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Katarzyna Swiech-Kujawska

Dochody podatkowe jednostek
samorzadu lokalnego

a standardy wynikajgce

Zz Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego jest jedng z dwodch
umow miedzynarodowych okre§lajacych status samorzadu tery-
torialnego w skali miedzynarodowej. Polska ratyfikowata ja
w 1993 r., a weszla w zycie z dniem 1 marca 1994 r. Istotne jest
przy tym, ze Rzeczpospolita przyjeta dokument w catosci, pomi-
mo, ze wystarczajaca jest akceptacja co najmniej dwudziestu
ustepow zawartych w czesci I Karty, z ktorych co najmniej dzie-
sie¢ jest wybierana sposrod wskazanych w jej art. 13. Mozna za-
tem uznac, ze wejScie w zycie wszystkich bez wyjatku postano-
wien umowy powinno w szczegolny sposob obligowaé panstwo do
zachowania standardéw z niej wynikajacych!. W tym kontekscie
analizie nalezy poddaé¢ system dochodéw podatkowych jednostek
samorzadu lokalnego. Ustalenie czy regulacje prawne w tym za-
kresie odpowiadaja standardom wyznaczonym przez EKSL, po-
winno by¢ poprzedzone wskazaniem tych ostatnich. Wzorcem dla
ustawodawcy krajowego winny by¢ w tym wzgledzie reguly wy-
nikajace z artykulu 9 Karty, zatytulowanego ,Zasady finansowe
spotecznosci lokalnych”.

1 Por. J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 440.
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Warto nadmienié, ze wprawdzie przepisy umowy formalnie
znajduja zastosowanie tylko do samorzadu lokalnego, a zatem do
gmin 1 powiatéw, to w doktrynie wyrazony zostal poglad, ze brak
jest przeszkod aby rozwigzania prawne w niej przyjete mogly by¢
w okre§lonym stopniu stosowane przy konstrukcji systemu do-
chodéw wojewodztw samorzadowych2. Niezaleznie jednak od
przytoczonego stanowiska, w niniejszym opracowaniu, analizie
poddane zostana jedynie kwestie zwiazane z problematyka do-
chodéw podatkowych samorzadow lokalnych.

Zgodnie z powotanym art. 9 Karty, spotecznosci lokalne maja
prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania
wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych, ktéorymi moga
swobodnie dysponowaé¢ w ramach wykonywania swych upraw-
nien. Za swoiste rozwiniecie 1 uzupelnienie wskazanej normy na-
lezy uznaé¢ postanowienie, zgodnie z ktorym wysokos$¢ zasobow
finansowych spolecznosci lokalnych powinna byé dostosowana do
zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez
prawo. Poza tym do ogélnych regul konstrukeji systeméw finan-
sowych samorzadow lokalnych mozna zaliczyé zalecenie aby za-
soby pozostajace do dyspozycji spotecznosci lokalnych byty wy-
starczajaco zrdznicowane i elastyczne, tak by mogly w miare
mozliwo$ci odpowiadaé¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym
w poziomie kosztéw zwigzanych z wykonywaniem uprawnien.

Za najistotniejsze dla zakreSlonej problematyki nalezy jednak
uznaé¢ postanowienie, zgodnie z ktérym przynajmniej czeSé¢ zaso-
bow finansowych spolecznosci lokalnych powinna pochodzié
z oplat 1 podatkow lokalnych, ktérych wysokos$é spolecznosci te
maja, prawo ustala¢, w zakresie okreslonym ustawa. Analiza cy-
towanego artykulu umowy miedzynarodowej pozwala na sformu-
lowanie nastepujacych wnioskow. Przede wszystkim stalym zroé-
dtem dochodéw wilasnych samorzadéw lokalnych powinny byc¢
daniny publiczne w postaci oplat 1 podatkow. Poza tym benefi-
cjenci tych $wiadczen powinni mieé zagwarantowane prawo
wplywu na ich wysoko$é — w ustawowo wyznaczonych granicach.
W Karcie nie doprecyzowano jednak w jaki sposoéb organy samo-

2 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody jednostek samorzadu teryto-
rialnego, Warszawa 2009, s. 242.
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rzadu moglyby ksztaltowaé wysokos¢ wplywoéw daninowych, de-
cyzje w tym zakresie pozostawiajac ustawodawcy krajowemu.
Przyjecie takiego rozwiazania nalezy oceni¢ pozytywnie, jako ze
podstawy prawne 1 zakres wladztwa daninowego w panstwach,
kore sa sygnatariuszami Karty moga byé¢ skrajnie rézne. Istotne
jest jednak, aby wiladztwo to faktycznie zostalo samorzadom lo-
kalnym przyznane 1 aby istnialy prawne gwarancje jego realizacji.

Zgodnie z przyjeta systematyka rozwazan, w tym miejscu
opracowania badaniu nalezy poddac¢ obowiazujace, w charaktery-
zowanym obszarze, regulacje prawne. Pozwoli to na stwierdze-
nie, czy odpowiadaja one przedstawionym, a wynikajacym z Ku-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wzorcom. Postanowienia
Karty powinny byé przy tym rozpatrywane zwlaszcza poprzez
pryzmat zakresu wladztwa podatkowego.

Rozwazania te jednak powinny by¢ poprzedzone wskazaniem
na umiejscowienie tytutlowych dochodéw podatkowych w struk-
turze dochodéw jednostek samorzadu gminy 1 powiatu. W zwiaz-
ku z tym zasadne jest przedstawienie ogdlnej charakterystyki
ustawowo okres§lonych dochodéw tych jednostek. Warto uzupet-
nic, ze ogdlne kategorie dochodéw wskazanych podmiotéow zosta-
ly wymienione w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP3, zgodnie z kto6-
rym dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa: ich do-
chody wlasne oraz subwencje ogdlne i1 dotacje celowe z budzetu
panstwa. Systematyka dochodéw zostata wiec oparta na kryte-
rium ich pochodzenia (dochody wlasne i dochody zewnetrzne)4.

Katalog Zrodet dochodéw samorzadéw lokalnych zostal sfor-
mulowany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego®. Ustawodawca przyjat przy tym dychotomiczny podzial
na dochody obligatoryjne i1 fakultatywne. W kategorii dochodéw,
ktére musza zasila¢ budzety jednostek samorzadu terytorialnego
wyrdznia sie ich trzy rodzaje, ktérym sa:

1) dochody wlasne;

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

4 7. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 249.

5 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 513 z p6zn. zm.), dalej przywoly-
wana jako u.d.j.s.t.
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2) subwencja ogélna;

3) dotacje celowe z budzetu panstwa.

Dochodami wlasnymi sg natomiast m.in. dochody podatkowe.
Uprzedzajac dalsze rozwazania, nadmieni¢ nalezy, ze w rozumie-
niu ustawy dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorial-
nego sa réwniez udzialy we wplywach z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych® oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych?.

W zwiazku z przedstawiona typologia katalogu zrédet docho-
dow, zasadne jest wskazanie, ktore z podatkow sktadajacych sie
na aktualnie obowigzujacy system podatkowy zasilajg budzety
poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu lokalnego.

W my$l postanowien art. 3 u.d.j.s.t. dochodami gminy sa
wplywy z nastepujacych podatkow:

1) od nieruchomoéci?,

2) rolnego?,

3) leénego!0,

4) od érodkéw transportowychll,

5) dochodowego od 0séb fizycznych, optacanego w formie karty

podatkowejl2,

6) od spadkéw i darowizn!3,

7) od czynnoéci cywilnoprawnych!4.

6 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 361 z pézn. zm.).

7 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 851 z pézn. zm.).

8 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 849 z pézn. zm.).

9 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r. poz. 1381 z pézn. zm.).

10 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku leénym (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r. poz. 465).

11 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 849), dalej przywolywana jako u.p.o.l.

12 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym
od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. Nr 144,
poz. 930 z pézn. zm.).

13 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 86 z p6zn. zm.).

14 Ustawa z dnia 9 wrzeénia 2000 r. o podatku od czynnoéci cywilnoprawnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 626).
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Wysokos$¢ udzialu gminy we wpltywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych wynosi, co do zasady 39,34%, a w podatku do-
chodowym od o0s6b prawnych udzial ten ustalono na 6, 71% (wyli-
czane w sposéb wskazany w ustawie).

Dochodami daninowymi powiatéw (réwniez i wojewédztw sa-
morzadowych), w my$l u.d.j.s.t. sa jedynie udzialy w podatkach
dochodowych. Dla powiatu wynosza one odpowiednio:10,25%
w podatku dochodowym od oséb fizycznych 1 1,40% w podatku
dochodowym od o0séb prawnych (wyliczone w ustawowo wskaza-
ny sposéb). Sa to jedyne Zrédia dochodéw podatkowych w budze-
cie powiatu. Nie zasilaja go réwniez wplywy z zadnej z optat pu-
blicznych. Taka konstrukcja prawna jest kontrowersyjna i pod-
dawana krytyce z pragmatycznego punktu widzenia. Uznanie za
dochody wlasne jednostek samorzadu terytorialnego udziatow we
wplywach z podatkéw dochodowych nie odpowiada cechom kon-
stytutywnym dochodéw wilasnych, do ktorych zalicza sie przede
wszystkim: przypisanie na stale w catosci lub czesci danej kate-
gorii dochodéw do dochodéw j.s.t. oraz zapewnienie mozliwosci
wplywu jednostki na wydajnos§¢ tego zrédia dochodu?>.

Jak zaznaczono, stwierdzenie, czy 1 w jakim zakresie respekto-
wane sg postanowienia EKSL dotyczace dochodéw podatkowych
wspolnot lokalnych, wymaga odniesienia do wladztwa podatkowe-
go tych ostatnich. Nieodzowne jest wiec wskazanie na jego pojmo-
wanie w nauce prawa finansowego. Przyjmuje sie przy tym, ze
wladztwo podatkowe stanowl najwazniejszy wycinek wladztwa
daniowego, bedacy istotnym elementem gwarancji samodzielno$ci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego!®. Istota wladztwa
podatkowego, jako elementu wladztwa finansowego sprowadza sie
do przyznania podmiotowi publicznoprawnemu prawa do podej-
mowania samodzielnych decyzji w sprawach podatkowych!7.
W ramach tak definiowanego wladztwa wyrdézni¢ mozna nastepu-
jace kompetencje podmiotéw publicznych:

15 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnoéci finansowej gminy w zakre-
sie dochodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 98. Por. E. Ruskowski,
J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 106 1 n.

16 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 104.

17 Por. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielno$é finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce, Katowice 2003, s. 130.
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1) stanowienie przepiséw prawnych w zakresie podatkéw,

2) pobieranie dochodéw podatkowych na swojg rzecz,

3) administrowanie tymi dochodamils,

Wymienione uprawnienia wyznaczaja granice swobody dziata-
nia organdéw podmiotu samorzadu lokalnego. Przedmiotem anali-
zy nalezy wiec uczynié regulacje prawne urzeczywistniajace po-
szczegoblne kompetencje. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze
w Swietle postanowien Konstytucji, nakladanie podatkéw 1 in-
nych danin publicznych nastepuje jedynie w drodze ustawy. Jed-
noczes$nie, zgodnie z jej art. 168 — jednostki samorzadu teryto-
rialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw 1 optat lokal-
nych w zakresie okreslonym w ustawie.

7 powyzszych regulacji nalezy wywies¢ nastepujace konkluzje.
Po pierwsze, wladztwo podatkowe j.s.t. (a zatem i lokalnego) zo-
stalo zagwarantowane w akcie prawnym najwyzszej rangi. Row-
noczes$nie zostal wytyczony jego zakres, ktorym objeto mozliwosé
ksztaltowania tylko niektorych elementéw konstrukcyjnych po-
datkéw 1 to w zakresie wyznaczonym wola ustawodawcy wyrazo-
na ustawowo. Postanowienia cytowanego art. 168 Konstytucji nie
naruszajq zatem w zaden sposob ogdlnej reguly wylacznie usta-
wowego nakladania danin publicznych. Rozwiazanie takie nalezy
oceni¢ szczegdlnie pozytywnie, zwlaszcza w kontekscie ochrony
praw podatnikow.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w praktyce powolany przepis Konsty-
tucji przyznajacy wladztwo podatkowe wspdlnotom lokalnym,
znajduje zastosowanie wylacznie do organéw gminy. Jak bowiem
zaznaczono, tylko one zostaly wyposazone w takie zrédla docho-
dow podatkowych, ktore odpowiadaja definicji podatkowych do-
chodéw wilasnych. W zwiazku z tym dalsze rozwazania nalezy
ograniczy¢ do wladztwa podatkowego wskazanego stopnia samo-
rzadu lokalnego.

Jednym z elementéw sktadajacych sie na to wladztwo jest sta-
nowienie aktow prawa powszechnie obowigzujacego, w zakresie
wyznaczonym ustawowo. Nalezy podkresli¢, ze uchwalanie przez
rade gminy uchwal podatkowych, w granicach upowaznienia

18 A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa
1997, s. 17.
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ustawowego, jest typowa procedura stosowana w procesie stano-
wienia prawa miejscowego. Dodatkowo jednak jest jednym z pod-
stawowych instrumentéw, ktéore moga wywiera¢ wplyw na wyso-
koséé dochodéw budzetowych gminy. Rozwazenia zatem wymaga
problemem okres§lenia granic swobody dzialania organéw gminy
w ksztaltowaniu wysokosci podatkéw. W tym celu analizie pod-
da¢ nalezy akty prawne zaliczane do materii szczegbétowego pra-
wa podatkowego.

Podstawowym zréditem dochodéw daninowych gminy jest po-
datek od nieruchomosci, uregulowany ustawa o podatkach 1 opta-
tach lokalnych. Z kolei pierwszym z elementéw konstrukcyjnych
tego podatku, podlegajacych ksztaltowaniu przez organ stano-
wiacy Jest stawka podatku. Zgodnie z art. 5 u.p.o.l. rada gminy,
w drodze uchwaly, okresla wysokoéé stawek podatku od nieru-
chomosci, z tym ze stawki te nie moga przekroczy¢ rocznie kwot
ustawowych, przewidzianych dla wskazanych przedmiotéw opo-
datkowania. Jak z tego wynika, przyznane kompetencje obwaro-
wane sg wieloma warunkami ustawowymi, co stanowi potwier-
dzenie zasad konstytucyjnych. W tym miejscu warto dodaé, ze
stawka podatkowa jest obligatoryjnym elementem konstrukecji
kazdego podatku 1 najczesciej jest definiowana jako wspélczynnik
przy danej podstawie opodatkowania, czy tez jako relacja miedzy
wymierzonym podatkiem a podstawg opodatkowanial®. Jest wiec
bezpoSrednim determinantem wysoko$ci §wiadczenia podatko-
wego, a co za tym idzie wplywa na wysokosé¢ podatkowych docho-
dow budzetowych.

W podatku od nieruchomos$ci obowiazujace stawki sa, z jed-
nym wyjatkiem, stawkami kwotowymi. Goérne granice stawek
kwotowych, obowiazujace w danym roku podatkowym ulegaja
corocznie zmianie na nastepny rok podatkowy, w stopniu odpo-
wiadajacym wskaznikowi cen towardow i ustug konsumpcyjnych
w okresie pierwszego poélrocza roku, w ktérym stawki ulegaja
zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego.
Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych oglasza,
w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospoli-
tej Polskiej ,,Monitor Polski”, gérne granice stawek kwotowych

19 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 1998, s. 44.
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na kazdy rok podatkowy z uwzglednieniem powyzsze] zasady,
zaokraglajac je w gore do pelnych groszy. Wskaznik cen ustala
sie na podstawie komunikatu Prezesa Glownego Urzedu Staty-
stycznego ogloszonego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolite)
Polskiej ,,Monitor Polski” w terminie 20 dni po uptywie pierwsze-
go poétrocza. Tytulem uzupelnienia, odnotowaé nalezy, ze w ra-
mach ustawowo wskazanych przedmiotéw opodatkowania obo-
wigzuja odmienne stawki wynikajace z przeznaczenia nierucho-
mosci lub obiektéw budowlanych20. Dla tych, ktére sa zwiazane
z dziatalnoscig gospodarcza obowiazuja stawki kilkadziesiat razy
wyzsze niz dla pozostatych.

Interpretacja cytowanego art. 5 u.p.o.l. pozwala na sformuto-
wanie kolejnych wnioskéw. Przede wszystkim uzyte przez usta-
wodawce sformulowanie ,rada gminy uchwala” nalezy rozumiec
w ten sposob, ze jest to obowigzek a nie uprawnienie organu.
Przyjmuje sie, co nalezy szczegdlnie zaakcentowac, ze niemozliwe
jest uchwalenie stawek zerowych, ktore oznaczaloby w istocie
odstapienie od wymierzania podatku nalozonego w drodze usta-
wy?l, Pozytywnie nalezy rowniez oceni¢ rozwigzanie przyjete
w art. 20a ustawy, w mys$l ktérego w przypadku nieuchwalenia
stawek podatku stosuje sie stawki obowiazujace w roku poprze-
dzajacym rok podatkowy.

Oproécz tego organowi stanowiacemu przyznano uprawnienie do
zroznicowania wysokoséci stawek podatku od opodatkowanych
gruntéw, z uwzglednieniem w szczegdlnosci ich lokalizacji, rodzaju
prowadzonej dziatalnosci, rodzaju zabudowy, przeznaczenia 1 spo-
sobu wykorzystywania gruntu. Analogiczne rozwiazania przyjeto
w stosunku do pozostalych przedmiotow opodatkowania. Przy
okreslaniu wysokosci stawek budynkow lub ich czesci, rada gminy
moze roznicowaé ich wysokos$é¢ biorac pod uwage w szczegdlnosci
lokalizacje, sposob wykorzystania, rodzaj zabudowy, stan technicz-
ny oraz wiek budynkéw, a w stosunku do budowli uwzglednia sie
przede wszystkim rodzaj prowadzonej dziatalnoSci gospodarcze;.

Wskazane ustawowe kryteria uszczegélawiania stawek sag je-
dynie przykladowymi, nie wprowadzono bowiem zamknietego

20 Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 506.
21 L. Etel, Podatek od nieruchomoéci, rolny, leény, Warszawa 2005, s. 194.
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katalogu tych przestanek. W kazdym jednak przypadku réznico-
wanie stawek musi by¢ zwiazane z cechami przedmiotu opodat-
kowania, a nie jego podmiotu; przyjecie odmiennej reguly naru-
szaloby zasade réwnosci opodatkowania?2.

Wiadztwo podatkowe gminy w zakresie ksztaltowania wyso-
kosci podatku od nieruchomosci obejmuje réwniez element fakul-
tatywny podatku, ktérymi sa zwolnienia przedmiotowe. Zwolnie-
nia podmiotowe natomiast, zgodnie z art. 217 Konstytucji, moga
by¢ wprowadzane do obrotu prawnego wylacznie w drodze usta-
wowej. Przyja¢ zatem nalezy, ze uprawnienie rady gminy we
wskazanym zakresie, wynikajace wprost z art. 7 ust. 3 u.p.o.l.
nie jest sprzeczne z zasada konstytucyjna, a pozwala na urze-
czywistnienie zasad wyrazonych w EKSL. Ponadto skoro z istoty
podatku wynika jego generalny charakter oznaczajacy powinnosé
okreSlenia podmiotu opodatkowania w sposoéb ogdlny, a jego
przedmiotu w sposéb abstrakcyjny to nalezy przyjaé, ze rowniez
w ten sposoéb powinny byé¢ konstruowane wszelkie zwolnienia
podatkowe?3. Istotne jest, ze zwolnienia podatkowe sa odrebna od
ulg podatkowych instytucja prawa podatkowego, chociaz wykazu-
ja wiele cech wspdlnych. Ulgi podatkowe nie zostaly natomiast
usytuowane w katalogu elementéw konstrukcyjnych podatku od
nieruchomosci, podlegajacych ksztaltowaniu przez organ gminy.

Odnoszac sie do kompetencji uchwalodawczych w zakresie
zwolnien przedmiotowych nalezy zwroéci¢c uwage na praktyczny
aspekt funkcjonowania powyzszej zasady ustawowej. Pojawiaja
sie bowilem istotne watpliwosci co do stwierdzenia czy dane
zwolnienie ma faktycznie charakter przedmiotowy, czy ma na
celu zwolnienie okreslonej kategorii podmiotéw zwolnionych
z podatku24. Odmienne interpretacje 1 rozstrzygniecia w tym za-

22 Wyrok NSA z dnia 16 wrzesnia 2004 r., FSK 485/04, POP 2005, nr 4,
poz.107.

23 W. Nykiel, Zwolnienia i ulgi podatkowe (wybrane zagadnienia), (w:)
B. Brzezinski (red.), Ksiega pamiatkowa ku czci profesora Apoloniusza Ko-
steckiego: studia z dziedziny prawa podatkowego, Torun 1998, s. 175.

24 L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzadu terytorialnego, Bialystok 2004,
8.155 — 157. Por. uchwata RIO z dnia 21 stycznia 2004 r., KI-4001/64/04,
OwSS 2004, nr 3, poz. 81.
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kresie podejmowane przez organy nadzoru moga bezpoSrednio
prowadzi¢ do naruszenia zasady sprawiedliwosci opodatkowania.
Na mocy u.p.o.l. funkcjonuje réwniez podatek od Srodkow
transportowych. Aby uniknaé¢ zbednych powtorzen nalezy stwier-
dzié, ze analogiczne, wyzej scharakteryzowane kompetencje przy-
stuguja organom gminy takze w zakresie ksztaltowania elemen-
tow konstrukcyjnych podatku od $rodkéw transportowych. Wy-
jatkowo, jedynie dla niektérych srodkow transportowych, stawki
uchwalone przez rade gminy nie moga by¢ nizsze niz kwoty okre-
slone w zalaczniku do ustawy. Poza tym przy okreslaniu stawek
dla niektérych kategorii przedmiotéw opodatkowania, rada gmi-
ny moze roznicowaé wysoko$¢ stawek dla poszczegdlnych Srod-
kow transportowych, uwzgledniajac w szczegdlnosci wpltyw Srod-
ka transportowego na $rodowisko naturalne, rok produkecji albo
liczbe miejsc do siedzenia. Réwniez 1 w tym podatku elementem
konstrukcyjnym uchwalanym przez rade gminy moga by¢ zwol-
nienia przedmiotowe — z wyjatkami enumeratywnie wymienio-
nymi w ustawie.
Pewna swoboda dzialania w decydowaniu o elementach kon-
strukcyjnych, determinujacych wysoko$¢é $wiadczenia podatko-
wego, przystuguje takze organowi gminy w odniesieniu do podat-
ku rolnego. Charakterystyczna i specyficzna w tym podatku jest
podstawa opodatkowania. Jako element konstrukcji prawnej jest
najczescie] definiowana jako konkretyzacja iloSciowa lub warto-
Sciowa przedmiotu opodatkowania2>. Podstawe opodatkowania
podatkiem rolnym stanowi:
— dla gruntéw gospodarstw rolnych — liczba hektaréw przeli-
czeniowych ustalana na podstawie powierzchni, rodzajow
1 klas uzytkow rolnych wynikajacych z ewidencji gruntéw
1 budynkoéw oraz zaliczenia do okregu podatkowego,

— dla pozostatych gruntéw (podlegajacych opodatkowaniu po-
datkiem rolnym) — liczba hektaréw przeliczeniowych wyni-
kajaca z ewidencji gruntéw 1 budynkow.

25 W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, War-
szawa 2002, s. 125.
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W zwiazku z tym, zaliczenie gminy do okreslonego okregu po-
datkowego warunkuje ustalenie podstawy opodatkowania26. Zali-
czenia kazdej gminy, miasta oraz dzielnicy miasta do jednego
z czterech okregéw podatkowych (z uwzglednieniem wyzej wska-
zanych przestanek) dokonuje, w drodze rozporzadzenia, minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych w porozumieniu z mini-
strem wlasciwym do spraw rozwoju wsl, po zasiegnieciu opinii
Krajowej Rady Izb Rolniczych. Nalezy zauwazyé, ze w zakresie
wplywu samorzadu lokalnego na podstawe opodatkowania w po-
datku rolnym przyjeto oryginalne rozwiazanie, polegajace na
tym, ze sejmik wojewddztwa na wniosek rady gminy moze, po
zasiegnieciu opinii izby rolniczej, w szczegdlnych, gospodarczo
uzasadnionych przypadkach zaliczy¢ niektére gminy do innego
okregu podatkowego niz okreslony w rozporzadzeniu. Nie moze
to jednak spowodowaé zmniejszenia liczby hektarow przelicze-
niowych tego wojewodztwa o wiecej niz 1,5%. Z koleil rada gminy,
po zasiegnieciu opinii izby rolniczej, moze w szczegdlnych, gospo-
darczo uzasadnionych przypadkach zaliczy¢ niektére wsie do in-
nego okregu podatkowego niz okreslony w jeden z powyzszych
sposobow, jednakze nie moze to spowodowaé¢ zmniejszenia liczby
hektaréw przeliczeniowych dla tej gminy o wiecej niz 1,5%. Po-
mimo, ze uprawnienia rady gminy podlegaja ustawowym ograni-
czeniom to bez watpienia mozna stwierdzié, ze sq one przejawem
wladztwa podatkowego jednostki samorzadu lokalnego.

Wplyw organu stanowiacego na wysoko§é podatku rolnego
przejawia sie rowniez w mozliwoscl obnizania stawki podatko-
wej. Zgodnie z ogdlna zasada, podatek rolny za rok podatkowy od
1 ha przeliczeniowego gruntéw rolnych, wynosi réwnowartosé
pieniezna 2,5 q zyta, natomiast od 1 ha gruntéw nie stanowia-
cych gospodarstwa rolnego (a podlegajacych opodatkowaniu po-
datkiem rolnym) — réwnowarto$é pieniezna 5 q zyta, obliczona
wedlug Sredniej ceny skupu zyta za 11 kwartatéw poprzedzaja-
cych kwartal poprzedzajacy rok podatkowy. Cena ta jest ustalana
na podstawie komunikatu Prezesa Glownego Urzedu Statystycz-
nego 1 oglaszana w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolite; Pol-

26 Zgodnie z art. 4 ust. 4 ustawy o podatku rolnym ustala sie 4 okregi podat-
kowe, do ktérych zalicza sie gminy 1 miasta w zaleznoéci od warunkéw eko-
nomicznych i1 produkcyjno — klimatycznych.
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skiej ,,Monitor Polski” w terminie do dnia 20 pazdziernika roku
poprzedzajacego rok podatkowy. Rady gmin sa uprawnione na
podstawie art. 6 ust. 3 ustawy o podatku rolnym do obnizenia cen
skupu zyta, przyjmowanych jako podstawa obliczania podatku
rolnego na obszarze gminy.

Podmiot ten zostal takze ustawowo wyposazony w kompetencje
do okreslenia, w drodze uchwaty, trybu 1 szczegélowych warunkéw
jednego z ustawowych zwolnien podatkowych (dotyczy ono grun-
tow gospodarstw rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rol-
nej). W zwiazku z tym regulacje te nalezy réwniez uznaé za prze-
jaw przyznania organowi gminy wladztwa podatkowego, w usta-
wowo okreS§lonym zakresie (zwolnienie moze dotyczyé nie wiecej
niz 20% powierzchni uzytkow rolnych gospodarstwa rolnego, lecz
nie wiecej niz 10 ha 1 moze by¢ przyznane na okres nie dluzszy niz
3 lata w stosunku do tych samych gruntéw).

Oproécz tego mozliwe jest wprowadzanie, w drodze uchwaly,
innych zwolnien 1 ulg przedmiotowych niz okreslone w ustawie
o podatku rolnym. Zauwazy¢ wiec mozna, ze uprawnienia rady
gminy zostaly poszerzone, w poréwnaniu do u.p.o.l., o mozliwosé
wprowadzania innych niz ustawowo okreslone, ulg podatkowych,
z tym ze musza miec¢ one, podobnie jak zwolnienia, charakter
przedmiotowy (dotyczyé wiec moga okreélonych przedmiotéw,
a nie podmiotéw podatku).

Podatkiem zasilajacym w caloSci budzet gminy, na gruncie
ktérego funkcjonuja ustawowo okreslone uprawnienia benefi-
cjenta, jest podatek leSny. Wymierzany 1 pobierany jest od wska-
zanych w ustawie lasow, z wyjatkiem laséw zajetych na wykony-
wanie innej dzialalno$ci gospodarczej niz dziatalnosé lesna. Pod-
stawa opodatkowania jest w tym przypadku powierzchnia lasu
wyrazona w hektarach, a wynikajaca z ewidencji gruntéw 1 bu-
dynkow. Podatek lesny od 1 hektara za rok podatkowy wynosi, co
do zasady?7, rOwnowarto$¢ pieniezng 0,220 m3 drewna, obliczana
wedlug Sredniej ceny sprzedazy drewna uzyskanej przez nadle-
$nictwa za pierwsze trzy kwartaly roku poprzedzajacego rok po-
datkowy. Cene te ustala sie na podstawie komunikatu Prezesa

27 Dla laséw ochronnych oraz laséw wchodzacych w sktad rezerwatéw przyro-
dy i parkéw narodowych stawka podatku ulega obnizeniu o 50%.
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Glownego Urzedu Statystycznego, oglaszanego w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” w termi-
nie 20 dni po uplywie trzeciego kwartalu. Oznacza to, ze w za-
kresie stawek podatku, postuzono sie rozwiazaniami prawnymi
stosowanymi w podatku rolnym. Analogiczne sa réwniez upraw-
nienia organu gminy. Rada gminy moze bowiem obnizy¢ kwote
stanowiaca, Srednia cene sprzedazy drewna, przyjmowansg jako
podstawa obliczania podatku na obszarze gminy. Wprawdzie
w ustawie nie wskazano, ze obnizenie ceny nastepuje na podsta-
wie uchwaly rady gminy, to jednak nalezy przyjaé, ze ksztalto-
wanie stawki jest mozliwe jedynie w drodze aktu prawa po-
wszechnie obowigzujacego, a wiec — mozliwe jest jedynie na pod-
stawie stosownej uchwaly organu stanowiacego.

W podatku leénym, podobnie jak w poprzednio scharakteryzo-
wanych podatkach, rada gminy, w drodze uchwaly, moze wpro-
wadzaé¢ inne niz ustawowo okreslone zwolnienia przedmiotowe.
W zakresie zwolnien podatkowych, rozwigzanie przyjete na
gruncie ustawy o podatku leénym nie odbiega od zasad obowigzu-
jacych w podatkach 1 optatach lokalnych oraz podatku rolnym.

W kontek$cie powyzszych rozwazan nalezy odnotowaé poja-
wiajacy sie problem interpretacyjny dotyczacy mozliwosci wpro-
wadzanie zwolnien podatkowych w trakcie roku podatkowego,
z moca wsteczna. Podzielajac poglad, wedlug ktorego nie powinno
sie absolutyzowacé zasady nieretroaktywnoéci prawa podatkowe-
go, zwlaszcza gdy w gre wchodzi ochrona podatnika2?8 — na po-
stawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco.

Konkludujac podkresli¢ nalezy, ze zakres wladztwa podatko-
wego rady gminy, w aspekcie ksztaltowania wysokos$ci obcigzen
podatkowych zostal ograniczony do niektorych tylko podatkow,
a w ich ramach do ustawowo wskazanych elementéw konstruk-
cyjnych. Pozwala to na sformulowanie wniosku, ze polityka po-
datkowa gminy moze by¢ prowadzona w granicach wytyczonych
przez przyznany jej zakres wladztwa podatkowego. Poniewaz, jak
juz akcentowano, uprawnienia takiego nie uzyskaly organy po-
wiatu, pojecia samodzielnie prowadzonej polityki podatkowej nie
sposo6b do nich stosowac.

28 L. Etel, Podatek od nieruchomosci, rolny, leény, Warszawa 2005, s. 337-340.
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Analiza pozostalych aktow szczegdotowego prawa podatkowego,
regulujacych podatki w cato$ci zasilajace budzety gmin, pozwala
takze na stwierdzenie, ze stanowia one wlasne dochody podat-
kowe tylko formalnie. Gminie nie przyznano bowiem zadnych
atrybutéw wladztwa podatkowego. Dotyczy to réwniez dziatania
organéw podatkowych. Wymiar i1 pobdr tych podatkéw pozostaje
w gestil organdéw administracji rzadowej. W zwiazku z tym po-
datki: od spadkéw 1 darowizn, dochodowy od o0séb fizycznych
optacany w formie karty podatkowej czy podatek od czynnoSci
cywilnoprawnych powinny byé, w charakteryzowanym ujeciu,
traktowane analogicznie jak udzialy w podatkach dochodowych
zasilajacych budzet powiatu. Oczywiste réznice wynikaja jedynie
z faktu, ze wymienione podatki w calosci zasilaja budzet gminy,
a powlatowi przystuguje jedynie ustawowy udzial we wskazanym
zrodle dochodow.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze postanowienia Europejskie)
Karty Samorzadu Lokalnego w zakresie wyposazenia jednostek
samorzadu lokalnego we wlasne dochody podatkowe zastaly zre-
alizowane cze$ciowo. Mozna przy tym zauwazy¢ pewng prawi-
dtowo$é. W odniesieniu do stopnia gminnego zwlaszcza aspekt
slosciowy” podatkow wplywajacych do budzetu tej jednostki nie
budzi zastrzezen. Moze je juz jednak wywolywaé aspekt ,jako-
Sciowy” zwigzany z omowionym zakresem wladztwa podatkowe-
go. Analiza rozwiazan prawnych dotyczacych dochodéw powiatow
pozwala z kolei na sformulowanie jednoznacznego wniosku
o braku dostosowania regulacji krajowych do wymogéw wynika-
jacych z umowy miedzynarodowej29. Nalezaloby w zwigzku z tym
postulowaé przede wszystkim przekazanie kompetencji organom
podatkowym gminy w podatkach zasilajacych jej budzet, co po-
zwolitoby na zwiekszenie wydajnosci fiskalnej tych danin. Kolej-
nym etapem proponowanych zmian winno sta¢ sie poszerzenie
wladztwa podatkowego w zakresie ksztaltowania wysokos$ci po-
datkow: od spadkéw i1 darowizn, dochodowego od oséb fizycznych
optacanego w formie karty podatkowej oraz podatku od czynnosci
cywilnoprawnych. Aktualny stan finanséw publicznych w Polsce

29 Por. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz — Katowice 2005, s. 216.
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w zasadzie wylacza mozliwo$é przeniesienia okreslonych zroédel
dochodéw budzetu panstwa na stopien samorzadu powiatowego.
Wartoscia szczegdlnie chroniong jest bowiem roéwnowaga budzetu
panstwa, ktora wraz z ogdlng réwnowaga sektora finanséw pu-
blicznych podlega monitorowaniu przez Komisje Europejska. Jest
to bardzo wrazliwy problem, poniewaz dopiero w pierwszej polo-
wie 2015 r. zaniechano w stosunku do Polski stosowania szcze-
gbélnych procedur ostroznos$ciowych przez Komisje Europejska.

Tax revenue of local government units and standards resulting

from the European Charter of Local Self-government
Summary

The European Charter of Local Self-Government is an international
agreement ratified by Poland of fundamental importance for the functioning
of local self-government. This is because it sets a standard that should be re-
spected by the national legislature in the process of creating legislation which
forms basis for the activities of local communities. This agreement also cre-
ates certain patterns in the financing of local government units.

The subject of this study is the issues of shaping the level of tax revenue
of municipalities and counties in the context of provisions of the Charter. The
research covered acts included in the subject-matter of specific tax law.

Analysis of legislation applicable in this scope made it possible to draw
conclusions concerning mainly the scope of taxation powers of local govern-
ment units. It was agreed that the provisions of the European Charter of Lo-
cal Self-Government are only partially respected.
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