholu były dochodami władz lokal,nych, natomiast uzasadnione
jest, aby dochodami lokalnymi były podatki od nieruchomości (które
1polożone są przecież na danym terenie i związane .są z działalnością te
renową), podatki od rolników, od rzemiosła, od wynagrodzeń pracow
niczych itp. Na działalność rzemiosła i rolnrków mogą bowiem władze
terenowe oddziaływać (a tym samym dynamizować W\pływy z tych źró
deł), a np. podatki od wynagrodzeń pracowniczych łączą się pośrednio
z działalnością lokalną, gdyż związane są z liczbą osób świadczących
pracę na obszarze działania władz lokalnych.

5. W latach osiemdziesiątych w Polsce dochody publiczne (podatki,
opłaty, cła) zostały podzielone pomiędzy trzy szczeble władz, tj. szcze
bel centralny, wojewódzki i gminny (miejski) ustawą z 3.12.1984 r. -
prawo budżetowe6, a także - w ogólnym ujęciu - ustawą z 20.07.
1983 r. o systemie rad narodowych i sarnoa-ządu terytorialnego7. Z prze
pisów tych wynika, że województwom, miastom i gminom zostały przy
dzielone prawie wszystkie podatki od jednostek gospodarki nie uspo
łecznionej i ludności, podatki od spółdzielni, podatki od przedsiębiorstw
terenowych oraz diwa (spośród czterech) podatki od państwowych przed
siębiorstw centr'alnych (tj. pcdporząókowanych organom centralnym).

3 Patrz art. 106 i 107 konstytucji RFN, w zbiorze Haushaltsrechi des Bundes,
Bonn 1979, s. 34-37.
'H. Horn y, Der Finanzansg/eich fur die Jahre 1985-1988, Linz 1985, s. 187 i n.
5 Por. J. Wier z bi ck i, Budżety terenowe w Polsce Ludowej, Poznań 1967,

s. 168 i n.; H. S och ac ka - Krysi a k, M. P ie t re w i cz, Gospodarka terenowa,
Warszawa 1986, s. 87 i n.

6 DzU 1984, nr 56, poz. 283, uchylona w 199'1 r.
7 DzU 1983, nr 41, poz. 185, uchylona w 1990 r.
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Wspomniane dwa podatki to: podatek od nieruchomości (który wpływa
do budżetów stopnia podstawowego) i podatek od płac, w wysokości
85% wpływów, który zasila dochody budżetów stopnia wojewódzkiego.
Główne podatki od przedsiębiorstw centralnych, tj. podatek dochodo
wy i podatek obrotowy są dochodami. budżetu centralnego.

6. Podatkami lokalnyrrzi w świetle obowiązujących w latach osiem
dziesiątych regulacji prawnych są m. in. takie podatki jak podatek od
spadków i darowizn i podatek wyrównawczy. W dodatku są to podatki
najniższego szczebla władzy: budżetu miasta lub gminy. Wydaje się, że
jest to niewłaściwe rozwiązanie. Zauważmy, że np. wpływy z podatku
wyrównawczego, tj. podatku od wysokich wynagrodzeń, przekraczają
cych określony limit mogą w ogóle nie wystąpić w bardzo wielu gmi
nach. A wpływy z podatku od ,spadków i darowizn :z kolei są całkowi
ci.e niezależne od działań (aktywności) lokalnych władz gminnych lub
miejskich, Nie są w ogóle powiązane z działalnością lokalną. Wydaje
się, że te dwa podatki powinny być podatkami centralnymi lub ewen
tualnie wojewódzkimi lecz nie podatkami miasta czy gminy.

7, Trafne i uzasadnione jest przydzielenie miastom ,i gminom podat
ków: od nieruchomości, rolnego oraz od rzemiosła i innych drobnych,
prywatnych jednostek gospodarczych,

Podatek od nieruchomości jest typowym podatkiem lokalnym, Wła
dainie nieruchomością jest w szczególnie sjlny sposób powiązane z d'zia
łalnością władz lokalmych. Występuje tu sprzężenie zwrotne: Posi.ada
cze rrieruchorności, zarówno osoby fizyczne, jak i przedsiębiorstwa ko
rzystają z urządzeń inirastruktury technicznej i społecznej powoływa
nych, organizowanych i finansowanych przez władze lokalne, takich jak
wodociągi, ciepłociągi, drogi, oczyszczalnie ścieków, urządzenia oświato
we i kulturalne rtp. Powinni więc oni płacić podatki, w oparciu o które
te urządzenia można będzie budować i utrzymywać w ,należytym sta
nie. Posiadacze nieruchomości są głównymi użytkownikami miejsco
wych urządzeń infrastruktury technicznej i społecznej. Władze lokalne
powinny więc głównie do nich się zwracać z roszczeniami podatkowy
mi. Z drugiej strony posiadacze nieruchomości powinni kierować swe
pretensje co do rodzaju i jakości usług infrastrukturalnych pod adresem
władz terenowych, na rzecz których płacą podatki od nieruchomości.

Podatek rolny (czyli podatek od nieruchomości rolnych) oraz poda
tek obrotowy i dochodowy od zarnieszkałych w gminie (mieście) rze
mieślników i innych drobnych producentów zajmujących się działalnoś
cią zarobkową także powinny być podatkami lokalnymi. Z jednej bo
wiem strony wspomniane podmioty korzystają z urządzeń lokalnych
(wodociągów, dróg itp.) i zużywają je, a z drugiej strony od poziomu
i jakości owych usług (wykonywanych lub organizowanych przez wła-
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dze lokalne) zależy jakość i pozaorn produkcji, a więc i zysków tych
producentów. Obie strony są od siebie wzajemnie uzależnione: rolnicy,
rzemieślnicy i inne podmaoty gospodarcze dlatego, ponieważ od tego czy
w gminie (mieście) występują drogi, urządzenia wodociągowe, gazowni
cze itp. zależy jakość i skala ich produkcji; władze lokalne dlatego -
gdyż bez wspóldziałania ze wspomnianymi podmiotami gospodarczymi,
a zwłaszcza bez uzyskiwania od nich odpowiednich wpływów podatko
wych nie będą w stanie zapewnić usług infrastrukturalnych na zado
walającym poziomie.

8. Wśród podatków i opłat lokalnych występujących w Polsce są też
drobne podatki i opłaty o bardzo niewielkim znaczeniu uregulowane
w ustawie z 1985 r. o podatkach i opłatach ,lokalnych8• Do płatności
tych należą: podatek drogowy, podatek od posiadaruia psów, oplata tar
gowa, opłata miejscowa (klimatyczna). Stanowią one bardzo nieznacz
ny ułamek dochodów lokalnych. Głównymi podatkami lokadnymi są bo
wiem wspomniane podatki od nieruchomości, podatek rolny, podatek
obrotowy i dochodowy od rzernieśłników i innych osób prowadzących
działalność zarobkową, podatki od przedsiębiorstw terenowych, podatki
od spółdzielni. W związku z tym należy też zauważyć, że wspomniana
ustawa o podatkach i opłatach lokalnych z 1985 r. miała błędny, mylą
cy tytuł (nazwę). Była to bowiem ustawa tylko o niektórych i to naj
drobniejszych podatkach i opłatach lokalnych". Wydaje się też, że rola
i znaczenie podatku drogowego, jako źródła dochodów władz lokalnych
powinna znacznie wza-osnąć. Podatek ten powinien stać się podatkiem
celowym - głównym źródłem finansowania rozwoju i u trzymania dróg.

9. Trudno przyjąć inne rozwiązanie od tego, aby podatki od przed
siębiorstw terenowych (lokalnych) były dochodami budżetu lokalnego.
Można się jednak w tym kontekście zastanowić czy tradycyjne przed
siębiocstwa użyteczności publicznej, tj. przedsiębiorstwa z zakresu gos
podarki komunalnej (wodociągowe, ciepłownicze, komunikacji miejskiej)
w ogóle powinny płacić jakiekolwiek podatki, Wszystkie podatki wpły
wają przecież na podniesienie ceny, co w przypadku usług komunal
nych budzi specjalne zastrzeżenia. Ponadto, wiele przedsiębiorstw ze
sfery gospodarki komunalnej ,jest dotowanych z budżetu lokalnego, cza
sem w wysokim stopniu. Owe dotacje mogą być o tyle większe, o ile
wyższe podatki będą musiały te przedsiębiorstwa płacić!". Wydaje się,

8 Ustawa z 14.03.1985, DzU nr 12, poz. 50 uchylona w 1991 r.
9 W 1990 r. do ustawy tej wprowadzono jednak podatek od nieruchomości od

osób prawnych, wyłączając go jednocześnie z ustawy z 1982 r. o opodatkowaniu
j.g.u. Por. ustawa z 28.12.1989 r. o zmianie niektórych ustaw regulujących zasady
opodatkowania, DzU nr 74, poz. 443.

10 Por. Bor od o, op. cit., s. 141-143.
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że rozwiązanie, zgodnie z którym przedsięborstwa komunalne nie będą
ani płacić podatków, ani otr-zymywać dotacji byłoby najbardziej uza
sadnione.

10. Podstawowym podatkiem władz wojewódzkich (budżetów sopnia
wojewódzkiego) był - w świetle ustawodawsbwa finansowego- lat
osiemdziesiątych - podatek od płac od jednostek gospodarki uspołecz
nionej (zarówno przedsiębiorstw centralnych, jak i przedsiębioretw lo
kalnych). Podatek ten to 20% funduszu plac danego przedsiębiorstwa.
Jednak wpływał on do budżetu wojewódzkiego Die w 100%, lecz
w 850/o. Podatek ten miał odzwaerciedlać wydatki na infrastrukturę
społeczną i techniczną11, dokonywane przez władze terenowe. Można
przyjąć, że zapotrzebowanie na urządzenia inf'rastruktniralne związane
jest z hiczbą ludności danego województwa, m.asta, gminy. Liczba miesz
kańców danej jednostki lokalnej nawiązuje --- pośrednio - do liczby
zatrudnionych, a tym samym do rozmiarów funduszu płac. Podatek
stanowuący 20% funduszu plac może więc być traktowany jako wskaż
nik ukazujący zailezność między potrzebami w zakresie infrastruktury
a wydatkami na te cele. Wydaje się, że podobną funkcję, co obecny
20% podatek od płac może pełnić podatek od dochodów osobistych lud
ności, jeźeli będzie on przyd'zielony organom lokalnym. Przy czym nie
musi ten podatek przypadać władzom lokalnym w 1000/o, może być np.
w 50% dochodem lokalnym, a w 50% cen'tralnyrn.

11. Problem tle podatków oraz które i jakiego rodzaju podatku po
winny być przekazane władzom lokalnym uwarunkowany jest rodza
jem i zakresem zadań, które organy lokalne powinny wykonywać.
Punktem wyjścia dla przekazania władzom lokalnym odnośnych docho
dów podatkowych i innych dochodów publicznych jest przekazanie tym
władzom takich, a nie innych zadań. Wpływy z podatków lokalnych po
winny umożliwić lokalnym władzom rea1izację przekazanych im usta
wowo zadań publicznych. Wpływy z podatków lokalnych muszą być
dostosowane do wielkości zadań lokalnych. Zasada zależności pomiędzy
zadaniami lokalnymi z jednej strony, a podankami Lokalnymi 2 drugiej
jest wyrażana m. in. w Europejskiej Karcie Samorządu Terytorialnego
przyjętej przez państwa członkowskie EWG w 1985 r.12

12. Wspomniana Karta formułuje także inną zasadę, widoczną
w ustawodawstwie wielu państw (RFN, W. Brytania, Francja), która
zresztą w bardzo niewielksm stopniu jest stosowana także w Polsce.
Otóż władze lokalne powinny ustanawiać stawki podatkowe w stosun-

11 Por. J. Ka 1 et a, W. Rom a n owska, Finanse organizacji gospodarczych,
Warszawa 1984, s. 53.

12 BGBL 1987, t. 2, nr 3.
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ku do podatków, które zostały im na stale przekazane. O ostatecznej
wysokości wpływów podatikowych i o wysokości obciążenda podatkowe
go lokalnych 1poda'tników decydować musi organ wlad'zy lokalnej. Or
gan ten powinien dostosowywać rozmiary lokalnych wpływów podat
kowych do miejscowych potrzeb, manewrując odpowiednio stawką po
datkową. Gdy potrzeby rosną i np. trzeba wybudować drogi, wodocią
gi, oczyszczalnie, obiekty sportowe it'p. to trzeba zwięks1zyć wpływy po
datkowe poprzez zwiększenie stawek podatków.

Jest więc koniecznością, aby stosowane w Polsce podatki lokalne, tj.
podatki od nieruchomości (zarówno od osób fizyczych, jak i od przed
siębicrstw), podatek rolny, podatek dochodowy od osób fizycznych,
a zwłaszcza od rzemiosła, i innych drobnych producentów były podat
kami, co do których lokalne władze samorządorwe co roku ustalają od
powiednie stawki podatkowe - stosownie do potrzeb miejscowych,
a także innych uwarunkowań. Stawki mogą być różne w różnych okre
sach, zależnie od potrzeb. Różne też będą w różnych gminach i regio
nach. Coroczne ustalanie tych stawek stałoby się głównym iristrumen
tem realizacji lokalnej polityki finansowopodatkowej. Dotychczasowe
uprawnienia rad narodowych do ustalania stawek: w podatku od psów
i opłacie targowej są głęboko niewystarczające. Dotyczą one wpływów,
które nie mają żadnego znaczenia finansowego.

13. Reasumując należy stwierdzić, że:
a) podatki lokalne muszą mieć odpowiednie cechy, nie mogą to być

podatkd dowolnie wybrane,
b) podatki lokalne powinny być powiązane z działalnością organów

lokalnych i z wydatkami tych organów na infrastrukturę społeczną i tech
niczną. Podatki te muszą być jakby „wskaźnikami" obrazującymi po
trzeby .i zadania lokalne z jednej, a możliwości lokalne z drugiej strony,

c) ilość i rodzaje podatków lokalnych musi być proporcjonalna do
zadań lokalnych,

d) stawki podatków lokalnych powinien co roku ustalać lokalny or
gan przeds tawicielski,

Uniwersytet Mikołaja Kopernika
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TAXES IN THE SYSTEM OF REVENUES OF LOCAL GOVERNMENT

The paper deals with taxes as the source of revenue of ]ocal budgets. In
particular parts of the paper the following matters have been discussed: 1) the
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structure of revenue of the loal authordties in Poland: 2) the principle of division
of the revenue from particulu r taxes between the central budget and loca! budgets
of drifferent grades; 3) the circumstantial conditions of division of revenue between
particu!a,r budqets: 4) the crileria of allocation of revenue from va rious taxes to
local budgets; 5) the statutory div is ion of revenue between particular budgets
binding in Poland in 1980s; 6) the equalization tax and the inheritance and gift tax
as the source of revenue of communes; 7) the immovable property taxes and the
taxes patd by farmers, craltsmen and olhcr private economy units as the sources
of revenue of commune author ities: 8) !ocal taxes and payments determined by
the statule of 1985 on taxes and loca! payments; 9) the problem of taxes on
communal enterprises; 10) the wage tax: 11) the principles and criteria of allocation
of the revenue from particular taxes to the loca! authorities according to the
European Loca! Government Charter; 12) the pr inoipl es of determination of the
size of performance from laxes allocated to the loca! budgets.

The revenue of local author ities may be d iv id ed into three groups: the own
revenue, the equilization revenue and the repaya ble revenue. Within the own
revenue the l ocal tuxes ar e of fundamenlal import.anc e. Those taxes have to fulfil
certain conditions to be an effect ive source of revenue.

They should be related to the activity of the Iccal organs and to the expend i
ture on social and technical inf,rnstructure, r-eflecting both the loca! needs and the
loca! abilities. The number and kind of !ocal taxes musi be proportional to the
loca! tasks, and the size of revenue Irom those taxes (r ates) should be decided
annually by the organs of loca! representation a:cordiing to their needs.


