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Wstep

W ostatnich latach jednostkom samorzadu terytorialnego (jst) prze-
kazano nowe zadania, ktérych obowigzek wykonania nie zostal w sposob
Scisly powigzany z zapewnieniem adekwatnych kwot dotacji, subwencji
lub ustanowienia dodatkowych zroédet dochodow wtasnych. Stanowi to pro-
blem wymagajacy szybkiego rozwigzania przez ustawodawce. Konieczno$é
ta uzasadniona jest faktem zblizania si¢ samorzadow do niebezpiecznej gor-
nej granicy mozliwosci przejmowania nowych zadan przy posiadaniu nie-
wystarczajacych s§rodkow stuzacych wykonaniu juz wezesniej natozonych
obowigzkow. Celem przedmiotowego artykutu jest wskazanie roli podat-
kow 1 oplat lokalnych w obowigzujgcych uwarunkowaniach prawnych oraz
ich znaczenia w ksztalttowaniu dochodéw budzetowych gmin. Wykorzy-
stanie dogmatyczno-prawnej metody badawczej pozwolito na syntetyczne
przedstawienie badanego zagadnienia i uzyskanie jednoznacznych wnio-
skow koncowych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wyraz-
nie okreslita regulacje dotyczace jst, powierzajac im udziat w sprawowaniu
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wiadzy publicznej'. Prawo to stanowi zarazem wyzwanie do zajecia si¢ kom-
pleksowo catoksztattem gospodarki zarowno publicznej, jak i prywatnej. Nie
jest to proste. Mozna bowiem dostrzec tendencj¢ do scedowywania przez
administracje rzadowa na samorzad terytorialny najbardziej niepopularnych
dziatan w zakresie rozwigzywania problemow spotecznych.

1. Istota podatku i oplaty

Podatki nalezg do najwazniejszych przymusowych danin publicznych,
stanowiacych podstawowe zrodto dochodow wiasnych zarowno budzetu pan-
stwa, jak rowniez budzetéw poszczegdlnych jst. Stanowig podstawowy $ro-
dek do realizacji wszystkich stawianych celow publicznych wykonywanych
przez wladze publiczng. W literaturze finansowej utrwalony zostat poglad,
ze podatek jest nieodptatnym, przymusowym, bezzwrotnym i pieni¢znym
$wiadczeniem o charakterze ogoélnym, naktadanym jednostronnie przez zwig-
zek publicznoprawny?. Zwigzkiem tym jest panstwo oraz jst.

Okreslenie pojecia optaty nie jest jednak juz tak proste z uwagi na fakt,
ze w zadnym akcie prawnym nie okre§lono definicji legalnej optaty. Pomocny
moze by¢ w tym przypadku dorobek nauki niemieckiej, w ktorej optata jako
danina odptatna wyodrebniona zostata sposrod podatkéw przez K.H. Raula
w potowie XIX w. W jego ujeciu publicznoprawna optata jest forma wynagro-
dzenia za to, ze dana osoba rzeczywiscie korzystata ze szczeg6lnego swiad-
czenia wladz publicznych. Roznica w stosunku do podatkow polega na cha-
rakterystycznym dla optat zwigzku przyczynowym pomiedzy §wiadczeniem
pieni¢znym dtuznika a $wiadczeniem wzajemnym administracji publiczne;j.
Zwiazek ten moze by¢ luzny. Z chwilg jego zerwania danina publiczna prze-
staje by¢ opftatg i staje si¢ podatkiem?. Samorzady majg prawo ustalania wyso-
kos$ci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Tak sfor-
mulowany zapis jest wyrazem zagwarantowania przez prawodawceg konstytu-

1

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, DzU 1997,
nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

2 C.Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer Pol-
ska — OFICYNA, Warszawa 20006, s. 491.

3 L. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospo-
darcza, Warszawa 1999, s. 222.
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cyjnego tym jednostkom tzw. wladztwa dochodowego, ktérego jednym z ele-
mentow jest wladztwo podatkowe*. Wprawdzie od 1 stycznia 1999 r. wpro-
wadzony zostat trojstopniowy zasadniczy podzial terytorialny panstwa, jed-
nakze tylko gminy jako jst dysponuja witasnymi podatkami i posiadaja sto-
sowne uprawnienia w tym zakresie.

Uprawnienia podatkowe obejmuja trzy sfery: kompetencje do przejmo-
wania wplywow z tytulu podatkéw gminnych na finansowanie zadan samo-
rzadu, kompetencje do wydawania przepisoéw podatkowych obowigzujacych
na obszarze gminy, kompetencje do wykonywania funkcji organu podat-
kowego®.

Przepisy podatkowe stanowione sg w formie uchwat podatkowych, ktore
tworzg cze$¢ miejscowego prawa podatkowego. Przez miejscowe prawo
podatkowe nalezy rozumie¢ wydane przez organy lokalne i obowiazujace
jedynie na obszarze ich dziatania akty prawotworcze, ktorych przedmiotem
sg sprawy podatkowe®. Definicja ta wskazuje na szczegdlny charakter tych
aktow zarowno na plaszczyznie przedmiotowej, jak i podmiotowej. Przedmiot
ma swoje zrodlo przede wszystkim w ustawach podatkowych, natomiast pod-
miot, czyli organ stanowiacy, ma mozliwo$¢ ksztattowania aktow i ich uchwa-
lania z moca obowigzujaca tylko na obszarze jego wlasciwosci.

2. Katalog podatkéw i oplat lokalnych

Na gruncie podatkowego prawa materialnego, z ktérego wynikaja okre-
$lone uprawnienia dla gmin, nalezy wymienic¢: ustawe o podatkach i optatach
lokalnych’, ktora normuje w swoim zakresie przedmiotowym:

— podatek od nieruchomosci,
— podatek od srodkow transportowych,
— oplate od posiadania psow,

4 Szerzej: W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie jej
dochodow publicznoprawnych, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 92 i nast.

> A.Bordo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis, Warszawa 2004,
s. 124.

¢ L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Temida 2, Biatystok 2004, s. 25.

7 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych, DzU 2002, nr 9,
poz. 84, z pdzn. zm.
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— oplate targowa,

— oplate miejscowa,

— oplate uzdrowiskowa,

— ustawe o podatku rolnym?,

— ustawe o podatku lesnym?®,

— ustawe o podatku od spadkéw i1 darowizn'?,

— ustawe o podatku od czynnosci cywilnoprawnych!!,

— ustawe o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przy-
chodow osiaganych przez osoby fizyczne'?, nazywana potocznie karta
podatkowg'3.

Wszystkie te podatki stanowia w catosci dochod budzetow gmin. Pomi-
jajac w tym miejscu kwestie dyskusji nad terminologicznym anachronizmem
w nazewnictwie ustawy o podatkach i optatach lokalnych'4, oraz to, ze nie
wszystkie z ww. danin posiadaja taki sam zakres wtadztwa podatkowego przy-
znanego gminom, bezsporne jest to, ze wptywy ze wskazanych zrodet zapew-
niajg duzy potencjat dochodowy gminom.

W literaturze tematu przewaza poglad o koniecznos$ci gruntownej reformy
systemu finanséw publicznych, w tym systemu podatkowego. Proces powsta-
wania prawa podatkowego zarowno na plaszczyznie ogolnopanstwowej, jak
i na poziomie samorzadu w zakresie wynikajacym z posiadanego wladztwa
podatkowego, nie jest prosty, cze¢stokro¢ jest wynikiem kompromisow poli-
tycznych podyktowanych brakiem dostatecznej wiekszosci parlamentarnej
do przeprowadzenia postulowanej zmiany. Takie same problemy pojawiaja

8 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, DzU 1993, nr 94, poz. 431, z p6zn. zm.

° Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, DzU 2002, nr 200, poz. 1682,
Z p6zn. zm.

10 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. 0 podatku od spadkéw i darowizn, DzU 1997, nr 16, poz. 89,
z pbdzn. zm.

11 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, DzU 2005,
nr 4, poz. 399, z pdzn. zm.

12 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, DzU 1998, nr 144, poz. 930, z pézn. zm.

13 Szerzej: B. Cieslak, Karta podatkowa jako uproszczona forma wymiaru podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych prowadzqcych dziatalnosé gospodarczg w 2002 ., ,,Finanse Komu-
nalne” 2002, nr 2, s. 13 i nast.

14 Szerzej: L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i oplaty samorzqdowe, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2005, s. 30 i nast.



Podatki i optaty lokalne w kontekscie rosngcej decentralizacji zadari. .. 47

si¢ na gruncie samorzadowym, gdzie brak stosownej wickszosci powoduje
konieczno$¢ ustgpstw w celu umozliwienia podjecia jakiejkolwiek uchwaty
podatkowej. Kwestig bardzo istotng i zarazem niebezpieczng jest problem
lobbingu podatkowego'®, wystepujacego zarowno w parlamencie, jak i w jst.
Osoby lobbujace zwykle nie przejawiajg w swoich dziataniach rzetelnego
obiektywizmu, dazac do ustalenia korzystnych dla swoich mocodawcéw roz-
wigzan zawartych w ustawach, jak i uchwatach podatkowych. Proceder ten
winien by¢ ograniczany, jednakze nie jest mozliwe catkowite jego wyelimi-
nowanie.

3. Instrumenty jednostek samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu
konstrukcji podatkow i oplat lokalnych

Poszczegbdlne ustawy podatkowego prawa materialnego, stanowiace
o daninach majatkowych zaliczanych wytacznie do dochodéw wlasnych gmin,
przewiduja konkretny zakres mozliwego wladztwa podatkowego uzewnetrz-
nianego w uchwatach organdéw stanowiacych, bedacych aktami podatkowego
prawa miejscowego.
Stosownie do zapisdOw ustawy o podatkach i optatach lokalnych, podat-
kowym prawem miejscowym sg objete zagadnienia dotyczace szczegoélnie:
a) w podatku od nieruchomosci:
— okreslenia wysokosci stawek podatku od nieruchomos$ci w grani-
cach wyznaczonych w ustawie,
— zroznicowania wysokosci stawek podatkowych dla poszczegdl-
nych rodzajow przedmiotéw opodatkowania, uwzgledniajacego
w szczegolnosci lokalizacje, rodzaj prowadzonej dziatalnosci,
rodzaj zabudowy, przeznaczenie i sposdb wykorzystywania nie-
ruchomosci gruntowych oraz budynkowych z uwzglgdnieniem
lokalizacji, sposobu wykorzystywania, rodzaju zabudowy, stanu
technicznego, wieku budynkow,
— zarzadzenia poboru podatku od 0s6b fizycznych w drodze inkasa
oraz okreslenia inkasentow i wysokosci wynagrodzenia za inkaso,

15 Szerzej: A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa
2004, s. 90 i nast.
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okreslenia wzoréow formularzy, w ktorych zawierane sg dane
dotyczace podmiotu, przedmiotu opodatkowania niezbgdnego
do wymiaru i poboru podatku od nieruchomosci,

wprowadzenia innych zwolnien przedmiotowych niz okres§lone
W ustawie;

b) w podatku od srodkéw transportowych:

okreslenia wysokosci stawek podatku od $rodkéw transporto-
wych z uwzglednieniem maksymalnych stawek okre$lonych
W ustawie,
wprowadzenia innych zwolnien przedmiotowych niz okres$lone
W ustawie;

¢) w oplacie od posiadania psow:

d)

ustalenia wysokosci stawek optaty od posiadania psow z uwzgled-
nieniem maksymalnych stawek ustawowych;

w oplatach lokalnych:

okreslenia zasad ustalania i poboru oraz terminéw platnosci
1 wysokosci stawek optat lokalnych z uwzglgdnieniem maksy-
malnych stawek ustawowych,

zarzadzenia poboru optat lokalnych w drodze inkasa oraz okre-
$lenia inkasentow i wysoko$ci wynagrodzenia za inkaso,
wprowadzenia zwolnien przedmiotowych w optatach lokalnych,
innych niz okreslone w ustawie.

Stosownie do zapiséw ustawy o podatku rolnym, podatkowym prawem

miejscowym sg objete zagadnienia stanowione w formie uchwal dotyczace:

mozliwoséci obnizenia ceny skupu zyta przyjmowanej jako podstawa
do obliczania podatku rolnego na obszarze danej gminy,

okreslenia wzoréw formularzy, w ktorych zawierane sg dane dotyczace
podmiotu, przedmiotu opodatkowania niezbednego do wymiaru i poboru
podatku rolnego,

zarzadzenia poboru podatku od osob fizycznych w drodze inkasa oraz
okreslenia inkasentow i wysokos$ci wynagrodzenia za inkaso,

mozliwosci zaliczenia, po zasiegnigciu opinii izby rolniczej, w szczegol-

nie uzasadnionych wypadkach, niektérych wsi do innego okregu podat-

kowego niz okreslony dla gminy na podstawie upowaznien ustawowych
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z uwzglednieniem niemoznos$ci zmniejszenia liczby hektarow przelicze-
niowych dla danej gminy,

— wprowadzenia zwolnien przedmiotowych lub ulg, innych niz okres$lone
W ustawie.

Stosownie do zapisoOw ustawy o podatku lesnym, podatkowym prawem
miejscowym sg objete zagadnienia stanowione w formie uchwal dotyczace:
— mozliwosci obnizenia ceny sprzedazy drewna jako podstawy do oblicza-

nia podatku lesnego na obszarze danej gminy,

— zarzadzenia poboru podatku od os6b fizycznych w drodze inkasa oraz
okreslenia inkasentow i wysokos$ci wynagrodzenia za inkaso,

— okreslenia wzorow formularzy, w ktorych zawierane sg dane dotyczace
podmiotu, przedmiotu opodatkowania niezbednego do wymiaru i poboru
podatku lesnego,

— wprowadzenia zwolnien przedmiotowych lub ulg, innych niz okreslone
W ustawie.

Ponadto zgodnie z przepisami ordynacji podatkowej'®, dany organ sta-
nowigcy i kontrolny jst moze wprowadzi¢ optate prolongacyjna!” w wysoko-
$ci nie wigkszej niz 50% ogtaszanych przez MF stawek odsetek za zwloke,
ktora jest pobierana z tytulu roztozenia na raty lub odroczenia terminu ptat-
no$ci podatkow oraz zalegtos$ci podatkowych, stanowiacych dochod odpo-
wiednio gminy, powiatu lub wojewddztwa. Optata prolongacyjna stanowi
swego rodzaju oprocentowanie ,,kredytu podatkowego” w wyniku odrocze-
nia terminu ptatnosci podatku (zalegtosci podatkowe;j) lub roztozenia tej ptat-
nosci na raty'®,

4. Potencjal dochodowy podatkow i oplat lokalnych na tle innych panstw

W ramach posiadanego wladztwa podatkowego jst maja znaczng moz-
liwos$¢ ingerowania w konstrukcje elementow podatkoéw i optat lokalnych,

16 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 . Ordynacja podatkowa, DzU 2005, nr 8, poz. 60, z pdzn. zm.

17 Rozporzadzenie MF z dnia 24 lutego 2002 r. w sprawie naliczania odsetek za zwloke
oraz oplaty prolongacyjnej, dokonywania zaokraglen oraz zakresu informacji, ktére musza by¢
zawarte w rachunkach, DzU 2002, nr 240, poz. 2063.

18 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa — komen-
tarz, Unimex, Wroctaw 2003, s. 245-246.
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jednakze w praktyce czesto wyglada to nieco inaczej. Ksztattowanie docho-
déw wiasnych jest jednym z czynnikéw lokalnej polityki gospodarczej,
ktory w wigkszo$ci przypadkéw prowadzi do rezygnacji z tej wlasnie moz-
liwej do uzyskania dodatkowej czgsci dochoddéw. Podyktowane jest to wie-
loma czynnikami natury spolecznej, jak rowniez panujacym jeszcze pogla-
dem o konieczno$ci uatrakcyjnienia gospodarczego samorzadoéw. Konstruk-
cja oparta na takich uwarunkowaniach zawsze bedzie ograniczala jst w obiek-
tywnym zapewnieniu sobie wlasciwego poziomu dochodéw w stosunku
do koniecznosci realizacji nalozonych przez ustawodawce zadan.

Istnieja kraje, w ktorych dochody wtasne samorzadéw stanowia ponad
60% catosci dochodow, np. w Szwecji — 78%, Finlandii — 62%, Francji —
61%, Austrii i Danii — 60%. Krajami Unii Europejskiej o najnizszym udziale
dochodow wtasnych sa: Holandia — 16%, Wielka Brytania — 24%, Grecja —
31% i Niemcy — 34%. W Polsce wielkos¢ ta wynosi §rednio dla wszystkich
jst, zuwzglednieniem wpltywow z udziatow w podatkach centralnych, okoto
41%". Dochody budzetéow lokalnych w panstwach bytego bloku wschod-
niego, takich jak Ukraina, ksztaltujg si¢ nieco inaczej. Kodeks budzetowy
tego kraju zawiera obszerna list¢ dochodow budzetow lokalnych. Podstawa
samodzielnosci tych budzetéw sa dochody wlasne i przydzielane. Jednak
obowiazujacy Kodeks budzetowy Ukrainy nie zawiera pojecia ,,dochody
wlasne”. Pojeciem tym postluguje si¢ nauka prawa finansowego, probujaca
ustali¢ jego specyfike na tle catosci dochodow przydzielanych budzetom
lokalnym?.

Konkluzje

Stymulowanie rozwoju lokalnego w Polsce, jak rowniez w krajach
osciennych, finansowane jest przede wszystkim z posiadanych dochodéw
wlasnych. Dlatego tak wazne jest, aby maksymalizowac ilo$¢ srodkow finan-
sowych mogacych zasila¢ budzety lokalne szczegodlnie w tych obszarach,
na ktore ma wptyw gminny prawodawca. Efekty nakladow inwestycyjnych

19 J. Zarzecki, Finanse samorzqdu terytorialnego, Dexia, Warszawa 2003.
2 N.A. Miatowicka, O. Muzyka, Wiadza i finanse lokalne na Ukrainie, w: E. Ruskowski,

B. Dolnicki (red.), Wiadza i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Oficyna Wydawni-
cza Branta, Bydgoszcz—Biatystok—Katowice 2007, s. 354.
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poszczegdlnych samorzaddéw w obecnych realiach dostrzegane beda cato-
Sciowo zawsze z pewnym opoznieniem, gdyz nalezy si¢ rowniez liczy¢ z ist-
niejacym potencjatem dochodowym innych panstw na tle naszego kraju oraz
réznicami w rozwoju cywilizacyjnym danych regionéw. W chwili obecnej
stoimy przed kolejng reforma finansd6w, majaca na celu dalsza decentraliza-
cje zadan z jednoczesnym zapewnieniem od strony wiadz centralnych ade-
kwatnych $rodkow na ich wykonanie. Nadzieje grona §rodowisk samorzado-
wych na pozytywne zmiany sg duze, lecz czy okaza si¢ one ptonne — w nie-
dhugim czasie zobaczymy.
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LOCAL TAXES AND LOCAL CHARGE IN THE CONTEXT
OF INCREASING DECENTRALIZATION OF PUBLIC FUNCTIONS
IN POLAND

Summary

The article presents local taxes and local charges in ruling law. Poland has to con-
duct further reforms of the local tax system which results both from a lot of imperfec-
tions of the currnetly functioning system the necessity to prevent budget deficit self
management. It seems a proper solution to keep the current structure of the local tax

system and to focus issues concreting detailed solutions within a specific local taxes.
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