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Wprowadzenie

Zgodnie z art. 168 Konstytucji RP', jednostkom samorzadu terytorialne-
go zapewnia si¢ prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie. Przepis art. 168 Konstytucji ma ana-
logiczne brzmienie jak art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego, ktdry stanowi, ze przynajmniej cze$¢ zasobow finansowych spo-
tecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z oplat i podatkéw lokalnych,
ktorych wysokos¢ spolecznosci te majg prawo ustalaé, w zakresie okre-
$lonym ustawa.

Powolane przepisy majg stanowi¢ swoistego rodzaju gwarancje wspot-
uczestnictwa jednostek samorzadu terytorialnego (w Polsce gmin, powia-
towiwojewddztw) wksztaltowaniu i prowadzeniu przez panstwo aktywnej
polityki podatkowej, bo z jednej strony przyznajg im prawo, ale z drugiej
strony prawo to ograniczaja do ram przewidzianych w przepisach ustaw
podatkowych. Pamigtac jednak trzeba, ze wskazane ograniczenia wyni-
kajg zwlaszcza z obowiazku zachowania proporcji miedzy wysokosciag
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajg-
cych im do wykonania zadan, a takze ze zdolnosci platniczej podmiotéw

1 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. Obowigzuje w Polsce od 1 marca 1994 r. jako wigzaca norma prawa
miedzynarodowego (ogtoszona w Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z dnia 25 listopada
1994 r.).
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zobowigzanych do ponoszenia podatkéw i optat lokalnych. Ponadto nalezy
mie¢ na uwadze fakt, ze 0gélny poziom dochodéw publicznych w naszym
kraju jest niewystarczajacy do sfinansowania wszystkich zadan nalozonych
na wladze publiczne przez Konstytucje i ustawy, a sytuacja finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu
od sytuacji finansowej calego panstwa. I tak tez powinien by¢ rozumiany
art. 167 Konstytucji gwarantujacy samorzadom udzial w dochodach pu-
blicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, ktéry nie moze by¢
traktowany jako podstawa do wprowadzenia nakazu zapewnienia jednost-
kom samorzadu terytorialnego okreslonego poziomu dochodéw, ale jako
dyrektywa okreslajaca sposéb podzialu dostepnych w danym okresie $rod-
kow finansowych pomiedzy administracje rzadowa a samorzad terytorial-
ny, z uwzglednieniem jego poszczegolnych szczebli.

Zakres wtadztwa podatkowego
jednostek samorzadu terytorialnego

W potocznym znaczeniu wladztwo w stosunkach publicznoprawnych
oznacza prawo, swobode dzialania przez uprawniony podmiot w okreslo-
nych sferach. W omawianym przypadku jest to prawnie okreslony zakres
uprawnien do podejmowania samodzielnych decyzji w sprawach podat-
kowych. Wiadztwo podatkowe moze by¢ rozpatrywane w dwoch aspek-
tach: terytorialnym i rzeczowym. Pierwszy z nich oznacza, ze jest ono
realizowane na okreslonym terytorium i nie jest dopuszczalne jego roz-
szerzanie poza terytorialny zasieg dzialania danego podmiotu publiczno-
prawnego. Na drugi aspekt sktadajg si¢ natomiast: prawo do wprowadza-
nia podatkow, prawo do pobierania pozytkéow z podatkéw oraz prawo do
administrowania nimi’. Tak rozumiane wladztwo podatkowe jest czescia
skladowy szerzej pojetego wladztwa finansowego, ktore jest atrybutem
i wyrazem suwerenno$ci panstwa jako podstawowego podmiotu pu-
blicznoprawnego, ktére jako szczegélny podmiot finanséw publicznych
o charakterze samoistnym i pierwotnym, nie podlega zadnej innej wla-
dzy zewnetrznej i wewnetrznej. Zasady podzialu atrybutéw wiadztwa
finansowego w zakresie stanowienia oraz pobierania dochodéw i doko-
nywania wydatkéw na zadania publiczne majg z reguly ograniczony -
konstytucyjny charakter. Wyrazaja sie w dwoch podstawowych sferach:

3 Por. szerzej E. Tegler, Wtadztwo podatkowe gminy, [w:] Samorzgdowy poradnik
budzetowy na 1997 rok, red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997, s. 375-376.
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= podzialu kompetencji w zakresie stanowienia prawa,
= podzialu kompetencji w zakresie stosowania prawa - poboru do-
chodéw publicznych oraz prowadzenia zwigzanej z tym polityki,

a takze swobodnego ksztaltowania wydatkow.

Podkresli¢ nalezy, ze wladztwo podatkowe samorzadu terytorialnego,
o ktérym mowa w art. 168 Konstytucji, to pierwsza taka regulacja w pol-
skim akcie najwyzszej rangi, kiedy to ustawodawca expressis verbis nadat
spolecznosciom lokalnym prawo decydowania o daninach publiczno-
prawnych, ale o waskim zakresie przedmiotowym, bowiem obejmuje ono
wylacznie podatki i oplaty lokalne. Wladztwo to nie rozciaga si¢ bowiem
na wladze normodawcza?, co oznacza, ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego nie ma prawa samodzielnego nakladania przymusowych $wiad-
czen pienieznych o charakterze daninowym w stosunku do podmiotéw
znajdujacych si¢ w obrebie jej wladzy w celu pokrycia swoich potrzeb.
W przyjetych rozwigzaniach uprawnienia organéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie tworzenia przepiséw prawa
podatkowego sa niewielkie, poniewaz granice te zostaly takze zakreslone
przez Konstytucje, a zwlaszcza przez art. 217, ktory stanowi, ze nakltada-
nie podatkéw i innych danin publicznych, a takze okreslanie podmiotow,
przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych oraz zasad przy-
znawania ulg, umorzen i okreslania kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Przepis ten formuluje wigc
wprost zasade wylacznosci ustawowej w sprawach podatkowych i kladzie
kres mozliwo$ciom regulowania ich w drodze innych aktéw prawnych.
Natomiast art. 168 jest przepisem szczegolnym, ktoéry daje jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat
w granicach ustalonych w ustawie, a zatem kompetencja ta nie wynika
z ogllnej zasady ich autonomii, ale wymaga wyraznego upowaznienia
ustawowego. Granice wladztwa podatkowego wynikaja takze z przepisow
ustaw podatkowych, ktére przewidujg miedzy innymi obowiazek okre-
$lenia wysokosci stawek podatkowych, ale w granicach maksymalnych,
a czasem takze i minimalnych ich wysokosci (np. w podatku od srodkow
transportowych czy w podatku od nieruchomosci), czy tez prawo ich
réznicowania w ramach poszczegélnych kategorii. Ograniczenia samo-
dzielno$ci mogg takze dotyczy¢ braku mozliwosci okreslania terminéw
platnosci oraz zasad ustalania i poboru podatkdow, a takze uprawnien do
wprowadzania zwolnien i ulg podatkowych. Natomiast nieokreslenie sta-
wek (niepodjecie stosownej uchwaly) skutkuje niemoznoscig pobierania
podatku, bowiem wynikajacy z ustaw ogoélny obowiazek podatkowy nie

4 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0gdlng, Warszawa 2010, s. 181 i n.

31



32

Jadwiga Gluminska-Pawlic

moze przeksztalci¢ sie w skonkretyzowane zobowiazanie podatkowe’.
W literaturze podkresla sig, ze ustalanie wysokosci podatkow i oplat lo-
kalnych powinno by¢ rozumiane bardzo szeroko i nie moze by¢ ograni-
czane tylko do ustalania wysokosci stawek podatkowych®, poniewaz na
realng wysokos¢ swiadczen majg takze wplyw inne elementy konstrukcji
podatku, takie jak podstawa opodatkowania, czy wspomniane juz ulgi
oraz zwolnienia od podatku.

Realne wiadztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego
ogranicza si¢ w Polsce wylacznie do gmin, mimo iz z dniem 1 stycznia
1999 roku powotano do zycia powiaty i wojewddztwa’. Jednostkom tym
nie przyznano jednak wlasnych podatkowych zrédet dochodéw, w sto-
sunku do ktérych moglyby korzystac z uprawnien przyznanych wczesniej
gminom. Podzial dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad terytorialny
dokonany zostal poczatkowo w prowizorycznej ustawie z dnia 26 listo-
pada 1998 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w la-
tach 1999 i 20008, ktorej moc obowigzujaca przedtuzono az do 2003 roku,
a nastepnie utrwalony przepisami ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’. Zgodnie z postano-
wieniami wspomnianych ustaw, dochody podatkowe posiadajg jedynie
gminy. Trudno bowiem zaakceptowac stanowisko ustawodawcy, wyrazo-
ne w art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach, ze ,w rozumieniu ustawy docho-
dami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sg réwniez udzialy
we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podat-
ku dochodowego od 0séb prawnych” Sa to bowiem podatki panstwowe,
ktorych konstrukcja nie przewiduje zadnego udzialu organéw jednostek
samorzadu terytorialnego w ich wymiarze i poborze, a postgpowania po-
datkowe prowadza naczelnicy urzedow skarbowych (w drugiej instancji
dyrektorzy izb skarbowych). Udzialy nie s3 wiec typowymi dochodami
wlasnymi, poniewaz jednostki samorzadu terytorialnego nie wykonuja
w stosunku do nich wladztwa podatkowego i nie maja wpltywu na stoso-
wanie przez naczelnikéw urzedéw skarbowych ulg w zaplacie tych po-
datkow, ktére majg z kolei bezposredni wplyw na wysoko$¢ dochodéw.

5 M. Paczocha, Granice wtadztwa podatkowego gmin, ,Finanse Komunalne” 2000,
Nr 6, s. 11, E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, System dochoddw jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 71.

6 R.Dowgier, M. Poptawski, Stanowienie miejscowego prawa podatkowego w gmi-
nach, Warszawa 2009, s. 12.

7 Mozliwo$¢ powotania do zycia innych jednostek samorzadu regionalnego albo
lokalnego i regionalnego przewidziano w art. 164 ust. 2 Konstytucji. Ustawami z dnia
5 czerwca 1998 roku utworzono powiaty (ustawa o samorzadzie powiatowym, t.j.
Dz.U.z2013r., poz. 595 ze zm.) i wojewo6dztwa (ustawa o samorzadzie wojewddztwa,
t.j. Dz.U. 22013 r., poz. 596 ze zm.).

8 Dz.U.z 1998, Nr 150, poz. 983 ze zm.

9 Tj.Dz.U.z2015r., poz. 513 ze zm.
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Podkresli¢ nalezy, ze samodzielnos¢ w zdobywaniu srodkéw finanso-
wych jednostka samorzadu terytorialnego uzyskuje dopiero przez prawo
samoistnego obcigzania pewnych zrédet podatkowych przydzielonych
wylacznie do jej dyspozycji (tzw. samorzadowych podatkéw samoist-
nych lub dodatkéow do podatkéw panstwowych). Nie mozna zatem zadna
miarg uzna¢ za odpowiadajacy istocie samorzadnosci system udzialéw
w niektdrych podatkach panstwowych, bowiem jest to odmiana dotacji,
tyle ze przydzielanej na czas nieokreslony.

Istotng wada takze i tej ustawy byl jej tymczasowy charakter, o czym
$wiadczg regulacje obejmujace jedynie lata 2004 i 2005, natomiast wdra-
zanie kolejnego etapu przewidziano najwczesniej od 2006 roku. Na mocy
art. 101 ustawy Prezes Rady Ministrow zostal zobligowany, by do dnia
30 czerwca 2006 roku przedtozy¢ Sejmowi informacje o skutkach jej obo-
wigzywania''. Nalezy zatem uzna¢, ze ustawa ta w dalszym ciagu nie stwo-
rzyla stabilnego systemu dochodéw i nie wprowadzita Zadnego nowego
jakosciowo podziatu zrédet dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
terytorialny, natomiast zwigkszyla udzial organéw centralnych w two-
rzeniu i rozdzielaniu dochodéw transferowanych z budzetu panstwa (do
ktorych zalicza sie takze udzialy). Oparcie dochodéw nowo utworzonych
jednostek na budzecie panstwa, z ktorego przekazywane sa udzialy we
wplywach z podatkéw dochodowych oraz udzielane subwencje ,,ustalane
wedlug zobiektywizowanych kryteriéw” i dotacje celowe o zréznicowa-
nym przeznaczeniu i zrédle pochodzenia, uzna¢ nalezy za rozwiazanie
niewlasciwe.

Zakres realnego wtadztwa podatkowego
rad gmin w Polsce

Artykut 168 Konstytucji przyznaje jednostkom samorzadu terytorial-
nego prawo ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych, ale realny
zakres wladztwa podatkowego dotyczy wylacznie gmin i wynika takze
z przepisow innych ustaw. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze watpliwosci budzi
sam zakres uzytego w powolanym przepisie pojecia ,podatki i oplaty lo-
kalne”, bowiem nie zostalo ono w zadnym akcie prawnym zdefiniowane,

10 J. Matecki, Finanse gminy samorzgdowej de lege lata i de lege ferenda, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 340.

11 Szerzej J. Gluminska-Pawlic, Gospodarka finansowa miasta na prawach powiatu,
Katowice 2013,s.48in.
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a trudno uzna¢, ze intencja tworcow Konstytucji byto ograniczenie go
do $wiadczen wskazanych wylacznie w przepisach ustawy z 1991 roku
pod tym wlasnie tytutem'?. W tej sytuacji przyjac trzeba, ze do tej kate-
gorii nalezg takze inne daniny, ktére bezposrednio zasilajg budzety gmin
i w stosunku do ktdrych ich organy stanowiace dysponuja wladztwem
w zakresie ustalania ich wysokosci. Zatem bardziej adekwatng bylaby na-
zwa ,podatki i oplaty samorzadowe”.

Realne wladztwo podatkowe gmin wynika z przepiséw ustaw, ktore
przewiduja podejmowanie uchwal przez ich organy stanowigce w naste-
pujacych kategoriach spraw:

1) w podatku od nieruchomosci® rada gminy:

» okresla wysokos$¢ stawek podatkowych, ktére nie moga przekroczy¢
granic okreslonych w ustawie oraz moze réznicowa¢ ich wysokosci
dla poszczegdlnych rodzajoéw przedmiotéw opodatkowania (art. 5),

= moze zarzadza¢ pobdr podatku od o0séb fizycznych w drodze inka-
sa, wyznacza¢ inkasentdw oraz wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso
(art. 6 ust. 12),

» okresla wzory formularzy informacji o nieruchomosciach i obiek-
tach budowlanych oraz deklaracji na podatek od nieruchomosci
(art. 6 ust. 13),

= moze okresli¢ warunki i tryb sktadania tych dokument6w za pomo-
ca srodkow komunikacji elektronicznej (art. 6 ust. 14),

» moze wprowadza¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone
w art. 7 ust. 1 ustawy oraz w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdzier-
nika 2003 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych i niektérych ustaw (art. 7 ust. 3),

2) w podatku od srodkéw transportowych'* rada gminy:

» moze wprowadzi¢ mozliwo$¢ skladania deklaracji na podatek za
pomocg srodkéow komunikacji elektronicznej (art. 9 ust. 11),

» okresla wysokos¢ stawek podatku, przy uwzglednieniu zaréwno

stawek maksymalnych, jak i minimalnych przewidzianych w usta-
wie (art. 10 ust. 1),

» moze roznicowaé ich wysokos¢ dla poszczegolnych rodzajow

przedmiotéw opodatkowania (ust. 2),

12 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U.
z2014r., poz. 849 ze zm.).

13 Art. 2-7 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.
Szerzej na ten temat m.in. L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty samorzgdowe, War-
szawa 1998; A. Hanusz, P. Czerski, Gminne podatki i optaty budzetowe, Krakéw 2004;
Podatki i optaty lokalne w praktyce, red. M. Poptawski, Warszawa 2008; R. Dowgier,
L. Etel, B. Pahl, M. Poptawski, Leksykon podatkéw i optat lokalnych, Warszawa 2010.

14 Art. 8-12b powotanej ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych.
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= moze wprowadza¢ — w ograniczonym zakresie — inne zwolnienia

przedmiotowe, niz przewidziane w ustawie (art. 12 ust. 4),
3) w podatku rolnym" rada gminy:

= moze wystapi¢ z wnioskiem do sejmiku wojewddztwa o zaliczenie nie-
ktorych gmin do innego okregu podatkowego niz okreslony w rozpo-
rzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 10 grudnia 2001 r." (art. 5 ust. 2),

* moze, po zasiggnieciu opinii izby rolniczej, w szczegolnych, gospo-
darczo uzasadnionych wypadkach, zaliczy¢ niektore wsie do innego
okregu podatkowego niz okreslony dla danej gminy, jednakze nie
moze to spowodowac zmniejszenia liczby hektaréw przeliczenio-
wych dla tej gminy o wigcej niz 1,5% (art. 5 ust. 3),

= moze obnizy¢ ceng skupu zyta, przyjmowang jako podstawa obli-
czania podatku rolnego na obszarze gminy (art. 6 ust. 3),

= okresla wzory formularzy informacji o gruntach oraz deklaracji na
podatek rolny (art. 6a ust. 11),

= moze okresli¢ warunki i tryb skfadania tych dokumentéw za pomo-
ca srodkow komunikacji elektronicznej (art. 6a ust. 12),

= moze zarzadzaé pobor podatku od oséb fizycznych w drodze in-
kasa, okresla¢ inkasentéw oraz wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso
(art. 6b),

= okresla tryb i szczegétowe warunki zwolnienia od podatku uzytkow
rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej, z tym ze zwolnie-
nie moze dotyczy¢ nie wiecej niz 20% powierzchni uzytkéw rolnych
i nie wiecej niz 10 ha - na okres nie dluzszy niz 3 lata w stosunku do
tych samych gruntéw (art. 12 ust. 9 w zw. z ust. 1 pkt 7),

» moze wprowadza¢ inne zwolnienia i ulgi przedmiotowe niz okre-
$lone w ustawie, z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych pomocy
publicznej (art. 13e),

4) w podatku lesnym'” rada gminy:

= moze obnizy¢ kwote stanowigca Srednig cene sprzedazy drewna,
przyjmowang jako podstawa obliczania podatku lesnego na obsza-
rze gminy (art. 4 ust. 5),

= moze zarzadza¢ pobor podatku od oséb fizycznych w drodze in-
kasa, okresla¢ inkasentéw oraz wysokos$¢ wynagrodzenia za inkaso
(art. 6 ust. 8),

= okresla wzory formularzy informacji o lasach oraz deklaracji na po-
datek lesny (art. 6 ust. 9),

15 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 617).

16 Zob. Rozporzadzenie z dnia 10 grudnia 2001 r. w sprawie zaliczenia gmin oraz
miast do jednego z czterech okregéw podatkowych (Dz.U. Nr 143, poz. 1614).

17 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (t.j. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 465 ze zm.).
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» moze okresli¢ warunki i tryb sktadania tych dokumentéw za pomo-
cg $rodkow komunikacji elektronicznej (art. 6 ust. 10),

» moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone
w ustawie, z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych pomocy pu-
blicznej (art. 7 ust. 3),

5) poczynajac od dnia 1 stycznia 2016 roku wszystkie optaty lokalne wy-
mienione w ustawiel8 majg charakter fakultatywny i moga by¢ wpro-
wadzone uchwatlg rady gminy. Jesli rada gminy zadecyduje o wprowa-
dzeniu konkretnej oplaty wowczas — takze w drodze uchwaly:

» okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy platnosci i wyso-
kos¢ stawek oplat przy uwzglednieniu stawek maksymalnych prze-
widzianych w ustawie (art. 19 pkt 1),

= moze zarzadzi¢ pobor oplat lokalnych w drodze inkasa, okresli¢ in-
kasentéw oraz wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso (art. 19 pkt 2),

» moze wprowadza¢ inne niz wymienione w ustawie zwolnienia
przedmiotowe od oplat lokalnych (art. 19 pkt 3), a ponadto

= w zakresie oplaty miejscowej ustala miejscowosci odpowiadajace
warunkom okreslonym w przepisach wydanych przez Rade Mini-
strow (art. 17 ust. 5) oraz

» moze réznicowa¢ wysoko$¢ stawek optaty reklamowej uwzgled-
niajac lokalizacje oraz wielko$¢ lub rodzaj tablicy reklamowej lub
urzadzenia reklamowego; moze réwniez wprowadzi¢ obowiazek
skladania organowi podatkowemu wiasciwemu ze wzgledu na
miejsce polozenia tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych,
deklaracji na oplate reklamowg oraz okresli¢ termin, warunki i tryb
skladania tych deklaracji, okreslajac w tym przypadku wzor formu-
larza deklaracji, w ktéorym zawarte beda dane dotyczace podmio-
tu i przedmiotu opodatkowania niezbedne do wymiaru i poboru
oplaty reklamowej, a takze moze wprowadzi¢ mozliwos¢ sktadania
deklaracji na oplate reklamowg za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej (art. 19 pkt 4-6).

Pewne elementy wladztwa podatkowego zawieraja takze przepisy usta-
wy — Ordynacja podatkowa'®, ktorej art. 57 § 7 stanowi, ze rada gminy,
rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa moze wprowadzi¢ oplate pro-
longacyjng — w wysokosci nie wiekszej niz 50% stawki odsetek za zwloke
- z tytulu rozlozenia na raty lub odroczenia terminu platnosci podatkow
oraz zaleglo$ci podatkowych stanowigcych dochdd odpowiednio — gmi-
ny, powiatu lub wojewddztwa, za$ art. 61a wprowadzil z dniem 1 stycz-
nia 2009 roku mozliwos¢ podjecia przez organy uchwatodawcze gmin,
powiatéw i wojewodztw uchwaly o dopuszczeniu zaplaty karta platnicza
podatkéw, stanowigcych dochody odpowiednio budzetu gminy, powia-

18 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku (t.j. Dz.U. 22015 r., poz. 613 ze zm.).
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tu lub wojewddztwa. Biorac jednak pod uwage obowigzujace regulacje,
stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca $wiadomie popelnia naduzycie, two-
rzac przepisy, ktére nie znajdujg zastosowania w praktyce i wprowadzaja
w blad poprzez sztuczne rozszerzanie kompetencji organéw samorzado-
wych powiatow i wojewodztw, ktérym nie przyznal wlasnych podatko-
wych zrédel dochodéow.

Mimo ze przedstawiony katalog uprawnien rad gmin w zakresie tworze-
nia przepiséw prawa podatkowego wydaje si¢ szeroki, to jednak faktyczne
ich wladztwo podatkowe jest niewielkie, a zakres przyznanych uprawnien
waski. Jak na ironig, najwigkszym zakresem wladztwa podatkowego dyspo-
nuja gminy okreslajac wzory formularzy podatkowych, zwlaszcza w podat-
kach obciazajacych nieruchomosci. To z kolei budzi protesty podatnikow
posiadajacych nieruchomosci podlegajace opodatkowaniu na terenie wielu
gmin, poniewaz w kazdym przypadku skfadane deklaracje musza odpo-
wiada¢ wzorom obowigzujacym na terenie konkretnej gminy.

Ustalanie wysokosci podatkow i optat
lokalnych a prawo stanowienia podatkow
i optat

Ograniczanie przez ustawodawce kompetencji organéw stanowiacych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w sprawach podatkowych wywoluje na-
turalng pokuse ich rozszerzania w praktyce stanowienia lokalnego prawa
podatkowego. Procesom tym sprzyja takze brak dostatecznej precyzji w for-
mulowaniu tekstéw prawnych, jak réwniez niespdjnos¢ systemu podatko-
wego, co prowadzi do watpliwosci interpretacyjnych, ktére uwidaczniajg sie
nawet w orzecznictwie wojewddzkich sadéw administracyjnych i NSA.
Przypomnie¢ nalezy, ze kompetencje do wydawania norm prawnych
umozliwiajacych wprowadzanie podatkéw oraz ksztalttujacych ich kon-
strukcje w panstwach unitarnych przystuguja prawie wylacznie organom
ustawodawczym panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego majg nie-
wielkie uprawnienia do stanowienia wlasnych, odrebnych podatkéw. Pro-
blem, czy powinny one wydawac przepisy podatkowe, w tym uchwala¢
wlasne, nie wystepujace w innych czesciach kraju, jest zwigzany z ustro-
jowo-prawnym uksztaltowaniem samodzielnosci finansowej, gospodar-
czej i inwestycyjnej tych jednostek. Jest on takze zwigzany z zagadnieniem
stosowania jednolitych na terenie catego panstwa regulacji podatkowych,
oddziatujacych w ten sam sposob na ludnos¢ oraz podmioty gospodarcze
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i pozwala na zapewnienie w miare spdjnego systemu, dzieki ktéremu moze
by¢ urzeczywistniana zasada sprawiedliwo$ci podatkowej. Opowiedzenie
si¢ za szerokim zakresem samorzadnosci lokalnej w zakresie stanowienia
podatkéw oznaczaloby z kolei uznanie za zasadne wyposazenie organow
lokalnych w odpowiednio szerokie kompetencje do kreowania nowych
zrodet dochoddéw, a to z kolei prowadzitoby do autonomii podatkowej,
co nie jest zjawiskiem pozadanym. Wydaje si¢, ze w panstwie unitarnym
wyposazenie organéw lokalnych w kompetencje pozwalajace na ksztatto-
wanie w pewnym zakresie wysokosci podatkéw lokalnych jest rozwigza-
niem wystarczajagcym, bowiem pozwala im na podejmowanie decyzji co
do wysokosci strony dochodowej budzetu, a nie tylko co do wykorzystania
srodkow". Kompetencje takie sprawiajg, iz sam fakt uchwalania budzetu
ma wieksze znaczenie ustrojowe i gospodarcze, zas dla wspdlnoty lokalne;j
widoczne s powigzania miedzy zadaniami realizowanymi przez organy
lokalne a potrzeba zgromadzenia odpowiednich srodkéw.

W tej sytuacji pozytywnie nalezy oceni¢ przyznanie regionalnym izbom
obrachunkowym uprawnien do badania zgodnosci z prawem uchwat podej-
mowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach
podatkow i optat lokalnych. Nalezaloby jednak postulowa¢ szersza wspot-
prace izb z samorzagdowymi kolegiami odwolawczymi, ktére — na podsta-
wie art. 13 Ordynacji podatkowej — s3 organami podatkowymi II instancji*.
Podkresli¢ nalezy, ze kolegia zwigzane sa w dziatalnosci orzeczniczej przepi-
sami prawa miejscowego, obarczonego czasami bledami wynikajacymi takze
z uchybien regionalnych izb obrachunkowych w zakresie nadzoru.

Wtadztwo podatkowe w zakresie
administrowania wptywami z podatkow
i optat lokalnych

Kompetencje do administrowania podatkami wyrazaja si¢ w przyzna-
nym organom panstwa lub samorzadu terytorialnego prawie wykony-
wania czynnosci kontroli podatkowej oraz wymiaru i poboru podatkéw,

19 W. Nykiel, Rola dochoddéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, £6dz 1993, s. 33.

20 Szerzej: J. Gluminska-Pawlic, Kontrola realizacji zobowigzar podatkowych
przez regionalne izby obrachunkowe a orzecznictwo samorzqgdowych kolegiéw odwo-
tawczych w sprawach podatkowych, [w:] 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obra-
chunkowych jako organdw nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Poznan 2007, s. 155 i n.
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a takze egzekucji naleznosci podatkowych. Organy podatkowe majg tak-
ze uprawnienia do zaniechania poboru podatkéw, umarzania zalegtosci
podatkowych, odraczania terminu platnosci i rozkladania naleznosci na
raty. Na pojecie wladztwa podatkowego sktada sie wigc takze ustawowo
okreslony zakres uprawnien do podejmowania decyzji w indywidualnych
sprawach podatkowych, ksztattujacych tres¢ stosunku zobowigzaniowe-
go. Organami podatkowymi w zakresie podatkéw i optat stanowiacych
dochody budzetéw gmin sa - w mysl art. 13 § 1 pkt 1 ustawy Ordynacja
podatkowa — wojtowie (burmistrzowie/prezydenci miast). Podmioty te
ustalajg lub okreslaja wysokos¢ zobowigzan podatkowych w zakresie po-
datkow i optat objetych ustawa o podatkach i optatach lokalnych oraz
podatku rolnego, lesnego i oplaty skarbowej, a od dnia 1 stycznia 2002
roku w zwigzku z nowelizacja ustawy — Prawo geologiczne i gornicze —
takze oplaty eksploatacyjnej, w czesci w ktdrej gmina jest wierzycielem.
Zgodnie z przepisami ustawy o dochodach oraz Ordynacji podatkowej
organy podatkowe gmin nie posiadaja aktualnie upowaznien do stoso-
wania zaniechania ustalania w calosci lub w czgsci zobowigzan podatko-
wych stanowigcych ich dochody. Wyjatek od tej zasady stanowi jedynie
postanowienie zawarte w art. 13¢ ust.1 ustawy o podatku rolnym, zgod-
nie z ktérym ,w razie wystapienia kleski zywiolowej (...) przyznaje sie
podatnikom ulgi w podatku rolnym poprzez zaniechanie jego ustalania
albo poboru w catosci lub w czesci”. Nalezy réwniez zauwazy¢, iz poczy-
najac od dnia 1 stycznia 2001 roku stosowanie ulg na wniosek podatni-
kow bedacych przedsigbiorcami nastepuje zgodnie z przepisami o usta-
wy o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla
przedsiebiorcow?'.

Sprawy konkretnych podatnikéw winny by¢ rozstrzygane w dro-
dze decyzji administracyjnych, a postepowanie podatkowe jest dwuin-
stancyjne. W celu zagwarantowania organom podatkowym gmin pelni
wladztwa podatkowego, nowelizacjg ustawy Ordynacja podatkowa od
dnia 1 stycznia 1999 roku®* wprowadzono zasade (art. 233 § 3), Ze w spra-
wach nalezacych do ich wlasciwosci organ odwolawczy uprawniony jest
do wydania decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty je-
dynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej
rozstrzygniecia uznaniu organu samorzadowego. Dotyczy to w szcze-

21 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. (Dz.U. Nr 60, poz. 704 ze zm.), zastgpiona usta-
wa z dnia 27 lipca 2002 r. pod tym samym tytutem (Dz.U. Nr 141, poz. 1177). Aktualnie
jest to ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej (t.j. Dz.U. 2007 r. Nr 59, poz. 404 ze zm.).

22 Dz.U.z 1998 r. Nr 106, poz. 668. Przepis ten utraci moc obowigzujaca z dniem
1 stycznia 2004 r. z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy
wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych i ustawe - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).
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golnosci decyzji w sprawach ulg podatkowych, w ktérych Ordynacja nie
pozostawia watpliwosci, Ze ocena, czy w indywidualnym okreslonym
przypadku zachodza przestanki udzielenia ulgi, pozostawiona zostata
uznaniu organu podatkowego I instancji. Trzeba takze podkresli¢, ze na-
wet ustalenie, iz istnialy przyczyny uzasadniajace ewentualne zastosowa-
nie tej ulgi samo przez si¢ nie zobowiazuje organu podatkowego (wojta,
burmistrza, prezydenta miasta) do wydania decyzji uwzgledniajacej za-
danie strony. Zastosowanie ulgi jest bowiem prawem, a nie obowigzkiem,
a ocena dokonywana przez organy podatkowe jest zagadnieniem natury
stusznosciowej, ktére wymyka sie nawet spod kontroli Naczelnego Sadu
Administracyjnego®. Elementem wiadztwa podatkowego prezydentow
miast na prawach powiatu jest takze prawo do egzekucji naleznosci po-
datkowych stanowigcych dochody ich budzetéw.

Podsumowanie

Standardy europejskie zawarte w przepisach Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego przewidujg, Ze organy lokalne powinny mie¢ wplyw
na wysoko$¢ podatkéw i optlat lokalnych. Oceniajac z tego punktu wi-
dzenia kompetencje rad gmin w Polsce nalezy stwierdzi¢, ze s3 one zbyt
szczupte, natomiast brak dochodéw podatkowych w strukturze docho-
doéw budzetowych powiatéow i wojewddztw uznaé nalezy za naruszenie
obowigzujacych norm. Ograniczenia te nie wynikajg jednak z postano-
wien Konstytucji, ale z przepiséw ustaw materialnego prawa podatko-
wego oraz o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Pamietac
jednak trzeba, ze decentralizacja i demokracja lokalna mogg by¢ naduzy-
wane zaréwno przez wladze centralne jak i lokalne. Dlatego przepis art.
168 Konstytucji nalezy oceni¢ pozytywnie jako konstytucyjng gwaran-
cje przekazania samorzadowi wladztwa podatkowego oraz jako zasade
majacy na celu ograniczanie tendencji, jakie ujawniaja gminy w zakresie
wprowadzania lokalnych obcigzen podatkowych*.

W pelni nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem R. Rybarskiego, ze ,,samorzad
musi mie¢ samodzielne zrédfa dochoddéw i trzeba przydzieli¢ mu zrédla

23 Na stanowisku takim stoi rowniez NSA, ktéry w wielu wyrokach to podkreslat
(np. wyroki NSA z 8 lipca 1999 r., sygn. akt | S. A./Ka 2474/97 czy z 28 marca 2000 r.,
sygn. akt|S. A./Ka 1745/98 CBOSA).

24 C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, ,Panstwo
i Prawo” 1997, Nr 11-12,s. 160-161.
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podatkowe oraz prawo uchwalania ich poboru, Zeby ponosil odpowie-
dzialnos¢ za to, ze zdecydowal si¢ wprowadzi¢ na ludno$¢ obcigzenia.
Wtedy samorzad jest zwiazany i mozna poddac jego dziatalno$¢ kryty-
ce. Jest rzecza najgorsza, jezeli podstawg finanséw jest dotacja skarbowa
panstwowa. Wtedy nie ma mowy o samorzadzie. Kto pienigdze daje, ten

stawia takie czy inne warunki”.
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