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PODATKI SAMORZADOWE.
WYBRANE ZAGADNIENIA

Abstrakt: Niniejsze opracowanie zostatlo poswigcone problematyce zagadnieniu podatkow samo-
rzagdowych. Glownym zamierzeniem badawczym jest charakterystyka tego, jaki wplyw maja wy-
mienione powyzej regulacje prawne na ustalenia zakresu oddzialywania podatkow samorzadowych
na samorzad terytorialny. W dalszej kolejnosci natomiast, w jakim zakresie i na jakiej podstawie
prawodawca zalozyl, ze wypracowane rozwigzania legislacyjne zadecyduja o sprawnie dziatajacym
systemie finansowania gmin, powiatow i wojewodztw. Otdz nalezy podkresli¢, ze system podatkow
samorzadowych w obecnej postaci nie zapewnia wystarczajacych srodkoéw finansowych, za ktérych
posrednictwem jednostka samorzadu terytorialnego moglaby ksztattowac przypisane jej zadania.

Stowa kluczowe: podatki, samorzad terytorialny, dochody wtasne, Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, podziat srodkéw publicznych

WSTEP

Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu podatkow samorza-
dowych. Warto podkresli¢, ze mija trzydziesci lat od przywrdcenia funkcjonowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem samodzielnych i niezaleznych
od panstwa zwiazkoéw publicznoprawnych. Nie ulega watpliwosci, ze czas ten
przyniost wazne zmiany w strukturze finansowania samorzadu terytorialnego. Na-
lezy zauwazy¢, iz uchwalono w tym okresie migdzy innymi ustawe o dochodach
jego jednostek! czy ustawe o finansach publicznych?. Dla niniejszego opraco-
wania szczegolne znaczenie bedzie miata jednak ustawa o podatkach i optatach
lokalnych?. Dla poprawnie funkcjonujgcego samorzadu terytorialnego istotny jest

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. z 2020 r. poz. 23 z pdzn. zm.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. z 2020 r. poz. 284
z podzn. zm.

3 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i oplatach lokalnych, Dz.U. z 2019 .
poz. 1170.
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sprawny system zrodel pienieznych. Zasadnicze znaczenie majg w tym kontekscie
tak zwane podatki samorzadowe.

Na tle tych uwag nalezy stwierdzi¢, ze podatki samorzadowe to gldwne zr6-
dto dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna powiedziec,
ze ich elementy konstrukcyjne zostaty wprost zdeterminowane przez Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej* oraz Europejskg Karte Samorzadu Lokalnego’. Otoz
ustrojodawca w art. 168 Konstytucji RP zagwarantowat jednostkom samorzadu
terytorialnego prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie, za$ panstwa cztonkowskie Rady Europy w art. 9 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego przyjety, iz co najmniej cze$¢ zasobow
finansowych wspolnot lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokal-
nych, ktérych poziom majg prawo, w granicach prawa, ustala¢ same wspolnoty.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze istotne znaczenie podatkéw samorzadowych odzna-
cza si¢ w systemie dochodéw budzetu podstawowej jednostki samorzadu tery-
torialnego — gminy. W obecnym stanie prawnym wszystkie podatki, popularnie
nazywane samorzagdowymi, wplywaja do budzetu samorzadu gminnego. Prze-
widziana konstrukcja prawna zapewnia dodatkowo mozliwo$¢ autonomicznego
regulowania przez gminy w pewnym zakresie elementow konstrukcyjnych wyzej
wymienionych podatkow. Scisle rzecz ujmujac, wypada zauwazyé, ze pozyski-
wanie przez jednostki samorzadu terytorialnego wpltywow z tych danin samo-
rzagdowych, pozwala realizowac zadania publiczne, ktére zostaly im przypisane
przepisami prawa.Warto tu odnotowac, ze ustrojodawca pozwolit samorzadowi
terytorialnemu na realizacje zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialnos¢. Dla Scistosci trzeba podkresli¢, ze omawiane zadania publicz-
ne, stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowe;j, s3 wykonywane jako
zadania wtasne. Ponadto, jednostki samorzadu terytorialnego, obdarzone osobo-
woscia prawna, posiadaja prawo wiasnos$ci i inne prawa majatkowe. Z tego wyni-
ka, ze rola tytutowych podatkéw w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego jest
niekwestionowana. Tym bardziej zatem moze budzi¢ watpliwo$¢, ze ustawodawca
beneficjentem tej daniny publicznej ustanowil jedynie samorzad gminny. W nauce
prawa wskazuje sie, ze wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego moga zacia-
ga¢ kredyty, pozyczki badz emitowac papiery warto$ciowe, by moc sfinansowaé
planowany deficyt budzetowy. Zarazem dostep gmin, powiatow i wojewodztw
do rynku finansowego jest istotnie ograniczony. Przyczyna takiego stanu rzeczy
ma by¢ przeciwdzialanie zbytniemu zadluzaniu sie samorzadu terytorialnego®.
Generalnie rzecz ujmujac, trzeba stwierdzi¢, iz system finansowania samorzadu

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

5> Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku, Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze sprost.

6 A. Hanusz, Wstep, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz,
Warszawa 2015, s. 20.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



PODATKI SAMORZADOWE 53

terytorialnego musi bra¢ pod uwage podziat zrédet dochodéw publicznych migdzy
organy wladzy centralnej i jednostki samorzadu terytorialnego wzgledem wyma-
gan, ktore wiaza si¢ z finansowaniem zadan publicznych. Z tego wzgledu warto
sie zastanowic, czy podjete dziatania na przestrzeni tych trzydziestu lat pozwoli-
ly na stworzenie poprawnie funkcjonujacego modelu podatkéw samorzadowych.
Glownym zamierzeniem badawczym jest charakterystyka tego, jaki wptyw maja
wymienione tu regulacje prawne na ustalenie zakresu oddziatywania podatkow sa-
morzadowych na samorzad terytorialny. W dalszej kolejno$ci natomiast, w jakim
zakresie i1 na jakiej podstawie prawodawca zalozyt, ze wypracowane rozwigzania
legislacyjne zadecyduja o sprawnie dziatajacym systemie finansowania gmin, po-
wiatow 1 wojewodztw.

Wyznaczone cele przesadzity o wyborze uktadu opracowania i metodach ba-
dawczych. Zawarte w pracy uwagi zostaly przeprowadzone w oparciu o metode
dogmatyczna, odniesiong do konkretnych regulacji normatywnych. Podstawowym
zrodtem badawczym byly okreslone akty prawne: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samo-
rzadzie gminnym’, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiato-
wym?, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa®, ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, ustawa z dnia 12 stycznia
1991 roku o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawa z dnia 13 listopada 2003
roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Wypada zauwazy¢, ze to
dobrze, ze ustawodawca wypelnia zalozenia przewidziane w Konstytucji RP, ale
czy ograniczajac de facto site oddziatywania tytutowych podatkéw na samorzad
terytorialny, nie wypacza konstrukcji tego zwigzku publicznoprawnego?

1. PODATKI SAMORZADOWE W ASPEKCIE USTROJOWYM

W punkcie wyjscia trzeba zaznaczy¢, ze przymusowe obcigzenie pieni¢zne
na rzecz samorzadu terytorialnego jest niezbednym elementem zycia gospodar-
czego spoteczno$ci samorzadowej. Jak stusznie wskazuje si¢ w nauce prawa,
podatek pelni nie tylko funkcje finansowe, ale w rownym stopniu gospodarcze
i spoteczne, chociaz priorytet finansowy wydaje sie niekwestionowany!?. Wérod
danin publicznych wyrdznia si¢ podatki: przychodowe, dochodowe, od wydatkéw
(lub od kosztow), nazywane tez konsumpcyjnymi oraz majatkowe. Te ostatnie
W sposob szczegolny zastuguja na uwage w zwigzku z tematem niniejszego opra-

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2020 r. poz. 713
z pdzn. zm.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2020 r. poz. 920.

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2020 r. poz.
1668.

10 P M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 422.
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cowanial!l. Otz podatki majatkowe naliczane sg od warto$ci majgtku, zmian praw
majatkowych i przyrostu warto$ci majatku. Na marginesie warto przypomniec,
ze daniny od posiadanego majatku sg jednymi z najstarszych podatkéw!?. Bez
watpienia sa proste w poborze, ale nie pozwalaja na ocene zdolnosci podatkowej
zobowiazanego do uiszczenia daniny. Takie rozwigzanie pozwala na stwierdzenie,
ze omawiane podatki sa najwazniejszg kategorig dla dochodéw wiasnych pol-
skich zwigzkéw publicznoprawnych. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze ich
uprawnienia pozwalaja do kreowania konstrukcji podatkowych. Tak uksztaltowa-
ne wladztwo podatkowe, wydawa¢ by sie mogto, umozliwia samorzagdom pro-
wadzenie niezaleznej od wtadz centralnych polityki podatkowej, przesadzajac
zarazem o ich samodzielnosci, takze w aspekcie finansowym. Cechg charaktery-
styczng omawianego wladztwa podatkowego sa jednak daleko idace ograniczenia,
co w konsekwencji prowadzi do wielu wypaczen w prowadzonej przez samorzady
polityce podatkowe;.

Jak juz zaznaczono, problematyka danin samorzadowych jest niezwykle zto-
zona. By dokona¢ jednak jej analizy, wpierw warto wymieni¢ tytutowe podatki,
by mie¢ $wiadomo$¢ zakresu tego zagadnienia. W zwiazku z tym, do najwaznie;j-
szych podatkéw samorzadowych nalezy podatek od nieruchomosci, rolny, lesny,
od srodkoéw transportowych, spadkow i darowizn, od czynnos$ci cywilnoprawnych.
W obecnym stanie prawnym elementy charakterystyczne dla konstrukcji wskaza-
nych powyzej danin publicznych nie sg jednolite. W tym miejscu nalezy podkre-
$li¢, iz cze$¢ wymienionych powyzej danin samorzadowych moze by¢ pobierana
przez inkasentow. Na mocy art. 28 § 4 Ordynacji podatkowej rada gminy, rada
powiatu oraz sejmik wojewddztwa moze ustala¢ wynagrodzenie dla ptatnikoéw lub
inkasentéw z tytutu poboru podatkéw stanowigcych dochody, odpowiednio, bu-
dzetu gminy, powiatu lub wojewddztwa'!3. Ponadto, majac takze na uwadze tresé
art. 28 Ordynacji podatkowej, trzeba wyjasni¢, iz prawodawca podzielit zagad-
nienia wynagrodzenia dla platnikow i inkasentéw pobierajacych daniny na rzecz
budzetu panstwa od tych, ktére pobierane sg na rzecz budzetu miedzy innymi sa-
morzadu gminnego. Pozwala to radzie gminy ustala¢ wynagrodzenia inkasentom
w zwigzku z podatkami stanowigcymi dochod podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Na marginesie mozna tylko nadmieni¢ o terminowosci platnosci
podatku. Ot6z warunek terminowego przekazania przez inkasentéw danin pu-
blicznych determinuje wyplacenie im wynagrodzenia. Jest to o tyle interesujace
dla niniejszego opracowania, jako ze daje przyktad pewnej niezalezno$ci wtadz
samorzadowych w kontekscie polityki podatkowej. Warto zauwazy¢, ze rada gmi-
ny moze zdecydowac o uchwale, ktora bedzie uzaleznia¢ wyptate wynagrodzenia

11 J. Sobiech et al., Finanse publiczne, Warszawa 1997, s. 127.

12 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszow
2006, s. 125.

13 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2020 r. poz. 1325
Z pézn. zm.
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inkasentom od terminowego przekazania przez nich pobranych danin na rzecz
budzetu samorzgdu gminnego'.

Nalezy zasygnalizowad, ze podatki samorzadowe sa instrumentem rdéznicowa-
nia obcigzen podatkowych w uktadzie terytorialnym. Otdz takie podatki jak poda-
tek od nieruchomosci, rolny i le$ny sg daninami, ktérych wptywy stanowia jedynie
dochod gminy. Nawiazujac do wezesniejszych uwag nalezy przyjac, ze majac pra-
wo do wiadztwa podatkowego w ustawowo zakreslonych granicach, rada gmin-
na moze ksztattowaé¢ wysoko$¢ stawek tych danin oraz wprowadza¢ zwolnienia
o charakterze przedmiotowym innym niz wymienione wprost w ustawie'®. Oczy-
wiscie z tego, jak skorzysta gmina z przyznanych jej praw, ostatecznie zadecyduje
polityka budzetowa konkretnego samorzadu. Niemniej trzeba wprost zauwazy¢,
ze bedzie ona zawsze zdeterminowana sytuacja finansowa w danym momencie.

Trzeba w koncu wzia¢ pod uwage zakres pozyskiwania dochodéw z innych
zrddet czy stopien rozwoju gospodarczego danego samorzadu gminnego. W li-
teraturze wskazuje si¢ w kontekscie podatku od nieruchomosci, ze kreowanie
stawek podatkowych i wdrazanie zwolnien przedmiotowych nalezy zaliczy¢ do
narzedzia stymulujgcego rozwodj gospodarczy samorzadu gminnego'®. Nie ulega
watpliwosci, ze istota i oplacalno$¢ konkretnych podatkow majatkowych zale-
zy w gruncie rzeczy od samego samorzadu, elementow geograficznych, sposobu
zagospodarowania terenu. Warto zwrdci¢ uwage, ze podatek od nieruchomosci
ma realne znaczenie dla wspolnoty samorzadowej, jezeli na jej terenie znajdu-
ja sie przedsigbiorstwa, zaktady produkcyjne czy specjalne strefy ekonomiczne,
a grunty i budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej zajmuja
istotng powierzchni¢. Generalnie rzecz biorac, podatek od nieruchomosci bgdzie
w wiekszosci najbardziej istotny sposrod wszystkich dochodow wtasnych. Z kolei
dochody z podatku rolnego czy podatku lesnego beda stanowi¢ dla gminy natu-
ralnie zauwazalna kategorie dochodowa w obrebie dochodéw wtasnych, ale ich
udziat w dochodach samorzadu gminnego bedzie generalnie niewielki. W ujeciu
teoretycznym zagadnienie podatkow samorzadowych ma szerszy zakres podmio-
towo-przedmiotowy niz podatki lokalne. W nauce prawa wskazuje sie, ze podatek
lokalny charakteryzuje si¢ tym, ze stanowi wylaczne zrédto dochodéw budzetu
lokalnej jednostki samorzadu terytorialnego, jego zaplata powinna nastgpowac
wprost na rachunki bankowe prowadzone do obstugi danej jednostki samorzado-
wej, organy danego samorzadu powinny postugiwac si¢ narzedziami wladztwa
podatkowego oraz by¢ wyposazone w kompetencje do rozstrzygania spraw podat-
kowych. Przechodzac do wyjasnienia istoty podatkow lokalnych, trzeba podkre-
sli¢, iz zakres ich stosowania jest $cisle polaczony ze zjawiskami decentralizacji

14 A. Buczek et al., Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 67—68.

15 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé finan-
sowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 83.

16 M. Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzqd te-
rytorialny. Problematyka prawnofinansowa, Torun 2013, s. 107.
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w administrowaniu sprawami publicznymi!’. Z tego wzgledu nalezy wyprowadzi¢
wniosek, ze kazdy podatek lokalny, ktory bedzie mial omowione cechy, bedzie
zarazem podatkiem samorzadowym, ale nie kazdy z podatkéw samorzadowych
bedzie podatkiem lokalnym. Przeprowadzona analiza umozliwia stwierdzenie,
ze w ten sposob podatek od spadkéw i darowizn jest podatkiem samorzadowym,
ale jednoczesnie nie mozna go zaliczy¢ do podatkéow lokalnych. Trzeba zauwa-
zy¢, ze wpltywy z tej daniny w calo$ci zasilajg budzet samorzadu gminnego, lecz
ich wymiar oraz pobor jest przeprowadzany przez panstwowe organy podatko-
we. W tym wypadku organy samorzadu gminnego nie dysponujg instrumentami
wiadztwa podatkowego.

2. STRUKTURA PODATKOW SAMORZADOWYCH

W nauce prawa podkresla si¢, ze od poczatku struktura podatkéw samorza-
dowych obarczona byta systemowymi wadami. O ile sam proces przywrocenia
samorzadu terytorialnego nalezy oceni¢ jako przejaw decentralizacji wtadzy pu-
blicznej i element demokratycznego panstwa prawnego, o tyle dwuetapowosc tego
zjawiska wskazuje si¢ jako podstawe pozniejszych problemow zwiazanych z da-
ninami samorzgdowymi'8,

Po pierwsze, w kontekscie ilo§ciowym najwigkszym beneficjentem stat si¢ sa-
morzad gminny. Chodzi tu przede wszystkim o wptywy z podatku od nieruchomo-
$ci, od srodkow transportowych, rolnego, lesnego, od czynnosci cywilnoprawnych
czy od spadkow i darowizn. W doktrynie prawa finansowego negatywnie w tym
aspekcie ocenia si¢ wydajno§¢ omawianych danin samorzadowych. Trzeba zauwa-
zy¢, ze sa to aktywa o bardzo zr6znicowanej wydajnosci fiskalnej. Z tego wzgledu
taka typologia podatkéw samorzadowych prowadzi do duzych rézni¢ dochodo-
wych pomiedzy samorzadem gminnym wiejskim i miejskim. Podatek od nierucho-
mosci jako jedno z najistotniejszych zrodet dochodéw wiasnych budzetow gminy
niewatpliwie tworzy kontrast w poréwnaniu do podatku rolnego czy lesnego!®.

Po drugie, samorzady powiatowe i samorzady wojewddztwa zostaly po-
zbawione wplywow z podatkow samorzadowych. Zamiast tego prawodawca
obdarowal te samorzady udziatami we wptywach z panstwowych podatkéw do-
chodowych. Ten szczegblny rodzaj subsydium dla powiatu i wojewodztwa jest
ewidencjonowany na rachunkach otwieranych w zwigzku z bankowa obstuga

17 N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa 1996, s. 25.

18 7. Ofiarski, System (zbior) podatkéw samorzqgdowych — wstepne propozycje uporzgdko-
wania, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio H (Oeconomia)” 50, 2016, nr 1,
s. 266.

19 B. Pahl, E. Bieniek, Posiadacz samoistny jako podatnik podatku od nieruchomosci, rol-
nego i lesnego, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 11, s. 36-37.
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budzetu panstwa. W dalszej kolejnosci cze$¢ aktywow jest przekierowywana
na rachunki budzetéw odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego. Trze-
ba podkresli¢, ze w takiej typologii powiatom i wojewodztwom nie przystuguje
wladztwo podatkowe. Mimo to ustawodawca zaliczyt te aktywa do katalogu zrodet
dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zauwazmy, ze w obo-
wigzujacym stanie prawnym wymienia si¢ daniny tworzace zrédto dochoddéw
wlasnych samorzadu terytorialnego, ale zarazem wtadze samorzadowe nie moga
w petni wykonywa¢ wladztwa podatkowego w tym zakresie. W doktrynie prawa
finansowego podkresla sig, ze w takim uktadzie wtadze publiczne przyznaja orga-
nom samorzadu terytorialnego narzgdzia wtadztwa podatkowego, nie pozbawiajac
si¢ zarazem swoich wladczych kompetencji, pozwalajac tym organom w ograni-
czonym zakresie korzystac ze swojego imperium?0.

Po trzecie, w pis$miennictwie wskazuje si¢, ze obecny zasigg wlasciwosci
rzeczowej samorzadow gminnych, odnoszacy si¢ do podatkéw tworzacych ich
zrédta dochodéw wiasnych, nie jest odpowiedni ze wzgledu na charakter docho-
dow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Chociaz w art. 4 ust. 1 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zostaty wtaczone do katalogu
dochodow wtasnych gminy, to jednak nalezy zaznaczy¢, iz wtadze samorzadowe
nie majg swobody w wywieraniu nacisku na elementy konstrukcyjne podatku?!.
Warunki formalne i materialne spetnia jednak wytacznie podatek od nieruchomo-
sci, od $rodkow transportowych, rolny oraz lesny. Jesli chodzi natomiast o poda-
tek od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych czy dochodu od oséb
fizycznych, optacany w formie karty podatkowej, spetniane sa jedynie kryteria
formalne. Oméwione podatki, spetniajace kryterium formalne, sa3 wymierzane
1 pobierane przez panstwowe wtadze podatkowe. Co wiecej, sprawy podatkowe
dotyczace wymiaru i ich poboru sa rozstrzygane przez organy panstwowe. Wylacz-
nie na mocy art. 18 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w wypadku pobieranych przez urzad skarbowy podatkow i optat stanowigcych
w cato$ci dochody jednostek samorzadu terytorialnego naczelnik tego urzedu moze
umarzaé, odraczac termin zaptaty lub rozktadac¢ na raty naleznosci oraz zwalnia¢
ptatnika z obowiazku pobrania badz ogranicza¢ pobdr nalezno$ci wylacznie za
zgoda przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku
z tym panstwowe wiadze podatkowe nie moga w tym zakresie autonomicznie go-
spodarowac srodkami stanowigcymi dochod wlasny samorzadu gminnego.

Wypada podkresli¢, ze skutki prawne zastosowania analizowanego mecha-
nizmu prowadza do dysharmonii rozwigzan prawnych. Nie stuzy przejrzystosci,
a w szczegodlnosci symetrii wladztwa podatkowego sytuacja, w ktorej przy nie-

20 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czescig ogdlng,
Warszawa 2010, s. 29.

21 'W. Miemiec, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka,
M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzqdowego, Warszawa 2013, s. 100.
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ktorych podatkach samorzadowych, samorzad gminny moze skorzystac¢ z atrybu-
tow tego imperium, a przy innych juz jest pozbawiony tego prawa. Wydaje sig,
ze gminne organy podatkowe powinny dysponowac jednolitymi kompetencjami
w przedmiocie rozstrzygania spraw podatkowych w ramach jednej kategorii po-
datnikow. Tyczy si¢ to przede wszystkim podatku od spadkéw i darowizn, podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych i podatku dochodowego od oséb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej. Konkretnie odnosi si¢ to do wymieszania
kompetencji miedzy gminne a panstwowe organy podatkowe. Warto tu zauwazyc¢,
ze ustawodawca oderwat zupetnie fakt cze$ciowego odebrania kompetencji samo-
rzadowi terytorialnemu od zasady samodzielnosci, ktora wprost wynika z przepi-
sow konstytucyjnych, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a takze ustaw
formujacych ustroj, kompetencje oraz zadania wykonywane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Jak stusznie zaznacza si¢ w nauce prawa, samodzielno$¢ wo-
jewodztwa, powiatu i gminy jest zasadg ustrojowa, ktorg prawodawca musi brac
pod uwage i w zwigzku z tym realizowaé przy stanowieniu prawa??. Jak wida¢,
zasada samodzielno$ci powinna tyczy¢ sie wszystkich elementéw dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego. Odnosi si¢ to rowniez do tak zwanej samodzielnosci fi-
nansowej. Trzeba wskazac, ze chodzi tu o zagwarantowanie jednostkom samorza-
du terytorialnego dochodéw, pozwalajacych na wykonywanie zadan publicznych
tym jednostkom przypisanych. Istotna jest takze kwestia swobody ksztaltowania
przez samorzad terytorialny swoich wydatkéw. Na marginesie warto zauwazyc,
ze ustawa jest niezbedna nie tylko dla generalnego ustanowienia obowigzku po-
niesienia konkretnych wydatkoéw na okreslone cele, lecz takze sama ustawa musi
zawiera¢ generalng forme takich nakladéw pienigznych. Innymi stowy konieczne
jest ustalenie sposobu wyznaczenia wysoko$ci omawianych wydatkéw. Oznacza
to, ze generalny poziom wydatkéw wojewddztwa, powiatu i gminy musi by¢ moz-
liwy do rozstrzygniecia na podstawie samej ustawy. Nalezy nadmieni¢, iz zgodnie
z ugruntowanym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego,

ustawowe zagwarantowanie zrodet dochodow pefni [...] role instrumentalng wobec celu podsta-
wowego, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego [...] odpowiednich srodkow
finansowych na realizacj¢ jej zadan. Artykul 167 ust. 3 mozna wigc traktowac jako wyraz zasady
ogolniejszej, gwarantujacej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych $rod-
kéw finansowych (poprzez zagwarantowanie zrodel, z ktorych wyptywaja), ale tez gwarantujace;j
gminie mozliwo$¢ samodzielnego wykorzystywania tych srodkow, a tym samym dokonywania
wydatkow i ksztattowania za ich pomocg zadan?3.

22 A. Choragzewska, J. Jagoda, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie
a wartosci konstytucyjne, ,,Studia luridica Agraria” 2012, nr 10, s. 46.

23 M. Zubik, Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wy-
branych sqdoéw, Warszawa 2008, s. 646.
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3. KATALOG PODATKOW SAMORZADOWYCH

Analizujac kwestie podatkow samorzadowych, nalezy dokona¢ oméwienia
ich katalogu. Ot6z normatywne ujecie tych danin teoretycznie nie odbiega od mo-
delu doktrynalnego ze wzgledu na cele regulacji prawnych zakladanych przez
ustrojodawce. Niemniej trzeba podkresli¢, ze uksztaltowany system prawnofi-
nansowy znaczaco jednak odbiega od zatozen zawartych w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego. Jezeli chodzi o podatek od nieruchomosci, warto odno-
towac, ze jest to podatek typu przychodowego. Nierzadko ma charakter podatku
konsumpcyjnego — gdy przedmiotem omawianej daniny jest dziatka rekreacyjna.
Podatek od nieruchomosci wowczas czerpie dochoéd w czasie jego konsumpcyj-
nego wydatkowania?*. Podatnikami tej daniny sg osoby fizyczne, osoby prawne,
a takze jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, jezeli sg na przyktad wia-
$cicielami nieruchomosci lub obiektow budowlanych, posiadaczami samoistnymi
nieruchomosci lub obiektéw budowlanych, uzytkownikami wieczystymi gruntow,
posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektéw budowlanych lub ich
czegsci, stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jezeli posiadanie wynika na przyktad z umowy zawartej z wlascicielem.
Obowigzek podatkowy zasadniczo powstaje z pierwszym dniem miesigca, jaki
nastepuje po uplywie miesigca, w ktorym powstaly przestanki uzasadniajace pta-
cenie tego podatku. W takim uktadzie chwila powstania obowiazku podatkowego
moze by¢ nabycie prawa wlasnosci do gruntu lub obiektu budowlanego, ale takze
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste badz przeniesienie na jego rzecz prawa
uzytkowania wieczystego.

Obowigzek podatkowy wygasa natomiast z uptywem miesigca, w ktorym
ustaty przestanki majace wplyw na jego powstanie. Klasycznym przyktadam wy-
gasniecia obowigzku podatkowego jest sprzedaz gruntu. Co si¢ tyczy przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, orzecznictwo sadéow administra-
cyjnych przyjeto, ze jest to stan faktyczny, zwigzany z posiadaniem okreslonych
w ustawie nieruchomosci, badz stan prawny, w sytuacji gdy podatnik jest wtasci-
cielem okre§lonych w ustawie nieruchomosci lub uzytkownikiem wieczystym, od
ktorego zalezy powstanie obowigzku podatkowego?>.

Warto zaznaczy¢, ze prawodawca w specyficzny sposéb dokonat regulacji
w przedmiocie warunkow i trybu uiszczenia podatku od nieruchomosci. Zaleza
one od kategorii podatnikoéw. W ten sposob osoby fizyczne sa obowigzane do
sktadania wtasciwemu organowi podatkowemu informacji o nieruchomos$ciach
i obiektach budowlanych. Inni podatnicy maja obowiazek sktada¢ wlasciwemu
organowi podatkowemu deklaracje na podatek z obliczona w niej wysokoscia da-

24 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 260-261.
25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2012 1., IIl SA/Wa 2971/11, LEX nr 1347613.
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niny. Dla 0sob fizycznych podatek jest ustalany odpowiednio przez wdjta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta. Trzeba podkresli¢, ze w stosunku do pozostalych
podatnikéw zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy samego prawa. W zwigz-
ku z tym sg oni obowiazani uiszcza¢ obliczony wcze$niej samodzielnie podatek.

Z kolei podatek rolny jest zasadniczo uregulowany przepisami ustawy z dnia
15 listopada 1984 roku o podatku rolnym?®. W pismiennictwie wskazuje sie, ze po-
datek rolny jako zrédto dochodow wilasnych gminy ma wymierne znaczenie fiskal-
ne?’. W punkcie wyjscia nalezy nadmieni¢, ze organem podatkowym w sprawach
podatku rolnego jest wojt, burmistrz, prezydent miasta. Podobnie jak w przypad-
ku podatku od nieruchomosci, podatnikami podatku rolnego sa osoby fizycz-
ne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;.
Punktem odniesienia réwniez bedzie nieruchomo$¢. Obowiazek podatkowy zo-
stat scedowany na wlascicielach gruntu. Gdy grunty znajduja si¢ w posiadaniu
samoistnym, obowigzek podatkowy spoczywa na posiadaczu samoistnym. Nie
wchodzac w szczegoty podmiotu podatku rolnego, warto nadmienié, iz przedmiot
wspotwlasnosci lub wspolposiadania musi by¢ opodatkowany odrebnie wzgledem
innych nieruchomosci, ktorymi zarzadzaja okresleni wilasciciele lub posiadacze.
Obowiazek podatkowy powstaje od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po
miesigcu, w ktorym zaistnialy okolicznosci uzasadniajace powstanie omawiane-
go obowiazku, na przyktad w sytuacji objecia gruntow w posiadanie samoistne.
Opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegaja grunty sklasyfikowane w ewidencji
gruntow i budynkow jako uzytki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione
na uzytkach rolnych. Analogicznie do podatku od nieruchomosci, dokonano regu-
lacji w przedmiocie warunkow i trybu zaptaty podatku rolnego.

Podatek lesny zostal przewidziany ustawg z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o la-
sach?8. Jest tez zrodtem dochodéw wilasnych gminy. W doktrynie prawa finanso-
wego wskazuje sie, ze w odroznieniu od dwoch poprzednich podatkow ma mate
znaczenie fiskalne?®. Tak jak przy podatku od nieruchomosci i podatku rolnym
organem podatkowym jest wojt, burmistrz, prezydent miasta. Konstrukcja samego
podatku lesnego jest analogiczna do dwdch wcezesniej omowionych podatkdw.
W literaturze prawa podkresla si¢ wzajemnie uzupetniajacy si¢ system trzech da-
nin publicznych. Najwigksze podobienstwa tych podatkow przejawiajg si¢ w me-
todach powstawania zobowigzan i, z tego wzgledu, takze w warunkach platnosci
podatku od nieruchomosci, rolnego i podatku lesnego3?. Warto wskaza¢ takze na
opodatkowanie przychodéw uzyskiwanych w wyniku prowadzonej dziatalnosci

26 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 roku o podatku rolnym, Dz.U. z 2020 r. poz. 333.

27 A. Hanusz, Podatek rolny, [w:] Zrédta finansowania samorzqdu..., s. 82.

28 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 roku o lasach, Dz.U. z 2020 1. poz. 1463.

29 A. Hanusz, Podatek rolny..., s. 108.

30 A. Hanusz, Opinia o ustawie zmianie ustaw o podatku rolnym, o lasach, o podatkach
i optatach lokalnych oraz ochronie przyrody, druk senacki nr 366, ,,Zeszyty Biura Studiéw i Ana-
liz Kancelarii Senatu” 1996, nr 305, s. 5.
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gospodarczej, ktéra moze przybiera¢ posta¢ uproszczonego, czyli zryczattowane-
go podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Ot6z podatek dochodowy od osob
fizycznych, uiszczany w formie karty podatkowej, jest takze zrodtem dochodow
wlasnych gminy. Jednak warto nadmieni¢, ze karta podatkowa jest jednym z naj-
mniej wydajnych zrodet zasilajgcych budzet gminy3!. Zobowigzanie podatkowe
za posrednictwem katy podatkowej powstaje w wyniku doreczenia decyzji organu
podatkowego. Forma karty podatkowe;j jest zaadresowana do podatnikow beda-
cych osobami fizycznymi, prowadzacymi indywidualnie dziatalno$¢ ustugowa lub
wytworczo-ustugowsa. Przechodzac do kolejnej daniny, warto wskazac, iz podatek
od $rodkow transportowych jest §wiadczeniem, ktore wprost tyczy sie fizyczne-
go posiadania badz posiadania uprawnienia do posiadania okreslonych §rodkoéw
transportowych, takich jak samochody ciezarowe czy autobusy?2. Z tego wzgledu
opodatkowaniu daning od $rodkéw transportowych podlega fakt istnienia pewne-
go rodzaju obiektu gospodarczego, ktory przynosi przychod3?. Omawiany podatek
réowniez jest zrodtem dochodow wlasnych gminy, a organem podatkowym wiasci-
wym w jego sprawach jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta. W nauce prawa
podkresla sie, ze nie ma on istotnego znaczenia finansowego®*. Oczywiste zdaje
si¢, ze podatnikami tej daniny sa osoby fizyczne, prawne, ktore sa wlascicielami
srodkow transportowych.

Na mocy art. 9 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych jako wiascicie-
li traktuje sie rowniez jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci praw-
nej, na ktore srodek transportowy jest zarejestrowany, oraz posiadaczy $rodkoéw
transportowych zarejestrowanych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jako
powierzone przez zagraniczng osobe fizyczng lub prawna podmiotowi polskie-
mu. Trzeba zaznaczy¢, ze podstawa opodatkowania zostala jednolicie ustalona dla
catego podatku. To liczba $rodkéw transportowych stanowiacych wlasnos¢ kon-
kretnego podatnika lub, w sytuacji podatnika bgdacego jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, na niego zarejestrowanych. Warto jeszcze dodac,
iz istnieje mozliwo$¢ zwrotu podatku od §rodkoéw transportowych podatnikom
wykorzystujacym §rodki transportowe do wykonywania przewozow w transporcie
kombinowanym na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Podatkiem o wymiarze majatkowym jest podatek od spadkow i darowizn,
ktory jednak z punktu widzenia finansowego, jako zrodto dochodow wtasnych
gminy, ma znikome znaczenie. Podatnikami sa tylko osoby fizyczne. Jes§li bowiem
osoba prawna badz jednostka organizacyjna niemajaca osobowos$ci prawnej pozy-
ska prawo majatkowe z tytutu dziedziczenia czy darowizny, bedzie podlega¢ obo-

31 P. Szczesniak, Karta podatkowa, [w:] Zrédia finansowania samorzgdu..., s. 120.

32 E. Gniewek, System prawa prywatnego, [w:] Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, Warsza-
wa 2013, s. 381-384.

33 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 347.

34 P. Szczesniak, Podatek od Srodkéw transportowych, [w:] Zrédla finansowania samorzg-
du...,s. 141.
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wiazkowi podatkowemu na gruncie ustawy z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych?>. Przedmiotem opodatkowania podatkiem od
spadkow i darowizn jest nabycie wlasnosci rzeczy lub innych praw majatkowych
w drodze dziedziczenia, zapisu zwyklego, dalszego zapisu, zapisu windykacyjne-
g0, polecenia testamentowego, darowizny, polecenia darczyncy, zasiedzenia, nie-
odptatnego zniesienia wspotwlasnosci. Nalezy takze nadmieni¢, ze przedmiotem
opodatkowania jest rOwniez nabycie wlasnosci rzeczy i innych praw majatkowych
tytulem zachowku, jezeli uprawniony nie uzyskat go w postaci uczynionej przez
spadkodawce darowizny lub w drodze dziedziczenia albo w postaci zapisu. W tym
katalogu znajduje si¢ ponadto nabycie wlasnosci rzeczy i innych praw majatko-
wych w zwiazku z nieodplatng rentg, uzytkowaniem oraz stuzebnoscia. Organem
podatkowym w sprawach niniejszego podatku jest naczelnik urzgdu skarbowego,
ktory odprowadza uiszczong daning na rachunek odpowiedniego budzetu gminy.
Zwienczeniem omawianego katalogu jest podatek od czynno$ci cywilno-
prawnych. Trzeba odnotowac¢, ze jego pobor dotyczy nie tylko czynnos$ci o cha-
rakterze cywilnoprawnym, lecz takze wiaze si¢ z innymi aktami powodujacymi
skutki tozsame do czynno$ci cywilnoprawnych?¢. Podatnikami sg osoby fizyczne,
prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, bedacy stronami
czynnosci cywilnoprawnych. Analogicznie do podatku od spadkéw i darowizn,
organem podatkowym, wlasciwym rzeczowo w sprawach podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, jest naczelnik urzedu skarbowego. Naturalnie wptywy z podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych sa zrédtami dochodow wlasnych gminy. Dla
Scistosci trzeba podkresli¢, ze istnieje mozliwos¢ procesowego dochodzenia przez
samorzad gminny takich dochodéw wtasnych, ale w orzecznictwie sadow admini-
stracyjnych nie ma jednolitego stanowiska, czy powinno si¢ to odbywac na kanwie
postepowania podatkowego, czy postepowania przed sagdem powszechnym?3’.

ZAKONCZENIE

Wskazane uwagi pozwalajg stwierdzi¢, ze cel, ktory zaktadat prawodawca,
to znaczy stworzenie poprawnie dzialajacego modelu podatkow samorzadowych,
umozliwiajacego zarazem sprawne funkcjonowanie systemu finansowania samo-
rzadu terytorialnego, nie zostal osiagnigty. Sposob poboru omawianych podatkow
nasuwa uzasadnione watpliwosci w kontekscie samodzielno$ci, w szczegdlnosci
finansowej, jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca zdecydowal ob-

35 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od osob prawnych, Dz.U.
7 2020 r. poz. 1406 ze zm.

36 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 580-581.

37 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2018 r., Il FSK 2296/16, LEX nr 2588218,
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darowa¢ tymi daninami wytacznie samorzady gminne. W konteks$cie zadan, jakie
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego musi realizowac¢, przekazanie
prawa podejmowania uchwat i w ten sposob kreowania, w ograniczonym zakresie,
wysokosci stawek podatkowych i zwolnien przedmiotowych to istotne ogranicze-
nie wladztwa podatkowego. Na marginesie mozna tylko nadmieni¢, ze na wyso-
ko$¢ innych danin organy stanowigce samorzadu terytorialnego nie maja zadnego
wptywu, albowiem odpowiedzialnos$¢ za ich pobdr spoczywa na panstwowych or-
ganach podatkowych. Odrebne, cho¢ §cisle zwigzane z przedstawiona wyzej pro-
blematyka, jest generalne zagadnienie dochoddéw spotecznosci lokalnych. Wpraw-
dzie art. 9 ust. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego stanowi, ze finansowe
systemy, na ktorych opieraja si¢ zasoby, jakimi dysponuja wspolnoty lokalne, po-
winny mie¢ charakter wystarczajaco urozmaicony i ewolucyjny, to jednocze$nie
w ustepie 5 tego artykutu zauwazono potrzebg wprowadzenia procedur ujednoli-
cenia finansowego lub $srodkéw rownowazacych, majacych na celu skorygowanie
efektow nierownego podziatu potencjalnych zrodet finansowania. Jak stusznie
wskazuje si¢ w nauce prawa, mimo takich samych zrédet kwoty dochodow, ktory-
mi dysponujg poszczegolne gminy, powiaty czy wojewodztwa, znaczaco si¢ 10z-
nig38. Trzeba zauwazy¢, ze istotng cze$cig dochodoéw samorzadu terytorialnego sg
dochody wtasne. Nalezy stwierdzi¢, ze omowione regulacje prawne nie pozwalaja
na dopasowanie dochodéw poszczegolnych gmin, powiatow badz wojewddztw
do faktycznych kosztow, jakie niesie zaspokajanie potrzeb spolecznosci lokalne;.
Przektadajac te rozwazania na grunt niniejszej problematyki, trzeba stwierdzic,
ze udzial jednostek samorzadu terytorialnego przy podziale srodkéw publicznych
jest nieadekwatny do ich zadan. Naruszony zostaje w ten sposob art. 167 ust. 1
Konstytucji RP. Modelowym wrecz przyktadem zdaje sig¢ reorganizacja szkolnic-
twa i przywrdocenie o$mioletnich szkot podstawowych. Wigzalo si¢ to bowiem
z wysoka dynamika zmian w wydatkach ogoétem. Warto zauwazy¢, ze deficytowe
20 mld zt wiadze samorzagdowe musialy pokry¢ z dochodow wiasnych3®. , Arty-
kut 167 Konstytucji, statuujacy jedna z podstawowych gwarancji samodzielno$ci
gmin, stanowi pewng integralng cato§¢. W ustepie pierwszym zapewnia jednost-
kom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajgcych im zadan™¥°. Ot6z nalezy podkresli¢, ze system podatkéw samo-
rzadowych w obecnej postaci nie zapewnia wystarczajacych srodkow finanso-
wych, za posrednictwem ktorych jednostka samorzadu terytorialnego moglaby
ksztattowaé przypisane jej zadania.

38 A. Niezgoda, Podzial srodkéw publicznych miedzy parnstwo a jednostki samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu..., s. 30.

39 A. CieSlak-Wroblewska, Gminy placq koszty reformy, ,,Rzeczpospolita” 16.12.2018, https://
regiony.rp.pl/archiwum/7533-gminy-placa-koszty-reformy (dostep: 30.12.2020).

40 M. Zubik, op. cit., s. 645.
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LOCAL GOVERNMENT TAXES.
SELECTED ISSUES

This study is devoted to the issue of local government taxes. The main research intention is
to describe the impact of legal regulations in determining the scope of the impact local government
taxes have on local government. Then, however, to what extent and on what basis did the legislator
assume that the developed legislative solutions will decide about an efficiently operating system of
financing communes, poviats, and voivodships? It should be emphasized that the local government
tax system in its present form does not provide sufficient financial resources through which a local
government unit could shape the tasks assigned to it.

Keywords: taxes, local government, own income, European Charter of Local Self-government,
distribution of public funds.
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