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Pojecie i charakter prawny podatku lokalnego na
gruncie Konstytucji RP'
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Uniwersytet L.odzki, Wydzial Prawa i Administracji

Podatki lokalne stanowia jedno z podstawowych Zrédet wy-
posazania samorzadu terytorialnego w dochody.

llos¢, rodzaj i wydajnos¢ fiskalna oraz zakres wiadztwa
podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego realizo-
wanego w stosunku do podatkéw stanowigcych dochody
jednostek samorzadu terytorialnego w danym panstwie sg
pochodna wielu czynnikdw, takich jak uwarunkowania histo-
ryczne, stan finanséw publicznych, oraz przede wszystkim
przyjeta przez ustrojodawce koncepcja samorzadnosci lokal-
nej. System finansowy samorzadu terytorialnego powinien
bowiem stanowi¢ emanacje koncepcji ustrojowej samorzadu
terytorialnego w panstwie. Podziat dochodéw publicznych
pomiedzy panstwo a samorzad ma w zwiazku z tym za zada-
nie odzwierciedla¢ podziat funkcji pomiedzy poszczegélinymi
szczeblami wtadzy publicznej.

Posiadanie wiasnych zasoboéw finansowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego warunkuje moznos¢ ich uczestni-
ctwa w sprawowaniu wtadzy publicznej. Wspotczesnie, owo
posiadanie stanowi najczesciej efekt podziatu publicznych

1 Ponizsza opinia stanowi zebranie tez i wnioskéw Autorki za-
wartych w nastepujacych opracowaniach: M.Bogucka- Felczak,
Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizmow ko-
rekcyjno - wyréwnawczych w systemie dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, Warszawa 2017, wydawnictwo ,Poltex”;
M. Bogucka- Felczak, Potencjat dochodéw podatkowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego - wybrane problemy”, ,Przed-
siebiorczos¢ i Zarzadzanie” Wydawnictwo Spotecznej Akademii
Nauk, 2017/2/77-91; M. Bogucka- Felczak, System korekcyjno -
wyréwnawczy w ustawie o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego - ewolucja i ocena rozwigzan prawnych [w:] Finanse
samorzadowe po 25 latach samorzadnosci. Diagnoza i perspek-
tywy, pod red. W. Miemiec, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s.
213 - 228; Ekspertyza ,Finansowanie rozwoju miast — zmiany
finansowe i fiskalne” sporzadzona na zamoéwienie Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego we wspédtautorstwie z Prof. zw. dr hab.
Teresg Debowska- Romanowska.

zasobéw finansowych pomiedzy panistwo a wspdlnoty lo-
kalne i regionalne, cho¢ moze by¢ réwniez rezultatem stano-
wienia prawa dochodéw publicznych przez autonomiczne fi-
nansowo samorzady, co podyktowane jest wtasnie koncepcja
ustrojowa samorzadu terytorialnego w danym panstwie.

Pochodna zatozen koncepcyjnych w zakresie pozycji
ustrojowej samorzadu terytorialnego jest takze zakres
samodzielnosci i autonomii finansowej samorzadu te-
rytorialnego, ktorych przejawem jest mozliwos¢ ksztat-
towania wysokosci wptywow ze zrédet dochodéw wias-
nych, w tym podatkéw lokalnych

W ramach naturalnoprawnej teorii ttumaczacej geneze sa-
morzadu terytorialnego zaktada sie funkcjonowanie silnych
i niezaleznych, powstatych w wyniku oddolnych proceséw
wspdlnot samorzadowych o szerokich uprawnieniach decy-
zyjnych takze w sferze finanséw publicznych.

W ramach panstwowej koncepcji samorzadnosci lokalnej,
zgodnie z ktérg samorzad terytorialny powstat w procesie de-
centralizacji wiadzy publicznej, a wiec na mocy decyzji wtadz
centralnych, samodzielno$¢ finansowa wspdlnot terytorial-
nych zawsze jest limitowana ustawowo, a co za tym idzie jej
zakres wyznaczony jest decyzjami legislatywy.

Wspotczesnie wihasciwie w zadnym panstwie prawnona-
turalna i panstwowa koncepcja samorzadnosci lokalnej nie
wystepuja w czystej postaci. W panstwach, w ktérych samo-
rzad terytorialny powstat w drodze decentralizacji ujawniaja
sie tendencje do poszerzania uprawnien wspoélnot lokalnych,
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy
publicznej, charakterystyczne dla koncepcji prawnonatural-
nej; w krajach, w ktérych jednostki samorzadu terytorialnego
traktowane s3a jako podmioty w sposdb naturalny predysty-
nowane do wykonywania zadan publicznych zjawisko de-
centralizacji réwniez miato miejsce, w celu dalszego podziatu
uprawnien i kompetencji pomiedzy rézne szczeble sprawo-
wania wtadzy publicznej.
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Teze o mozliwosci przenikania sie dwoch koncepcji samo-
rzadu terytorialnego: panstwowej i naturalistycznej, potwier-
dza, jak sie wydaje, tres¢ unormowan polskiej konstytugcji
okreslajgcych status i role samorzadu terytorialnego w pan-
stwie.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP2 ustréj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy
publicznej. Forma decentralizacji wiadzy publicznej w Polsce
jest samorzad terytorialny, o czym Swiadczy tres¢ art. 16 ust.
2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym, samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, a przystu-
gujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wtasng odpowie-
dzialnosc.

W orzecznictwie konstytucyjnym decentralizacja wtadzy
publicznej jest postrzegana jako proces poszerzania upraw-
nien jednostek wtadzy publicznej nizszego stopnia w drodze
przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych
srodkéw.3 Proces 6w powinien przebiegac z uwzglednieniem
konstytucyjnych wartosci i zasad ustroju panstwa, w tym wy-
znaczajacych granice dla decentralizacji wladzy w panstwie.
Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny, granice decentralizacji
wyznaczone s3 przede wszystkim przez zasade jednolitosci
Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytugji). Granice decentralizacji
wyznaczone s3 takze przez konsekwencje ustrojowe zasa-
dy, zgodnie z ktéra Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji). Oznacza to koniecz-
nos¢ utrzymania réwnowagi miedzy potrzebami i interesami
o charakterze lokalnym znajdujacymi wyraz w kompeten-
cjach przyznanych spotecznosciom lokalnym a potrzebami
i interesami o charakterze ponadlokalnym.4

Tak rozumiana zasada decentralizacji oznacza podkreslenie
jednolitego charakteru panstwa, ujmowanie dobra wspolne-
go jedynie jako dobra o wymiarze ogélnonarodowym i po-
szukiwanie dla wszystkich przejawdw dziatalnosci samorzadu
terytorialnego konkretnej ustawowej podstawy prawnej.5

Jednak pamietac¢ nalezy, ze w preambule Konstytucji RP
ustrojodawca odwotuje sie do zasady pomocniczosci, umac-
niajgcej uprawnienia obywateli i ich wspoélnot. Takze art. 15
ust. 2 Konstytucji RP nakazuje ustawodawcy, ksztattujgcemu
podziat terytorialny panstwa w drodze ustawy uwzgledniac
wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i nimi sie kie-
rowac przy ich tworzeniu, podziale lub likwidacji. W art. 16

2 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz. U. Nr 44, poz. 267.

3 Wyrok TK 18 lipca 2006 ., U 5/04, OTK-A 2006/7/80.

4 Wyrok TKz dnia 18 sierpnia 2003 r., sygn. K 24/02, OTK 2003/2/11.

5 H. lzdebski, Domniemanie zadari samorzqdu terytorialnego i do-
mniemanie zadari gminy w obrebie samorzqdu terytorialnego -
klauzule generalne dotyczqce zadari samorzqdu, ,Samorzad Tery-
torialny” 2015/1-2/69-76.

ust.1 Konstytucji RP samorzad terytorialny jest rozumiany
jako ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu te-
rytorialnego, ktéry stanowi z mocy prawa wspélnote samo-
rzagdowa. Z kolei z mocy art. 170 Konstytucji RP, cztonkowie
tych wspdlnot moga decydowad w drodze referendum lokal-
nego o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, a wiec nie tylko
w sprawach stricte administracyjnych.

Uznanie gmin, czyli najnizszego szczebla struktur samorza-
dowych, za podstawowa jednostke samorzadu terytorialne-
go (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wprowadzenie domnie-
mania kompetencji gmin do wykonywania wszystkich zadan
nie zastrzezonych dla innych szczebli samorzadu (art. 164 ust.
3 Konstytucji RP) réwniez odpowiada zasadzie subsydiarno-
$ci, uznajaca za celowe wykonywania wtadzy publicznej moz-
liwie najblizej obywatela, ktéra legta u podstaw prawnonatu-
ralnej teorii samorzadu terytorialnego.

Dwoistos¢ koncepcji samorzadu terytorialnego w Konstytu-
¢ji RP nie oznacza, iz s one rdbwnorzedne. Ksztatt wspodtczes-
nego samorzadu w Polsce jest wynikiem decyzji ustawodaw-
cy, a jego powstanie jest efektem proceséw decentralizacji.
Nie negujac zatem faktu, iz samorzad terytorialny stanowi ele-
ment struktur administracyjnych w ramach jednolitego pan-
stwa, to jednak kontekst konstytucyjny uprawnia do stwier-
dzenia, iz zwiekszenie efektywnosci zarzgdzania publicznego
nie jest jedynym celem funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego w panstwie; jest zamierzonym skutkiem lepszego
rozpoznania potrzeb cztonkéw wspdlnoty przez jego wiadze,
ktérych obowigzkiem jest dziatanie w interesie i dla dobra
wspdlnoty.

Zakres i ksztatt decentralizacji finansowej w panstwie,
w ktérym konstytucyjny model samorzadu terytorialnego
ma, jak w Polsce charakter mieszany, jest efektem politycz-
nego wyboru pomiedzy koncepcja rozszerzania samodziel-
nosci finansowej samorzadow, majacej oparcie w wydajnych
zrédtach dochodéw i szerokich uprawnieniach decyzyjnych,
a koncepcja wyréwnawczej redystrybucji dochodéw dla
zrébwnowazonego rozwoju ekonomicznego catego panstwa.

Pojecie autonomii finansowej i samodzielnosci finansowe;j
to okreslenia towarzyszace pojeciu decentralizacji, przy czym
w literaturze przedmiotu uznaje sie, ze decentralizacja jest
pojeciem najszerszym.6 Wydaje sie jednak, ze wspdtczesnie
relacje pomiedzy decentralizacjg finansowa, autonomig i sa-
modzielnoscia tego rodzaju maja charakter bardziej ztozony.
Dwie ostatnie cechy, zgodnie z pafnstwowa teorig samorza-
du terytorialnego, stanowig atrybuty nabywane w procesie
decentralizacji, stanowigc zamierzony efekt tego procesu.

6 E. Denek, J. Wierzbicki, Problemy ekonomicznego i systemowego
wyodrebnienia gospodarki terenowej [w:] Finanse gospodarki tere-
nowej, praca zbiorowa pod red. J. Wierzbickiego, Warszawa 1989,
s.38.
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Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego to za-
réwno cel (stan, do ktérego sie dazy), jak i skutek proceséw
decentralizacji wtadzy publicznej.7 Nie istnieje takze okre-
$lona docelowo wiagzka uprawnien i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego, ktdrej posiadanie przesadzatoby
o samodzielnosci wspolnot lokalnych.8 Zakres samodzielno-
$ci samorzadu terytorialnego w danym panistwie i w danym
czasie, odzwierciedlony w obowigzujacych normach, warun-
kowany jest zatem kierunkami prowadzonej przez witadze
centralne polityki wobec samorzadu.

W doktrynie prawa finansowego proponuje sie rozne de-
finicje samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego. Niewatpliwie samodzielnos¢ finansowa stanowi
element szerszego pojecia, jakim jest samodzielno$¢ samo-
rzadu terytorialnego w ogoéle,9 rozumiana jako wyposazenie
w prawo do wzglednie samodzielnego dziatania w granicach
ustawowo dopuszczalnych, oraz niezawisto$¢ oznaczajaca
wolnos¢ od ingerencji w ich sprawy organéw wyzszego stop-
nia.10 Owo ,wzglednie samodzielne dziatanie” jest sformuto-
waniem zamierzonym, w ramach panstwowej, jak i mieszanej
koncepcji samorzadu terytorialnego, jako ze z samodzielno-
sci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja
w zakresie wynikajacym z przepiséw ustaw.

Wspomniana wzglednos¢ warunkuje réwniez ,integralnos¢
finanséw samorzadu terytorialnego z systemem finanséw
publicznych”.11 Nie mozna zatem utozsamiac pojecia samo-
dzielnosci finansowej z petng swoboda samorzadéw w kre-
owaniu, pobieraniu i administrowaniu pobranymi dochoda-
mi, petng swoboda w podejmowaniu decyzji o kierunkach
i sposobie przeznaczania $rodkéw finansowych, bedacych
w dyspozycji samorzadu, ale jedynie w granicach prawa. Sa-
modzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
nie moze bowiem znosi¢ catkowicie lub w istotnej czesci pra-
wa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w panstwie.12

7 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, War-
szawa 2006, s. 215.

8 E. Kornberger- Sokotowska, Decentralizacja..., op. cit., s. 41.

9 H. Sochacka- Krysiak, Finanse samorzqdu terytorialnego w syste-
mie budzetowym parstwa, Zeszyty Naukowe AE, Poznan, Seria |,
z.203,s.79.

10 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Samodzielnos¢ jako fundamentalna war-
tos¢ samorzqdu terytorialnego [w:] Nauka prawa finansowego po
| dekadzie XXI wieku. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesoro-
wi Apoloniuszowi Kosteckiemu, pod red. |. Czaji- Hliniak, Krakéw
2012, s.330.

11 K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s.
52.

12 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Wyznaczanie i ochrona granic samodziel-
nosci, w tym finansowej, jednostek samorzqdu terytorialnego — wy-
brane aspekty konstytucyjne, [w] Konstytucyjne uwarunkowania
tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, pod
red. J. Stankiewicza, J. P. Lewkowicza, Biatystok 2010, s. 335.

N. Gajl twierdzita, iz przez samodzielnos$¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego rozumiec nalezy uprawnienia
dotyczace wystepowania jednostek samorzadu terytorial-
nego na forum gospodarczym, tj. uprawnienia do dyspo-
nowania mieniem lokalnym, uprawnienia do wystepowania
w obrocie handlowym, wynikajace z posiadanie przez nie
osobowosci prawnej, uprawnienia do pobierania dochodéw
lokalnych, tak wtasnych, jaki uzupetniajacych, uprawnienia do
zaciggania kredytéw i pozyczek oraz emisji papieréw wartos-
ciowych.13

W doktrynie prawa pojecie samodzielnosci finansowej od-
réznia sie od autonomii finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego, wskazujac, iz na autonomie podmiotu sktadaja
sie uprawnienia prawne i polityczne.14 W ujeciu prawnym
autonomie przeciwstawia sie wspotzarzadzaniu, zas w uje-
ciu politycznym, moéwiac o autonomii akcentuje sie niepod-
leganie wtadzom nadrzednym.15 Zatem autonomia lokalna
to wolnos¢ jednostek terytorialnych od ingerencji wiadzy,
swoboda decyzyjna tych jednostek w zakresie realizacji okre-
$lonych celéw/rezultatéw, odzwierciedlenie tozsamosci.16

Wielu autoréw autonomie finansowg sprowadza do dwoch
podstawowych aspektéw, tj. swobody ksztattowania docho-
déw oraz swobody ksztattowania wydatkéw. Do innych jej
aspektéw zaliczyé nalezy: swobode organéw samorzadowych
w zakresie konstruowania budzetu, zaciggania kredytéw, po-
zyczek i emisji komunalnych papieréw wartosciowych, udzie-
lania poreczen i gwarancji.17 Nie jest uzasadnione deprecjo-
nowanie ani przypisywanie szczegoélnej roli ktéremukolwiek
z wymienionych aspektéw, poniewaz z punktu widzenia pra-
widtowego funkcjonowania systeméw finansowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego wszystkie z nich sg jednakowo
wazne i musza harmonijnie wspétdziatac.18

W ramach naturalnej koncepcji samorzadu terytorialnego,
w panstwach federacyjnych i w paristwach unitarnych uzna-
jacych autonomie regionéw, pojecie autonomii utozsamiane
jest z podziatem wtadzy ustawodawczej pomiedzy parlament
a ciata stanowiace wspdlnot terytorialnych, ktére w ten spo-
s6b zyskuja uprawnienia do stanowienia prawa rangi ustawo-
wej.

Z naturalna koncepcja samorzadu terytorialnego, ktorej
pochodng jest uznanie przynajmniej w znacznej czesci, auto-

13 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna..., op. cit., s. 13- 14.

14 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna..., op. cit., s. 14.

15 Ibidem.

16 L. Pratchett, Local autonomy, local democracy and the ‘New Local-
ism’,“Political Studies”2004, vol. 52, s. 358.

17 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu
terytorialnego w Polsce, ,Nauki o Finansach”2015/1 (22)/12.

18 Ibidem, por. takze W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec,
Prawo finanséw publicznych sektora samorzqdowego, Lex
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 55.
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nomii, w tym finansowej wspdlnot terytorialnych, polegaja-
cej na przyznaniu im prawa do kreowania zrédet dochodéw,
powiagzany jest system konkurencji podatkowej, charaktery-
styczny dla panstw federacyjnych i polegajacy na zapewnie-
niu samorzadom i podmiotom zwigzkowym prawa do opo-
datkowania dowolnych Zrédet podatkowych niezaleznie od
decyzji w tym zakresie innych zwigzkéw publicznoprawnych.
Wady tego systemu, w postaci znacznego zréznicowania wy-
sokosci podatku w poszczegdlnych czesciach kraju, a co za
tym idzie zréznicowania kosztéw i zakresu realizacji ustug
publicznych i wreszcie nadmierna eksploatacja zrédet podat-
kowych zadecydowaty, iz w modelowym ksztatcie system 6w
nie funkcjonuje; najblizszy jest mu wspodtczesnie system ame-
rykanski i szwajcarski.

Postrzeganie samorzadu terytorialnego jako naturalnej
korporacji polityczno - terytorialnej, nie wyklucza oczywiscie
mozliwosci przekazania im pewnych zrédet dochodéw przez
panstwo, jako ze i w krajach o takiej tradycji pojmowania sa-
morzadu terytorialnego, zjawisko decentralizacji wystepuje.

Panstwowa koncepcja samorzadu terytorialnego, traktu-
jaca samorzad terytorialny za podmiot co prawda publiczny,
ale wewnetrzny, stanowiacy cze$¢ jego struktur sprzeciwia sie
takiemu ujmowaniu autonomii, w tym autonomii finansowej.
Stad, zdaniem T. Debowskiej — Romanowskiej z autonomii
finansowej korzysta podmiot wewnetrzny i publiczny, ktére-
mu w drodze konstytugji i ustaw przekazano uprawnienia do
stanowienia dochodéw publicznych19 oraz prawo do prowa-
dzenia polityki fiskalnej, ale w granicach prawa.

Pojmowanie samorzadu terytorialnego, jako zdecentrali-
zowanych struktur w ramach jednolitego panstwa, oznaczac
musi wezsze uprawnienia jednostek samorzadu terytorialne-
go w zakresie kreacji zZrédet dochodéw w stosunku do upraw-
nien, jakie wywodzi sie z koncepcji naturalnoprawnych,
Panstwowa teoria samorzadu terytorialnego zakfada, ze sta-
nowienie dochodéw publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego moze sie odbywac jedynie w zakresie przewi-
dzianym przez ustawe.

Petna autonomia finansowa, rozumiana jako tworzenie
wiasnych regut funkcjonowania w sferze gospodarczo-finan-
sowej, niezaleznie od wiadz centralnych, w panstwach unitar-
nych, gdzie samorzad terytorialny stanowi element struktur
panstwa, nie tylko nie jest mozliwa, ale wrecz niepozada-
na. Panstwowa teoria samorzadu terytorialnego zakfada, iz
istotna czes$¢ zadan publicznych realizowana przez jednostki
samorzadu terytorialnego pozostaje kategorig zadan pub-
licznych; sg one ,niejako dalszym ciagiem socjalnych zadan

19 T. Debowska - Romanowska, Prawo finansowe..., op. cit., s. 40.

panstwa gwarantowanych w konstytucji,"20za ktére part-
nerzy publiczni — panstwo i samorzad terytorialny ponosza
wspolng odpowiedzialnos¢.

Koncepcje czes$ciowej autonomii dochodowej jednostek
samorzadu terytorialnego przewiduje art. 168 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym, jednostki samorzadu terytorialnego maja
prawo ustalania wysokosci podatkéw i opfat lokalnych w za-
kresie okreslonym w ustawie. Przepis 6w stanowi realizacje
jednej z zasad organizacji finanséw lokalnych, przewidziang
w art. 9 ust. 3 EKSL,21 zgodnie z ktdrg, co najmniej czes¢ za-
sobow finansowych wspodlnot lokalnych powinna pochodzi¢
z optat i podatkéw lokalnych, ktérych poziom maja prawo,
w granicach prawa, ustala¢ same wspélnoty.

Z art. 168 Konstytucji RP wynika, iz uprawnienia jedno-
stek samorzadu terytorialnego do ksztattowania wysokosci
dochodéw reglamentowana jest przez ustawodawce, wska-
zujacego rodzaje podatkéw i opfat zaliczonych do kategorii
podatkéw i opfat lokalnych, co do ktérych dopuszczalne jest
okreslanie ich wysokosci przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego.22 W ten sposéb ustrojodawca zobowiazat ustawo-
dawce do przekazania jednostkom samorzadu terytorial-
nego uprawnien, do ksztattowania, w drodze aktéw prawa
miejscowego, tych elementéw konstrukcji podatkéw i optat
lokalnych, ktére decyduja o ich wysokosci. Wtadztwo podat-
kowe w tym ksztatcie przystuguje jednostkom samorzadu te-
rytorialnego jedynie na podstawie i w granicach upowaznien
ustawowych.

Prawo jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania
wysokosci podatkéw i optat lokalnych moze by¢ realizowane
jedynie na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych,
stad autonomia jednostek samorzadowych w tym zakre-
sie ma charakter ograniczony i powinna by¢ rozumiana jako
przyznanie samorzadom a nie przeniesienie kompetencji pra-
wodawczej o okreslonej tresci, odpowiadajace wymaganiom
przewidzianym w ramach konstytucyjnej koncepcji zrodet
prawa,23 w szczegdlnosci z uwzglednieniem art. 94 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktérym organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawia-
ja akty prawa miejscowego obowiagzujace na obszarze dzia-
fania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. Z mocy art. 217 konstytucji

20 T. Debowska — Romanowska, Nowy ksztaft finanséw lokalnych czy
nowy ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce? Esej wprowadza-
jgcy [w:] Finanse samorzqdowe po 25 latach samorzqdnosci. Diag-
noza i perspektywy, pod red. naukowg W.M. Miemiec, Wolters Klu-
wer. Monografie, Warszawa 2015, s. 19.

22 Por. wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r., K21/01, OTK-A 2002/2/17.
23 Wyrok z dnia 28 listopada 2013 r, sygn. akt K 17/12,
OTK-A 2013/8/12.
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wyfaczna kompetencja w nakfadaniu podatkéw przystuguje
ustawodawcy czyli wladzom centralnym. Jednostki samorza-
du terytorialnego nie posiadaja samoistnych uprawnien do
stanowienia podatkéw i optat lokalnych; uprawnienia takie
nie zostaty im takze przekazane w procesie decentralizacji
finansowe;j.

Autonomia (czesciowa) odnosi sie ze swej istoty do prawa
stanowienia o zrédtach i konstrukcji dochodéw samorzadu.
Odbywa sie to za pomoca uchwat prawotwdrczych prawa
lokalnego. Z tego punktu widzenia art. 168 Konstytucji RP
stanowi wyjatek od zasady ustawowego okreslania zrédet
dochodéw samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 3). Akty
prawa miejscowego, jako zrédla prawa powszechnie obo-
wigzujacego, to akty o charakterze normatywnym i zarazem
generalnym. Ustrojodawca nie wymaga, aby w upowaznieniu
do wydania aktu prawa miejscowego, tak jak ma to miejsce
w przypadku rozporzadzen, okre$lony zostat zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu. Takie rozwigzanie swiadczy o woli konstytucyjne-
go ustawodawcy do zapewnienia organom wtadzy lokalnej
szerokich uprawnien do ksztattowania, za pomoca przepiséow
prawa miejscowego, stosunkéw spotecznych w sposéb ade-
kwatny do warunkoéw i specyfiki danego terenu. Akty prawa
miejscowego moga zawierac regulacje uzupetniajace i rozwi-
jajace tres¢ postanowien ustawy.24

Analiza ustawodawstwa podatkowego prowadzi do wnio-
sku, ze podatki i optaty samorzadowe stanowia kategorie nie-
jednorodna; niewatpliwie wspolna cecha tych zrédet docho-
déw wiasnych jest to, ze wptywy ze wszystkich tych zrédet
stanowig dochéd budzetu gmin a jedynie w odniesieniu do
niektoérych z nich przystuguje gminom prawo do ksztattowa-
nia wysokosci wptywoéw z tych tytutdw prawnych. Kompe-
tencje jednostek samorzadowych reglamentowane s3 wiec
przez ustawodawce, okreslajacego rodzaje podatkéw i optat,
co do ktérych dopuszczalne jest okreslanie ich wysokosci
przez jednostki samorzadu terytorialnego.25

Ustawodawcy nie stuzy jednak petna swoboda w okre-
slaniu katalogu podatkéw i optat, ktérych wysokos¢ bedzie
ksztattowana przez wtadze lokalne. Z gwarancyjnego charak-
teru unormowan zawartych w art. 168 konstytucji wynika, ze
powinna to by¢ albo istotna czes¢ podatkéw i optat lokalnych
albo, ze powinny to by¢ te podatki i opfaty, ktére maja istotne
znaczenie fiskalne dla budzetéw lokalnych.

W polskim system prawnym kompetencje do okreslania,
w granicach ustaw, wysokosci podatkéw i optat lokalnych

24 R. Hauser, Orzecznictwo sqdowoadministracyjne w sprawach sa-
morzqdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, ,Samorzad Teryto-
rialny”, 2015/3/35, por. takze wyrok NSA z dnia 4. kwietnia 2008 r.
I OSK 102/08.

25 Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r., K. 21/01, OTK-A 2003/5/37.

przystuguja jedynie gminom. Okreslanie wysokosci podat-
kéw i optat lokalnych nie jest tozsame ze stanowieniem przez
jednostki samorzadu terytorialnego podatkéw i optat na pod-
stawie i w granicach upowaznien ustawowych, co nie ozna-
Cza, iz ustawodawca, w celu rozszerzenia zakresu autonomii
finansowej samorzadoéw, nie moze mu takich kompetencji
przyznac. Fakultatywny charakter takich optat lokalnych, jak
opfata targowa, miejscowa, uzdrowiskowa, reklamowa, czy
od posiadania pséw przewiduje ustawa o podatkach i opfa-
tach lokalnych.26

Szczegbtowe kompetencje rady gminy, sktadajace sie na
prawo do ksztattowania wysokosci podatkéw i optat lokal-
nych okresla ustawa. W obecnym stanie prawnym radom
gmin przyznat ustawodawca kompetencje do okre$lania
wysokosci stawek podatkowych, w gérnych granicach wyni-
kajacych z ustawy, kompetencje do wprowadzania zwolnien
lokalnych o charakterze przedmiotowym oraz mozliwosc¢
modyfikacji przyjetych w ustawie metod wymiaru i pobo-
ru podatkoéw i optat lokalnych, poprzez zarzadzenie poboru
w drodze inkasa. Realizacja kazdej z tych kompetencji skut-
kuje finansowo dla budzetéw gmin. Kreowanie zwolnien lo-
kalnych i okreslanie wysokosci stawek podatkéw lokalnych
stanowi rowniez narzedzie prowadzenia polityki finansowej
przez wtadze samorzadowe. System zachet w postaci zwol-
nien przedmiotowych czy obnizonych stawek podatkéow
lokalnych stuzy¢ moze zwiekszeniu w przysztosci wptywow
z podatkéw dochodowych od oséb, ktére ze wzgledu na ko-
rzysci ptynace z nizszego opodatkowania podatkami lokalny-
mi, zadecydowaty o zlokalizowaniu na terenie gminy siedziby
swojej firmy lub miejsca zamieszkania.

Polityczne decyzje wiadz lokalnych ksztattujace wyso-
kos¢ podatkéw i optat lokalnych znajduja ograniczenie w in-
nych konstytucyjnie okreslonych zasadach. Zasada réwnosci
i powszechnosci opodatkowania, wyprowadzana z art. 84
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,Kazdy jest obowiqzany do
ponoszenia ciezaréw i Swiadczeri publicznych, w tym podat-
kéw, okreslonych w ustawie” nie pozwala wtadzom lokalnym
na podejmowanie takich decyzji, ktérych skutkiem bedzie
zniesienie lub istotne ograniczenie obowigzku podatkowe-
go w danym podatku lokalnym na terenie gminy. Skutek taki
przyniostoby wprowadzenie powszechnej stawki 0% lub jej
zastosowanie dla danej kategorii przedmiotu opodatkowania
lub zwolnienie tej kategorii z podatku. Obligatoryjny charak-
ter wiekszosci podatkéw i optat lokalnych oznacza obowia-
zek, nie za$ prawo witadz lokalnych do pobrania i egzekwo-
wania tych danin. Wiadztwo podatkowe gmin rozszerzyt
natomiast ustawodawca o uprawnienie do wprowadzenia

26 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. O podatkach i optatach lokal-
nych, Dz.U.z 2016 r., poz. 716, zwana dalej - ,u. p. 0. 1"
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w drodze uchwaty i na podstawie upowaznienia ustawowego
optat lokalnych.

Prawo do kreowania zwolnier lokalnych powinno by¢ ogra-
niczone jedynie do zwolnien o charakterze przedmiotowym,
jako ze na mocy art. 217 Konstytucja RP ,okreslanie {(...) kate-
gorii zwolnionych od podatkdéw nastepuje w drodze ustawy”.
Nadto, wytaczenie obowigzku podatkowego cigzacego na
danej kategorii podmiotow nie stanowi realizacji prawa jed-
nostek samorzadu terytorialnego do ksztattowania wysoko-
$ci podatkéw i opfat lokalnych a raczej jest ,sposobem nega-
tywnego definiowania zakresu podmiotowego podatku”.27

Analiza art. 168 Konstytucji RP, przeprowadzona z uwzgled-
nieniem tych przepiséw konstytucji, ktdre opisuja ustréj fi-
nansowy oraz pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego
w Polsce prowadzi do wniosku, iz uznanie danej daniny pub-
licznej za podatek lokalny w polskim systemie prawnym, wy-
maga spetnienia facznie nastepujacych przestanek:

- namocy decyzji ustawodawcy stanowi zrodto dochodéw
wiasnych jednostki samorzadu terytorialnego. Fakt, iz je-
dynie gminom ustawodawca przyznat zrédta dochodéw
w postaci podatkéw lokalnych nie stanowi cechy definiu-
jacej ta kategorie danin publicznych, lecz jest wyrazem
swobody ustawodawcy do ksztattowania stosunkow,
w tym finansowych w panstwie;

- w catosci zasila budzet jednostki samorzadu terytorialnego;

- jego wysokos$¢ ksztattowana jest poprzez decyzje po-
lityczne wtadz lokalnych. Uprawnienie to realizowane
jest w granicach prawa i nie moze znosi¢ zasady réwno-
sci i powszechnosci cigzenia obowiazku podatkowego.
Za podatki lokalne nie moga by¢ uznane te, na ktérych
wysokos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie moga
stymulacyjnie oddziatywac. Podatki lokalne stanowig bo-
wiem zrédto dochodéw wtasnych gmin a ich cecha od-
rézniajaca je od subwencji ogolnych i dotacji celowych,
jest mozliwos¢ ich przewidywania oraz stymulacyjny
charakter, tzn. moznos¢ korzystania z efektéw wiasnych
dziatan, majacych na celu wzmocnienie efektywnosci
zrédet tych dochodéw. Wyposazenie jednostek samorza-
du terytorialnego w dochody wtasne oznacza ustawowe
przekazanie tytutéw prawnych do dochoddéw, z ktérych
wplywy zasila¢ bedg budzety jednostek samorzadu tery-
torialnego.28 Wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowia zatem nie tylko srodki finansowe bedg-
ce efektem realizacji wptywdw ze zrodia dochodow, ale
samo zrodto. Dochody wiasne to takie, ktére pochodza
ze zrédet bedacych wihasnoscig jednostek samorzadu te-
rytorialnego i/lub te w stosunku do ktérych przystuguje

27 T.Debowska- Romanowska, Prawo finansowe..., op. cit., s. 183.
28 T. Debowska- Romanowska, Prawo finansowe..., op. cit., s. 255.

tym jednostkom ustawowo okreslony zakres wtadztwa
daninowego29;

- podatek lokalny to taki, ktéry jest pobierany przez sa-
morzadowe organy podatkowe, uprawnione tym samym
do stosowania instrumentéw polityki podatkowej. Skoro
ustawodawca przyznaje wtadzom lokalnym uprawnienie
do modyfikacji, okre$lonych w ustawie metod poboru
podatku, w celu ograniczenia kosztéw, to nie po to by po-
datki lokalne byty pobierane przez wtadze centralne.

Nie bedg w zwigzku z tym podatkami lokalnymi : podatek
od spadkoéw i darowizn, podatek od czynnosci cywilnopraw-
nych czy karta podatkowa, ktére co prawda zasilajg budze-
ty gmin, ale ich wysokos$¢ zdeterminowana jest wytacznie
poprzez decyzje ustawodawcy zwyktego i sg pobierane za
posrednictwem panstwowych organéw podatkowych. W li-
teraturze prawa finansowego wyréznia sie w zwigzku z tym
kategorie podatkéw samorzadowych, obejmujaca wszystkie
podatki zasilajagce budzety gmin, oraz kategorie podatkéw
lokalnych, ktére nadto pobierane sa przez gminne organy po-
datkowe. Innymi stowy kazdy podatek lokalny jest jednoczes-
nie podatkiem samorzadowym, jednak nie kazdy podatek sa-
morzadowy posiada cechy podatku lokalnego. Do kategorii
podatkéw lokalnych zaliczy¢ zatem nalezy:

- podatek od nieruchomosci,

- podatek rolny,

- podatek lesny,

— podatek od srodkéw transportowych.

Z tych samych wzgledoéw, co réwniez ze wzgledu na fakt, iz
nie zasilajg w catosci budzetéw lokalnych podatkami lokalny-
mi, ani nawet dochodami wiasnymi samorzadu terytorialne-
go nie beda braty udziatu we wptywach z podatku dochodo-
wego od oséb fizycznych i podatku dochodowego od osob
prawnych. Mozna im raczej przypisa¢ funkcje dochodéw
transferowych, gdyz stanowig uzupetnienie dochodéw wtas-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, w celu zapewnie-
nia adekwatnego poziomu dochodéw tych podmiotéw do
zakresu powierzonych im zadan.

Wydaje sie, iz mieszana koncepcja samorzadu terytorialne-
go samorzadnosci lokalnej, w ramach ktérej ustawodawca
zwykty korzysta z pewnej w nakreslaniu kierunkéw prowa-
dzonej wobec samorzadu terytorialnego polityki, nie wy-
klucza mozliwosci przyznania wtadzom lokalnym prawa do
stanowienia podatkéw lokalnych, ale jedynie na mocy upo-
waznienia wynikajgcego z ustawy.

Konstytucyjnie chroniona samodzielnos¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego, cho¢by limitowana ustawo-
wo, nakazuje ustawodawcy szanowanie politycznych decyzji

29 M. Komarnicka, Dochody wtasne samorzqdéw lokalnych [w:] Eko-
nomiczno- finansowe uwarunkowania samorzqdu lokalnego, Po-
znan 1992, s. 109.
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wtadz lokalnych w zakresie ksztattowania wysokosci podat-
kéw lokalnych.

Tymczasem zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach
jst. w celu ustalenia czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej
i wptat przyjmuje sie dochody, ktére jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskac¢ z podatku rolnego, stosujac do
ich obliczenia srednia cene skupu zyta, a z podatku lesnego
- $rednig cene sprzedazy drewna, ogtoszone przez Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych po-
datkéw, stosujac do ich obliczenia gdrne granice stawek po-
datkéw obowigzujace w danym roku.

Innymi stowy ustalenie potencjatu dochodéw podatkowych
gmin nastepuje w oparciu o goérne stawki ustawowe nie zas
w oparciu o stosowane rzeczywiscie w gminach. Watpliwo-
$ci co do zgodnosci z Konstytucjg powyzszego rozwigzania
sygnalizowaty zwtaszcza te samorzady, ktore sa ptatnikami
janosikowego, cho¢ ich potencjat dochodéw podatkowych
W rzeczywistosci jest nizszy od tego, ktdry zostat ustalony na
podstawie stawek ustawowych.

Artykut 168 Konstytucji RP, przyznaje gminom prawo do
ustalania wysokosci podatkéw i opfat lokalnych, w zakresie
wynikajacym z ustawy. Wybér jakiego dokonuje rada gmi-
ny, uchwalajac stawki podatkéw lokalnych na dany rok nie
moze by¢ niweczony, przez przyjecie gérnej stawki podatku
przy obliczaniu potencjalu dochodowego gminy (miasta).
Przeciwnie musi by¢ szanowany przez ustawodawce, inaczej
istota podatku lokalnego straci sens. Pozwoli to wtadzom lo-
kalnym na bardziej swobodne prowadzenie polityki podat-
kowej, gdyz ewentualna decyzja o podwyzszeniu stawki po-
datku, podyktowana bedzie oceng sytuacji finansowej gminy,
nie za$ koniecznosdcig wyrdéwnania strat wywotanych przez
obowiazek dokonania wpfat korekcyjno - wyréwnawczych,
ktérych wysokos$¢ zostata oparta o maksymalne ustawowe
stawki, stosowane obecnie, przy obliczaniu wydajnosci fiskal-
nej potencjatu dochodéw gmin

Nadto, skoro ustalenie potencjatu dochodowego gmin na-
stepuje w oparciu nie o stawke stosowang w danej gminie,
a maksymalng stawke podatkowa wynikajaca z ustawy, trud-
no uznad, iz taka kalkulacja doprowadzi do uzyskania rzeczy-
wistego obrazu sytuacji finansowej gminy, co chyba nie mogto
by¢ celem racjonalnym ustawodawcy, zwazywszy funkcje, ja-
kie ustalenie potencjatu dochodowego gmin ma realizowac.
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