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PODATKI W SYSTEMIE DOCHODOW WLADZ LOKALNYCH

1. Dochody wladz lokalnych w Polsce tworzg system zlozony z wie-
Iu elementow?!. Gléwna pozycje wsrod dochodéw tego systemu zajmuja
podatki lokalne. Wystepuja jednak (lub mogg wystapi¢) i inne docho-
dy: oplaty lokalne, doplaty uzytkownikow do inwestycji publicznych,
wplywy z majatku znajcujgcego sie w dyspozycji samorzadu terytorial-
nego, dobrowolne weplaty oséb fizycznych lub jednostek gospodarczych,
dochody zwrdtne (w formie kredytéw bankowych, pozyczek obligacyj-
nych), wplywy z samoopodatkowania mieszkancow. Odrebng pozycje
wsérod dochodéw wladz lokalnych w Polsce zajmujg dochody wyrow-
nawcze, tj. 'dochody przekazywane do budzetu lokalnego z budzetu
wladz lokalnych wyzszego szczebla lub z budzetu panstwowego (cen-
tralnego). Dochody wyrownawcze wystepujag w formie dotacji ogdlnych
i dotacji celowych oraz w formie procentowych udzialéw danego budze-
tu lokalnego w dochodach wlasnych budzetu wyzszego stopnia. W $wie-
tle ustawy z 8.03.1990 r. o samorzgdzie terytorialnym? dochodami wy-
rownawczymi gmin beda zobiektywizowane subwencje ogdlne przeka-
zywane z budzetu centralnego, a takze dotacje celowe na realizacje za-
dan zleconych.

Wymienione wyzej dochody wladz lokalnych mozna podzielic na
trzy podstawowe grupy: dochody wlasne, dochody wyréwnawcze i do-
chody zwrotne. Wérod cochodéw wlasnych podstawowe znaczenie majg
podatki lokalne.

2. Ogoél wystepujacych w danym panstwie podatkow jest przedmio-
tem podzialu, w nastepstwie ktorego wyodrebnia si¢ grupe podatkéow
centralnych (panstwowych) — przekazywanych na rzecz budzetu cen-

1 A . Borodo, Prawo finansowe rad narodowych, Torun 1988, s. 85 i n.
2 DzU 1990, nr 16, poz. 95; opracowanie powstalo przed uchwaleniem nowej
ustawy o dochodach gmin.
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tralnego (panstwowego) i grupe podatkow terenowych (lokalnych) —
wplywajacych do budzetéw wladz lokalnych. Podatki terenowe mozna
podzieli¢ dalej, zaleznie od rodzaju wladz lokalnych, na rzecz ktorego
zostaly one przekazane. Przykladowo w Polsce podatki lokalne mozna
bylo podzieli¢ na podatki wojewddzkie, miejskie i gminne. Zakladajgc
— teoretycznie — Ze system podatkowy obejmuje np. 20 réznego ro-
dzaju podatkow (obrotowych, dochodowych, majgtkowych itd.) mozna
ustali¢, ze np. 10 podatkow bedzie podatkami centralnymi, 4 — podat-
kami wojewodzkimi, a 6 — miejskimi lub gminnymi. Ten pionowy po-
dzial podatkow, tj. podzial wedlug hierarchicznie ulozonych szeczebli
wladzy publicznej (szczebel centralny, wojewddzki, miejski, gminny) po-
winien by¢ dokonany w systemie finanséw publicznych kazdego kraju.

Przydzielenie podatkéw do poszczegolnych szczebli wladzy publicz-
nej nie moze by¢ jednak ani mechaniczne, ani dowolne, lecz musi
$ciSle nawigzywac¢ do warunkow dzialania i charakteru poszezegolnych
szczebli (poziomow) wladzy, zakresu i rodzaju zadan, jakie poszczegol-
ne osrodki wladzy publicznej majg realizowaé¢, a takze do wlasciwosci
i specyfiki poszczegélnych podatkéw. Rozdzielenie podatkow na grupy
przypisane do danego szczebla wladzy jest wiec zlozonym i trudnym
problemem. Przy jego rozwigzywaniu powinna by¢ realizowana zasa-
da: maksimum korzysci plyngcych z takiego a nie innego wlasnie po-
dzialu podatkéw.

3. Zauwazmy, ze wszystkie podatki, zarowno centralne, jak i tere-
nowe powstaja zawsze w obrebie dzialania wiladz lokalnych, w miescie
lub w gminie. Kazda jednostka gospodarcza i kazda osoba fizyczna (po-
szczegoOlni podatnicy) ma swa siedzibe lub miejsce zamieszkania w gmi-
nie: miejskiej lub wiejskiej. Jedynie cla inkasowane sg na granicy kra-
ju, wszystkie inne podaltki czy oplaty powstaja ,,w terenie”, w zwigzku
z dzialalnos$cig konkretnego podatnika, ktéry ma konkretne locum w da-
nej miejscowosci. W pewnym sensie wiec wszystkie podatki majg lo-
kalny charakter, a przynajmniej lokalne uwarunkowania.

Oczywiste jest jednak, ze organy i jednostki centralne muszg czer-
paé¢ swe wlasne dochody podatkowe przeznaczone na wykonywanie za-
dan centralnych. Centralne wladze panstwowe przejmuja wiec niekto-
re podatki na rzecz budzetu centralnego. Z reguly gléwne, najbardziej
wydajne podatki sa ustawowo przydzielone wladzom centralnym pan-
stwa. Podatki nie przejete przez wladze centralne zostajg do dyspozy-
cji wladz l'okalnych. Z tym jednak, ze wladze centralne panstwa powin-
ny dokona¢ ustawowego podzialu tych pozostalych podatkéw na po-
datki szczebla miejskiego (gminnego) oraz podatki wyzszego szczebla
wladz lokalnych, np. wojewodzkiego czy powiatowego.
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W  niektérych systemach finansowoprawnych, np. w RFN3 lub
Austrii* wystepuje grupa podatkéw wspodlnych (Gemeinschaftsteuern),
tj. takich, ktére wspdlnie przyslugujg wladzom centralnym (zwigzko-
wym) i wladzom nizszego stopnia (krajom zwigzkowym, gminom) i sg
wedlug réznych kryteriow (m. in. kryterium liczby mieszkancow) roz-
dzielane pomiedzy poszczegdlne szczeble wladzy.

4. Przedmiotem wielu rozwazan jest problem, ktére podatki powin-
ny by¢ ustalone jako dochody wladz lokalnyoh®. Postuluje sie, aby po-
datki przekazane wladzom lokalnym byly zwigzane z dzialalnos$cig te-
renowg, z zadaniami samorzadu terytorialnego, aby mogly tez byé ele-
mentem mechanizmu bodZzcowego, zgodnie z ktéorym organy samorzgdu
terytorialnego bedg mialy wplyw na ksztaltowanie sie i wydajnosé po-
datkow lokalnych, lub tez, ze bedg one wyznacznikiem wydatkéw bud-
zetow lokalnych i beda blisko zwigzane z dzialalnoscig miejscows. Z te-
go punktu widzenia byloby niesluszne, aby dochody z cel lub podatku
od alkoholu byly dochodami wladz lokalnych, natomiast uzasadnione
jest, aby dochodami lokalnymi byly podatki od nieruchomosci (ktére
polozone sg przeciez na danym terenie i zwigzane sg z dzialalnoscig te-
renowg), podatki od rolnikéw, od rzemiosla, od wynagrodzen pracow-
niczych itp. Na dzialalno$¢ rzemiosta i rolnikéw moga bowiem wladze
terenowe oddzialywaé (a tym samym dynamizowaé wplywy z tych zré-
del), a np. podatki od wynagrodzen pracowniczych laczg sie posrednio
z dzialalnos$cig lokalng, gdyz zwigzane sg z liczbg oséb $wiadczgcych
prace na obszarze dzialania wladz lokalnych.

5. W latach osiemdziesigtych w Polsce dochody publiczne (podatki,
oplaty, cla) zostaly podzielone pomiedzy trzy szczeble wladz, tj. szcze-
bel centralny, wojewddzki i gminny (miejski) ustawg z 3.12.1984 r. —
prawo budzetoweb, a takze — w ogoélnym ujeciu — ustawa z 20.07.
1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego?. Z prze-
pisow tych wynika, ze wojewodztwom, miastom i gminom zostaly przy-
dzielone prawie wszystkie podatki od jednostek gospodarki nie uspo-
lecznionej i ludnosci, podatki od spdldzielni, podatki od przedsiebiorstw
terenowych oraz dwa (sposréd czterech) podatki od panstwowych przed-
sigbiorstw centralnych (tj. pedporzadkowanych organom centralnym).

3 Patrz art. 106 i 107 konstytucji RFN, w zbiorze Haushaltsrecht des Bundes,
Bonn 1979, s. 34—37.

4 H. Horny, Der Finanzansgleich fiir die Jahre 1985—1988, Linz 1985, s. 187 i n.

5Por. J. Wierzbicki, Budiety terenowe w Polsce Ludowej, Poznan 1967,
s. 168 i n.; H. Sochacka-Krysiak, M. Pietrewicz, Gospodarka terenowa,
Warszawa 1986, s. 87 i n.

6 DzU 1984, nr 56, poz. 283, uchylona w 1991 r.

7 DzU 1983, nr 41, poz. 185, uchylona w 1990 r,
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Wspomniane dwa podatki to: podatek od nieruchomosci (ktory wplywa
do budzetéw stopnia podstawowego) i podatek od plac, w wysokosci
85%, wplywéw, ktory zasila dochody budzetéw stopnia wojewodzkiego.
Gloéwne podatki od przedsiebiorstw centralnych, tj. podatek dochodo-
wy 1 podatek obrotowy sg dochodami budzetu centralnego.

6. Podatkami lokalnymi w $wietle obowigzujgcych w latach osiem-
dziesiagtych regulacji prawnych sg m. in. takie podatki jak podatek od
spadkéw i darowizn i podatek wyréwnawczy. W dodatku sg to podatki
najnizszego szczebla wladzy: budzetu miasta lub gminy. Wydaje sie, ze
jest to niewlasSciwe rozwigzanie. Zauwazmy, ze np. wplywy z podatku
wyrownawczego, tj. podatku od wysokich wynagrodzen, przekraczajg-
cych okreslony limit moga w ogole nie wystapi¢ w bardzo wielu gmi-
nach. A wplywy z podatku od spadkéw i darowizn z kolei sg calkowi-
cie niezalezne od dzialan (aktywnosci) lokalnych wladz gminnych lub
miejskich. Nie sg w ogole powigzane z dzialalnoscig lokalng. Wydaje
sie, ze te dwa podatki powinny by¢ podatkami centralnymi lub ewen-
tualnie wojewddzkimi lecz nie podatkami miasta czy gminy.

7. Trafne i uzasadnione jest przydzielenie miastom i gminom podat-
kow: od nieruchomosci, rolnego oraz od rzemiosla i innych drobnych,
prywatnych jednostek gospodarczych.

Podatek od nieruchomoéci jest typowym podatkiem lokalnym. Wla-
danie nieruchomoscia jest w szczegoélnie silny sposéb powigzane z dzia-
lalno$cig wladz lokalnych. Wystepuje tu sprzezenie zwrotne: Posiada-
cze nieruchomosci, zarowno osoby fizyczne, jak i przedsiebiorstwa ko-
rzystaja z urzadzen infrastruktury technicznej i spolecznej powolywa-
nych, organizowanych i finansowanych przez wladze lokalne, takich jak
wodociggi, cieplociggi, drogi, oczyszczalnie Sciekéw, urzadzenia o$wiato-
we i kulturalne itp. Powinni wiec oni placi¢ podatki, w oparciu o ktore
te urzadzenia mozna bedzie budowac¢ i utrzymywac¢ w nalezytym sta-
nie. Posiadacze nieruchomosci sg glownymi uzytkownikami miejsco-
wych urzagdzen infrastruktury technicznej i spolecznej. Wiladze lokalne
powinny wiec glownie do nich si¢ zwraca¢ z roszczeniami podatkowy-
mi. Z drugiej strony posiadacze nieruchomo$ci powinni kierowaé swe
pretensje co do rodzaju i jakoséci uslug infrastrukturalnych pod adresem
wladz terenowych, na rzecz ktérych placa podatki od nieruchomosci.

Podatek rolny (czyli podatek od nieruchomosci rolnych) oraz poda-
tek obrotowy i dochodowy od zamieszkalych w gminie (miescie) rze-
mie$lnikéw i innych drobnych producentéw zajmujacych sie dzialalnos-
cig zarobkowg takze powinny by¢ podatkami lokalnymi. Z jednej bo-
wiem strony wspomniane podmioty korzystaja z urzgdzen lokalnych
(wodociggow, drog itp.) i zuzywaja je, a z drugiej strony od poziomu
i jakosci owych uslug (wykonywanych lub organizowanych przez wla-
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dze lokalne) zalezy jako§¢ i poziom produkeji, a wiec i zyskéw tych
producentéw. Obie strony sg od siebie wzajemnie uzaleznione: rolnicy,
rzemie$lnicy i inne podmioty gospodarcze dlatego, poniewaz od tego czy
w gminie (miescie) wystepuja drogi, urzadzenia wodociggowe, gazowni-
cze itp. zalezy jako$¢ i skala ich produkcji; wladze lokalne dlatego —
gdyz bez wspoéldzialania ze wspomnianymi podmiotami gospodarczymi,
a zwlaszcza bez uzyskiwania od nich odpowiednich wplywoéw podatko-
wych nie beda w stanie zapewni¢ ustug infrastrukturalnych na zado-
walajgcym poziomie.

8. Wirod podatkéw i oplat lokalnych wystepujacych w Polsce sg tez
drobne podatki i oplaty o bardzo niewielkim znaczeniu uregulowane
w ustawie z 1985 r. o podatkach i oplatach lokalnych®. Do platno$ci
tych naleza: podatek drogowy, podatek od posiadania pséw, oplata tar-
gowa, oplata miejscowa (klimatyczna). Stanowig one bardzo nieznacz-
ny ulamek dochodéw lokalnych. Glownymi podatkami lokalnymi sg bo-
wiem wspomniane podatki od nieruchomosci, podatek rolny, podatek
obrotowy i dochodowy od rzemieslnikow i innych oséb prowadzacych
dzialalno$¢ zarobkowa, podatki od przedsiebiorstw terenowych, podatki
od spoldzielni. W zwigzku z tym nalezy tez zauwazyé, ze wspomniana
ustawa o podatkach i oplatach lokalnych z 1985 r. miala bledny, myla-
cy tytul (nazwe). Byla to bowiem ustawa tylko o niektérych i to naj-
drobniejszych podatkach i oplatach lokalnych®. Wydaje sie tez ze rola
i znaczenie podatku drogowego, jako Zrdédla dochodow wladz lokalnych
powinna znacznie wzrosng¢. Podatek ten powinien sta¢ sie podatkiem
celowym — gléwnym zrodlem finansowania rozwoju i utrzymania drog.

9. Trudno przyja¢ inne rozwigzanie od tego, aby podatki od przed-
sigbiorstw terenowych (lokalnych) byly dochodami budzetu lokalnego.
Mozna si¢ jednak w tym kontekscie zastanowi¢ czy tradycyjne przed-
siebiorstwa uzytecznosci publicznej, tj. przedsiebiorstwa z zakresu gos-
podarki komunalnej (wodociggowe, cieplownicze, komunikacji miejskiej)
w ogole powinny placi¢ jakiekolwiek podatki. Wszystkie podatki wply-
waja przeciez na podniesienie ceny, co w przypadku uslug komunal-
nych budzi specjalne zastrzezenia. Ponadto, wiele przedsiebiorstw ze
sfery gospodarki komunalnej jest dotowanych z budzetu lokalnego, cza-
sem w wysokim stopniu. Owe dotacje moga by¢ o tyle wieksze, o ile
wyzsze podatki bedg musialy te przedsiebiorstwa placié!d. Wydaje sig,

8 Ustawa z 14.03.1985, DzU nr 12, poz. 50 uchylona w 1991 r.

¥ W 1990 1. do ustawy tej wprowadzono jednak podatek od nieruchomosci od
os6b prawnych, wylgczajac go jednoczesnie z ustawy z 1982 r. o opodatkowaniu
j.gu. Por. ustawa z 28.12.1989 r. o zmianie niektérych ustaw regulujgcych zasady
opodatkowania, DzU nr 74, poz. 443.

1 Por, Borodo, op. cit.,, s. 141—143,
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ze rozwigzanie, zgodnie z kiérym przedsieblorstwa komunalne nie bedg
ani placi¢ podatkéw, ani otrzymywacé dotacji byloby najbardziej uza-
sadnione.

10. Podstawowym podatkiem wladz wojewo6dzkich (budzetévs s‘opnia
wojewodzkiego) byl — w  Swietle ustawodawstwa finansowego lat
osiemdziesiglych — podatek od plac od jednostek gospodarki uspotecz-
nionej (zaréwno przedsiebiorstw centralnych, jak i przedsiebiorstw lo-
kalnych). Podatek ten to 209, funduszu plac danego przedsiebiorstwa.
Jednak wplywal on do budzetu wojewddzkiego mnie w 1009, lecz
w 859/, Podatek ten mial odzwierciedla¢é wydatki na infrastrukture
spoleczng i techniczng!l, cokornywane przez wladze terenowe. Mozna
przyja¢, ze zapotrzebowanie na urzgdzenia infrastrukturalne zwiagzane
jest z liczbg ludnoséci danego wojewddztwa, masta, gminy. Liczba miesz-
kancéw danej jednostki lokalnej nawigzuje — posrednio — do liczby
zatrudnionych, a tym samym do rozmiarow funduszu plac. Podatek
stanowigcy 209/, funduszu plac moze wiec byé traktowany jako wskaz-
nik ukazujacy zaleznoé¢ miedzy potrzebami w zakresie infrastruktury
a wydatkami na te cele. Wydaje sie, ze podobng funkcje, co obecny
20%, podatek od plac moze pelni¢ podatek od dochodéw osobistych lud-
nodci, jezeli bedzie on przydzielony organom lokalnym. Przy czym nie
musi ten podatek przypada¢ wladzom lokalnym w 100%), moze byé np.
w 509, dochodem lokalnym, a w 509, centralnym.

11. Problem ile podatkéw oraz ktére i jakiego rodzaju podatki po-
winny by¢ przekazane wladzom lokalnym uwarunkowany jest rodza-
jem i zakresem zadan, ktére organy Ilokalne powinny wykonywadé.
Punktem wyjscia dla przekazania wladzom lokalnym odnosnych docho-
déw podatkowych i innych dochodéow publicznych jest przekazanie tym
wladzom takich, a nie innych zadan. Wplywy z podatkéw lokalnych po-
winny umozliwi¢ lokalnym wladzom realizacje przekazanych im usta-
wowo zadan publicznych. Wplywy z podatkéw lokalnych muszg byé
dostosowane do wielke$ci zadan lokalnych. Zasada zalezno$ci pomiedzy
zadaniami lokalnymi z jednej strony, a podatkami lokalnymi z drugiej
jest wyrazana m. in. w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego
przyjetej przez panstwa czlonkowskie EWG w 1985 r.12

12. Wspomniana Karta formuluje takze inng zasade, widoczng
w ustawodawstwie wielu panstw (RFN, W. Brytania, Francja), ktora
zreszta w bardzo niewielkim stopniu jest stosowana takze w Polsce.
Otéz wladze lokalne powinny ustanawiaé stawki podatkowe w stosun-

1 Por. J. Kaleta, W. Romanowska, Finanse organizacji gospodarczych,
Warszawa 1984, s. 53.
12 BGBL.1987, t. 2, nr 3.
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ku do podatkéw, ktére zostaly im na stale przekazane. O ostatecznej
wysokosei wplywéw podatkowych i o wysokosci obcigzenia podatkowe-
go lokalnych podatnikéw decydowaé musi organ wladzy lokalnej. Or-
gan ten powinien dostosowywaé¢ rozmiary lokalnych wplywow podat-
kowych do miejscowych potrzeb, manewrujgc odpowiednio stawksg po-
datkowg. Gdy potrzeby rosng i np. trzeba wybudowaé¢ drogi, wodocig-
gi, oczyszczalnie, obiekty sportowe itp. to trzeba zwiekszy¢ wplywy po-
datkowe poprzez zwigkszenie stawek podatkow.

Jest wiec koniecznoscig, aby stosowane w Polsce podatki lokalne, tj.
podatki od nieruchomosci (zaréwno od oséb fizyczych, jak i od przed-
sigbiorstw), podatek rolny, podatek dochodowy od o0s6b fizycznych,
a zwlaszcza od rzemiosla, i innych drobnych producentéw byly podat-
kami, co do ktérych lokalne wiadze samorzadowe co roku ustalajg od-
powiednie stawki podatkowe — stosownie do potrzeb miejscowvch,
a takze innych uwarunkowan. Stawki moga by¢ rézne w réznych okre-
sach, zaleznie od potrzeb. Rozne tez bedg w réznych gminach i regio-
nach. Coroczne ustalanie tych stawek staloby sie glownym instrumen-
tem realizacji lokalnej polityki finansowopodatkowej. Dotychczasowe
uprawnienia rad narodowych do ustalania stawek: w podatku od psow
i oplacie targowej sg gleboko niewystarczajace. Dotyczg one wplywow,
ktére nie majg zadnego znaczenia finansowego.

13. Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze:

a) podatki lokalne musza mie¢ odpowiednie cechy, nie mogg to byc¢
podatki dowolnie wybrane,

b) podatki lokalne powinny byé¢ powigzane z dzialalnoscig organow
lokalnych i z wydatkami tych organéw na infrastrukture spoteczng i tech-
niczng. Podatki te musza by¢ jakby ,,wskaznikami” obrazujgcymi po-
trzeby i zadania lokalne z jednej, a mozliwosci lokalne z drugiej strony,

c) ilo$¢ i rodzaje podatkéw lokalnych musi by¢ proporcjonalna do
zadan lokalnych,

d) stawki podatkéw lokalnych powinien co roku ustalaé¢ lokalny or-
gan przedstawicielski.

Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu

Andrzej Borodo, Eligiusz Drgas
TAXES IN THE SYSTEM OF REVENUES OF LOCAL GOVERNMENT

The paper deals with taxes as the source of revenue of local budgets. In
particular parts of the paper the following matters have been discussed: 1) the



172 Andrzej Borodo, Eligiusz Drgas

structure of revenue of the local authorities in Poland; 2) the principle of division
of the revenue from particular taxes between the central budget and local budgets
of different grades; 3) the circumstantial conditions of division of revenue between
particular budgets; 4) the criteria of allocation of revenue from various taxes to
local budgets; 5) the statutory division 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 paid by farmers, craftsmen and other private economy units as the sources
of revenue of commune authorities; 8) local taxes and payments determined by
the statute of 1985 on taxes and local 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 local authorities according to the
European Local Government Charter; 12) the principles of determination of the
size of performance from taxes allocated to the local budgets.

The revenue of local authorities may be divided into three groups: the own
revenue, the equilization revenue and the repayable revenue. Within the own
revenue the local taxes are of fundamental importance. Those taxes have to fulfil
certain conditions to be an effective source of revenue.

They should be related to the activity of the local organs and to the expendi-
ture on social and technical infrastructure, reflecting both the local needs and the
local abilities. The number and kind of local taxes must be proportional to the
local tasks, and the size of revenue from those taxes (rates) should be decided
annually by the organs of local representation according to their needs.



