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Wstęp
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DIAGNOZA SKUTKÓW 
POLITYKI PODATKOWEJ GMIN W POLSCE 
W LATACH 2003–2015 

THE ISSUE OF MAXIMIZATION OF OWN REVENUE 
POTENTIAL AND THE TAX POLICY 
OF MUNICIPALITIES IN POLAND 
IN THE YEARS 2003–2015
DOI: 10.15611/pn.2016.451.38

Streszczenie: Celami artykułu są zbadanie i ocena skutków finansowych polityki podatkowej 
prowadzonej przez gminy w latach 2003–2015 z uwzględnieniem niektórych determinują-
cych ją czynników. Analizę przeprowadzono w odniesieniu do poszczególnych podatków lo-
kalnych, a następnie dokonano oceny polityki podatkowej jako całości. W oparciu o przegląd 
literatury przedmiotu i przeprowadzone badania, w których wykorzystano dane Ministerstwa 
Finansów i Głównego Urzędu Statystycznego, stwierdzić można, że pomimo negatywnych 
konsekwencji wynikających z rezygnacji z części dochodów własnych w postaci nierówno-
wagi budżetowej i rosnącego zadłużenia, gminy prowadziły raczej liberalną politykę podat-
kową i nie dążyły do maksymalizacji dochodów własnych. 

Słowa kluczowe: polityka podatkowa gmin, potencjał dochodowy gmin, podatki i opłaty lo-
kalne, finanse jednostek samorządu terytorialnego.

Summary: The aim of this article is to examine and evaluate the nature and financial effects 
of fiscal policy performed by the municipalities in Poland in the years 2003–2015, taking into 
account selected factors that determine the policy. The analysis was conducted in relation to 
particular local taxes, and then the tax policy as a whole was evaluated. The study was based 
on the data gathered by the Ministry of Finance and the Central Statistical Office. It can be 
concluded that despite the negative consequences of forgoing of the part of own revenues in 
the form of budgetary imbalances and rising debt, municipalities conducted fairly liberal tax 
policy and did not aim to maximize their own revenues.

Keywords: municipial tax policy, the revenue potential of municipalities, local fees and ta-
xes, municipal finance.
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1. Wstęp

Gminy należą do podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych w Polsce. Od po-
czątku duży zakres wykonywanych przez nie zadań ulegał na przestrzeni lat stopnio-
wemu zwiększaniu i obecnie jednostki te, koncentrując się na sprawach lokalnych, 
pełnią kluczową funkcję w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych i w społeczno-go-
spodarczym rozwoju kraju1. Wykonywanie licznych i związanych z tak istotnymi 
obszarami zadań, jak oświata, pomoc społeczna, transport, gospodarka komunalna 
itd., łączy się z ponoszeniem znacznych wydatków publicznych2, dlatego też gmi-
ny zostały wyposażone na mocy Konstytucji RP w określone źródła finansowania, 
tj. dochody własne, subwencję ogólną i dotacje celowe. Jednym z nieodłącznych 
atrybutów samorządu terytorialnego jest samodzielność finansowa, w tym samo-
dzielność dochodowa3, dlatego też za pożądane uznaje się – zgodnie zarówno z po-
stulatami nauki, jak i z Europejską Kartą Samorządu Lokalnego – aby dochody 
własne stanowiły istotną, a nawet dominującą część środków bezzwrotnych pozo-
stających do dyspozycji jego jednostek. Podstawowym celem przekazania gminom 
części środków publicznych jako dochodów własnych powinno być scedowanie na 
nie uprawnień do bezpośredniego i pośredniego oddziaływania na ich wielkość, tak 
by w zależności od uwarunkowań i potrzeb mogły one elastycznie podchodzić do 
kwestii gromadzenia dochodów, prowadząc przemyślaną, planową i długofalową 
politykę w tym zakresie, uwzględniającą zarówno potrzeby budżetowe gminy, jak 
i interesy społeczności lokalnej. Gminom należy więc zapewnić możliwość kształ-
towania dochodów, zaczynając od wyznaczania i pozyskiwania poszczególnych ich 
źródeł, a kończąc na oddziaływaniu władczym na ich konstrukcję [Wyszkowska, 
Wyszkowski 2015, s. 131].

Tworząc w 1990 r. gminy, od razu zapewniono im finansowe podstawy funkcjo-
nowania w drodze uwłaszczenia i przekazania części danin publicznych, w tym po-
datków, na które jednostki te mogły w ograniczonym zakresie oddziaływać. Niestety 
większość tych podatków charakteryzuje się niewielką wydajnością fiskalną. Skutki 
tej niekorzystnej sytuacji starano się zniwelować, zaliczając do dochodów własnych 
udziały gmin w podatku dochodowym od osób fizycznych (PIT) i prawnych (CIT) 
[Ustawa z 13 listopada 2003]. Faktycznie wzmocniono w ten sposób własny po-
tencjał dochodowy gmin rozumiany jako stabilna część ich dochodów własnych, 
a konkretnie dochodów bieżących [Lubińska i in. 2007, s. 77, 78], ale na konstrukcję 
tychże danin, podobnie jak podatku od spadków i darowizn, od czynności cywilno-

1 Zgodnie z zasadą decentralizacji rozwiniętą przez W. Oatesa [1969] i adekwatności opisaną przez 
C. Tiebouta [1956].

2 W 2014 r. wydatki ogółem gmin wyniosły 85 mld zł, co stanowiło 43% wydatków jednostek 
samorządu terytorialnego. Dla porównania: z budżetu państwa sfinansowano wydatki w wysokości 
313 mld zł.

3 Zob. wyrok TK z dnia 16 marca 1999, sygn. akt K 35/98, Orzecznictwo TK 1999, nr 3, poz. 37; 
więcej w: [Surówka 2013, s. 21 i n.].
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prawnych i dochodowego pobieranego w formie karty podatkowej4, nie mogą one 
wpływać. Pomimo więc ich niewątpliwego związku z lokalną bazą ekonomiczną 
określić je można jako ułomne dochody własne.

Określając własny bieżący potencjał dochodowy, autorki proponują skupić się na 
najistotniejszych daninach ze względu na stałość i wielkość uzyskiwany wpływów, 
świadczących o potencjale dochodowym mieszkańców, tj. udziałach w PIT i CIT, po-
datku od nieruchomości, podatku od czynności cywilnoprawnych, rolnym i leśnym 
(np. [Lubińska i in. 2007]). W niniejszym opracowaniu za przedmiot analizy przyjęto 
podatki, w odniesieniu do których pole decyzyjne gmin jest najszersze, tj. podatek 
od nieruchomości, rolny, leśny i od środków transportowych (zob. [Poniatowicz, Wy-
szkowska 2014, s. 85]), dzięki czemu mogą one decydować, w zależności od potrzeb 
i możliwości, o stopniu wykorzystania swojego potencjału dochodowego.

Celem artykułu jest zbadanie i ocena charakteru oraz skutków finansowych po-
lityki podatkowej prowadzonej przez gminy w latach 2003–2015 na tle niektórych 
determinujących ją czynników, takich jak tempo wzrostu PKB, kształtowanie się 
wpływów z PIT i CIT, wysokość cen skupu żyta i sprzedaży drewna, skala finan-
sowanych wydatków inwestycyjnych. Analizę przeprowadzono w odniesieniu do 
poszczególnych podatków lokalnych, a następnie dokonano oceny polityki podat-
kowej jako całości. Przyjęty cel badawczy wymagał dokonania przeglądu literatury 
przedmiotu oraz przeprowadzenia badań, w których wykorzystano dane Minister-
stwa Finansów i Głównego Urzędu Statystycznego. 

2. Narzędzia i kierunki lokalnej polityki podatkowej

Władztwo podatkowe o zakresie wyznaczonym ustawami, będące istotnym atrybu-
tem samodzielności finansowej gmin, jest zagwarantowane w art. 168 Konstytu-
cji RP. Ograniczona autonomia podatkowa gmin przejawia się w płaszczyźnie sta-
nowienia lokalnego prawa podatkowego – adresowanego do ogólnie określonego 
kręgu podmiotów oraz w stosowaniu prawa przez organy wykonawcze gmin, wy-
dające decyzje w sprawach indywidualnych [Sawicka 2012]. Pierwsza grupa upraw-
nień obejmuje określanie maksymalnych stawek podatkowych oraz udzielanie ulg 
i zwolnień przedmiotowych. Zakres ich oddziaływania jest szerszy niż występu-
jące wyjątkowo, skierowane jedynie do zainteresowanych podmiotów umarzanie 
i rozkładanie należności podatkowych na raty oraz odraczanie terminów płatności. 
Powyższe działania, będące formami realizacji administracyjnych kompetencji or-
ganów gmin, stanowią równocześnie instrumenty gminnej polityki podatkowej. Ich 
stosowanie nie może być przypadkowe, powinno mieć uzasadnienie ekonomiczne 
ze względu na skutkowanie uszczerbkiem dla budżetu gminy. Lokalna polityka po-

4 W odniesieniu do podatku od czynności cywilnoprawnych, od spadków i darowizn oraz karty 
podatkowej gminy uprawnienia gmin mają charakter ograniczonego (wąskiego) władztwa podatkowe-
go [Sekuła 2011, s. 212].
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datkowa jest bowiem świadomą i celową działalnością organów gminy, polegającą 
na doborze źródeł i form gromadzenia dochodów podatkowych dla realizacji celów 
finansowych, gospodarczych i społecznych. Przejawia się nie tylko egzekwowaniem 
zobowiązań podatkowych, a tym samym zwiększaniem ich ściągalności, ale także 
różnicowaniem obciążeń podatkowych oraz pobieraniem wpływów podatkowych 
[Jastrzębska 2012, s. 248–250].

Kształtowaniu dochodów podatkowych służą narzędzia o charakterze prefe-
rencji, tj. uprawnienia do określania stawek podatkowych poniżej górnej granicy 
ustawowej oraz do rezygnacji z poboru należności wobec określonych podmiotów. 
O ile w podatku od nieruchomości oraz w podatku od środków transportowych rada 
gminy może bezpośrednio zredukować stawki, o tyle w podatku rolnym czyni to po-
przez obniżenie średniej ceny skupu żyta, stanowiącej podstawę obliczania podatku, 
podobnie jak w podatku leśnym – średnia cena drewna [Kulicki 2010, s. 11]. 

Wskazane powyżej instrumenty polityki podatkowej gmin umożliwiają reali-
zację funkcji regulacyjnej poprzez kształtowanie dochodów i majątku podatników 
oraz funkcji stymulacyjnej, wpływając na kierunki i tempo rozwoju podmiotów 
gospodarczych oraz dynamikę i przebieg niektórych procesów gospodarczych  
(por. [Filipiak 2015, s. 249]). W praktyce preferencje stosowane w zakresie różnych 
podatków nakierowane być mogą na osiągnięcie identycznych lub bardzo zbliżo-
nych celów. I tak w podatku od nieruchomości przeważnie polegają na wspieraniu 
przedsiębiorców rozpoczynających i prowadzących działalność gospodarczą, np. 
poprzez zwalnianie ich z daniny5. Stosowanie przez gminy tego rodzaju preferencji 
może przyczynić się również do realizacji programów gospodarczych, np. w ramach 
pomocy regionalnej na wspieranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc 
pracy związanych z nową inwestycją na terenie gminy6. 

Ustalanie stawek podatków lokalnych na poziomie niższym od ich górnej grani-
cy również może być wykorzystywane przez gminy do wspierania przedsiębiorców. 
Poprzez redukowanie kosztów (w drodze zmniejszenia obciążeń podatkiem od nie-
ruchomości czy od środków transportowych) zachęca się ich do sytuowania dzia-
łalności na terenie danej gminy, co skutkuje przyrostem bazy podatkowej. Z jednej 
strony spowodowane jest to zwiększonymi wpływami z opodatkowania dochodów 
przedsiębiorców, a z drugiej – na skutek kreowania przez nich miejsc pracy – podat-
kami płaconymi przez zatrudnionych [Dylewski 2009, s. 86–88]. Dodatkowymi ko-
rzyściami są intensyfikacja inwestycji prywatnych i publicznych (pojawia się wów-
czas impuls do rozbudowy i modernizacji infrastruktury komunalnej) oraz szansa 
zredukowania skali pewnych lokalnych problemów, zwłaszcza socjalnych [Satoła 
2014, s. 239, 240].

Innym celem polityki podatkowej gminy może być uzyskanie poprawy jakości 
usług komunalnych. Sprzyjać ma temu obecne w praktyce samorządowej zwolnie-

5 Jak np. w latach 2010–2012 w gminie Kleszczów.
6 Między innymi w gminach Jonkowo, Nidzica, Prabuty, Sztutowo.
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nie z podatku od nieruchomości budynków oraz gruntów związanych bezpośrednio 
z oczyszczalniami ścieków oraz procesem poboru i uzdatniania wody7 czy też zwol-
nienie z podatku od środków transportowych pojazdów związanych z działalnością 
przeciwpożarową.

Wykorzystując przedstawione powyżej instrumenty polityki podatkowej, gminy 
dążą do realizacji konkretnych celów, często wzajemnie konkurencyjnych i niejed-
nokrotnie stają wobec trudnego do rozstrzygnięcia dylematu. Z jednej strony gmi-
ny odczuwają ewidentną potrzebę pozyskiwania regularnych wpływów do budżetu, 
a taką szansę stwarza stabilne podatkowe źródło dochodów. Z drugiej strony re-
zygnacja z pełnego wykorzystania własnego potencjału dochodowego może zostać 
zrekompensowana uzyskaniem realnego wpływu na kierunki lokalnego rozwoju 
społeczno-gospodarczego. Wybór pomiędzy powyższymi celami wyznacza kieru-
nek polityki podatkowej, którą można prowadzić z nastawieniem na zwiększanie 
zasobów finansowych przeznaczanych na określone wydatki albo mając w perspek-
tywie pozafiskalne korzyści. Czynnikami determinującymi wybór kierunku polityki 
podatkowej są m.in. typ gminy, jej aktualna kondycja finansowa, stan infrastruktury 
lokalnej, poziom przedsiębiorczości mieszkańców [Satoła 2014], ale również kształ-
towanie się indywidualnego wskaźnika zadłużenia, wielkość zobowiązań, w tym 
wymagalnych, aplikowanie o środki pomocowe z Unii Europejskiej i konieczność 
zapewnienia wkładu własnego.

Podsumowując, w krótkim okresie czasu korzystanie z władztwa podatkowe-
go gmin zawsze prowadzi do uszczuplenia ich dochodów, ale w dłuższej perspek-
tywie umiejętne prowadzenie przez gminę polityki podatkowej może wpłynąć na 
atrakcyjność inwestycyjną jej obszaru, przy jednoczesnym zapewnieniu regularnych 
i znacznych wpływów budżetowych [Felis 2014, s. 41]. 

3. Analiza skutków finansowych lokalnej polityki podatkowej 
gmin i ich konsekwencje budżetowe

Zastosowanie poszczególnych instrumentów polityki podatkowej przez władze gmi-
ny prowadzi do uszczuplenia jej dochodów w różnym stopniu. Największe znaczenie 
fiskalne w latach 2003–2015 miało obniżenie podatkowych stawek maksymalnych, 
jako że kwota ubytku dochodów gmin z powyższego tytułu w każdym z badanych 
lat przewyższyła kilkukrotnie kwotę ubytków spowodowanych zastosowaniem in-
nych instrumentów. Największe konsekwencje finansowe wywołane zostały przez 
obniżanie stawek podatkowych w podatku od nieruchomości, tj. łącznie w okresie 
objętym analizą – 29,4 mld zł. Zdecydowanie mniejsze straty gminy poniosły, ob-
niżając stawki podatku od środków transportowych (4,2 mld zł) i podatku rolnego 
(4,0 mld zł). Ubytki dochodów w podatku leśnym były najmniejsze i wynosiły tylko 
0,03 mld zł.

7 Preferencje tego rodzaju wprowadzono w 2012 r. w gminie miejsko-wiejskiej Parczew.
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Skutki uchwalania przez rady gmin ulg i zwolnień podatkowych również 
były największe w odniesieniu do podatków od nieruchomości i od środków 
transportowych. Daniny te z racji samej konstrukcji stwarzają najszersze 
możliwości oddziaływania w ramach lokalnej polityki podatkowej.

Tabela 1. Skutki finansowe zastosowania poszczególnych rodzajów narzędzi polityki podatkowej 
w zakresie podatku od nieruchomości i podatku od środków transportowych w latach 2003–2015 
(w mln zł)

Rok
Podatek od nieruchomości Podatek od środków transportowych

1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
2003 6028,2 1111,2 450,7 333,5 130,3 24,4
2004 6501,2 1120,5 511,9 361,4 138,4 22,7
2005 6994,9 1188,6 573,6 385,1 162,9 22,6
2006 7270,1 1286,2 335,6 153,2 76,8 426,3 194,0 3,7 11,1 8,9
2007 7595,6 1327,9 383,1 142,1 85,7 488,2 232,7 3,5 7,2 6,1
2008 8018,0 1302,4 431,8 120,2 56,8 515,0 261,4 3,6 6,2 6,4
2009 8488,3 1421,6 479,3 127,7 93,7 532,0 303,4 4,1 8,3 7,1
2010 9060,5 1629,7 505,1 116,6 259,5 580,6 327,4 3,0 7,3 6,0
2011 9770,6 1882,9 558,3 98,5 65,0 595,5 372,5 4,2 5,4 5,6
2012 10608,0 1825,8 593,4 105,5 74,2 624,4 395,2 3,2 5,2 6,1
2013 11319,7 2031,7 642,0 95,7 71,9 638,7 436,2 3,4 4,9 6,5
2014 11831,5 2122,1 660,2 94,8 70,2 667,0 472,0 2,8 5,9 6,2
2015 12227,2 2296,3 685,0 92,5 64,8 696,2 510,1 2,6 4,6 5,3
Razem 115713,8 20546,9 8875,2 6843,6 3936,3 233,9

1 – dochody z podatku, 2 – obniżenie górnych stawek, 3 – ulgi i zwolnienia, 4 – umorzenie zaległo-
ści, 5 – rozłożenia na raty.

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji z wykonania budżetów gmin za lata 2003–2015 
[www.mf.gov.pl].

Biorąc pod uwagę istotną rolę powyższych źródeł, zwłaszcza podatku od nieru-
chomości w kształtowaniu dochodów gmin, który w badanym okresie stanowił od 
16,7% w 2003 r. do 14% w 2015 r. dochodów ogółem, stwierdzić można, że stoso-
wanie ulg i zwolnień oraz redukowanie stawek tych podatków czy też ich różnico-
wanie powoduje największy uszczerbek dla budżetu gminy. Jednak należy mieć na 
uwadze, że nieuzyskane przez gminę z ich tytułu kwoty stanowiły jednocześnie od-
ciążenie podatników, wśród których liczną grupę tworzą przedsiębiorcy prowadzący 
działalność na terenie danej gminy oraz inwestorzy dostarczający kapitał z zewnątrz. 
Preferencje podatkowe stanowią zatem substytut gminnych wydatków bezpośred-
nich [Dziemianowicz, Wyszkowski 2012, s. 166]. Środki, z których poboru gmina 
zrezygnowała, uznać by można za swego rodzaju ukrytą inwestycję w rozwój lokal-
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nej infrastruktury. Szczególnie w okresach trudności gospodarczych, gdy potrzebna 
staje się pomoc pewnym grupom podmiotów, zaobserwować można intensyfikację 
stosowania preferencji podatkowych obejmujących m.in. rozłożenie podatku na raty 
oraz umorzenie zaległości oznaczające w praktyce nieefektywne wygasanie zobo-
wiązań podatkowych. To liberalne podejście do kształtowania dochodów własnych 
prezentowane jest przez gminy pomimo niższej, ale trudnej do oszacowania ściągal-
ności podatków w okresie recesji gospodarczej [Będzieszak 2009, s. 11], która ma 
szczególnie duży wpływ na ciężary podatkowe ponoszone przez przedsiębiorców 
[Miszczuk 2014, s. 173].

Tabela 2. Skutki finansowe zastosowania poszczególnych rodzajów narzędzi polityki podatkowej 
w zakresie podatków rolnego i leśnego w latach 2003–2015 (w mln zł)

Rok
Podatek rolny Podatek leśny

1 2 3 4 5 1 2 3 4 5
2003 873,5 78,2 55,1 117,4 1,8 0,60
2004 906,0 94,6 40,0 117,7 2,0 0,59
2005 949,9 132,9 45,1 135,6 1,7 0,76
2006 795,8 21,9 4,2 35,1 9,8 150,2 2,4 0,28 0,54 0,04
2007 915,4 130,9 3,3 16,8 7,6 155,7 1,8 0,31 0,40 0,03
2008 1203,7 496,4 5,1 20,9 8,6 173,4 1,8 0,35 0,43 0,03
2009 1215,3 432,2 3,3 16,1 6,7 181,0 1,8 0,32 0,41 0,03
2010 974,1 39,4 2,0 16,7 4,5 163,7 0,9 0,32 0,48 0,02
2011 1045,9 77,5 2,0 10,3 3,7 186,1 1,6 0,36 0,34 0,02
2012 1516,9 689,8 3,6 13,9 4,9 224,4 2,9 0,51 0,33 0,03
2013 1634,9 649,7 2,8 11,5 3,9 225,5 1,6 0,41 0,38 0,03
2014 1626,1 464,1 2,7 11,5 3,6 207,2 1,3 0,39 0,35 0,02
2015 1569,0 270,1 4,0 10,9 3,6 227,2 1,8 0,47 0,31 0,03

Razem 15226,5 3577,6 393,7 2265,1 23,4 9,91

1 – dochody ogółem, 2 – obniżenie górnych stawek, 3 – ulgi i zwolnienia, 4 – umorzenie zaległości, 
5 – rozłożenia na raty.

Źródło: jak w tab. 1.

Analizując skutki finansowe polityki podatkowej gmin w poszczególnych la-
tach, należy zwrócić uwagę na istotne odchylenia pojawiające się w wielkości utra-
conych przez nie dochodów z tytułu podatku rolnego. W okresach, gdy ceny skupu 
żyta wyraźnie się zmniejszały, co nastąpiło w latach 2006, 2010 i 2011 (na skutek 
urodzaju, ewentualnie zmiany gustów konsumentów czy też popytu zagranicznego 
na polskie zboże), gminy wykazywały mniejszą skłonność do obniżania stawek tego 
podatku – a więc uwzględniały to, że był on okresowo stosunkowo niewielkim ob-
ciążeniem dla podatników, a równocześnie że budżety gminne zostaną przejściowo 
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osłabione8. Co więcej, ubytki dochodów z podatku rolnego podlegały wahaniom 
związanym również z kształtowaniem się innych kategorii budżetowych, głównie 
z występowaniem dużego deficytu budżetowego i rosnącego stanu zadłużenia. Nie 
oznacza to jednak, że w latach jego wzrostu gminy wykazywały wyraźnie mniejszą 
skłonność do rezygnacji z dochodów podatkowych. 

Ze względu na znikome znaczenie podatku leśnego w kreowaniu dochodów 
gminy wielkość środków nieuzyskanych z powyższego tytułu nie wpływała na stan 
finansów gmin. W porównaniu z innymi podatkami lokalnymi rozmiary skutków za-
stosowania instrumentów polityki podatkowej były niemal nieodczuwalne dla gmin-
nych budżetów, choć występowały istotne wahania wpływów podatkowych i strat 
z tytułu niewykorzystania potencjału tego źródła dochodów.

Podsumowując, gminy wykazują stałą tendencję do wykorzystywania ok. 75% 
swojego potencjału dochodowego mimo zmieniających się warunków prowadzenia 
lokalnej polityki podatkowej. Oznacza to, że gminy prowadzą stosunkowo łagodną 
politykę podatkową, nawet w okresach zwiększonego zapotrzebowania na środki 
finansowe, a więc w pierwszej kolejności skupiają się na realizacji pozafiskalnych 
funkcji i rezygnują z pełnego wykorzystania swojego potencjału dochodowego.

4. Potrzeba i możliwości wykorzystania podatków lokalnych 
do maksymalizacji dochodów gmin 

W ciągu 15 lat objętych analizą sytuacja finansowa gmin i ich popyt na dochody 
ulegały różnokierunkowym zmianom, co obrazują dane przedstawione w tab. 3.

W tym okresie (tj. w latach 2003–2008) doświadczyły one pozytywnych skutków 
koniunktury gospodarczej mających odzwierciedlenie w wielkości gromadzonych 
dochodów z tytułu udziału w PIT i CIT oraz zwiększonych wpływów z podatków 
samorządowych, a także bardzo istotnego wsparcia ich budżetów środkami z Unii 
Europejskiej, jak również negatywnych konsekwencji spowolnienia gospodarczego 
i kryzysu finansów państwa odbijających się na dochodach zarówno bieżących, jak 
i majątkowych (więcej w: [Kogut-Jaworska 2011, s. 320 i n.]).

W latach 2003–2015, na skutek dynamicznego rozwoju infrastruktury komunal-
nej, gminy ponosiły wydatki inwestycyjne na niespotykaną wcześniej skalę, łącznie 
wydając na ten cel 165 mld zł, co stanowiło 19,6% wydatków ogółem. Chociaż 
bardzo duża ich część finansowana była środkami pomocowymi, gminy także po-
niosły ogromne koszty związane ze współfinansowaniem inwestycji. Przeważnie 
gromadzone przez nie dochody były niewystarczające, by możliwe było finanso-
wanie zadań bieżących bez uszczerbku dla ich jakości i wygospodarowanie jeszcze 
wolnych zasobów, które mogłyby stanowić źródło finansowania rozwoju infrastruk-

8 W latach 2003–2014 średnie ceny skupu żyta wahały się w granicach od 27,88 zł w 2006 r. do 
75,86 w 2013 r., natomiast średnie ceny sprzedaży drewna, wykazując przeważnie tendencję wzrosto-
wą, w granicach od 107,70 zł w 2003 r. do 186,68 w 2012 r.
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Tabela 3. Polityka podatkowa gmin i jej skutki na tle wielkości obrazujących sytuację finansową 
gmin i PKB

Rok
Dynamika

5 6 7 8 9
1 2 3 4
% % % % % mln zł mln zł mln zł mln zł

2003 x x x x 25,19 6174 –549 6618 324
2004 5,3 11,82 38,49 4,23 24,48 7392 –633 7552 316
2005 3,6 13,66 14,45 10,23 25,14 8219 –24 8067 346
2006 6,2 12,90 17,25 0,74 24,80 10692 –1455 9586 301
2007 6,6 10,21 26,07 9,59 25,66 10363 929 9959 361
2008 3,6 9,32 14,49 15,89 27,47 12553 –575 10821 481
2009 3,9 4,11 –7,05 6,74 27,90 15777 –5120 14611 502
2010 1,7 11,45 1,31 0,44 27,08 19690 –7430 21930 698
2011 3,1 4,87 13,08 5,80 26,63 17922 –3856 25990 1090
2012 2,2 3,40 6,36 20,61 28,71 13858 –84 26168 1400
2013 1,2 2,09 5,44 6,39 28,68 12860 601 25772 1100
2014 0,6 5,63 8,24 –1,12 27,34 15143 –521 26436 925
2015 3,6 3,69 –9,24 0,87 26,85 14209 1723 25429 771

1 – PKB, 2 – dochody ogółem, 3 – dochody z udziałów w PIT i CIT, 4 – skutki polityki podatkowej, 
5 – udział skutków polityki podatkowej w dochodach z podatków lokalnych, 6 – wydatki inwestycyjne, 
7 – saldo budżetu, 8 – zadłużenie, 9 – koszty obsługi długu.

Źródło: jak w tab. 1 i www.stat.gov.pl.

tury. W konsekwencji doszło do bardzo szybkiego rozwoju długu samorządowego 
(w 2015 r. był on o 284% większy niż w 2003 r., a najbardziej dynamiczne tempo 
wzrostu wykazywał w latach 2008–2010, tj. o 35 i 50%). Pogorszyła się też w tym 
czasie jego relacja do dochodów ogółem – z 18,3% w 2003 r. do 35,9% w 2011 r. 
W konsekwencji doszło do zwiększenia kosztów jego obsługi, które przyjmowa-
ły najwyższe wartości w latach 2011–2013 i absorbowały od 1,4 do 1,8% wydat-
ków ogółem. Gminy mogłyby, przynajmniej częściowo, ograniczyć te negatywne 
dla swoich budżetów efekty i przyspieszyć jeszcze tempo rozwoju infrastruktury 
komunalnej, gdyby – wzorem miast na prawach powiatu [zob. Będzieszak 2010,  
s. 102, 104], zareagowały na ten zwiększony popyt na środki finansowe zaostrze-
niem polityki podatkowej. 

5. Zakończenie

Prawo do prowadzenia własnej polityki podatkowej jest jednym z najważniejszych 
przywilejów przyznanych gminom, warunkuje bowiem ich samodzielność. Równo-
cześnie jest zadaniem trudnym i wiąże się z ogromną odpowiedzialnością. Instrumen-
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ty, za pośrednictwem których polityka ta może być realizowana, są ułomne – pozwa-
lają bowiem gminom, przynajmniej w krótkiej perspektywie, tylko na negatywne, 
w sensie finansowym, działania. Z kolei długofalowe konsekwencje polityki podat-
kowej trudno jest ocenić, gdyż nie zawsze są one wymierne. Ogromny popyt władz 
lokalnych na środki finansowe związany z dążeniem do pełnej realizacji zadań pu-
blicznych, świadczeniem mieszkańcom usług o odpowiednio wysokim standardzie 
i zapewnieniem rozwoju lokalnego sugerować może, że będą one raczej skłonne do 
maksymalnego wykorzystania własnego potencjału dochodowego i ostrożnego sto-
sowania preferencji w zakresie podatków lokalnych, zwłaszcza wobec wysokiego 
zadłużenia samorządów, niekiedy trudności związanych ze skorzystaniem z kapita-
łu pożyczonego (m.in. na skutek wprowadzenia w 2014 r. indywidualnych limitów 
zadłużenia) i konieczności zapewnienia wkładu w przypadku realizacji projektów 
współfinansowanych środkami z Unii Europejskiej. Jak się jednak okazuje, w ca-
łym okresie objętym badaniem gminy prowadziły dość łagodną i stabilną politykę 
podatkową pomimo narastania trudności finansowych już od 2009 r. Relacja ubytku 
ich dochodów spowodowanego obniżaniem stawek podatkowych oraz stosowaniem 
innych preferencji do dochodów ogółem w kolejnych latach nie zmieniała się wyraź-
nie. Wydaje się, że władze gminne powinny bardziej elastycznie wykorzystywać te 
instrumenty, uwzględniając nie tylko aktualny stan finansów swojej jednostki i bie-
żące potrzeby społeczności lokalnej oraz przedsiębiorców, ale również jej długofa-
lowy rozwój i ewentualnych inwestorów. 
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