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EKSPERTYZA PRAWNA
okreslana dalej jako Ekspertyza

przygotowana Dr Krystian Ziemski & Partners
przez: Kancelaria Prawna spétka komandytowa

z siedzibg w Poznaniu,

na zlecenie: Zwigzku Miast Polskich
z siedzibg w Poznaniu
[dalej jako: Zwigzek lub Zleceniodawca].

L Przedmiot Ekspertyzy

Przedmiotem niniejszej Ekspertyzy sg konstytucyjne uwarunkowania ksztaltowania
przez ustawodawce ram wiadztwa daninowego jednostek samorzadu terytorialnego
[dalej jako: JST]. Ekspertyza obejmuje w szczegolnosci:

1) analiz¢ prawng relacji zachodzacej pomiedzy art. 168 iart. 217 Konstytucji
RP celem okreslenia konstytucyjnie wyznaczonych granic wladztwa
daninowego JST w sferze stanowienia podatkdéw i optat lokalnych;

2) ramowa ocen¢ prawng obowiazujacych uregulowan ustawowych z punktu
widzenia wnioskow wyprowadzonych w pkt 1.
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II. Podstawy prawne analizy.
Ekspertyze sporzadzono w oparciu o przepisy:

e Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Dz. U.
2 1997 r. nr 78, poz. 482 [dalej jako: Konstytucja RP];

» FEuropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, przyjetej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. - Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.[dalej jako:
EKSL];

e ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym — tekst jedn. Dz. U.
z 2022 r. poz. 559 ze zm. [dalej jako: usg];

e ustawy zdnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne — tekst
jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 1990 ze zm. [dalej jako: pgik];

e ustawy zdnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym — tekst jedn. Dz. U.
z 2020 r. poz. 333 [dalej jako: upr];

e ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych — tekst
jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1452 ze zm. [dalej jako: upol];

e ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane — tekst jedn. Dz. U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm. [dalej jako: upb];

e ustawy zdnia 13 wrzeSnia 1996 r. outrzymaniu czystosci iporzgdku
w gminach — tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1297 [dalej jako: uepg]:

e ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le§nym — tekst jedn. Dz. U.
z2019 r. poz. 888 ze zm. [dalej jako: upl].

Ekspertyza uwzglednia stan prawny aktualny na dzien jej wydania.
IL. Zastrzezenia

1. Argumentacja zawarta w tresci Ekspertyzy stanowi wylacznie uzasadnienie
tez i wnioskow zwigzanych bezposrednio z opisanym powyzej przedmiotem
Ekspertyzy inie powinna by¢ ex definitione oceniana ipowolywana
w oderwaniu od caloéci tresci Ekspertyzy, w szczegélnosci, w kontekscie
proby dokonania odpowiedzi na ewentualne pytania dodatkowe. Ewentualne
konkluzje Ekspertyzy, poczynione poza zakresem przedmiotu Ekspertyzy,
majg charakter jedynie pomocniczy i sygnalizacyjny.

2. Wszelkie postulaty oraz propozycje de lege ferenda zawarte w niniejszej
Ekspertyzie wymagajg odrebnej oceny pod katem ich potencjalnego wpltywu
na system finansow lokalnych, atakze w $wietle regul zwigzanych
z udzielaniem pomocy publiczne;j.
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III. Tezy

W orzecznictwie konstytucyjnym wynikajacy z art. 168 Konstytucji RP zakres
wladztwa podatkowego gmin jest postrzegany w powigzaniu zart. 217
Konstytucji RP. Relacja migdzy art. 217 Konstytucji RP, a art. 168 Konstytucji
RP nie zostala jednak jednoznacznie zdefiniowana przez ustrojodawce 1 jest
przedmiotem rdznych zapatrywan tak w judykaturze, jak 1w doktrynie. Jej
prawidlowe odtworzenie wymaga zastosowania — jak w przypadku kazdych
innych przepiséw prawnych — metod wykladni jezykowej, celowosciowej
i systemowej.

Okres$lajac relacje pomiedzy art. 168 iart. 217 Konstytucji RP uwzglednic¢
trzeba pozycj¢ ustrojowg samorzadu terytorialnego - wyznaczong takze
w przepisach Konstytucji RP.

W ujeciu konstytucyjnym samorzad, cho¢ dziata na podstawie prawa, nie jest
tylko wykonawca ustaw. Istota samorzadnosci jest pozostawienie jednostkom
samorzadu terytorialnego sfery dzialalnosci tworcze] pozwalajacej
na dostosowywanie przyjmowanych rozwigzan do uwarunkowan i potrzeb
miejscowych, przy czym w zaleznosci od charakteru zadan swoboda
legislacyjna JST jest r6zna. W odniesieniu do zadan wlasnych zasada jest jej
zaawansowanie przejawiajgca si¢ w mozliwosci uzupelniania 1 rozwijania
postanowien ustawy. Z zasad pomocniczosci, samorzadnosci i decentralizacji
wynika zobowigzanie ustawodawcy zwyklego do stworzenia prawnych
warunkow realnego uczestnictwa samorzadu terytorialnego w wykonywaniu
istotnej czesci zadan publicznych we wskazanym rozumieniu.

Z lokalnego, anie ogolnopanstwowego, charakteru podatkow i optat
ustanawianych przez samorzad wynika potrzeba pozostawienia JST realnego
wplywu na podejmowanie decyzji legislacyjnych w obszarze polityki
podatkowej.

Akty prawa miejscowego wydawane przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym akty w sferze prawa daninowego - w przeciwienstwie
do rozporzadzen organow centralnych - mogg zawiera¢ regulacje
uzupelniajgce i rozwijajace tres¢ postanowien ustawy. Przyznanie organom
jednostek samorzadu terytorialnego szerszych niz organom administracji
publicznej kompetencji prawotworczych nie jest jednak rownoznaczne
z istnieniem autonomicznego terytorialnego witadztwa prawodawczego. Funkcja
prawotwoércza tychze organéw ma bowiem charakter pochodny (musi
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znajdowa¢ podstawy w upowaznieniu ustawowympotrzeb r), a nie pierwotny.
Celem decentralizacji kompetencji prawotworczych jest optymalizacja procesu
prawotworczego, dostosowanie go do lokalnych warunkow i potrzeb,
anie dazenie do regionalizacji jako niezaleznej zasady. Oznacza to,
ze samorzad zachowuje swobod¢ Ww przyjmowaniu rozwigzan prawa
miejscowego, jednakze jedynie woparciu oustawe 1w granicach
wyznaczonych przez ustawe.

Kierunek zmian ustawowych dla zwigkszenia i uelastyczniania wiadztwa
podatkowego JST ma — obok ustrojowego — silne uzasadnienie pragmatyczne
i aksjologiczne. Uzasadnienie pragmatyczne, gdyz na szczeblu centralnym nie
mozna przewidzie¢ wszystkich mozliwych sytuacji wymagajgcych regulacji
prawnej, potrzeb réznicowania regulacji lub wprowadzania od niej odstgpstw.
Przyjecie zasady szczegdtowej regulacji prawnej juz w ustawie,
czy rozporzadzeniu, groziloby nieadekwatnoscia lub niesprawiedliwoscig
obowigzujacych przepiséw. Uzasadnienie aksjologiczne, gdyz podatki i oplaty
lokalne kierowane sg do podmiotéw zwigzanych ze wspoélnota samorzadowg,
a dochod z nich uzyskany wydatkowany jest na rzecz tej wspolnoty. Skoro ma
by¢ on pobierany od podmiotow zwiazanych zkonkretna wsp6lnotg
i przeznaczany na cele zwiazane z jej funkcjonowaniem, to przede wszystkim
ta wspolnota powinna decydowac o ich wymiarze i zasadach poboru.

7 relacji art. 168 iart. 217 Konstytucji RP mozna wyprowadzi¢ zasade
ograniczonej swobody legislacyjnej w zakresie wiladztwa podatkowego JST,
ktora przejawia sic wtym, Ze organy samorzadowe wyposazone zostaly
w mozliwos¢ ustalania wysokosci podatkéw ioptat lokalnych poprzez
dostosowywanie do uwarunkowan miejscowych ustalonych przez wiadzg
publiczng na szczeblu centralnym elementéw technicznych okreslonego
podatku lub oplaty (podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania, stawka
podatkowa, ulgi, zwolnienia). Organy samorzadowe nie moga samodzielnie
ustalaé tych elementéw. Ustawodawca powinien jednak stwarza¢ im mozliwie
szerokie ramy dzialania unikajgc waskiego ich definiowania, tak by samorzady
mialy realna, a nie jedynie pozorna, mozliwos$¢ tworzenia prawa miejscowego
dostosowanego do warunkéw i potrzeb miejscowych.

Ww. =zasade ograniczonej swobody legislacyjnej w zakresie wiadztwa
podatkowego JST rozumie¢ nalezy zatem w ten sposéb, ze:

- obowiazkiem ustawodawcy wynikajacym zart. 217 Konstytucji RP
pozostaje uregulowanie wszystkich istotnych elementéw konstrukcji podatku
w ustawie. Materie ustawowsg stanowi zatem w szczegélnosci okreslenie
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podmiotu, przedmiotu i stawek podatku, zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw. Tak definiowany
obowiazek wigza¢ nalezy zzasadg wylacznosci ustawy w nakladaniu
podatkéw idanin publicznych wpisujaca si¢ w konstytucyjny wymog
ograniczania wolnos$ci konstytucyjnych w drodze ustawy, co w odniesieniu
do podatkéw znajduje odzwierciedlenie nie tylko w art. 217, ale 1w art. 84
Konstytucji RP;

- obowigzkiem ustawodawcy wynikajacym zart. 168 Konstytucji RP jest
réwnoczesnie przyznanie JST w drodze ustawy prawa do modulowania tych
okreslonych w ustawie istotnych elementéw konstrukeji podatku, ktore
odnoszg si¢ do wysokosci podatku (wplywaja na wysokos¢ podatku).
Pojecie ,,wysokos$¢ podatku™ nie jest elementem konstrukcyjnym podatku.
Jest to wynik stosunku podstawy opodatkowania ujmowanej jako iloSciowe
(wartos¢ czysta) odzwierciedlenie przedmiotu opodatkowania
do wspotczynnika wysokosci podatku, jakim jest stawka podatkowa.
Na wysoko$¢ podatku mogg réwniez wplywaé zwolnienia, a takze ulgi
podatkowe, ktére — rowniez nie stanowiac elementu konstrukeji podatku
— moga te elementy korygowaé, zmniejszajgc wysokosé podatku (np. korekta
podstawy opodatkowania, korekta kwoty podatku). Konstytucyjne ujecie
wiladztwa podatkowego samorzadu odnosi si¢ zatem do ksztaltowania
relacji  zachodzacych  pomiedzy poszczegélnymi  elementami
konstrukecyjnymi podatku lub do wplywu na ich ksztalt.

Ustawowe okreslenie zakresu prawa przyznanego samorzadom na mocy
art. 168 Konstytucji RP oznacza, ze na podstawie przepisow ustawy
powinno by¢ mozliwe okreSlenie maksymalnej wysokoSci podatku lub
oplaty lokalnej z zastrzeZzeniem, Ze w odniesieniu do oplat lokalnych
wysoko$¢ ta musi pozwala¢ na zrealizowanie w kazdej JST zalozenia
ekwiwalentnosci oplaty. Nalezy jednak rownoczesnie podkreslic, ze w Swietle
art. 168 Konstytucji RP udzial JST w ustaleniu obowigzujacej na terenie
objetym jej wladztwem wysokosci podatku lub optaty powinien by¢ uznany
za podstawowy wyznacznik lokalnego charakteru podatku lub oplaty.
Wyptywa stad postulat, by ustawodawca w mozliwie szerokim zakresie
zapewnit samorzagdom mozliwos¢ okreslania w aktach prawa miejscowego
elementow rzutujgcych na wysokos$¢ podatkow i oplat lokalnych.

Uwzglednienie przez ustawodawce wladztwa daninowego JST powinno
by¢ realizowane szeroko, w szczego6lnosci poprzez: wprowadzenie lub zmiang
mozliwosci roznicowania stawek podatkowych, okreslenie zasad przyznawania
ulg odnoszacych si¢ do podstawy opodatkowania, wprowadzenie mozliwosci
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dokonywania  zwolnien  przedmiotowych  izwolnien  przedmiotowo-
podmiotowych (w tym wybor zwolnien podmiotowych sposrod kategorii
okreslonych ustawowo). Wymaga przy tym podkreslenia, Ze instrumenty
wladztwa podatkowego JST bedg spetiaé przypisang im role, jezeli beda im
towarzyszy¢ odpowiednie, adekwatne do realiow spoteczno-gospodarczych
ustawowe mechanizmy waloryzacji maksymalnych stawek podatkéw i optat
lokalnych.

Delimitujac zakres wiadztwa podatkowego JST zastrzec nalezy, ze zaréwno
na ustawodawcy, jak ina prawodawcy lokalnym, cigzy obowiazek
przestrzegania takze innych wartosci i zasad konstytucyjnych, w szczegdlnosci
zasady sprawiedliwosci (powszechnosci i rGwnosci) opodatkowania.

Obecnie obowigzujgce regulacje prawne pozwalajg na wyprowadzenie szeregu,
silnie zréznicowanych konstrukcji normatywnych, co do zakresu pozostawionej
JST swobody w zakresie ksztaltowania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych -
poczynajac od regulacji wyjatkowo sztywnych po regulacje relatywnie
clastyczne. Brak spgjnego modelu ustawowego co do granic wiladztwa
daninowego gmin przektada si¢ na rozbieznosci w orzecznictwie nadzorczym
isgdowym. Zuwagi na skomplikowanie 1wage omawiane] materii
— dotyczacej obcigzen fiskalnych i wymagajacej uwzglednienia tak ochrony
praw jednostki, jak i swobody samorzadéw - postulowaé nalezy wprowadzenie
kodyfikacji zasad i trybu ustalania podatkéw 1 optat lokalnych na szczeblu JST
w ramach jednej ustawy — albo w drodze dedykowanej temu celowi ustawy,
albo w drodze przepiséw ogélnych specjalnie temu dedykowanych w ustawie
o podatkach  ioptatach  lokalnych -  zrownoczesnym  przegladem
obowigzujacych rozwigzan szczegoétowych nadmiernie zawezajacych mozliwy
konstytucyjnie zakres wiladztwa podatkowego gmin. Wprowadzenie takich
zasad pozwalaloby na wyznaczenie jasnych determinant wykiadni przepisow
prawa 1 ujednolicenie praktyki oraz orzecznictwa gwarantujgc niezbedny
poziom bezpieczenstwa prawnego ipewnosci prawnej adresatow uchwal
daninowych.

IV.  Analiza prawna.

1. Wprowadzenie

Celem Ekspertyzy jest zakreslenie konstytucyjnych granic witadztwa JST
w odniesieniu do podatkéw ioptat lokalnych na tle obecnych rozwigzan
ustawowych w tym zakresie. Efektem tej analizy sta¢ si¢ powinno sformulowanie
propozycji zwigkszenia kompetencji samorzadu w sferze witadztwa daninowego
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w sposob uwzgledniajagcy regulacje konstytucyjne (nie tylko wyrazone
w przepisach, ale takze wyartykutowane w zasadach).

Podstawowe przejawy wiladztwa daninowego obejmuja: wiladztwo stanowienia
danin publicznych, wladztwo ksztaltowania (modelowania) obcigzen daninowych,
wladztwo poboru danin publicznych (realizacji wptywoéw z danin publicznych),
wladztwo dysponowania daninami publicznymi'. W tradycyjnym ujeciu wiadztwo
daninowe w istotnej mierze stanowi domeng parlamentu, co wyraza maksyma
nullum tributum sine lege (fac. nie ma podatku bez ustawy). Ustrdj wspotczesnych
panstw demokratycznych cechujacy si¢ decentralizacja wymaga przyznania
samorzadom lokalnym realizujgcym istotne zadania publiczne niezbgdnego
wiladztwa podatkowego. W polskim porzadku konstytucyjnym stawia to pytanie
orelacje normy art. 217 Konstytucji RP (uznajgcej daniny publiczne za materig
ustawowag) i art. 168 Konstytucji RP (potwierdzajace] kompetencje prawotworcze
jednostek samorzadu w odniesieniu do podatkéw 1 optat lokalnych - w zakresie
okreslonym ustawg). Odpowiedz na to pytanie jest zasadniczym celem Ekspertyzy.
Autorzy koncentrowa¢ si¢ bedg zatem przede wszystkim na elementach wladztwa
daninowego odnoszgcych sie do stanowienia podatkow iopfat lokalnych oraz
ksztattowania (modelowania) ich tresci.

W zwigzku zpowyzszym za zasadne uznano wyjasnienie w pierwszej czgsci
Ekspertyzy konstytucyjnego poje¢cia podatkéw i optat lokalnych, skoro to do tej
kategorii danin odnosi¢ si¢ moze wiladztwo JST. Istotnym wyznacznikiem
lokalnego charakteru daniny jest przyznanie organowi stanowigcemu samorzadu
uprawnien do ksztaltowania jej wysokosci aktami prawa miejscowego. W dalszej
czgsci Ekspertyzy przedstawiono aktualnie obowigzujace wtym zakresie
rozwigzania, jako punkt wyjscia do dalszych systemowych i ustrojowych analiz.
Autorzy uznali za zasadne zalozenie, Ze istotnym kontekstem interpretacyjnym
art. 168 Konstytucji RP (i dla ustalenia jego relacji do art. 217 Konstytucji RP)
sa takze ogodlne przepisy Konstytucji regulujace pozycje ustrojowa samorzadu, jak
i szczegotowe zasady konstytucyjne odnoszgce si¢ do samodzielnosci finansowej
JST. Kolejno, przedstawiono wyktadnie art. 217 Konstytucji RP w $wietle dorobku
doktryny 1 orzecznictwa konstytucyjnego, co umozliwito okreslenie relacji miedzy
art. 168 1iart. 217 Konstytucji RP, a w ramach tych dokonanych
ustalen sformutowanie postulatéw co do kierunkéw zmian ustawowych w zakresie
wiladztwa daninowego JST w koncowej czesci Ekspertyzy.

' J. Kulicki, Zakres wiadztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, Analizy BAS nr 16 (41)
2010.
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2. Podatki i oplaty lokalne — definicja

Analize zakresu wladztwa daninowego samorzadu rozpoczaé nalezy od zagadnien
terminologicznych. Zgodnie zregulacja Konstytucji RP (art. 168) jednostki
samorzqdu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Kwestia zasadnicza pozostaje wigc
mozliwo$é scharakteryzowania pojecia podatkow i optat lokalnych, o ktérych
mowa W Ww. przepisie.

Polski porzadek prawny nie zna normatywnej definicji pojecia podatkow i optat
lokalnych. Co prawda pojecie to wypelnia swoim zakresem tytul ustawy upol
(ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. O podatkach ioptatach lokalnych), nie jest
jednak tym aktem definiowane. Ustawa upol wart. 1 wyznaczajac zakres
normowania wymienia jedynie nazwy okreslonych podatkéw i optat. Nie wydaje
sie jednak, aby wylacznie te daniny mozna byto sklasyfikowa¢ jako lokalne. Poza
tym katalogiem znajduje sie bowiem m.in. podatek rolny oraz podatek lesny,
ktorych kwalifikacja do kategorii podatkéw lokalnych w literaturze nie budzi
watpliwosci®.  Taka  kwalifikacje  przypisa¢é mozna rowniez  opfacie
za gospodarowanie odpadami komunalnymi, mimo iz regulowana jest ona inna
ustawa niz wspomniana ustawa upol’. Niezbednej precyzji nie zapewnia rowniez
funkcjonowanie w obiegu poje¢, ktére znaczeniowo pozostajg zblizone do poj¢cia
podatkow i oplat lokalnych (a w niektorych przypadkach sa wreez utozsamiane®).
Przyktadem takiego pojecia jest pojecie podatkow i optat samorzadowych’.

Kluczem do rozstrzygniecia sygnalizowanych watpliwosci zdaja si¢ by¢ koncepcje
szerokiego  iwaskiego ujecia  pojecia  podatkow  ioptat  lokalnych.
Dla wyodrebnienia tych dwoch kategorii w literaturze przedmiotu wykorzystuje
sie okres$lonego rodzaju kryteria. Przykladowy katalog proponuje Z. Ofiarski, ktory
pojecie podatkéw ioplat lokalnych w ujeciu szerokim utozsamia z pojeciem
podatkéw samorzadowych®. Dla ww. autora do katalogu podatk6éw i optat lokalnych
w ujeciu waskim bedg zaliczaé sie wszystkie te, ktore spetniaja tgcznie nastgpujgce
warunki:

% Zob. szerz. M. Korolewska, Polityka podatkowa gmin i miast na prawach powiatu w zakresie podatku od
nieruchomosci a wspieranie przedsiebiorczosci przez samorzqd terytorialny, Studia BAS nr 1(37) 2014, s.
86.
* D. Goslicki, P. Grzybowski, O kontrowersjach wokél zaokrqglania oplaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, FK 2013, nr 11, s. 33-38.
* Zob. H. Kmieciak, Dochodzenie podatkéw ioplat lokalnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
Rozprawa doktorska napisana pod kierunkiem naukowym dr hab. Bogumita Pahl, prof. UWM w Olsztynie,
?ubl, http://bip.bios.uwm.edu.pl/files/rozprawa%20doktorska%20Hanna%20Kmieciak.pdf

Zob. szerz. Z. Ofiarski, System (zbior) podatkéw samorzqdowych — wstepne propozycje uporzgdkowania,
Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, vol. L.1./2016, s. 266 i n.
® Ibidem, s. 266.
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a. stanowig wytgcznie Zrodto dochodéw budzetu lokalnej JST;

b. ich zaplata nastepuje bezposrednio na rachunek bankowy prowadzony
dla obstugi budzetu JST;

c. w ich zakresie organom JST przystuguja instrumenty wladztwa
podatkowego

d. w stosunku do nich organy wyposazone sg w instrumenty zatatwiania
spraw podatkowych.

Z tej perspektywy podatkami i optatami lokalnymi w ujeciu waskim bedg tylko
takie, ktore pobierane sg bezposrednio przez ina rzecz JST (przy wykorzystaniu
zarowno kompetencji do okreslonego ich ksztaltowania jak réwniez prowadzenia
postepowan zmierzajacych do ich poboru). Nie beda zatem w prezentowanym
ujeciu podatkami i optatami lokalnymi stanowigce dochody JST udziaty w PIT oraz
CIT; podatek od spadkéw idarowizn, od czynnosci cywilnoprawnych, podatek
dochodowy pobierany w formie karty podatkowej (mimo ze w oparciu o kryterium
dochodowe bedzie mozna nazwac je podatkami samorzadowymi).

Podatkami ioplatami lokalnymi beda natomiast wszystkie daniny wskazane
w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach ioptatach lokalnych, a takze
podatek leény, rolny, optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi.
We wszystkich tych daninach wilasciwy organ wykonawczy (wojt, burmistrz,
prezydent) piastuje bowiem role organu podatkowego, a takze wszystkie znich
zasilajg lokalne budzety.

Przedstawiona powyzej koncepcja postrzegania konstytucyjnego pojecia podatkow
i optat lokalnych koresponduje z przekonaniem o konieczno$ci zagwarantowania
spojnosci rozwigzan konstytucyjnych z postanowieniami Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego. L. Etel postuluje, aby zawarte w Konstytucji RP pojecie

podatkéw i optat lokalnych postrzegaé w kontekscie art. 9 EKSL, zgodnie z ktérym

,»,Cz€S¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat

1 podatkow lokalnych, ktorych wysokosé spotecznosci te majg prawo ustalaé™’.

Podsumowujac: zawarte w Konstytucji RP pojecie podatkow i optat lokalnych jest
tozsame z pojeciem podatkéw i oplat lokalnych w prezentowanym powyzej ujeciu
waskim. Podatkami i optatami lokalnymi, o ktérych mowa w art. 168 Konstytucji
RP beda zatem tylko takie daniny, ktore po pierwsze zasilajg budzet JST 1 po drugie
w okreslonym zakresie mogg by¢ zagospodarowywane przez organy lokalne
(ksztaltowane co do okreslonych ich elementow konstrukcyjnych, jak réwniez
dochodzone w stosownym trybie). Pojecie to zatem okresla¢ mozna jako
nieskonkretyzowane, aczkolwiek o zakreslonych granicach. Innymi stowy nie
istnieje zamknigty konstytucyjny katalog podatkow i optat lokalnych. O charakterze

7 L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzgdu terytorialnego, Bialystok 2004 r., s. 43.
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danej oplaty, czy podatku jako lokalnego decyduje wylacznie ustawodawca
w zakresie, w jakim postanowi o uczynieniu whasciwej JST beneficjentem dochodu
zjej tytulu, okresli jej organ jako wiasciwy do jej poboru oraz okreslonego
uksztaltowania. Z tego punktu widzenia na mocy obecnie obowigzujacego porzadku
prawnego podatkami i optatami lokalnymi beda przede wszystkim te podatki
i optaty. dla ktérych organem wihaciwym jest wojt, burmistrz, prezydent miasta
(wspolczesnie mimo szerokiego konstytucyjnego umocowania wylgcznie gmina
zostala przez ustawodawce wyposazona we wlasne podatki i optaty lokalne).
Zwazajac na powyzsze, ilekro¢ w Ekspertyzie Autorzy beda postugiwali si¢
pojeciem podatkéw ioplat lokalnych, bedzie dotyczylo to podatkéw i oplat
pobieranych (na whasny rachunek) oraz wspottworzonych przez gminy.

Charakteryzowane pojecie podatkéw ioptat lokalnych ~wymaga roéwniez
wyjasnienia pod katem réznic identyfikowanych pomigdzy podatkiem i oplata.
W doktrynie wskazuje sie, ze instytucje podatku i optaty publicznoprawnej
sa do siebie zblizone (obie instytucje s3 publicznoprawnymi $wiadczeniami
pienieznymi, maja przymusowy 1 bezzwrotny charakter)®. Jednoczegnie,
powszechnie zaznaczana (w istocie jedyna) cechg odrézniajaca podatek od optaty
jest nieodptatny charakter podatku. Cecha ta sprowadza si¢ do przyjecia, ze
podatnik uiszczajac podatek nie moze oczekiwa¢ Swiadczenia wzajemnego (obecnie
obowiazujaca definicja podatku zawarta wart. 6 Op wskazuje, ze jest
to $wiadczenie nieodptatne). Takiej cechy wzajemnosci nie sg z kolei pozbawione
oplaty publicznoprawne. Jeden z pierwszych podziatéw danin publicznoprawnych
zaprezentowany juz w XIX w. przez K.H. Rau zakladal réznicowanie kategorii
podatku i optaty w oparciu o koncepcj¢ ekwiwalencji’. Zgodnie ztg koncepcja
oplaty publicznoprawne pobiera si¢ w zwigzku z konkretnymi czynnosciami
organéw panstwowych lub samorzadowych, badZz tez za konkretne ustugi.
W doktrynie przyjelo si¢ wiec nazywaé oplatg publicznoprawng indywidulana
zaplata za zindywidualizowane $wiadczenie. Przy takim zalozeniu wyroznikiem
oplaty staje siec wiasnie jej ekwiwalentnos¢ (ponoszac oplatg otrzymujemy
indywidualng korzy$é). Oczywiscie zréznicowany jest rozmiar oraz charakter tej
korzysci. Z tego punktu widzenia charakteryzowa¢ mozna opfaty o klasycznym
ksztalcie (gdzie wysokos$¢ oplaty odzwierciedla pelng wartos¢ otrzymywanego
$wiadczenia) oraz optaty o niepetnej ekwiwalentnosci. W tym drugim przypadku
$wiadczenie na rzecz pafistwa lub zwigzku publicznoprawnego przyjmuje w istocie
w czgsci postaé podatku'®. Jak wskazuje sie w doktrynie zabieg ten (nazywania

8 B. Brzezifiski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Torun 2008, s. 38

° Zob. szerz. J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz-Gdanisk
2007

' Nalezy wspomnieé réwniez o takich optatach, ktére charakteryzujg si¢ brakiem ekwiwalentnosci, ale ze
wzgledu na zbyt wysoka warto§¢ $wiadczenia, nie za$ na zbyt wysoka wartosc optfaty (np. oplata za
gospodarowanie odpadami komunalnymi). Bez wzglgdu jednak na przyczyny braku ekwiwalentnosci, oplaty
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podatku oplatg) czesto stosowany jest celem ukrycia rzeczywistego — fiskalnego —
charakteru $wiadczenia''. Mimo zatem wielu podobienstw optaty publicznoprawne
nie sa tozsame podatkom. Opisana réznica, awigc wystepujaca z zalozenia
po stronie oplat publicznoprawnych ekwiwalentnos¢, sugerowa¢ moze potencjalnie
szerszy zakres wtadztwa daninowego samorzadu. Skoro bowiem oplata odpowiada¢
ma w swej wartoéci §wiadczeniu wykonanemu na rzecz podmiotu zobowigzanego
to istnieje uzasadnienie dla wigkszej decyzyjnosci organéw wiadzy lokalnej
(w istocie szerszy zakres wiadztwa dostrzegalny jest w obecnie obowigzujacych
oplatach publicznoprawnych — o czym szerzej w dalszych punktach Ekspertyzy).
Przemawiaé¢ za tym moze w szczeg6lnosci potrzeba zapewnienia JST mozliwosci
adekwatnego i dynamicznego reagowania na zmiany rzeczywistosci spoteczno-
gospodarczej wcelu zapewnienia ekwiwalentnosci optaty (a tym samym
niezakléconego wykonywania finansowanych optata ustug publicznych).

Podsumowujac, wnioski jakie plyng z analizy konstytucyjnego rozumienia pojecia
podatkéw ioptat lokalnych, pozwalaja problematyk¢ wiadztwa daninowego,
o ktérym mowa w art. 168 Konstytucji RP, sprowadza¢ — w $wietle obowiazujacych
obecnie regulacji — wylgcznie do tych podatkéw i optat, zktérych wplywy
stanowia w catoéci zrodlo dochodéw gminy, ktére jednoczesnie wiadni wymierzaé
s3 wojtowie, burmistrzowie iprezydenci miast, ina konstrukcje ktorych organ
stanowiacy gminy ma cho¢ niewielki wplyw. Ponadto, obecny zakres wiadztwa
gminy determinowany jest przez konstrukcj¢ (rodzaj) lokalnej daniny
publicznoprawnej. W tym zakresie opfaty publicznoprawne, ze wzgledu
na przypisanie im Kkonstrukcyjnej cechy ekwiwalentnosci, stanowig (mogg
stanowié) przedmiot szerszych kompetencji prawotwoérczych rady gminy, anizeli
podatki.

3. Wiadztwo daninowe gminy — stan obecny

Wiadztwo daniowe gminy w obecnie funkcjonujgcym ksztalcie charakteryzowac
mozna z dwéch perspektyw. Po pierwsze — zpunktu widzenia uksztaltowania
podstaw ustrojowych tego wiadztwa. Po drugie — zpunktu widzenia
poszczegdlnych regulacji stanowigcych efekt realizacji przez ustawodawce tego
umocowania. W niniejszym punkcie rozwazan przedstawiona zostanie druga
ze wskazanych perspektyw (analiza w zakresie podstaw konstytucyjnych wiadztwa
daninowego JST przedstawiona zostanie szerzej w pkt 4.3 Ekspertyzy).

nieekwiwalentne postrzega¢ nalezy jako instrumenty nieadekwatne w stosunku do stanéw faktycznych ktére
reguluja. Jedna z przyczyn takiego stanu rzeczy niewatpliwie pozostaja btedy konstrukcyjne takich optat.
' Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011 s. 115
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Jak wskazano w poprzednim punkcie rozwazan, katalog danin publicznoprawnych
o charakterze lokalnym wyznacza ustawodawca. Rowniez w jego kompetencji lezy
okrelenie tych elementéw konstrukcji danej daniny, ktérych doprecyzowanie
pozostawia si¢ wlasciwym organom gminy.

Najdalej idgcym przejawem obecnego wladztwa daninowego gmin jest mozliwosé
decydowania o zasadno$ci poboru danin na wlasnym terenie — dotyczy to opfat
lokalnych uregulowanych w upol. Rada gminy ,,moze wprowadzi¢” oplate targowa.
op}at?zmicjscowat, optate uzdrowiskowa, oplatg reklamowsg, optat¢ od posiadania
pséw “.

Pozostajac przy wladztwie odnoszacym si¢ do ksztaltowania poszczegolnych
elementéw konstrukcyjnych podatkéw i optat lokalnych, wskaza¢ mozna generalnie
na przystugujacy gminom zakres uprawniefl. Najefektywniej zakres ten przedstawia
sic na tle analizy tych elementéw konstrukcyjnych poszczegélnych podatkéw
i oplat, ktore przekazane zostaly gminom do uregulowania we wlasnym zakresie
(Autorzy zastrzegaja, ze analiza bedzie odnosita si¢ do najwazniejszych danin,
w ktoérych gmina posiada wladztwo podatkowe).

Wisréd elementdw konstrukeyjnych podatku, ktére zostaty obecnie oddane gminom
do uregulowania powszechnie znajdujg si¢ stawki podatkowe. Ten element
konstrukcyjny podatku/optaty w sposéb bezposredni rzutuje na wysokos¢ podatku
(a wiec wprost odpowiada tresci art. 168 Konstytucji RP). W doktrynie wskazuje
sig, ze stawka stanowi odzwierciedlenie stosunku, jaki zachodzi pomigdzy
wysokoscia podstawy opodatkowania, a kwota podatku. Bez wzgledu na formg oraz
rodzaj stawek (procentowe, kwotowe) wlasciwy organ gminy posiada kompetencje
do ich stosownego regulowania. Odmienny jest jednak zakres tej regulacji.

W przepisach upol ustawodawca zakresla gorng granicg stawki dla poszczegblnych
przedmiotéw opodatkowania objetych podatkiem od nieruchomosci. W art. 5
ustawy wskazuje, ze , Rada gminy, w drodze uchwaly, okresla wysokos¢ stawek
podatku od nieruchomosci, z tym ze stawki nie mogq przekroczy¢ rocznie: (...)".
Podobna regulacja znajduje odzwierciedlenie w regulowanym upol podatku
od $rodkéw transportowych. Przy tej daninie uwage zwréci¢ nalezy jednak
na jednoczesno$¢ wyznaczenia w ustawie goérnej jak idolnej granicy stawki
podatkowej (zob. art. 10 ust. 1 upol). Podobnie jak w przypadku podatku
od nieruchomo$ci upol stanowi podstawe do wyznaczenia goérnych granic
uregulowanych w tej ustawie optat lokalnych. W ramach art. 19 upol ustawodawca

12 7ob. art. 15 ust. 1, art. 17 ust. 1, ust. la, art. 17a ust. 1, art. 18a ust. 1 upol.
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wyznacza goérne granice stawek oplaty targowej, miejscowej (uzdrowiskowej),
od posiadania psow oraz reklamowe;j.

Podobnie zakres wladztwa podatkowego gminy w zakresie stawek objawia
si¢ na gruncie dwoch innych ustaw przedmiotowo ksztattujacych podatki lokalne.
W ustawie upl oraz upr ustawodawca okreslajac stawki podatku lesnego 1 rolnego
odwotuje si¢ do obiektywnej wartosci (tj. wlasciwej czgsci odpowiednio w podatku
lesnym - $redniej ceny sprzedazy drewna, a w przypadku podatku rolnego - sredniej
ceny skupu zyta). W obu ustawach ustawodawca determinujagc maksymalna
wysokos¢ podatku, pozwala jednoczesnie organom stanowigcym na obnizenie
na potrzeby kalkulacji podatku wartosci odpowiednio sredniej ceny skupu drewna
oraz zyta. W istocie zatem podobnie jak w przypadku podatku od nieruchomosci
ostatecznie o wysokosci podatku w danym roku dla danej gminy decyduje jej organ
stanowiacy.

Podzial zaangazowania przy kreowaniu stawek podatkow i oplat lokalnych (jezeli
wystepuje) przebiega zwykle wedlug okreslonego schematu. Ustawodawca
wyznacza pewien pulap wartosci, organ stanowigcy gminy natomiast wartosci te
moze ustala¢ w wyznaczonych granicach. Co istotne wskazywane przez
ustawodawce wartosci stawek maksymalnych majg charakter dynamiczny tj.
pozostaja uzaleznione od wystepujacej w danym roku sytuacji spoleczno-
gospodarczej. Dla przykladu wart. 20 upol ustawodawca wskazal, ze Gdrne
granice stawek kwotowych okreslone w art. 5 ust. 1, art. 10 ust. 1 iart. 19 pkt I,
(stawki podatku od nieruchomosci od $rodkéw transportowych oraz oplat lokalnych
- przypis Autorzy) obowigzujgce w danym roku podatkowym ulegajq corocznie
zmianie na nastgpny rok podatkowy w stopniu odpowiadajgcym wskaznikowi cen
towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego pétrocza roku, w ktérym
stawki ulegajg zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego.
Wskazany w przepisie wskaznik cen ustalany jest w oparciu o dane o charakterze
obiektywnym tj. na podstawie komunikatu Prezesa Gtéwnego Urzedu
Statystycznego ogloszonego w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej
"Monitor Polski". Podobnie sytuacja ksztaltuje si¢ w podatku leSnym oraz rolnym.
Srednia cene sprzedazy drewna oraz zyta ustala si¢ na podstawie stosownych
komunikatéw Prezesa GUS.

Prowadzac dalsze rozwazania nad zagadnieniem wiladztwa podatkowego gminy
w zakresie stawek podatkowych podatkéw ioptat lokalnych, oméwi¢ nalezy
wystepujgce  w ustawach upowaznienie do rézmicowania ich wysokosci.
W zakresie podatku od nieruchomosci upowaznienie takie zostato zawarte w tresci
art. 5 upol. Zgodnie z jego trescig rada gminy przy ustalaniu wysoko$ci stawek
dla poszczegblnych przedmiotow opodatkowania moze réznicowaé ich poziom
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w zalezno$ci od okre§lonych okoliczno$ci. Przykladowe ztych okolicznosci
ustawodawca wskazuje odrebnie dla gruntéw, budynkow i budowli. W przypadku
gruntéw stawki mogg by¢ roznicowane przy uwzglednieniu w szczegblnosel
lokalizacji, rodzaju prowadzonej dziatalnosci, rodzaju zabudowy, przeznaczenia
isposobu  wykorzystywania  gruntu. W przypadku  budynkow jest
to w szezegdlnodei lokalizacja, sposob wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan
techniczny oraz wiek budynkéw. W przypadku natomiast budowli stawka
dla poszczegdlnych jej rodzajow moze by¢ réznicowana w szczegdlnosei
ze wzgledu na rodzaj prowadzonej dziatalnosci. Co istotne podane przez
ustawodawce okolicznosci uzasadniajace nieréwnos¢ stawek stanowig jedynie
przyktadowy katalog otwarty (rada gminy ma zatem dowolnos¢ w doborze
przyczyn roznicowania stawek). W istocie tozsama regulacjg ustawodawca
postuguje sie w przypadku podatku od $rodkéw transportowych (zob. art. 10 ust. 2
upol) oraz w przypadku oplaty reklamowej (art. 19 pkt 4 upol). Organy stanowigce
gminy nie zostaty umocowane do réznicowania stawek w przypadku pozostatych
optat lokalnych uregulowanych w upol, jak rowniez w przypadku podatku rolnego
oraz lesnego.

Kolejnym  elementem  konstrukcyjnym  omawianego  rodzaju daniny
publicznoprawnej (podatkéw i oplat lokalnych) do ksztaltowania ktérego w ramach
ustawowego upowaznienia umocowane zostaly organy stanowiace gminy, pozostaje
podstawa opodatkowania. Podstawa opodatkowania wesp6t z oméwiong juz stawka
stanowi w przypadku wigkszosci omawianych danin element odpowiadajacy
za wysoko$¢é zobowigzania podatkowego. Mimo to mozliwos¢ dostosowania
podstawy opodatkowania do specyfiki lokalnych warunkéw nie wystepuje
wustawach  podatkowych  (wprowadzajacych — podatki i optaty lokalne)
powszechnie. Dla przyktadu, mozliwo$¢ ingerowania w podstawe opodatkowania
wystepuje w podatku rolnym. Ustawodawca umozliwia radzie gminy mozliwos¢
przypisania konkretnego gruntu (uzytku rolnego) do okrggu podatkowego. Moca
art. 4 ust. 4 i ust. 5 upr ustalono 4 okregi podatkowe, do ktérych zaliczono gminy
oraz miasta w zaleznosci od warunkéw ekonomicznych i produkcyjno-
klimatycznych. Na podstawie ww. przypisania gruntéw do okregdw podatkowych
ustala si¢ ilo$¢ hektaréw przeliczeniowych (a wige podstawe opodatkowania
gospodarstwa rolnego). Wiadztwo gminy w zakresie podstawy opodatkowania
podatkiem rolnym wyraza si¢ w mozliwosci zakwalifikowania gruntu do innego niz
ustawowy okregu podatkowego (w istocie wigc gmina moze korygowac
— zwieksza¢ izmniejsza¢é — wysoko$¢ podstawy opodatkowania gospodarstw
rolnych). Stanowi otym art. 5 ust. 3 upr, z tresci ktorego nalezy wywodzi¢,
ze ingerencja rady gminy obwarowana jest pewnymi warunkami (musi by¢
uzasadniona okre§lonymi przestankami oraz nie moze spowodowac obnizenia
podstawy opodatkowania o wskazang w ustawie warto$é). Podobnego mechanizmu
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korekty podstawy opodatkowania nie zna ustawa o podatkach i optatach lokalnych
(ani w zakresie podatku od nieruchomosci i sSrodkoéw transportowych ani w zakresie
uregulowanych nig opfat). Regulacji o takim charakterze prézno szukaé takze

w ustawie odnoszacej sie do podatku lesnego.

Pewnym podobienstwem co do idei ksztaltowania podstawy opodatkowania
charakteryzuje si¢ ustawa ucpg. Konstruujac oplat¢ za gospodarowanie odpadami
komunalnymi ustawodawca przewidzial, ze jej wysokos$¢ bedzie wynikiem iloczynu
dwoch wartosci tj. stawki oraz jednej z wartosci okreslonych art. 6j ust. 1 (liczby
mieszkancow zamieszkujacych dang nieruchomos$¢, ilosci zuzytej wody z danej
nieruchomosci, powierzchni uzytkowej lokalu mieszkalnego) oraz ust. 2
(gospodarstwo domowe). Ustawa ww. wartosci nie nazywa wprost podstawg
kalkulacji jednak z konstrukcji oplaty wnioskowaé nalezy, ze wymienione wartosci
petnia wlasciwg jej funkcje (jej pomnozenie przez stawke pozwala otrzymaé
wysokos¢ optaty). Wyraz wladztwa podatkowego w ksztaltowaniu podstawy
wymiaru oplaty przejawia si¢ upowaznieniem rady gminy do wyboru jednej
z przewidzianych ustawowo metod. Podstawe tego wyboru stanowi art. 6k ust. 1
pkt 1 ucpg. Co istotne w ramach jednej z przewidzianych ustawowo metod rada
gminy zyskuje réwniez kompetencje do okreslenia sposobu pomiaru zuzytej
na nieruchomosci ilosci wody celem ustalenia wysokosci oplaty. Z powyzszego
wynika, ze wramach oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi rada
gminy posiada kompetencj¢ do posredniego  ksztaltowania podstawy
opodatkowania.

Obok stawki i podstawy opodatkowania, elementem konstrukcyjnym do$é czesto
powierzanym do uregulowania organom stanowigcym gminy pozostaja zwolnienia.
Zwolnienie jako element konstrukcyjny niezbedny do zapewnienia powszechnosci
i rownosci opodatkowania'>, w znacznej czesci stanowi materig¢ ustawy. Tak dzieje
si¢ zarbwno w ramach upol jak réwniez upl iupr, atakze ucpg. Zwolnienia
ustawowe posiadajg dwojakiego rodzaju charakter. Ustawodawca rezygnuje
bowiem w sposéb trwaly z opodatkowania albo ze wzgledu na pewne szczegdlne
cechy przedmiotu opodatkowania albo tez ze wzgledu na pewne cechy podmiotu
podatnika (mowa w tym zakresie ozwolnieniach odpowiednio przedmiotowych
oraz podmiotowych). W doktrynie wskazuje si¢ réwniez na wystepowanie
ustawowych  zwolnien o charakterze mieszanym'*  (tzw. podmiotowo-

13

Zwolnienia stanowia bowiem uzasadniony wylom od okreslonego w sposéb ogélny obowiazku
podatkowego. Z jednej strony umozliwiajg okreslenie obowiazku podatkowego w sposéb obejmujacy szeroki
krag adresatéw, czy przedmiotéw opodatkowania, a z drugiej strony zapewniaja mozliwo$é uwzglednienia
tych — w zalozeniu waskich kategorii podmiotowych iprzedmiotowych — ktére zréznych wzgledow
z obowiazku podatkowego powinny zostaé wytaczone.

" B. Pahl, Zasady opodatkowania zlobkow i klubow dzieciecych, PPLIiFS 2019, nr 3, s. 12-16.
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przedmiotowych; dla przykiadu zob. art. 7 ust. 2 pkt 2a upol). W ramach
upowaznief ustawowych ustawodawca dostrzega konieczno$¢ przekazania gminom
do uregulowania zwolnien innych anizeli ustawowe (zob. art. 7 ust. 3 oraz art. 12
ust. 4 upol; art. 13¢ upr; art. 7 ust. 3 upl). Ogranicza jednak takie upowaznienia
wylacznie do zwolniefi przedmiotowych. W efekeie wszelkie préby konstruowania
przez organy stanowiace gmin zwolnien mieszanych lub czysto podmiotowych
kwestionowane sg przez organy nadzoru".

Przy okazji zwolnien oméwi¢ nalezy rowniez instytucje ulg podatkowych.
W doktrynie wskazuje si¢ bowiem, ze istniejg roznice pomigdzy ulga
a zwolnieniem. Za W. Nykielem wskaza¢ nalezy, ze zwolnienie jest wyrazem
definitywnej i calkowitej rezygnacji ustawodawcy z opodatkowania okre$lonego
stanu faktycznego (dotyczy zatem przedmiotu lub podmiotu)lﬁ. Ulga natomiast
stanowi jedynie korekte podatku lub jego okreslonego elementu konstrukcyjnego
(podstawy opodatkowania lub stawki podatkowej). Odréznienie zwolnien od ulg
widoczne jest rowniez w ramach ustawowych upowaznief do realizacji wiladztwa
podatkowego gmin. W art. 13e upr przewiduje si¢ upowaznienie dla wprowadzania
innych zwolniefi i ulg przedmiotowych, czego prozno szuka¢ w upol oraz upl (gdzie
upowaznienie obejmuje tylko zwolnienia). Na potwierdzenie powyzszych twierdzen
wskazaé mozna liczne orzeczenia organéw nadzoru, ktore kwestionujg
wprowadzenie np. w podatku od nieruchomosci ulgi podatkowej z powotaniem si¢
na ustawowe upowaznienie do wprowadzenia zwolnien'’. Wiadztwo gminy
w zakresie omawianego elementu konstrukcyjnego (ulgi) przejawia si¢ w podatku
rolnym w dwoch aspektach. Po pierwsze w ramach wspomnianej juz mozliwosci
wprowadzania ulg innych anizeli przewidziane w ustawie (art. 13e), po drugie
w zakresie w jakim ustawodawca pozwala gminom doprecyzowac ulgi w ustawie
juz uregulowane (art. 12 ust. 9).

Pozostate elementy konstrukcyjne podatku nie zostaly objete wihadztwem
daninowym gmin. Przyczyn tego stanu rzeczy nalezy poszukiwa¢ przed wszystkim
w braku bezposredniego oddziatywania podmiotu iprzedmiotu na wysokos¢
podatku (o ktérej mowa w art. 168 Konstytucji RP).

Podsumowujac, analiza obecnie obowigzujacego stanu  prawnego (ustaw
dotyczacych podatkéw i optat lokalnych), pozwala sformutowa¢ nastepujace
wnioski. Brak jest normatywnie okre$lonych przestanek (okolicznos$ci), dla ktorych
(z racji ktérych) ustawodawca w poszczegolnych podatkach i optatach odmiennie
ksztaltuje zakres upowaznien dla organow stanowiacych gmin, tzn. nie przyznaje

S Zob. np. Uchwata KRIO w Katowicach z 4.12.2012 r., 281/XXIX/2012, LEX nr 1246975.
' W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002.
17 Zob. np. uchwala nr 23.250.2018 Kolegium RIO w Warszawie z dnia 18 grudnia 2018 r.
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gminom réwnie szerokich uprawnien w zakresie danin o zblizonej konstrukcji
prawnej. Oile pewng prawidlowos$cia jest szerszy zakres wladztwa w zakresie
ksztaltowania optat lokalnych (co uzasadniane moze by¢, jak juz wspomniano
w poprzednim punkcie Ekspertyzy cecha ekwiwalentnosci oplat) to bez
uzasadnienia pozostaje réznicowanie tego wladztwa w ramach tej samej kategorii
danin publicznoprawnych (odpowiednio podatkéw 1 oplat). Oczywistym jest,
ze znaczenic moze mie¢ w okreslonych przypadkach charakterystyka danego
podatku (oplaty), w tym jego zakres podmiotowy 1 przedmiotowy oraz wplyw na
budzet gminy, czy zaszlosci historyczne. Jako istotny w omawianym zakresie
nalezy traktowac takze poglad wyrazany w doktrynie: L. Etel wskazuje, ze obecnie
obowigzujacy system powstal juz w czasie funkcjonowania rad narodowych i nie
przystaje do aktualnej rzeczywistosci. Twierdzenie to potwierdza posrednio wnioski
wyprowadzone z powyzsze] analizy. Skoro bowiem obecny stan regulacji pozostaje
niejako rezultatem braku dostosowania przepiséw do biezacej sytuacji (w tym
w szczegodlnosci ustrojowej pozycji samorzadu), to zakladaé nalezy, ze aktualne
roznicowanie w zakresie wladztwa daninowego gmin nie jest motywowane
jakimikolwiek szezegélnymi wzgledami (jest przypadkowe, nie uwzglednia
istoty samorzadnoSci, nie uwzglednia w nalezyty spos6b réznic jakie zachodzg
pomiedzy podatkami i oplatami). Idac dalej nalezy wnioskowaé, ze uprawnionym
jest postulowanie, aby zakres wtadztwa daninowego gmin (i szerzej — JST) zostal
okreslony w sposob jednolity oraz mozliwie szeroki. Zabieg ten wydaje sie
mozliwy, skoro bowiem w cze¢sci oplat i podatkéw mozliwym jest wprowadzenie
pewnych upowaznien to mozliwym jest réwniez ich aplikowanie w kazdym
podatku ikazdej oplacie o charakterze lokalnym. Zdaniem Autor6w ewentualne
kwestie charakterystyki danego podatku lub oplaty, a takze lokalnych uwarunkowan
moglyby zosta¢ uwzglednione przy wykorzystaniu wladztwa gmin. Szczegétowe
rozwigzania oraz mozliwosci zaprezentowane zostang w dalszej czgsci Ekspertyzy
(pkt. 4.4.3.).

4. Wiadztwo daninowe JST — mozliwosci zmian w $wietle Konstytucji
RP

Zdaniem autor6w Ekspertyzy okreslenie w jaki sposéb wiladztwo daninowe JST
moze zosta¢ w Swietle Konstytucji RP uksztattowane (jaki jest stan postulowany
w tym zaKresie) wymaga zaakcentowania ustrojowej roli samorzadu terytorialnego.
Dopiero w takim kontek$cie nalezy ustalaé, jak postrzegana jest zasada wylacznosci
ustawy w zakresie stanowienia podatkéw (art. 217 Konstytucji RP), i jak powinna
ona by¢ stosowana w odniesieniu do podatkéw ioplat lokalnych (art. 168
Konstytucji RP).
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4.1.Kontekst interpretacyjny wykladni art. 168 i art. 217
Konstytucji RP wyznaczony statusem ustrojowym jednostek
samorzadu terytorialnego

Relacja miedzy art. 168 Konstytucji RP aart. 217 Konstytucji RP nie zostala
jednoznacznie zdefiniowana przez ustrojodawce 1ijest przedmiotem r6znych
zapatrywan w doktrynie i judykaturze.

Dokonujgc analizy prawnej ww. relacji konieczne jest uwzglednienie dyrektyw
wyktadni systemowej, w my$l ktorych przepisy prawne nalezy interpretowac biorgc
pod uwage akt normatywny (jako cato$¢), w ktérym sg one zamieszczone oraz ich
miejsce w systematyce wewnetrznej tego aktu, tak jak i w systematyce zewnetrznej
aktu. Dyrektywy te nakazujg zatem uwzglednia¢ okolicznos¢, ze przepisy prawne
zajmuja okre§lone miejsce wakcie normatywnym, pozostajac W wielu
skomplikowanych relacjach zinnymi przepisami ize wykladnia okreslonych
przepiséw nie moze tego ignorowaé, lecz powinna nadawac¢ znaczenie przepisom
w oparciu o ich interpretacie z punktu widzenia catego aktu prawnego., w ktérym
zostaly one zamieszczone, zakladajac ze ustawodawca jest racjonalny i ze tworzac
zespot przepiséw przy$wiecata mu pewna okreslona intencja, odzwierciedlona takze
w ich wzajemnej korelacji'®. Co wiecej, interpretacja ta musi uwzgledniaé miejsce
danego aktu w systemie prawa wyznaczone relacjami hierarchii norm prawnych
i dynamikg ich zmian. W stosunku do Konstytucji RP, ktéra jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1), dyrektywy systemowe zewnetrzne
nakazuja uwzgledni¢ przy jej interpretacji kontekst aksjologiczny w postaci norm
i zasad prawa miedzynarodowego, uznanych za wspdlne wspotczesnym panstwom
demokratycznym. W odniesieniu do uregulowan dotyczacych samorzgdu
terytorialnego, role taka spelnia¢ bedg przede wszystkim standardy samorzadnosci
lokalnej wyrazone w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego — ratyfikowane;j
przez Rzeczpospolita Polska bez zastrzezen jeszcze przed uchwaleniem
Konstytucji RP w 1993 r. Postanowienia obecnie obowiazujgcej Konstytucji RP
dotyczace samorzadu terytorialnego stanowia bowiem w duzej mierze realizacje
wyrazonego w EKSL zobowiazania do uregulowania w miar¢ mozliwosci
na poziomie ustawy zasadniczej podstawowych gwarancji samorzadnosci lokalnej
(art. 2 EKSL).

Przepis art. 168 Konstytucji RP traktujacy o wiadztwie daninowym gmin 1 przepis
art. 217 Konstytucji RP traktujacy o kompetencjach ustawodawcy w sferze danin
publicznych ujmowaé trzeba w konsekwencji z perspektywy przepisow Konstytucji
RP i EKSL okreslajacych pozycje ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego
i jej relacje do pozycji innych struktur wiadzy publiczne;.

'® Por. np. por. L. Morawski, Wykfadnia w orzeczniciwie sqdow, Torun 2002, s. 198.
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W literaturze przedmiotu wskazano, ze sposOb wyposazenia gminy w Srodki
finansowe niezb¢dne do zapewnienia wykonania przez niag powierzonych jej zadan
— a tym sposobem moze by¢ m.in. przyznanie JST wladztwa daninowego - wiaze
si¢ bowiem dcisle zszerszym zagadnieniem ustrojowym stosunku panstwa
do samorzadu terytorialnego — tj. postrzegania samorzadu przedmiotowo jako
biernego wykonawcy zadan publicznych lub podmiotowo jako aktywnego

uczestnika systemu demokratycznego'”.

Konstytucja RP uchwalona po transformacji ustrojowej po$wigca samorzgdowi
terytorialnemu wyjatkowo wiele miejsca. Swiadczy to niewatpliwie o ustrojowe;j
legitymacji jego dziatalnosci oraz o celowo nadanej mu przez ustrojodawce
wysokiej randze w systemie wladz publicznych panstwa polskiego. W toku prac
nad Konstytucjag RP, niemal od samego ich poczatku, akcentowano nie tylko
konieczno$¢ uregulowania podstaw organizacji i funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w ramach odrgbnego rozdzialu ustawy zasadniczej, ale réwniez
zamieszczenie gwarancji ogélnych w zakresie samorzadu terytorialnego juz
wrozdziale IKonstytucji RP, tak by nada¢ im range zasad ustrojowych
0 podstawowym znaczeniu dla organizacji catej wspdlnoty paristwowej>’.

Przepisy art. 168 Konstytucji RP iart. 217 Konstytucji RP jako regulacje
zamieszczone w postanowieniach szczegétowych ustawy zasadniczej, a dotyczace
okreslonej sfery dziatalnosci wladzy publicznej, jakg stanowi wladztwo daninowe,
muszg by¢ niewatpliwie ujmowane z perspektywy ww. zasad ustrojowych jako
przewodnich idei ustawy zasadniczej - wyrazajacych podstawowe wartosci,
w oparciu o ktére ma by¢ konstruowany caty ustréj pafnstwa polskiego.

Ww. ujgcie jest powszechne w doktrynie, w ktérej podnosi sie, ze z systematyki
ustawy zasadniczej wynika wyraznie, ze art. 168 Konstytucji RP stanowi pewnego
rodzaju uszczegélowienie ogélniejszych zasad dotyczacych funkcjonowania
samorzadu, w szczeg6lnosci emanacje postulatu o samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego®. Wiasciwe odtworzenie zakresu art. 168
Konstytucji RP ijego relacji do zakresu art. 217 Konstytucji RP wymaga tym
samym nie tylko zabiegéw wykladni jezykowej majacych za przedmiot wskazane
regulacje konstytucyjne, ale rowniez siegniecia do przyietych na gruncie ustawy
zasadniczej zatozen ustrojowych samorzadnosci jako takiei.

SNt 3 Litwinczuk, Wladztwo lokalne w sferze podatkowej. Finanse 1985, nr 9, s. 102 — za: P. Manczyk,
Wiadztwo finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie uprawnien gminy, Ekonomiczne
Problemy Ustug nr 4/2018 (133),t. 1, s. 212.

* Zob. szerzej na temat postanowien irozdzialu Konstytucji RP, ich szczegélnej roli w doktrynie
i 1orzev::zr.nis:twie: K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroclaw 2007.

~ Zob. np. R. Dowgier, M. Poptawski, Stanowienie miejscowego prawa podatkowego w gminach,Biatystok
2009, s. 12.
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Gwarancje samorzadnosci wspolnot mieszkancéw mozna wyprowadzi¢ juz
z otwierajacej Konstytucje RP preambuly, w kiérej ustrojodawca wyraznie
podkreslit, ze organizacja i funkcjonowanie panstwa polskiego opieraé powinny sig
na zasadzie pomocniczosci. Zasade pomocniczo$ci wymieniono w tym kontekscie
na réwni z innymi fundamentami ustroju pafistwa, jakie stanowig poszanowanie
wolnoéci i sprawiedliwosci, wspétdziatanie wladz oraz dialog spolecznyzz.

Mimo, ze w tekscie Konstytucjii RP nie rozwinieto tresci zasady pomocniczosci,
to w doktrynie prawa konstytucyjnego dominuje poglad ojej normatywnym
charakterze?>. Wskazuje si¢ w niej, ze zasada pomocniczosci wespot z innymi
zasadami podstawowymi konstytuuje ide¢ demokratycznego panstwa prawnego’".

Zasada pomocniczosci jest zasada zlozong wyznaczajgca pryncypia organizacji
relacji na linii panstwo — obywatele w zakresie realizacji zadan publicznych
na wielu ptaszczyznach. W najogélniejszym ujgciu, zasada pomocniczosci oznacza,
ze kazdy szczebel whadzy powinien realizowaé te zadania, ktére nie moga byc¢
skutecznie zrealizowane przez szczebel nizszy lub same jednostki dziatajace
w ramach spoteczenistwa obywatelskiego. W wyroku z dnia 8 maja 2002 r., sygn.
akt K 29/00, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil jednoznacznie, ze zasada
pomocniczo$ci stanowi: ,konstytucyjng dyrektywe w okreslaniu zadan i kompetencji
wiadz publicznych oraz w rozdzielaniu zadan pomigdzy nie w ogdle”. W doktrynie
podkreslono, ze realizacja zasady pomocniczosci sprzyjaé ma mozliwie pelnemu
w danym momencie _dziejowym rozwojowi spoleczenstwa obywatelskiego
i zapobiega¢ przejawom autorytarnosci aparatu paﬁstwoweg025 . Pomocniczos¢
sprzyja¢ ma podejmowaniu decyzji w sferach publicznych przez samych obywateli
lub najblizszych im reprezentantow. W tym kontekscie zwraca sie uwagg¢ na to,
7e aparat panstwowy wecielajac stopniowo w zycie zasade pomocniczo$ci musi
dobrowolnie rezyenowaé zrozszerzania zakresu swojej wiasciwosci, co jest
naturalng sktonno$cig kazdej administracji paﬁstwowej%-

Zasada pomocniczoéci obliguje zatem panstwo do cigglego i postepujacego
umacniania uprawnien nie tylko obywateli, ale i ich wspolnot, w ramach ktérych
obywatele realizuja swe prawa podstawowe”. Jest ona wyrazem poszanowania
podmiotowosci, godnosci samej jednostki, nakazujgc wiladzom pafistwowym

22 E. Popowska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] W. Sokolewicz, Zasady podstawowe Polskiej
ﬁomc‘ymcﬁ, Warszawa 1998, s. 196.

= Tamze, s. 198,

% por. K. M. Ziemski, Podstawowe zasady funkcjonowania samorzqdu w $wietle Konstytucji oraz
Europejskiej Karty Samorzqdu lokalnego — préba oceny, [w:] K. M. Ziemski (red.), L. Staniszewska (red.),
Ograniczenia samodzielnosci prawnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Ocena 30 lat funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego, Poznan 2022, s. 20.

3 E. Popowska, Zasada pomocniczosci...,s. 201.

* Tamze, s. 202.

7 por. K. M. Ziemski, Podstawowe zasady funkcjonowania ..., s. 15-16.
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dopuszczanie jej — posrednio lub bezposrednio — do wspdirzadzenia, tak by
zapewni¢ jednostkom i ich wspolnotom mozliwos¢ zatatwiania jak najwigkszego
zakresu ich potrzeb w sposob samodzielny?®.

Przyjete juz w preambule zasady organizacji podziatu zadan publicznych pomigdzy
panstwo, obywateli i ich reprezentacje stanowia zapowiedZz podjecia przez
ustrojodawce rozwigzan szczegdtowych zmierzajacych do urzeczywistnienia
postanowiefi EKSL tj. zapewnienia warunkéw do rozwoju samorzadu terytorialnego
- samorzgdu nie jakiegokolwiek, lecz realnego tj. dysponujgcego zadaniami
i zdolnego do ich wykonywania (art. 3 ust. 1 EKSL)>.

Najsilniejszym przejawem zasady pomocniczosci w sferze wladztwa daninowego
jest niewatpliwie przewidziana ustawowo instytucja samoopodatkowania sig¢
mieszkancow  wspolnoty ~ samorzagdowej,  wramach  ktorej decyduja
oni o dobrowolnym obcigzeniu siebie samych cigzarami publicznymi.
Zagwarantowanie natomiast juz na poziomie Kkonstytucyjnym wiladztwa
daninowego jednostek samorzadu terytorialnego (art. 168 Konstytucji RP) swiadczy
ouznaniu przez ustrojodawce, ze spotecznos¢ wspolnot lokalnych moze
— uwzgledniajgc wlasne interesy iuwarunkowania, w jakich funkcjonuje
— samodzielnie decydowaé — tj. bez ingerencji wladz wyzszego szczebla, cho¢
w granicach prawem okreslonych - o obcigzeniach podatkami 1 optatami
zwigzanymi z zapewnieniem odpowiedniego funkcjonowania tej spolecznosci,
a tym samym bezposrednio wptywajacymi na jakos¢ zycia jej cztonkow.

Zasada pomocniczosci wyrazona w preambule Konstytucji RP jest ustrojowo
konkretyzowana w odniesieniu do samorzgdu terytorialnego dodatkowo przez
zasade decentralizacji i zasade samorzgdnosci terytorialnej30.

Zasada, w my$l ktorej ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje wiladzy publicznej, zostala sformulowana wprost w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP, zasada funkcjonowania samorzadu terytorialnego w strukturach
zdecentralizowanej wiadzy publicznej natomiast w art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej.

Ww. normy Kkonstytucyjne stanowia, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wiladzy publicznej (art. 15 ust. 1), aogot
mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspolnot¢ samorzagdowa (16 ust. 1), ktéra w ramach samorzadu uczestniczy
w sprawowaniu wiladzy publicznej, a przystugujacg jej w granicach ustaw istotng

8 Por. tamze, s. 21.
* por. tamze;
*® Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05, OTK ZU 2002, seria A, nr 3, poz. 30, s. 5.
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cze$¢ zadan publicznych wykonuje wimieniu wilasnym ina wilasng
odpowiedzialnos$¢ (art. 16 ust. 2).

Laczne ujecie zacytowanych norm konstytucyjnych pozwala na przyjecie,
ze samorzad terytorialny stanowi¢ ma w panstwie polskim podstawowe (cho¢ nie

jedyne) ogniwo zdecentralizowanej administracji publiczne;.

Jednostki  samorzadu terytorialnego zostaly wprost w Konstytucji RP
zakwalifikowane jako podmioty, ktorym w ramach decentralizacji ma zosta¢
powierzona przez ustawodawce wiladza publiczna (art. 15 ust. 1) — tj.
kompetencje niezbedne do realizacji powierzanej im istotnej cze¢Sci zadan
publicznych (art. 16 ust. 2) - ktérg majag wykonywaé samodzielnie - w imieniu
wlasnym ina wilasng odpowiedzialno$¢ tj. niezaleznie od innych podmiotéw
wiadzy publiczne;.

Samorzad otrzymuje zatem wladztwo od panstwa, ale wykonuje je juz nie
w imieniu powierzajacego, lecz swoim wiasnym - biorac za nie odpowiedzialnos¢.
Co wigcej, samorzad ma wykonywaé zadania samodzielnie — bez polecen
i instrukcji, kierujgc sie¢ wlasng wolg, w granicach swobody wyznaczonej
przepisami prawa. Panstwo bierze natomiast na siebie odpowiedzialnos¢
za zgodno$¢ z prawem dziatan samorzgdu — poprzez nadzér, oraz za funkcjonalnos¢
samorzagdu — poprzez stworzenie przepiséw zapewniajgcych nalezng mu swobodg
dziatania i warunki, w tym finansowe, jego dziatalnosci.

Samorzagd ma by¢ zatem nie tylko realizatorem przekazanych mu zadan
publicznych, ale przede wszystkim — poprzez wyposazenie w kompetencje wiadcze
realizowane w granicach prawa — kreatorem polityki ich wykonywania.
Samorzad w ujeciu Konstytucji RP to zatem co$ wigce] niz miejscowy aparat
administracyjny, to akceptowane przez ustr6j, upodmiotowione wspolnoty ludzi
zamieszkujacych okreslone terytorium wiasciwe do tworczego zawiadywania
wilasnymi sprawami.

W orzecznictwie Trybunatu podkresla sig¢, ze z Konstytucji RP wynika, ze zasady
decentralizacji wladzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad
w wykonywaniu istotnej czesci zadan publicznych - to zasady organizacji i ustroju
calego panstwa, anie tylko samego samorzadu terytm‘ialne:gt:::3 ! Réwnoczesnie
akcentuje sig, ze im wiekszy bedzie zakres przekazanych zadan i1 kompetencji przez
panstwo na rzecz samorzgdu terytorialnego, tym lepiej bedzie zrealizowana
w polskim porzadku prawnym idea decentralizacji pafistwa®”.

*! Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05, OTK-A 2005, Nr 11, poz. 131.
2 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06, OTK-A 2006, Nr 9, poz. 135.
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Trybunat wielokrotnie podkreslal réwniez, ze z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP wynika
zobowiazanie ustawodawcy zwyklego do stworzenia prawnych warunk6w realnego
uczestnictwa samorzadu terytorialnego w wykonywaniu istotnej czesci zadan
publicznych®. Innymi stowy, Sad konstytucyjny uznal, ze przypisanie samorzadowi
zadan publicznych bez wyposazenia go w instrumenty prawne i finansowe stuzace
ich realizacji nie spetnia wymogdw konstytucyjnej zasady decentralizacji. W tym
kontekscie, aktualne pozostaje stanowisko sformutowane przez Trybunat jeszcze
przed wejsciem w zycie Konstytucji RP, w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 roku
(sygn. akt W.10/93), wktérej podkreslit on, ze zzasady udzialu samorzgdu
terytorialnego w sprawowaniu wladzy wynika zobowigzanie panstwa, a tym samym
jego kompetentnych organdw, do stworzenia prawnych przestanek uczestnictwa
samorzadu terytorialnego w wykonywaniu wiadzy paﬁstwowej”. Aspekt
ten wyrazono rowniez w Preambule EKSL, gdzie wskazano, ze zasady demokracji
i decentralizacji panstwa mogg by¢ realizowane wylacznie przy zalozeniu,
ze spolecznosci lokalne nie tylko wyposazono w kompetencje, ale takze realne

mozliwosci samodzielnego ich realizowania, a wigc wszelkie, niezbgdne do tego
. =35
srodki™.

Proklamowana wart. 16 ust. 2 Konstytucji RP zasada udzialu samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wiladzy publicznej pozwala na wyprowadzenie
szeregu dyrektyw. co do ksztaltowania podzialu zadan ikompetencji pomig¢dzy
samorzadem ainnymi podmiotami wiadzy publicznej. Zdaniem J. Korczaka
sformutowany w Konstytucji RP nakaz powierzenia samorzadowi terytorialnemu
wistotnej czesci” zadan publicznych, pozwala przyjac, ze ,.samorzqd terytorialny
odgrywa rolg nie uzupetniajgcq, ale wiasnie istotng (moze wrecz dominujgcg)
w wykonywaniu owych zadaw”®. Ze spostrzezeniami tymi koresponduje wyrazone
wart. 163 Konstytucji RP domniemanie kompetencji na rzecz samorzadu

terytorialnego®’, a w ramach zadan przekazanych do wiasciwosci samorzadowi
domniemanie kompetencji na rzecz gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 164 ust. 3 Konstytucji RP).

Tym samym, istota samorzadu terytorialnego jest nie tylko przypisanie mu
»istotnej” czesci zadan publicznych, ale rowniez zagwarantowanie mu rzeczywistej
zdolnosci do ich samodzielnego wykonywania. Na ten aspekt decentralizacji
zwrocit uwage Trybunat takze w wyroku z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05,

* Por. M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowosé publicznoprawna gminy, Lublin 2009, s. 80.

** J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 29.

* K. M. Ziemski, Podstawowe zasady..., s. 24.

* J. Korczak, Samorzqd terytorialny jako przedmiot regulacji konstytucyjnych, [w:] pod red. R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrébel, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa
Administracyjnego. Tom 2, Warszawa 2012, s. 199.

T Przepis ten stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje RP lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych.
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w ktorym wskazat, ze operacyjna zdolno$é wykonywania przez dang jednostke
zadania publicznego stanowi istotng warto$¢ Kkonstytucyjna, bez ktorej
decentralizacja wladzy publicznej traci swoje znaczenie izaczyna zagrazac
ustrojowi demokratycznemu.

Podobnie jak w przypadku zasady pomocniczosci, tak w odniesieniu do zasady
decentralizacji stanowiacej jej uszczegdtowienie, Konstytucja RP ujmuje ja jako
ciasly proces rozwoju panstwa. Uskutecznienie idei decentralizacji zobowigzuje
tym samym ustawodawce do coraz szerszego przekazywania funkcji wladzy
publicznej na podmioty zdecentralizowane wraz z postgpujacym w swiecie
rzeczywistym rozwojem spoieczno-gospodarczo-ekonomicznym38.

Ze sprawowaniem istotnej czg$ci zadan publicznych w ramach decentralizacji
terytorialnej wiadzy publicznej ustawa zasadnicza wigze jeszcze jedna, podstawowa
dla oceny pozycji ustrojowej jednostek samorzadu terytorialnego, zasade, jaka
stanowi zasada samodzielnosci samorzadu - wyprowadzana z facznej interpretacji
art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RPY.

Zasade samodzielnosci samorzadu rozpatrywa¢ nalezy z punktu widzenia roli, jaka
pelié ma samorzad w zdecentralizowanym pafistwie, jako gwarant realizacji praw
jednostek oraz ich wspolnot i zwiazanej z tym, przedkulturowej, potrzeby
samodzielnego zaspakajania wiasnych potrzeb"'o.

W doktrynie prawa Konstytucyjnego samodzielno$¢ samorzadu rozumiana jest
przede wszystkim jako jego niezaleznos¢ od administracji rzadowej,
umozliwiajaca jednostkom samorzadu terytorialnego (korporacjom komunalnym)
realizowanie zadaf zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow, ktora
znajduje wyraz szczegdlnie w:

1) powierzeniu samorzadowi wylacznosei w realizowaniu okreslonych
zadan (tzw. zadania wlasne),

2) nadaniu samorzadowi odrgbnej struktury organizacyjnej,

3) nadaniu jednostkom samorzadu (gminom, powiatom, wojewodztwom)
osobowosci prawnej iprzyznaniu im prawa wilasnosci  lokalnych

% 7ob. szerzej: L. Kieres, Decentralizacja w ujeciu Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ST 2020, Nr 3, s. 65-81.

¥ W. Laczkowski, Problem samorzqdu terytorialnego  w orzecznictwie polskiego  Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] H. Olszewski (red.), B. Popowska (red.), Gospodarka — Administracja — Samorzqd,
Poznan 1997, s. 276.

40 K. M. Ziemski, Podstawowe zasady..., s. 28.
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sktadnikow majatku publicznego (mienie komunalne, mienie powiatu
i mienie samorzadu wojewodzkiego),

4) zapewnieniu samorzadowi samodzielno$ci budzetowo-finansowej,

5) ograniczeniu ingerencji wiladzy centralnej tylko do procedur
nadzorczych,

6) zapewnieniu sgdowej ochrony praw iinteresow podmiotow
samorzadowych®.

Istot¢ samodzielnosci samorzadowej, w odniesieniu do gmin, trafnie ujagl
A. Agopszowicz wskazujac, ze ,,samodzielnoS¢ gminy ozmnacza, iz w granicach
wynikajqgcych z ustaw nie jest ona podporzqdkowana czyjejkolwiek woli oraz — ze

w tych granicach — podejmuje czynnosci prawne i faktyczne, kierujgc sie wiasng
42
wolg™™".

Samodzielnos¢ samorzadu oznacza zatem, ze organy samorzadu podejmuja decyzje
w ramach przyznanej im konstytucyjnie swobody, bez odgérnych polecen, za$
nadzor nad samorzadem jest ograniczony do kryterium legalnosci - inne kryteria
takie jak gospodarnosé, czy celowos¢, nie moga stanowi¢ podstawy oceny realizacji
zadan przez samorzqd W analogiczny sposob istote samodzielnosci samorzadu
ujmuje si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym samo pojecie
samorzgdu terytorialnego definiowane jest przez pryzmat przymiotu jego
niezaleznosci w stosunku do innych struktur wiadzy publicznej**

Warto wskazaé, ze odwotanie do zasady samodzielno$ci znalazto sie takze w art. 4
ust. 2 EKSL, ktory stanowi, ze spolecznosci lokalne maja — w zakresie okre§lonym

prawem — peing swobode dzialania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wylaczona
z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy.

Samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przyznaje si¢ w doktrynie
przymiot publicznego prawa podmiotowego®. Powoduje to, ze samodzielno§é jako
prawo do samostanowienia jednostki samorzadu terytorialnego posiada takze
ochrong prawna*®

i Por szerzej: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999, wyd. 1V.

T A Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa
1999 s. 50.

Por M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2009, s. 35.

¥ Zob. np. orzeczenie TK zdnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38;
postanowneme TK zdnia 13 stycznia 1998 r., sygn. akt U 2i97 OTK 1998, nr 1, poz. 4.

* B Marchaj, Zasada samodzielnosci, a prawo do prowadzenia vaolpracy przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w] B. Dolnicki (red.), Formy wspdldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2012, 5. 448 i n.

* Tamsze;
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Majac na uwadze wyzej poczynione uwagi, samodzielno$¢ samorzgdu
terytorialnego mozna zdefiniowaé jako gwarantowang konstytucyjnie, pewna
wyodrebniong i okreslong prawem sfere mozliwodci dziatania przez zainteresowane
jednostki samorzadu terytorialnego. To  instrument, ktory umozliwia
im podejmowanic wlasnych decyzji bez uprzednie] ingerencji jakichkolwiek
organéw panstwowych, jednak z mozliwoscig ich weryfikacji ex post (za pomoca,
nadzoru), co wynika z faktu, ze sa podmiotami administracji zdecentralizowanej’.
Przy czym, samodzielno$§¢ samorzadu terytorialnego zawsze ma charakter
wzgledny, ktory wyraza si¢ w tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego dziatajg
wramach prawa isa podporzadkowane prawu. Tak ograniczony zakres
samodzielnoéci jest uzasadniany przede wszystkim komecznosmq ochrony
samodzielno$ci innych podmiotéw, w szczegdlnosci wolnosci obywateh

Podkresli¢ trzeba — za EKSL — ze odmiennie rozpatrywac nalezy samodzielnos¢
samorzadu w sferze zadan wlasnych i zadan zleconych. W art. 4 ust. 112 EKSL
dobitnie podkreslono nie tylko koniecznos¢ uznania przez panstwo istnienia zadan
wlasnych wspélnot lokalnych, ale takze przyznania im W granicach prawa
nieograniczonej swobody ich podejmowania. Ergo, w przypadku zadan wiasnych
samorzadu regula mogacg doznawaé ograniczen ustawowych - w przypadkach
uzasadnionych szczeg6lnymi okolicznosciami, a tym samym na zasadme wyjatku
(odstepstwa) - jest zasada pelnej samodzielnosci ich reallzacp Reguta ta nie
obowiazuje w przypadku zadan zleconych — w odniesieniu do nich swoboda dziatan
samorzadu moze mie¢ z zalozenia ograniczony charakter, cho¢ rowniez i tutaj
pozadanym jest pozostawienie samorzagdom mozliwie szerokiej swobody dziatania,
ktora pozwoli na uwzglednienie przy realizacji takze tych zadan lokalnych
uwarunkowan i potrzeb i

Roznice w zakresie samodzielnosci samorzadu w sferze zadan wiasnych i zadan
zleconych przejawiajg si¢ takze w obszarze zZrodet finansowania zadan — o czym
szerzej ponizej — jako ze pierwsze finansowane powinny by¢ przede wszystkim
z dochodéw wlasnych samorzadu, wspotkreowanych przez sam samorzad, drugie
z transferéw celowych z budzetu centralnego gwarantujacych peine pokrycie ich
kosztow.

Wsréd sfer samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego istotng role
odgrywa — kluczowa zpunktu widzenia prowadzone analizy - samodzielnos¢
finansowa. Zgodzi¢ nalezy sie zwyrazanym w doktrynie pogladem, ze
samodzielnoé¢  ekonomiczno-finansowa jest fundamentem samodzielnosci

i, Jagoda, Granice samodzielnosci finansowej Jednostek samorzqdu terytorialnego, FK 2014, nr 1-2, s. 14.
48 5
Tamsze;
‘:9 Zob. szerzej: K. M. Ziemski, Podstawowe zasady..., s. 29.
5% Tamze;
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samorzadu lokalnego, bez ktorej wszelkie inne formy samodzielnosci maja
charakter iluzoryczny5 ' Pozbawienie samorzadu terytorialnego mozliwosci
samodzielnego kreowania polityki finansowe]j sprawiloby, ze samorzad 6w byiby
fikcyjny, co niweczyloby konstytucyjny postulat osilnym spoteczefistwie
obywatelskim zdolnym do realizacji waznych zjego punktu widzenia spraw
o charakterze lokalnym i odpowiedzialnym za ich realizacj >,

W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze podstawe prawng do rekonstruowania
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego stanowig art. 167
w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP>.

Samodzielno$¢ finansowa ujmowana jest w orzecznictwie™® i literaturze™ jako
przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do posiadania
wystarczajacych srodkdw do realizacji zadan publicznych oraz decydowania o ich
przeznaczeniu wraz ze skorelowanym znimi zobowigzaniem panstwa do
wyposazenia samorzadéw w wystarczajace do realizacji zadan S$rodki. wsréd
ktérych dominowaé¢ powinny dochody wlasne. na ktérych ksztalt samorzad
powinien miec¢ realny wplyw.

Na pojecie samodzielnosci finansowe) sktada si¢ zatem nie tylko samodzielnos$é
wydatkowa, ale — rownie wazna, a by¢ moze nawet wazniejsza - samodzielnosé
dochodowa, czyli prawo jednostek samorzadu terytorialnego do posiadania
1 ksztaltowania wlasnych dochodéw.

W uzasadnieniu wyroku zdnia 16 marca 1999 r. Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, ze ,.Jednym z istotnych elementow samodzielnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego jest samodzielnos¢ finansowa, tzn. prawo samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodow okreslonych
w ustawach (wladztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi — w granicach
okreslonych przez ustawy — dla realizacji prawnie okreslonych zadan (wladztwo
wydatkowe).  Samodzielnos¢  jednostek samorzqdu  terytorialnego wymaga
zapewnienia im dochodow umozliwiajgcych realizacje zadan publicznych

przypisanych tym jednostkom™°.

' A. Babczuk, Kierunki ewolucji samodzielnosci finansowej samorzqdu lokalnego w Polsce, FK 2009, nr 6,
s. 8.

2 P. Mariczyk, Wiadztwo finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie uprawnieri gminy,
Ekonomiczne Problemy Ustug nr 4/2018 (133), t. 1, s. 208.

> Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2018 r., K 34/16, OTK-A 2019, nr 2.

>* Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12.

* Por. E. Chojna-Duch, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe. Zarys wykiadu, Warszawa 2000, s.
177.

*¢ Wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r., K 35/98, OTK 1999, nr 3, poz. 37.
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Zgodnie zart. 167 ust. 1 Konstytucji RP jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan. Stosownie natomiast do ust. 2 dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa ich dochody wiasne oraz subwencje ogdlne idotacje celowe
z budzetu panstwa.

Samodzielno§¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest wartoScia
gwarantowana i chroniona Konstytucja RP, co wielokrotnie podkreslat w swym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny. Juz w przedkonstytucyjnych
wypowiedziach TK podnosit, ze zart. 73 Matej Konstytucji, zobowigzujacego
ustawodawce do wprowadzenia regulacji zapewniajacych gminom dochody wiasne,
nalezy wywodzi¢ niezbedny element konstytucyjnej zasady samodzielnosci gminy,
jakg jest jej samodzielnos¢ finansowa®’. Poglady zawarte W orzecznictwie
Trybunatu z tego okresu zachowuja swoja aktualnos¢ réwniez na gruncie obecnie
obowigzujacej Konstytucji RP, co podkreslit sam Trybunat w wyroku z dnia 15
grudnia 1997 .3,

Regulacja zawarta w art. 167 Konstytucji RP ma zatem charakter gwarancyjny,
co oznacza, ze¢ wymaga wykonania przez ustawodawcg zwyklego, w sposob
przewidziany w tym przepisiesg.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze art. 167 ust. 1 12
Konstytucji RP nalezy odczytywaé w powiazaniu z art. 166 ust. 1 oraz art. 16 ust. 2
Konstytucji RP. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego na realizacj¢ ,.istotnej
czesei” zadan musi mie¢ bowiem zagwarantowany odpowiedni, ,,réwnie istotny”
poziom dochodéw, ktérymi bedzie dysponowata w sposob sa1nodzielny60. Tylko
bowiem wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w odpowiednie dochody
umozliwia funkcjonowanie tych wspélnot terytorialnych i wypelnianie przez nie
zadan, dla ktoérych zostaty powo%aneﬁl.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze pod pojeciem
Ludziatu gmin w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajqcych im
zadan", o ktérych mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, nalez rozumie¢ srodki
konieczne do poniesienia wydatkéw stuzacych realizacji zadan®. Ergo, wielko$é
udziatu w dochodach publicznych zostala powiazana zrozmiarami zadan
realizowanych przez gminy, a $cislej mowigc, z wielkoscig wydatkéw koniecznych
do poniesienia, aby zadania te mogly by¢ wykonane®. Nie jest bowiem mozliwa

57 Orzeczenie TK z dnia 4 pazdziernika 1995 r., K 8/95, OTK 1995, cz. II, poz. 8.

58 Wyrok TK z dnia 15 grudnia 1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.

59 M. Bogucka-Felczak, Sgdowa ochrona praw ..., s. 5.

% Wyrok TK z dnia 4 marca 2014 r., K 13/11, OTK-A 2014, nr 3, poz. 28.

! A. Borodo, Samorzqd terytorialny — system finansowoprawny, Warszawa 2006, s. 17.
82 7a: W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 181.

 Wyrok TK z dnia 15 grudnia 1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.
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odpowiedzialno$¢ za ich wykonanie (zadan wiasnych i zleconych) bez posiadania
. . T i . 64
srodkéw umozliwiajgcych ich sfinansowanie™.

Regulacja konstytucyjna dotyczaca samodzielnodci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego koresponduje z uregulowaniami EKSL. Zgodnie z art. 9
ust. 1 EKSL spoleczno$ciom lokalnym przyznano prawo do dysponowania
wlasnymi wystarczajacymi zasobami finansowymi, ktorymi mogg swobodnie
dysponowaé w ramach wykonywania swoich uprawnief. Ich wysoko$¢ zgodnie
z art. 9 ust. 2 EKSL powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych
spotecznoéciom lokalnym przez konstytucj¢ lub przez prawo. W dalszych ustepach
art. 9 EKSL stanowi o koniecznosci zréznicowania i uelastycznienia systemow
finansowych spolecznosci lokalnych, aby mogly one w miar¢ mozliwoSci
odpowiadaé rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztow
zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Podobne postanowienia zamieszczono
w art. 14 EKSR® oraz w art. 8 SDSL®.

Podkreslenia wymaga, ze samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest kategorig stala iniezmienna, lecz zalezng od rozwoju
spotecznego. politycznego iekonomicznego panstwa. Wraz ztym rozwojem,
zgodnie z kierunkiem wynikajagcym zomoéwionej juz zasady pomocniczosci,
powinien  nastgpowac proces zwiekszania  decentralizacji finansow
publicznych. O ile  zatem  w poczatkowym  etapie  tworzenia  panstwa
zdecentralizowanego uzasadnione jest wyposazanie samorzadu w finansowanie
oparte przede wszystkim na dotacjach isubwencjach, otyle rzeczywista
decentralizacja w dalszym etapie - stanowigca cel ustrojowy panstwa
demokratycznego - powinna zmierza¢ do uleastyczniania i zwigkszenia mozliwosci
finansowania samorzagdéw zich dochodéw wiasnych, przy wyjatkowym
korzystaniu z instrumentéw w postaci dotacji i subwencji®’. Uzaleznienie

* Tamze, 5. 6-7; Zob. takze: E Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego
w aspekcie decentralizacji i regionalizacji finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System Prawa
Finansowego, tom Il — Prawo finansowe sektora finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 245,

% Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta przez IV sesj¢ Kongresu Wiadz Lokalnych i
Regionalnych, ktéra odbyta si¢ 3 - 5 czerwca 1997 roku w Strasburgu. Jej przepis art. 14 ust. 2 stanowi, Ze
wZrodia regionalnego finansowania powinny byé wystarczajgco zréinicowane | elastyczne, aby regiony
mialy mozliwos¢ dostosowania si¢ do ogdlnego rozwoju gospodarczego i rzeczywistych zmian kosztéw
wykonywania kompetencji.”

% Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona na 27. Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego
Zwiazku Witadz Lokalnych w dniach 22-26.09.1985 r. W Rio de Janeiro — za: A. Skoczylas, W. Pigtek,
Komentarz do art. 167 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucia RP. Tom II.
Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, SIP Legalis.

7 Por. np. J. Heller, Dochody samorzqdéw terytorialnych w Polsce - ujecie makroekonomiczne i przestanki
ustrojowe, ST 2008, nr 3, s. 29-36.
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samorzadu od dochodéw uzyskiwanych centralnie jest bowiem z definicji
zaprzeczeniem idei decentralizacji i samodzielnosci samorzadu®.

W kontekscie powyzej poczynionych uwag, zauwazy¢ trzeba, ze wskazanie jako
pierwszych dochodéw wiasnych w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP wsrod dochodow
jednostek samorzadu terytorialnie nie jest przypadkowe ioznacza, ze - zgodnie
z intencja ustrojodawcy - powinno to by¢ zasadmicze Zrédlo wyposazania
jednostek samorzadu terytorialnego w zasoby finansowe. Art. 167 ust. 2
Konstytucji RP przesadza o pierwszenstwie dochodow wlasnych w stosunku do
dochodéw transferowych, ktére powinny mie¢ jedynie charakter uzupe{niajqcy@.
W doktrynie podkresla sie, ze dochody wlasne z punktu widzenia samodzielnosci
finansowej sa najwazniejszym elementem skladowym wszystkich dochodow,
$wiadczacym o poziomie samodzielno$ci Kkazdej jednostki samorzgdu
terytorialnegom.

Wyposazenie samorzadéw w dochody wlasne nie moze by¢ utozsamiane
z przekazaniem im naleznych kwot subwencji ogolnych i dotacji celowych. Nie
chodzi tu bowiem tylko o przeplyw $rodkéw pienigznych — w wysokosci
wynikajacej z przepiséw prawa — z budzetu centralnego do budzetéw lokalnych,
lecz o przekazanie na czas nieokreslony, w formie ustawy, tytulu prawnego
do pobierania dochodéw istymulacyjnego oddzialywania, ksztaltowania
wysokosci wplywow ztego #rédia bedacego nasigpstwem przyshugujacego
w stosunku do niego pewnego zakresu wiadztwa publicznoprawnego i decyzji
podejmowanych przez organy samorzadowe w granicach prawa, oraz moznos¢
przewid;wania ich wysoko$ci, w sposob pozwalajagcy na podejmowanie takich
decyzji’'.

W konsekwencji, zart. 167 ust. 2 w zwigzku zart. 166 ust. 1 Konstytucji RP
wywodzona jest zasada podstawowego charakteru dochodéw wlasnych
samorzadu terytorialnego w zakresie finansowania zadan wilasnych. Dochody
wlasne, zpodatkami ioptatami lokalnymi na czele, powinny zatem umozliwi¢
finansowanie zadan wlasnych przy uzyciu wilasciwej samorzadowi swobody
decyzyjnej . Jak podkreslit Z. Ofiarski, z istoty zadania wlasnego wynika, ze jego
finansowanie powinno mie¢ charakter samodzielny i kreatywny. Organy samorzgdu

S8 J. Kulicki, Wladztwo podatkowe panstwa i samorzqdu terytorialnego w zakresie podatkéw dochodowych —
model scentralizowany czy zdecentralizowany?, Studia BAS Nr 2(54) 2018, s. 103.

% \W. Miemiec, Komentarz do art. 167 Konstytucji RP (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz ko-
mentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 265.

" A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 167 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, SIP Legalis.

"' T, De¢bowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czesé konstytucyjna wraz z czesciq ogolng, Warszawa
2010, s. 245-247.

2 H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2009, s.311.
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terytorialnego musza mie¢ zatem zapewnione prawo decydowania o zakresie
‘ . . i 5 i 5 73
i sposobie finansowania przekazanych im do realizacji zadan wiasnych .

Jadrem samodzielnosci finansowej w ujgciu dochodowym jest niewgtpliwie
wladztwo daninowe jednostek samorzadu terytorialnego ™ Podstawe konstytucyjng
wladztwa daninowego jednostek samorzadu terytorialnego stanowi - analizowany
dalej szczegdtowo - przepis art. 168 Konstytucji RP. Z perspektywy systematyki
wewnetrznej ustawy zasadniczej znajduje sie on bezpoSrednio po art. 167
wyrazajacym zasady samodzielnosci finansowej samorzadu. Laczne ujecie tych
regulacji nakazuje zatem przyjaé, ze podstawow3 rol¢ wsréd dochodéw wiasnych
JST powinny odgrywa¢ wlasnie daninowe zrédla dochodéw ksztaltowane przez
samorzgd w ramach powierzanego im konstytucyjnie wladztwa”. Nie mozna
zatem rozpatrywa¢ uprawnien do stanowienia podatkow i opftat, o ktérych mowa
wart. 168, woderwaniu od roli, jakg podatki te odgrywa¢ maja zgodnie
z Konstytucjg RP w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak stusznie zwraca sie uwage w literaturze, nadanie gminom uprawnien w sferze
daninowej jest przejawem aprobaty panstwa dla uczestnictwa gminy w realnym
sprawowaniu wladzy — nie ma bowiem realnej wladzy bez wlasnych Srodkow
finansowych, ktore w mysl wspolczesnej doktryny prawa finansowego mogg by¢
pozyskiwane wylgcznie z poboru danin publicznych. Urzeczywistnienie idei silnego
samorzadu wymaga przyznania mu prawa do =zarzadzania Zrédlami danin
publicznych zasilajacymi jego budzet’®. Skoro bowiem realizacja zadan przez
gmine ma by¢ samodzielna, uzasadnionym jest zastrzezenie, ze gminy
w odniesieniu do przyznanych im dochodow publicznych powinny posiadac
szerokie wladztwo'’.

4.2. Podatki jako materia ustawowa (art. 84 iart. 217 Konstytucji
RP)

Wyjasniajgc istote tzw. wylacznosci ustawy w nakladaniu podatku w pierwszej
kolejnosci odnies¢ nalezy si¢ do idei podatku jako instrumentu godzacego
w wolno$¢ konstytucyjng (prawo wiasnosci). W doktrynie prawa podatkowego
wskazuje si¢ na wyjatkowos¢ instytucji podatku’. Swiadczenie podatkowe jest

7 7. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2002, s. 33.

™ M. Kotulski, Granice samodzielnosci finansowej samorzqdu terytorialnego, [w:) Granice samodzielnosci
wspolnot samorzgdowych, Rzeszéw 2005, s. 159.

" P. Manczyk, Wiadztwo finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekicie uprawnien gminy,
Ekonomiczne Problemy Ustug nr 4/2018 (133), t. 1, s. 215.

" L. Etel, Granice wladztwa podatkowego jednostek samorzqdu terytorialnego w Swietle art. 168
Konstytueji, [w:] P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia
i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Bialystok 2010, s. 379.

7 P. Mahczyk, Wiadztwo finansowe jednostek samorzgdu..., s. 208.

" Nita A., Stosunek prawnopodatkowy. Obowigzek i zobowigzanie podatkowe, Zakamycze 1999, s, 17.
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bowiem jednostronne, arealizacja stosunku podatkowego zagrozona jest
przymusem. Wyjatkowos¢ podatku polega wiasnie na obowiazku $wiadczenia bez
mozliwodci oczekiwania konkretnego $wiadczenia wzajemnego ze strony Panstwa.
Konieczno$é zachowania nalezytych gwarancji stanowienia prawa podatkowego
wydaje si¢ zatem kluczowa i to z dwéch powodow. Po pierwsze — nie bez znaczenia
pozostaje ciezar ekonomiczny podatku. Bez wzgledu przeciez na wysokos¢
zobowigzania, jego zaplata wiaze si¢ zuszczupleniem prywatnego majatku. Po
drugie — co zreszta pozostaje blisko powigzane z powyzszym — jedna z funkeji
podatku jest funkcja fiskalna. Przyznanie wiadzy wykonawczej swobody
w naktadaniu danin publicznych mogtoby prowadzi¢ do nadmiernego fiskalizmu
i abstrahowania od zdolnodci platniczej podatnikéw. Ustawowa wylacznos¢
w nakladaniu podatkow ma zatem wyraz gwarancyjny i stanowi niejako
o przekonaniu, ze podatek wynika z woli suwerena. Ustawa podatkowa przyjeta
w przewidzianym ustrojowo trybie stanowi przeciez efekt pracy parlamentu
realizujacego swoje funkcje z woli podatnikow.

Kwestig podstawowg jest — szczegolnie w swietle uwag poczynionych w ramach
poprzedniego punktu Ekspertyzy — odnotowanie, ze zasada wylgcznosci ustawowej
w naktadaniu podatkéw nie moze by¢ postrzega w sposdb jednowymiarowy. Inne
beda bowiem konkluzje wynikajgce z jej analizy W przypadku formulowania
upowaznien do technicznego doprecyzowania danej daniny rozporzadzeniem, inne
z kolei w przypadku upowaznien do wspotdecydowania przez J ST o wysokosci
podatkow i opfat lokalnych (w tym takze o ewentualnym zakresie zwolnien
z ponoszenia tych danin). Co istotne, wspomniane roznice nie bedg przy tym
wynikaé z dowolnej interpretacji tresci art. 217 Konstytucji RP, a gwarancji jakie
wynikaja dla JST z tresci art. 168 Konstytucji RP (ktorych brak jest w stosunku
do organéw administracji rzgdowej). [nnymi stowy art. 217 Konstytucji RP okresla
jakie elementy daniny publicznoprawnej powinny stanowi¢ materi¢ ustawowg
(wespot jednak z innymi przepisami Konstytucji RP pozwala okresli¢ kiedy oraz
jakie elementy wystarczy w ustawie okresli¢, co do brzegowych warto$ci, Kategorii
czy regul). Niezaleznie jednak od kontekstu rozpatrywania zasady wylgcznosci
ustawowej w nakladaniu podatkéw, w doktrynie oraz orzecznictwie trybunalskim
sformutowano pewne uniwersalne wartosci, ktorych przywolanie (dla potrzeb
dalszych rozwazan) nalezy uzna¢ za niezbedne.

Omawiana zasada wylacznosci ustawy w nakfadaniu podatkow swoje zrédio
normatywne odnajduje w tresei Konstytucji RP. Zgodnie zart. 84 ustawy
zasadniczej Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw I $wiadczen
publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie. Wyraznie ustrojodawca
podkresla, ze zasada powszechnosci w ponoszeniu podatkéw dotyczy tych cigzaréw
i $wiadczen, ktére swoja podstawe odnajdujg w ustawie. Dalej w omawianym
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zakresie zmierza art. 217 Konstytucji RP. Zjego tresci wynika bowiem,
ze Naktadanie podatkow, innych danin publicznych, okreslanie podmiotow,
przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze
ustawy. Z tresci komentowanego przepisu wywodzi si¢ rézne wnioski. Z jednej
strony wskazuje sie, ze art. 217 stanowi rozwinigcie art. 84 co do materialnych
elementéw ustawy podatkowej. Z drugiej, ze stanowi on tam¢ dla samowoli
organéw podatkowych, wtym takze na odstgpstwa od zasady powszechnosci
opodatkowania, przywileje podatkowe wybranych grup podmiotéw oraz
dokonywanie wymiaru podatku w oparciu otzw. prawo powielaczowc79.
Z oczywistych wzgledow za kluczowy wzorzec rozumienia normy wynikajacej
zart. 217 Konstytucji PR wuzna¢ nalezy dorobek orzeczniczy Trybunatu
Konstytucyjnego. W dawnym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wskazywal,
ze wramach wylacznosci ustawowej w ksztaltowaniu podatkow, w ustawie
powinny znajdowac si¢ te elementy konstrukcyjne podatku, ktére decyduja o istocie
obowigzku podatkowego. Wsrdd nich wymieniano przedmiot, podmiot, podstawe
1 stawke podatkowg (zob. np. wyrok TK z dnia 19 paZdziernika 1988 r. Uw 4/88).
Po przyjeciu Konstytucji RP orzecznictwo Trybunalu ewaluowato (przede
wszystkim za sprawg bezposredniego uregulowania zasady wylgcznosci ustawowej
w art. 217 Konstytucji RP). Komentowany przepis nie tylko nakazuje bowiem, aby
samo nakfadanie podatkéw odbywalo si¢ w drodze ustawy, lecz rowniez aby
w ustawie znalazly si¢ elementy konstrukcyjne podatku: podmiot, przedmiot
istawki podatkowe. Dodatkowo wustawie musza znajdowaé si¢ zasady
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotéw zwolnionych od podatkéw,
o ile ustawodawca takie zwolnienia bedzie przewidywat. Mozna zatem doszukacé si¢
pewnego stopniowania materii podatkowej, ktéra musi by¢ regulowana w ustawie.
Samo nakladanie podatkéw iinnych danin publicznoprawnych oraz okreslanie
podmiotu i przedmiotu opodatkowania, atakze stawek podatkowych wymaga
regulacji ustawowej. Natomiast w drodze ustawy w zakresie ulg i umorzen oraz
podmiotéw zwolnionych nastgpuje tylko okreslanie zasad przyznawania tych ulg
iumorzen oraz okreslanie kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow.
Trybunat w ramach swojego orzecznictwa wielokrotnie wskazywal, ze art. 217
Konstytucji RP nie stanowi wyczerpujacego katalogu elementéw podatku
koniecznych do uregulowania w ustawie. Podejscie takie mogloby shuzyé jako
wyjasnienie dla braku uregulowania w tresci art. 217 Konstytucji RP podstawy
opodatkowania.

® Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243 2016, wyd. 1 Art. 217 Konstytucja RP red.
Safjan/Bosek 2016, wyd. 1/Nykiel/Mariafski
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Opisywany powyzej poglad orzeczniczy utrwalal si¢ za sprawg kolejnych wyrokow
Trybunatu. W wyroku z 6 marca 2002 r., o sygn. P 7/00 Trybunat podkreslit, ze:
wyliczenie w nim zawarte (w art. 217 Konstytucji RP — wyjasn.. Autorzy) nalezy
rozumieé jako nakaz uregulowania ustawq wszystkich istotnych elementow stosunku
daninowego, do ktérych zaliczajq si¢ m.in.. okreSlenie podmiotu oraz przedmiotu
opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotéw zwolnionych od podatku. Rozwijajac swoj poglad Trybunat
Konstytucyjny podkreslat rowniez, ze: wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji
nie ma charakteru wyczerpujgcego, co oznacza, ze wszystkie istotne elementy
stosunku daninowego powinny byé uregulowane bezposrednio w ustawie, zas do
unormowania w drodze rozporzqdzenia mogq zosta¢ przekazane tylko te sprawy,
ktére nie majq istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny (por. wyrok TK
716 czerwca 1998 r., sygn. U 9/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 51; wyrok z 1
wrzesnia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK ZU Nr 5/1998, poz. 65 oraz wyrok z 9 lutego
1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 4).

Wyinterpretowany przez Trybunal zakres art. 217 pozwala przyjac¢, ze koniecznos¢
ustawowej regulacji moze dotyczy¢ takze innych elementow konstrukcji podatkow,
ktére nie zostaly wprost w nim wymienione. Dla przyktadu Trybunat wnioski takie
wysnul w stosunku do nieokreslonego art. 217 Konstytucji RP mechanizmu
obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony wystepujacego w podatku od
towardw iustug. Istotny jest wtym zakresie tok rozumowania Trybunatu.
W pierwszej kolejnosci uznano bowiem, ze mechanizm prawa do doliczenia nie jest
ulga podatkowg ani umorzeniem, a zatem nie mieéci sie w dyspozycji art. 217
odczytywanego literalnie (post. TK z 28.10.2002 r., SK 21/01, OTK-A 2002, Nr 5,
poz. 78). Jednakze ze wzgledu na wage odliczenia dla samej konstrukcji podatku od
towaréw iustug mechanizm obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony
powinien byé uregulowany w ustawie (wyr. TK z 27.7.2004 r., SK 9/03, OTK-A
2004, Nr 7, poz. 71).

W doktrynie wskazuje si¢ ponadto, ze elementami regulowanymi wylgcznie
w drodze ustawy powinny by¢ takze warunki itryb zaplaty, w tym zaliczki na
podatek (wyr. TK 29.11.1999 r., K 28/98, OTK 1999, Nr 7, poz. 156), ale rowniez
obowiazki innych niz podatnik podmiotéw, czyli platnikow i inkasentow®’. Zasada
ustawowej regulacji  dotyczy  takze odpowiedzialnosci  0séb  trzecich
za zobowiazania podatnika, ptatnika i inkasenta. Ponadto zasada ustawowej
regulacji obejmuje réwniez moment powstawania obowiazku podatkowego.

W podsumowaniu przytoczy¢ mozna poglad C. Kosikowskiego. Wskazat
on bowiem, ze celem art. 217 Konstytucji RP jest nie tyle wymienienie elementow
konstrukeyjnych podatku, ktére musza by¢ okreslone w ustawie, ile okreslenie

80 4 Bien-Kacala, Zasada wladztwa daninowego, s. 124-125
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wylgcznosci ustawowej w zakresie wszystkich istotnych elementéw obcigzen
podatl<owych81. Jak wskazywal TK, "wyliczenie powyzsze trzeba rozumie¢ jako
przejaw reguly o bardziej ogélnym charakterze, zgodnie z kt6érg wszystkie istotne
elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie,
ado unormowania w drodze rozporzadzenia mogg zostaé przekazane tylko
te sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny"” (wyr.
TK 29.10.2007 r., SK 70/06, OTK-A 2007, Nr 9, poz. 103; zob. takze cyt. W nim
wyr. TK: z 16.6.1998 r., U 9/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 51; z1.9.1998 r., U 1/98,
OTK 1998, Nr 5, poz. 63 oraz z 9.2.1999 r., U 4/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 4).

Reasumujgc: w Swietle art. 217 (oraz art. 84) Konstytucji RP wszystkie istotne
elementy konstrukcji podatku powinny by¢ okreslone ustawg. Pamigta¢ nalezy
jednak o tym, ze stanowisko takie, szczegélnie w orzecznictwie trybunalskim,
zostato wypracowane gtéwnie na tle spraw, w ktorych istotne elementy konstrukeji
podatku przekazano do uregulowania w rozporzadzeniach. Jego zastosowanie
w odniesieniu do podatkéw i optat lokalnych — w $wietle art. 168 Konstytucji RP —
nie powinno z pewnoscig nastepowacé automatycznie. Zdaniem autoréw istotne
znaczenie dla okreslenia zakresu lokalnego wiladztwa daninowego maja rowniez
roznice jakie zachodzg miedzy istotg rozporzadzenia a aktami prawa miejscowego.

Bezsprzecznie jednak w przypadku podatkéw i optat lokalnych decydujace
znacznie, w kontekscie zakresu zasady wylgcznosci ustawowej w nakladaniu
podatkéw, posiada art. 168 Konstytucji RP. To z uwzglednieniem tego przepisu
bowiem ustawodawca powinien konstruowaé¢ upowaznienia dla organéw
stanowigcych JST. Upowaznienia te z kolei powinny uwzgledniaé prawo
samorzagdu do wspoétdecydowania o wysokosci przystugujacych im podatkow
1 optat lokalnych.

4.3. Norma wyrazona w art. 168 Konstytucji RP jako podstawa
ustrojowa uprawnien prawotwérczych jednostek samorzgdu
terytorialnego w sferze danin publicznych

Art. 168 Konstytucji RP — jak juz podkreslono w czgéci 4.1. — stanowi w swej
istocie kontynuacje regulacji konstytucyjnej dotyczacej samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zamieszczenie omawianej regulacji w Konstytucji RP ma niezwykla doniostosé
jako ze w dotychczasowej (poprzedzajgcej obecnie obowigzujgcg Konstytucje RP)
regulacji konstytucyjnej nie bylo jej odpowiednika. Przyznanie na gruncie

*! Zob. réwniez A. Krzywori, Podatki i inne daniny w Konstytucji, s. 204
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konstytucyjnym prawa ustalania przez jednostki samorzadu  terytorialnego
wysokosci podatkow i optat lokalnych stanowi tym samym novum konstytucyjne -
potwierdzajgce  tezg o szezegblnym  statusie  samorzadu terytorialnego
w odradzanym ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Podniesienie tego prawa z rangi
ustawowej (upol) do rangi konstytucyjnej swiadczy réwnoczesnie o uznaniu,
7e prawo to jest gwarantowane konstytucyjnie i ustawodawca zwykly nie moze JST
tego prawa pozbawi¢, ani nawet go ogranicza¢ bez szczegétowego uzasadnienia.

Ustrojodawca uznat wyraznie, ze zlokalnego, anie ogolnopanstwowego,
charakteru podatkéw i optat ustanawianych przez samorzad, a stanowigcych ich
dochéd wiasny wykorzystywany dla realizacji ich zadan wihasnych, wynika
konieczno$¢ pozostawienia samorzadom realnego wplywu na podejmowanie
decyzji legislacyjnych w obszarze lokalnej polityki podatkowej.

Wiaczenie do Konstytucji RP uregulowan przewidujacych w sposéb wyrazny
wladztwo  daninowe jednostek samorzadu terytorialnego koresponduje
z uregulowaniami  prawnomiedzynarodowymi wyznaczajacymi  standardy
organizacji i funkcjonowania samorzadéw lokalnych.

Zgodnie zart. 9 ust. 3 EKSL przynajmniej czgs¢ zasobow finansowych
spolecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z podatkow i optat lokalnych, ktérych
wysoko$¢ spolecznosci te maja prawo okreslaé w zakresie ustalonym ustawa. Art. 8
ust. 4 SDSL®? stanowi wtej kwestii dodatkowo, ze podatki, ktére mogg by¢
nakladane przez wiladze lokalne lub w ktérych maja one gwarantowany udziat,
powinny by¢ wystarczajagco ogolne, elastyczne ipojemne, aby mogly by¢
podstawa dla wladz lokalnych w wypeknianiu ich funkcji. Standard ten nakazuje
zatem zagwarantowaé samorzadom realno$¢ wladztwa daninowego, tak
by instrument ten byl adekwatny do zakresu ich zadafi oraz potrzeb i mozliwosci
miejscowych.

Wiadztwo podatkowe samorzadu terytorialnego ma wiec rangg swiatowej,
europejskiej i konstytucyjnej zasady finanséw lokalnychg3.

Wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego we wiadztwo podatkowe, obok
uzasadnienia ustrojowego (pozycji samorzadu w demokratycznych systemach
prawnych), ma takze silne uzasadnienie pragmatyczne i aksjologiczne.
Uzasadnienie pragmatyczne, gdyz na szczeblu centralnym nie mozna przewidzie¢
wszystkich mozliwych sytuacji wymagajacych regulacji prawnej, potrzeb

%2 §wiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona na 27. Swiatowym Kongresie Migdzynarodowego
Zwiazku Wiadz Lokalnych w dniach 22-26.09.1985 r. W Rio de Janeiro za: A. Skoczylas, W. Pigtek,
Komentarz do art. 168 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il
Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, SIP Legalis.

% por. A. Ostrowska, Wiadztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnier z podatku od
nieruchomosci — teoria i praktyka, FK 2019, nr 7-8, s. 66-67.

36



zlemski&
DPaRTNERS

zroznicowania regulacji lub wprowadzenia od niej odstepstw. Przyjecie zasady
szczegblowej regulacji prawnej juz w ustawie, czy rozporzadzeniu groziloby
nicadekwatnoscia ~ lub  niesprawiedliwoscia ~ obowigzujgcych  przepisow.
Uzasadnienie aksjologiczne, gdyz podatki ioplaty lokalne kierowane
sg do podmiotow zwigzanych ze wspélnota samorzadowg, a dochdéd znich
uzyskany wydatkowany jest na rzecz tej wspolnoty. Skoro ma by¢ on pobierany
od o0s0b zwigzanych zkonkretng wspdlnotg iprzeznaczany na cele zwigzane
z jej funkcjonowaniem, to przede wszystkim ta wspdlnota powinna decydowaé
o ich wymiarze i zasadach poboru.

Dokonujgc interpretacji art. 168 Konstytucji RP w doktrynie i orzecznictwie zwraca
si¢ uwage przede wszystkim na dwa jego aspekty: pierwszy w postaci wyposazenia
samorzadu w doniosle spolecznie igospodarczo kompetencje do ustalenia
wysokosci danin publicznych, a tym samym kompetencje stanowiace tradycyjnie
domeng panstwa, drugi w postaci zwigzania tych kompetencji zakresem okreslonym
W ustawie.

W mysl art. 168 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego maja
konstytucyjnie gwarantowane prawo ustalania wysokosci podatkow i oplat
lokalnych. Wskazana norma konstytucyjna upowaznia zatem i zobowigzuje
zarazem ustawodawce zwyklego do przekazywania do normowania w drodze aktow
prawa miejscowego tych elementéw lokalnego stosunku daninowego, ktore
decydujg o wysokosci danin i wyznaczenia granic, w ramach ktérych organy
jednostek beda te kompetencje realizowaé. Co kluczowe, ustrojodawca w art. 168
Konstytucji RP wyraznie stanowi o realizacji wladztwa ,.w zakresie okreslonym
ustawg”, nie za$ o dzialaniu samorzadu wylacznie ,na podstawie i w celu
wykonania ustawy”, co $wiadczy o tym, ze ustawa ma okresli¢ granice realizacji
wiladztwa daninowego przez samorzad (formy, w jakich moze byé
ono wykonywane), nie za$ determinowaé tresé¢ podejmowanych w oparciu
0 nie rozwigzan.

Wiadztwo daninowe jednostek samorzadowych w sferze okreSlenia wysokosci
podatkow i oplat lokalnych jest zatem wiadztwem zastrzezonym do wilasciwosci
samorzgdu, pozostajgc jednak ograniczone brzmieniem ustawy, co wynika z tego,
ze materia podatkowa jest w kulturze panstw demokratycznych materig ustawowa.
Konstrukcje ta trafnie wyjasnit TK w wyroku z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt
K 17/12, w ktérym wskazal, ze przyznajac mozliwo$¢ dziatania jednostkom
samorzadu terytorialnego w zakresie wladztwa daninowego, panstwo nie rezygnuje
ze swojego imperium, ,,lecz jedynie stwarza prawng mozliwosé korzystania z niego
przez inny podmior”. Panstwo stanowi wtym ujeciu ,pierwotny podmiot
suwerennosci finansowej”, ktory ,dzieli si¢” wiladztwem finansowym z innymi
podmiotami publicznymi.
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Kompetencja jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania wysokosci podatkow
i optat lokalnych nie wynika zatem zogoélnej zasady ich autonomii (praw
naturalnych), ale wymaga prawnego ustanowienia W drodze wyraznego
upowaznienia ustawowego®!. Wiadztwo daninowe jest zalezne od ustawy w tym
sensie. ze jednostki samorzadu terytorialnego nie moga samoistnie kreowac
nowych, nieznanych ustawodawcy pcodatk(')w85 . Kwestia ograniczenia wiadztwa
podatkowego koniecznoscia wystapienia w ustawie podstawy do nakladania
podatkéw ioptat lokalnych jest bezdyskusyjna. Tak jak 1w kazdej innej
dziedzinie, tak w dziedzinie danin publicznych, organy jednostek samorzadu
terytorialnego musza dziata¢ w oparciu o upowaznienie sformutowane w ustawie,
co jest konsekwencjg nie tylko zasady wyltgcznosci ustawy w nakladaniu podatkow,
ale przede wszystkim zasady legalizmu statuowanej w art. 7 Konstytucji RP.

Watpliwosci budzi natomiast to, na ile — z uwagi na przepis art. 217 Konstytucji
RP - upowaznienie ustawowe moze pozostawia¢ organom samorzadu terytorialnego
elastyczno§é  w ksztaltowaniu ~ wysokosci  podatkow i oplat  lokalnych,
uwzgledniwszy fakt, ze podmiotem wiadztwa jest w tym przypadku wiadza
wykonawcza, a nie ustawodawcza, jednakze pion o szezegblnym statusie
ustrojowym.

Dekodujac wyznaczony konstytucyjnie zakres kompetencji prawodawczych
organéw gmin w sferze danin publicznych uwzgledni¢ trzeba zatem samg ideg
prawodawstwa miejscowego, w tym przede wszystkim okre$lone ustawa zasadnicza
réznice pomiedzy kompetencjami prawodawczymi organéw jednostek samorzgdu
terytorialnego a kompetencjami prawodawczymi innych organéw pionu wiladzy
wykonawczej oraz cel, jaki przyswiecat ustrojodawcy ~ w odmiennym
uksztaltowaniu podstaw tych kompetencji. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze wigkszo$¢
restrykecyjnych pogladéw Trybunatu odnoszgcych si¢ do zasady wylacznosci
ustawy w sferze podatkéw — przytoczonych w punkcie 4.2. Ekspertyzy - zostato
wyrazonych na kanwie oceny konstytucyjnosci rozporzadzefi organdw
centralnych i nie mozna ich bezrefleksyjnie przenosi¢ na grunt analizy
kompetencji prawodawczych organéw samorzadu terytorialnego.

Akty prawa miejscowego jako akty prawne wydawane przez organy wiladzy
wykonawczej, podobnie jak rozporzadzenia organow centralnych, naleza do zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze podustawowym.

% Gluminska-Pawlic, Komentarz do art. 54 ustawy, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 759.

%5 W oparciu o przepisy ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 . o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. 22019 r. poz.
741) mieszkaricy wspélnoty moga zadecydowa¢ w ramach samoopodatkowania o wprowadzeniu na terenie
ich wspolnoty szczegdlnej, nieprzewidzianej ustawa, kategorii podatku, jednakze decyzja ta pozostawiona
jest mieszkancom, a nie organom samorzadu i znajduje swoje WyraZne umocowanic ustawowe.
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Juz jednak na poziomie regulacji konstytucyjnych widoczne sg istotne rdéznice
w stopniu zwigzania upowaznieniem ustawowym aktow prawa miejscowego
i rozporzadzen organow centralnych. Zgodnie bowiem z art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP rozporzadzenia wydawane sg ,na podstawie szczegdtowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”, natomiast akty prawa miejscowego,
zgodnie ztrescig art. 94 ustawy zasadniczej ustanawiane s3 .jna podstawie

i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”.

Akty prawa miejscowego, podobnie jak rozporzadzenia, sg zatem wydawane
na podstawie ustawy, ale ustrojodawca nie charakteryzuje ich jako akty wydawane
w celu wykonania ustawy, lecz jako akty wydawane ,..w granicach upowaznien
zawartych — w ustawie”, dodatkowo w przeciwienstwie do rozporzadzen
upowaznienie stanowigce ich podstaw¢ nie musi posiada¢ przymiotu upowaznienia
szczegblowego tzn. formulowaé wytycznych®. Na dziatalno$é prawotworcza
samorzadu terytorialnego nie sktada si¢ zatem wylacznie aktywnosé na podstawie
prawa — w wykonaniu ustaw, ale sktadajg si¢ tez na nig czynnosci podejmowane w
granicach prawa — tj. twércze wypelnianie ustaw®’. Z samej swej bowiem istoty
samorzad w sferze stanowienia prawa powinien by¢ do granic ustawowych wolny
w podejmowanych decyzjach legislacyjnych®®,

W orzecznictwie sgdowym podkresla si¢ wyraznie dystynkcje pomigdzy formulg
konstytucyjng dotyczaca upowaznien ustawowych do stanowienia rozporzgdzen
ido stanowienia aktéw prawa miejscowego. Przykladowo, w wyroku zdnia 3
grudnia 1999 r. NSA podnidst, ze: ..Przepisy Konstytucji nie wymagajg, aby
w upowaznieniach takich [do stanowienia aktéw prawa miejscowego], tak jak
w upowaznieniach do wydawania rozporzgdzen, zawarty byl zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczqgce tresci aktu. Takie
rozwigzanie S$wiadczy o woli konstytucyjnego ustawodawcy do zapewnienia
organom wladzy lokalnej szerokich uprawnier do ksztattowania za pomocq
przepisow prawa miejscowego Stosunkow spotecznych w sposob adekwatny

do warunkow i specyfiki danego terenu”™®

Ro6znice w zakresie konstytucyjnej regulacji aktéw prawa miejscowego
irozporzadzen stanowilty takze przedmiot wypowiedzi sadu konstytucyjnego.
Trybunat podkreslit, ze w sferze stanowienia prawa samorzad terytorialny
dysponuje  wigksza  swoboda  w poréwnaniu  zorganami  wydajacymi

* Zob. M. Szewczyk, Prawo migjscowe w swietle przepiséw nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Legislacyjny”
1997, nr 4, s. 20; J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad
Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 85.

%7 J. Dobkowski, Upodmiotowienie polityczne wspdlnot samorzqdowych w panstwie unitarnym (zarys
problemu), [w:] K. Matysa-Sulinska (red.), M. Stec (red.), Unitarny charakter parhstwa a samorzqd
terytorialny, Warszawa 2019, SIP LEX.

s Tam:ze;

% Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., sygn. 11l SA 1721/99, OwSS 2000/4/1 14.
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rozporzagdzenia. Wyraza si¢ to w mozliwosci przekazania W upowaznieniu
do stanowienia aktow prawa miejscowego szerszego zakresu swobody regulacyjne]
niz wprzypadku upowaznien do wydawania rozporzadzen. Na tym tle sad
konstytucyjny stwierdzit, ze upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego
ma bardziej ogolny charakter niz upowaznienie do wydania rozporzadzenia
zaréwno w aspekcie przedmiotu spraw przekazanych do unormowania, jak 1 tresci
wydawanego w oparciu o nie aktu’’.

Brak odniesienia si¢ do kwestii wytycznych w przepisie okreslajacym zasady
wydawania aktéw prawa micjscowego (art. 94 Konstytucji RP) przy
jednoznacznym obowiazku zawarcia wytycznych w przypadku rozporzadzen (art.
92 ust. 1 Konstytucji RP) przemawia za uznaniem, Ze przepis upowazniajacy do
wydania aktu prawa miejscowego nie tylko nie musi, lecz wrgez nie moze zawierac
wytycznych, chyba ze za sformufowaniem wytycznych przemawiaja szczegélnie
uzasadnione konstytucyjnie wartosci lub zasady. Kompetencja prawodawcza
samorzadu terytorialnego powinna doznawa¢ bowiem tylko takich ograniczen, ktore
wynikaja wprost z ustawy zasadniczej. Tymczasem art. 94 Konstytucji RP nie
wymienia wytycznych jako elementu upowaznienia do wydania aktu prawa
miejscowego. W konsekwencji,  ewentualne wprowadzenie ~ wytycznych
do upowaznienia ustawowego majacego za przedmiot kompetencj¢ do stanowienia
prawa miejscowego postrzega¢ nalezy jako wyjatek od zasady zakazu
uszczegdlawiania takiego upowaznienia.

W kontekscie dokonanych ustalef, za nie zastugujace na aprobate uznac nalezy
generalne stanowisko Trybunalu, Ze przepisy ustawowe zawierajgce upowaznienie
do okre$lenia przez organy samorzadu stawek podatkowych powinny zawiera¢
wytyezne’'. Zgodzié trzeba si¢ zdoktryna, ze sformulowany przez sad
konstytucyjny wymoég wytycznych nie moze by¢ odezytywany w sposob
dostowny, jako nawigzanie do wytycznych w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP. Taka interpretacja bytaby bowiem sprzeczna zard6wno z art. 94, jak i z art. 168
Konstytucji RP%. Kategoria wytycznych, jaka postuzyt si¢ — niefortunnie
— Trybunal winna by¢ rozumiana jako ustawowe wyznaczenie granic swobody
czynienia uzytku zkompetencji prawodawczej organow jednostek samorzadu
terytorialnego, nie za$ jako Sciste sprecyzowanie uniwersalnych w skali kraju
celéw, ktére maja zostaé zrealizowane w wyniku uczynienia uzytku z kompetencji,
czy tez innych elementéw wplywajacych na tres¢ podejmowanego aktu,

% 70b. wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 131, wyrok TK z 8 lipca
2003 r., sygn. akt P 10/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 62, postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt
SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.

! Zob. wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12, , OTK-A 2013, nr 8, poz. 125.

%2 7. Gromek, VII. Relacje migdzy ustawami a aktami prawa miejscowego [w:] Zasada samodzielnosci
samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022, SIP LEX.
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a prowadzacych do ujednolicenia rozwigzan lokalnych, gdyz te winny by¢
kazdoczesnie uzaleznione od identyfikowanvch przez same spolecznosci potrzeb
i uwarunkowan lokalnych.

W zwigzku z tym, ze upowaznienie do stanowienia aktow prawa miejscowego co
do zasady nie powinno okresla¢ wytycznych (tak jak w przypadku rozporzgdzen
organ6w centralnych) akty prawa miejscowego mogg i z zalozenia powinny
zawiera¢ regulacie uzupelniajace irozwijajace tresé postanowien ustawy’.
Daje to prawodawcy lokalnemu relatywnie duza swobode 1istwarza pewng
mozliwos¢ faktycznego ,,wspoltworzenia” prawa w sensie ustanawiania nowych
reziméw prawnych®. W zwiazku ztak uksztaltowana swoboda lokalnej
dziatalnosci prawotworczej w literaturze przedmiotu okre§lono ja mianem
autonomii prawodawczej” organéw terenowych’”.

Ustawodawca powinien zatem pozostawi¢ w upowaznieniu ustawowym do podjecia
aktu prawa miejscowego wigcej swobody wyposazanym w kompetencje organom
samorzadowym, co do sposobu uregulowania delegowanej materii, anizeli
w przypadku rozporzadzen, gdzie zwigzanie ustawa musi by¢ znaczenie silniejsze’®.

W literaturze przedmiotu shusznie podnosi si¢ przy tym, ze poziom szczegdtowosci
upowaznienia ustawowego do stanowienia aktoéw prawa miejscowego przez organy
samorzadu terytorialnego powinien odpowiada¢ poziomowi samodzielnosci, jaki
przystuguje jednostkom samorzadu terytorialnego w okreSlonej sferze jego
dziatalnosci. Upowaznienie ustawowe do stanowienia aktéw prawa miejscowego
powinno by¢ zatem mniej szczegdlowe w sprawach z zakresu zadan whasnych (art.
166 ust. 1), ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych (art. 168) i ustroju
wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 4)°7, bardziej
wtych dziedzinach, gdzie samorzad dziala wramach zadan zleconych.
W przypadku realizacji zadan zleconych, zwlaszcza w odniesieniu do zadad
wymagajgcych np. standaryzacji w skali kraju, upowaznienia ustawowe moga by¢é
bardziej szczegélowe, wytaczajac cele, kierunki ich realizacji, nie pozbawiajac
jednak samorzadu mozliwosci decydowania co najmniej o doborze $rodkéw ich
osiggania (art. 4 ust. 5 EKSL). W odniesieniu do zadan wlasnych, w tym Zrédet ich
finansowania, podstawa kompetencyjna powinna by¢ natomiast formulowana w
sposob bez szczegllnego uzasadnienia nie ingerujgcy w swobode ksztattowania

® P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, s. 63.

' D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 119.

* Por. np. H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 39.

% W. Plowiec, Konstytucyjna konstrukcja upowaznienia do stanowienia aktdw prawa miejscowego przez
organy samorzqdu terytorialnego, Prz.Leg. 2017, nr 4, s. 31.

7 Por. M. Wiacek, Upowaznienie do wydania..., s. 109 iW. Plowiec, Konstytucyjna konstrukcja
upowaznienia do stanowienia akiéw prawa miejscowego przez organy samorzqdu terytorialnego, Prz.Leg.
2017, nr 4, s. 31.
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tresci prawa miejscoweg098. Gdyby bowiem jakas materia miata podlegac
ujednoliceniu w skali kraju, to nie powinna by¢ w ogéle do zakresu zadan wiasnych
samorzadu przez ustawodawce zakwalifikowana.

Pozostawienie wigkszej swobody w stanowieniu prawa miejscowego w poréwnaniu
zrozporzadzeniami jest wpelni uzasadnione w odniesieniu do aktow
samorzadowych ze wzgledu na ustrojowg zasade samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, ktory z definicji wykonywa¢ ma delegowane nan zadania wedtug
wlasnej woli - wimieniu wilasnym ina wilasna odpowiedzialno$¢. Istotnym
argumentem uzasadniajacym szeroki zakres kompetencji prawotworczych organow
samorzgdowych jest takze ich demokratyczna legitymacjagg. Prawo miejscowe
wydaja przede wszystkim organy stanowigce samorzadu. Sg one wybierane
w wyborach powszechnych, awigc stanowione przez nie prawo odznacza si¢
demokratyczna legitymacja Nie ma natomiast takiego uzasadnienia dla stanowienia
prawa miejscowego przez terenowe organy administracji rzadowej i dlatego
postuluje sie w doktrynie zastosowanie do nich obecnej konstrukcji upowaznienia

takiej jak do stanowienia rozporzqdzeﬁ'oo.

Uzasadnienie dla przyjecia na gruncie Konstytucji RP szerokiej koncepcji
kompetencji prawodawczej do stanowienia prawa miejscowego ma roéwniez
— wspominane juz w Ekspertyzie - podtoze prakseologiczne. Jak stusznie wskazal
E. Malisz .,organy centralne przy stanowieniu przepisow administracyjnych nie
bylyby w stanie uwzglednié wszystkich wystgpujgcych warunkéw lokalnych.
Przepisy prawa miejscowego mogq i powinny te warunki uwzglednié.”, H. Rot i K.
Siarkiewicz'®! podnie$li natomiast, ze regulacje miejscowe maja wieksza
skutecznoé¢é, co najlepiej obrazuja znane stowa J. B. Say’a, ktory stwierdzil,
ze: Jezeli wydatki sq robione na oczach oséb, ktorych kosztem sq dokonywane,
i dla ich korzysci, mniej pienigdzy idzie na marne; wydatki sq lepiej dostosowane do
potrzeb™.

Ciekawe zestawienie argumentacji prakseologicznej przemawiajacej za przyjeciem
szerokiej koncepcji kompetencji prawodawczej do stanowienia prawa miejscowego
w sferze danin publicznych przedstawit L. Etel'””. Wskazal on mianowicie,
ze za przyznaniem samorzadowi prawa do decydowania o wysokosci podatkéw
i optat lokalnych przemawiaja w szczego6lnosci:

% por. K. M. Ziemski, Podstawowe zasady funkcjonowania..., s. 30.

% 7ob. m.in. wyrok TK z 28 lipca 2009 r., sygn. akt P 65/07, OTK-A 2009, nr 7, poz. 1 14.

19 por, D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2004, s. 101 in.

01 14 Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 13.

102 | Etel, Granice wiladstwa podatkowego jednostek samorzqdu terytorialnego w $wietle art. 168
Konstytucji, [w:] P.J. Lewkowicz, . Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia
i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 379 in.
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- potrzeba dostosowywania ich wysokosci do kondycji finansowej
podatnikow  lokalnych. Sg bowiem regiony w kraju, gdzie podatek
od nieruchomosci, ptacony nawet wedlug najwyzszych stawek od budynkow
i gruntow przez osoby fizyczne, jest marginalng czescig ich dochodéw. Sg tez takie,
gdzie wigkszosé podatnikéw nie jest w stanie go zaplacié nawet przy okresleniu
niskich stawek,

- mozliwo$¢ ich wykorzystywania jako instrumentéw oddzialywania na
procesy spoleczno—gospodarcze zachodzace na danym obszarze — co stuzy
prowadzeniu lokalnej polityki w zakresie pobudzania przedsi¢biorczosci, ochrony
srodowiska, rozwoju sportu i kultury.

Powyzsza argumentacja doskonale obrazuje przede wszystkim potrzebe
pozostawienia w gestili samorzagdow mozliwosci ksztaltowania rozwigzan
preferencyjnych w daninach lokalnych (zwolnien, ulg). Elastyczno$¢ w tym
zakresie pozwala bowiem na zapewnienie sprawiedliwosci opodatkowania
1 prowadzenie dostosowanej do warunkéw lokalnych, realnej polityki rozwoju.

Przekladajac poczynione dotychczas uwagi na grunt analizy relacji zachodzgcej
pomigdzy art. 168 1 217 Konstytucji RP zgodzi¢ nalezy si¢ ztymi
przedstawicielami doktryny, ktérzy twierdza, ze relacji art. 168 iart. 217
Konstytucji RP nie nalezy ujmowaé literalnie, lecz funkcjonalnie. W zadnym
wypadku nie mozna przy tym zréwnywaé kompetencji prawodawczych w sferze
daninowej organéw samorzadu i organéw administracji rzgdowej. Czgsto spotykane
w praktyce powolywanie si¢ w orzecznictwie s3agdéw administracyjnych
1 orzecznictwie organdéw nadzorczych na tezy wyrokéw TK dotyczacych drugiej
kategorii kompetencji do oceny legalnosci prawa miejscowego organéw jednostek
samorzgdu terytorialnego jest w konsekwencji nieuprawnionym uproszczeniem
prowadzacym do naruszenia Konstytucyjnych zasad pomocniczos$ci, decentralizacji

i samorzadnosci'®.

Majgc na wzgledzie istot¢ samodzielnosci prawotworczej jednostek samorzgdu
terytorialnego z art. 168 Konstytucji RP wyprowadzi¢ nalezy zasade ograniczone;j
swobody legislacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wiladztwa
daninowego. Przejawia si¢ ona wtym, ze ustawodawca zwykly ma obowigzek
przekazywa¢ do normowania w drodze aktéw prawa miejscowego te z elementow
stosunku daninowego, ktére decyduja o wysokosci danin lokalnych, wyznaczajgc
rownoczesnie granice przekazywanych kompetencji, przy czym powinny by¢ one
mozliwie szerokie dla zapewnienia niezbednej elastycznosci i operatywnosci

'%* Zob. np. wyrok NSA z 6.08.2020 r., Il FSK 2668/19, LEX nr 3084291, w ktérym NSA uzasadniajac
swoje stanowisko odwotat sie do tez wyroku TK z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK 1999, nr 7, poz.
156.
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przyjmowanych przez samorzad rozwigzan normatywnych, tak by odpowiadaty
one potrzebom, warunkom i mozliwosciom lokalnym, ktdre sg silnie zréznicowane
w skali catego kraju.

Réwnocze$nie, zgodzié nalezy si¢ réwniez z tymi przedstawicielami doktryny,
ktorzy twierdza, ze przepis art. 168 Konstytucji RP gwarantuje jedynie minimalny
zakres kompetencji podatkowych (ustalanie wysokosci) jednostkom samorzadu
terytorialnego nie przesadzajac otym, czy inne sprawy podatkowe (np. pobor
podatkéw) maja by¢ samorzadowi przekazane do uregulowania w formie
stanowienia aktow prawa miejscowego — pozostawiajgc w tym zakresie decyzj¢
ustawodawcy, co do wyposazenia samorzadu w dalsze kompetencje w sferze
podatkowej'm, ktéry przedmiotowa decyzje winien podejmowac uwzgledniajac
wzgledy operatywnosci oraz zasady 1 wartosci konstytucyjne dotyczace podziatu
zadan pomigdzy samorzadem a pafistwem.

Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem z M. Wiackiem, ktory podnosi, ze ,.Konstytucja
pozostawia ustawodawcy duzq swobode w zakresie powierzania samorzgdom
kompetencji do stanowienia norm prawa daninowego”ms. Sedno problemu tkwi
jednak w tym, ze ustawodawca z tej mozliwoéci nie w pelni korzysta — o czym byta
juz mowa w pkt 3 Ekspertyzy - a co moze by¢ rowniez poczytane jako naruszenie
ustawy zasadniczej. Zdaniem cytowanego Autora z uwagi na zastrzezenie materii
ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych do wlasciwosci samorzadu
za niekonstytucyjny moglby by¢ oceniony przepis ustawy zbyt szczegélowy, ktory
nadmiernie krepuje prawodawce samorzadowego w tej sferze.
Test konstytucyjnosci takich przepiséw powinien opiera¢ si¢ kazdoczes$nie na
zasadzie subsydiarno$ci iproporcjonalnosci - jezeli okreslona sprawa miesci
si¢ we whadztwie daninowym jednostki samorzadu, to ograniczenie swobody
prawodawczej samorzadu powinno nastegpowaé tylko w zakresie koniecznym
do ochrony okreslonych zasad, czy wartosci konstytucyjnychl%.

Zgodzi¢ nalezy si¢ rowniez z doktryna, ze dopuszczony konstytucyjnie zakres
wladztwa daninowego jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢ oddzielnie
ujmowany w zaleznosci od tego, czy przedmiotem tego wiladztwa jest ustalenie
wysokosci podatku lokalnego, czy optaty lokalnej.

7. Gromek uznal, ze literalne brzmienie art. 217 Konstytucji RP - pozostajacego
w relacji nadrzednosci do art. 168 Konstytucji RP - pozwala na przyjecie
interpretacji, ze ustrojodawca wprowadza rozroznienie miedzy podatkami
a daninami publicznymi o niepodatkowym charakterze (optaty) w aspekcie zakresu

1041 Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 45.

15 M. Wiacek, Upowaznienie do wydania samorzqdowego aktu prawa migjscowego w Swietle Konstytucji
RP, ZNSA 2013, nr 3, s. 104-114,

"% Tamze;
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obowigzywania wylacznosci ustawy. Autor ten wskazuje, ze w przypadku
podatkéw wymdg regulacji ustawowej obejmuje zarowno samo nalozenie podatku,
jak  iokreSlenie podmiotu  podlegajacego  opodatkowaniu,  przedmiotu
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw. Odmienny (wezszy) zakres
koniecznej regulacji ustawowej odnosi si¢ natomiast do danin publicznych
niemajacych charakteru podatkowego. Wprawdzie ich ustanowienie nastgpuje
wylacznie w drodze ustawy, ale art. 217 Konstytucji RP nie wprowadza zasady
wylacznosci ustawy, co do pozostatych elementéw konstrukeji tych oplat, jak m.in.
okreélenia podmiotow zobowigzanych do jej uiszczenia, przedmiotu optaty, stawek

oplaty itd.'”.

Przeniesienie powyzszej interpretacji na plaszczyzne podatkéw i oplat lokalnych
prowadzi¢ powinno — w ocenie wskazanego Autora - do uznania, ze na rzecz
prawodawcy lokalnego mozna przekazywac tez inne — poza ustaleniem wysokosci —
elementy konstrukcji optat lokalnych np. upowaznienie do samodzielnego
wprowadzania zwolnien podmiotowych, czy okreslania stawek oplat w sposéb
uwzgledniajacy wymog ich ekwiwalentnos$ci. Taki kierunek wykladni
zakwestionowato jednak orzecznictwo sadu konstytucyjnego. Trybunat uznatl
mianowicie, ze w odniesieniu do przepiséw zawierajgcych upowaznienie do
ustalenia w akcie prawa miejscowego wysokosci oplaty lokalnej nalezy
przeprowadzi¢ oceng, czy ,wszystkie konieczne z perspektywy konstytucyjnej
elementy stosunku daninowego zostaly uregulowane w ustawie oraz czy do
regulacji w formie aktu prawa miejscowego przekazano ustalenie wysokosci daniny
publicznej”ms. Sad konstytucyjny nie dokonat tym samym rozrdznienia co do
zakresu obowigzywania zasady wylacznos$ci ustawy w odniesieniu do podatkéw
lokalnych oraz optat lokalnych, pomimo ze literalne brzmienie art. 217 Konstytucji
RP, atakze istota oplaty lokalnej stanowiacej nalezno$¢ wymagajaca zachowania
ekwiwalentnosci za swiadczona ustuge publiczna, za takim rozrdznieniem wyraznie
przemawia'”’, a juz z cata pewnoscig przepisy Konstytucji RP nie daja podstaw
do twierdzenia, ze czynienie takiego rozréznienia jest niedopuszczalne.

"7 7. Gromek, VII. Relacje miedzy ustawami a aktami prawa miejscowego [w:] Zasada samodzielnosci
samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022, SIP LEX.

'% Wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., K 17/12, OTK-A 2013, nr 8, poz. 125.

'% Sygnalizacyjnie wskazaé trzeba, ze cytowane stanowisko Trybunatu nie zapadto w pelnym skiadzie, lecz
w sktadzie 5-osobowym. Oznacza to, ze poglady w nim wyrazone nie sa objete art. 37 ust. 1 pkt 1 lit. e
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. Uz. 2019 r. poz. 2393), ktéry wymaga dla odstapienia od pogladéw wyrazonych przez TK w pelnym
sktadzie, zajecia stanowiska w sprawie przez TK takze w skladzie pelnym. TK moze zatem w pGznigjszym
orzecznictwie nie podzieli¢ pogladéw wyrazonych w wyroku zapadlym w sprawie sygn. akt K 17/12,
uwzgledniajagc w szczegblnosci zmiany spofeczne i gospodarcze, czy ewolucje pogladéw na temat roli
samorzadu terytorialnego w realizowaniu zadan publicznych. Zmiana linii orzeczniczej jest zatem
dopuszczalna, a zidentyfikowane poglady nie stanowia definitywnych kryteriéw oceny dla wypracowania
i przyj¢cia nowych rozwigzan normatywnych.
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4.4. Elementy decydujace o wysoko$ci podatkéw i oplat lokalnych

Jak wskazywano, tres¢ art. 168 Konstytucji RP gwarantuje JST mozliwos¢
decydowania, w zakresie okreslonym w ustawie, o wysokosci podatkow i oplat
lokalnych. Dla dopetnienia uwag w zakresie prawidtowe; interpretacji tego przepisu
niezbedna jest charakterystyka podatku iopfaty lokalnej z punktu widzenia ich
konstrukecji. Z perspektywy komentowanego przepisu bowiem w kompetencji JST
znajduje sie wylacznie taka ingerencja, ktéra skutkuje uksztattowaniem wysokosci
daniny (a nie jej stworzeniem). Dla porzadku Autorzy wskazuja, ze dla potrzeb
Ekspertyzy ilekro¢ mowa jest o konstrukcji prawnej podatku, nalezy przez
to rozumie¢ odpowiednio konstrukcje prawng oplaty (W zdecydowanej wigkszosci
obowigzujacych wspoltczesnie optat lokalnych identyfikuje si¢ budoweg tozsama
podatkom tj. oplaty posiadaja podmiot, przedmiot, podstawe, stawki, a takze
zwolnienia 1 ulgi).
Zgodnie z funkcjonujgcymi teoriami normatywnej konstrukcji podatku, przetozenie
ekonomicznej idei daniny na jezyk aktu prawnego wymaga okreslenia:

— stanéw faktycznych i prawnych podlegajacych opodatkowaniu (przedmiot

opodatkowania),

— zakresu podmiotowego opodatkowania (podmiot czynny i bierny podatku),

— zasad ksztattowania podstawy opodatkowania,

— zasad ksztaltowania taryfy podatkowej,

— zasad przyznawania ulg i umorzen

— kategorii podmiotéw zwolnionych z opodatkowania.

Wskazane wyzej elementy w sensie normatywnym stanowia kluczowe czgsci
sktadowe kazdej konstrukcji podatkowej. Dla zakreslenia pola wladztwa
daninowego JST niezbedne jest okreslenie tych elementéw konstrukcji podatku,
ktore odpowiadajg bezposrednio za jego wysokos¢. Jest to podstawa opodatkowania
oraz stawka podatku.

Podstawa opodatkowania definiowana jest jako warto$ciowe lub ilosciowe
wyrazenie przedmiotu podatku. Jest to element o tyle istotny z punktu widzenia
konstrukcji podatku, ze bez jego okreslenia niemozliwym bedzie ustalenie
wysokosci  konkretnego zobowigzania. Gdy mowa o ilo$ciowym wyrazaniu
przedmiotu opodatkowania najczesciej dochodzi do uksztaltowania podstawy
wedlug pewnych jednostek miary. Przykladem ilosciowo wyrazonej podstawy
opodatkowania jest podatek od nieruchomos$ci wymierzany wobec budynkéw lub
gruntdow. Przedmiot opodatkowania ~wyrazany jest wowezas w metrach
kwadratowych powierzchni uzytkowej budynku lub hektarach powierzchni
fizycznej gruntu. Przykladem wartosciowego przedstawienia  przedmiotu
opodatkowania jest podatek od nieruchomosci wymierzany wobec przedmiotu
opodatkowania jakim jest budowla. Punktem wyjscia przy kalkulowaniu wysokosci
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zobowigzania od budowli jest jej stosownie ustalana wartos¢. O tym jaki rodzaj
podstawy opodatkowania w konkretnym przypadku (konkretnego zobowigzania)
wybierze ustawodawca decyduje charakter przedmiotu opodatkowania.

Z punktu widzenia tresci art. 168 Konstytucji RP nie sama jednak podstawa
opodatkowania decyduje o wysokosci zobowigzania. Kwota podatku mozliwa jest
bowiem do ustalenia dopiero po zastosowaniu wiasciwej stawki. Z czysto

konstrukeyjnego punktu widzenia stawka podatku definiowana jest jako stosunek
jaki zachodzi pomiedzy wysokoscia podatku, a podstawg opodatkowania. Juz same
wzgledy matematyczne pozwalaja twierdzi¢, ze podstawa opodatkowania i stawka
odpowiadaja za wysoko$é podatku. Istotne jest jednak, aby uswiadomi¢ sobie, ze
nie tylko sama regulacja wysokosci (wartosci) stawki oraz podstawy opodatkowania
wplywa na koncowg wysoko$¢ podatku. W doktrynie wskazuje sig, ze na wysokosc¢
podatku wplywaé moze rodzaj zastosowanej w danym podatku stawki''’. Zaréwno
stawki kwotowe jak i procentowe moga przyja¢ posta¢ stawek proporcjonalnych
(statych) jak réwniez stawek zmiennych. Opodatkowanie state charakteryzuje si¢
tym, ze stosunek zachodzacy pomigdzy podstawg opodatkowania, a stawka nie
zmienia sie. Oznacza to, ze zmiana wysokos$ci podstawy opodatkowania nie
wplywa na wysoko$¢ stawki. W przypadku opodatkowania zmiennego stawka
podatkowa zmniejsza si¢ lub wzrasta wraz z odpowiednio — zmniejszaniem si¢ lub
zwigkszaniem si¢ podstawy opodatkowania. W efekcie warto$¢ cigzaru
podatkowego nie jest taka sama (wzrasta lub maleje w zaleznosci od podstawy
opodatkowania).

Jak juz wskazywano wysoko$¢ co najmniej jednego zczynnikéw iloczynu
podatkowego wplywa na wysoko$¢ podatku. Nalezy jednak pamigta¢, ze wysokos¢
opodatkowania modyfikowaé mozna nawet wtedy, gdy wysokos¢ podstawy
opodatkowania zostata juz ustalona. W konstrukcji podatku przewiduje si¢ bowiem

mechanizmy korygujace. W stosunku do ustalonej juz podstawy opodatkowania
stosowa¢ mozna tzw. ulge. W oparciu zatem o okreslone kryteria podstawa

opodatkowania moze zosta¢ obnizona. Ulga tego rodzaju stosowana moze by¢
zresztg zarowno w stosunku do stawki podatkowej jak réwniez samego podatku.
W efekcie rowniez ulga ma bezposredni wpltyw na wysoko$¢ podatku.

Podsumowujgc — wséréd tych elementdw konstrukcyjnych podatku, Kktore
bezposrednio decyduja o jego wysokosci znajduje si¢ podstawa podatku oraz
stawka podatku. W sposdb posredni wysokos¢ podatku ksztattowa¢ moze ulga
podatkowa (stosowana zaréwno w stosunku do podstawy opodatkowania, stawki
podatkowej jak réwniez ustalonej juz kwoty podatku). Posredniego wplywu na

YO K. Swiech, Konstytucyjne podstawy regulacji elementéw konstrukcyjnych podatku [w:] P.J. Lewkowicz,

J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia istosowania prawa [finansowego
i podatkowego, Biatystok 2010, s. 379.
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wysoko§¢ podatku doktryna doszukuje si¢ rowniez W przypadku zwolnien
podatkowychl "

Zwolnienia podatkowe definiowane sa jako wylaczenia spod opodatkowania
okreslonej kategorii stanow faktycznych badz prawnych. W istocie wige prowadzic
moga do obnizenia Wwysokosci zobowigzania podatkowego. Dzieje si¢ tak
w szczegblnosci wtedy, gdy zakresem zwolnienia objeta jest tylko czgs¢
przedmiotéw opodatkowania danego podatnika. Wowczas jego zobowigzanie jest
mniejsze o wysokos¢ podatku  naleznego od zwolnionego przedmiotu
opodatkowania. Tozsamego wniosku nie mozna wysnué¢ w stosunku do zwolnien
o charakterze podmiotowym tj. takich ktorych zastosowanie warunkowane jest
spetnieniem kryteriow wylacznie podmiotowych. W przypadku zastosowania
zwolnienia podmiotowego podatek w istocie nie jest obnizany tylko eliminowany
(mozna przyjaé, ze zwolnienie podmiotowe posiada charakter generalny). Podobnie
sytuacja moze ksztaltowat si¢ W przypadku zwolnief przedmiotowych.
Ich generalny charakter, prowadzacy w istocie do wyeliminowania podatku
w okreslonych okolicznoéciach, bedzie przejawiat sig wtedy, gdy zwolnieniem
wyeliminuje si¢ z opodatkowania okreslony przedmiot opodatkowania. Takze
i wtedy organ stanowiacy nie bedzie wptywat na wysokos¢ podatku, a najprosciej
rzecz ujmujac, jego funkcjonowanie.

W zakresie charakterystyki tych elementow konstrukcyjnych podatkéw i optat
lokalnych ktére maja bezposredni lub posredni wptyw na wysokos¢ podatku nie
mozna jednak zapominac o tresci art. 217 Konstytucji RP. W doktrynie podkresla
sie, ze sama tres¢ art. 168 Konstytucji RP nie przesadza o uprawnieniach samorzadu
do ksztaltowania systemu podatkowegom. Whnioskowa¢ stad  nalezy,
ze podejmowanie przez gming konkretnych czynnos$ci wplywajacych na wysokos¢
podatkéw i oplat lokalnych jest uprawnione tak dalece jak pozwala na to art. 217
Konstytucji RP. L.Etel podkreSla, ze do elementéow konstrukeji podatku, ktore
powinny zosta¢ uregulowane w ustawie (a contrario — nie mogg by¢ objete aktem
prawa miejscowego) nalezy zaliczy¢ przede wszystkim podmiot podatku (czynny
oraz bierny, awiec zaréwno podatnika jak 1 organ podatkowy)m. Ustawa
podatkowa w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP powinna réwniez obejmowac
swoim zakresem przedmiot opodatkowania. Reguta ta wynika z konstrukcji
obowiazku podatkowego. Skoro bowiem bez precyzyjnego okreslenia przedmiotu
opodatkowania nie mozna moéwié o istnieniu  obowigzku lzyodatkos,?\regoll4

M1 70b. A. Ostrowska, Wiadztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnien z podatku od
nieruchomosci — teoria i praktyka, FK 2019, nr 7-8, s. 66-77.

127, Etel, Op. cit, s. 45.

'3 Co istotne podmiot podatku nie powinien stanowi¢ przedmiotu aktu prawa miejscowego w jakimkolwiek
zakresie — tak bezposrednio jak i posrednio.

114 70b. D. Maczyrtiski, Glosa do wyroku TK z dnia 6 marca 2002 ., P 7/00, POP 2002, nr 4, s. 451.
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to pozostawienie swobody w ksztaltowaniu tego co ma by¢ opodatkowane bytoby
naruszeniem zasad wprowadzania podatkéw w drodze ustawy. Wowczas mozna
byloby mowi¢ o wspdltworzeniu podatku czy oplaty przez ustawodawce oraz
organy lokalne. Przepisy rangi ustawowej powinny determinowac takze stawki
podatkowe.

Nalezy jednak zaznaczyé wtym kontekscie, ze wistocie art. 168 Konstytucji

pozostaje spéjny zart. 217 Konstytucji. Wiadztwo JST nie polega bowiem
na tworzeniu nowych danin publicznych (okre$laniu ich podstawowych elementow
konstrukcyjnych), aponadto jego zakres okredlaustawa. Wskazane przepisy
Konstytucji odczytywane lgcznie przesadzaja, ze maksymalna wysokos¢ daniny
lokalnej powinna by¢ okre§lona ustawowa iwyznaczy¢ granicg uprawnien
prawotwérczych JST w zakresie podatkéw ioptat lokalnych. W obrebie tak
zakredlonej granicy JST moga uzyskaé prawo do okreslenia stawek podatkowych,
ktére maja najprostsze przetozenie na wysokos¢ daniny, a takze wprowadzania ulg
i zwolnien podatkowych, ktére moga odnosi¢ si¢ do przedmiotu, podmiotu
i podstawy opodatkowania podatku (oplaty). Przy czym zuwagi na tres¢ art. 217
Konstytucji upowaznienie ustawowe powinno okresla¢ kategorie cech podmiotow,
ktére na mocy uchwaly organu stanowiacego mogg by¢ zwolnione zpodatku”5.
Jak potwierdza obecna praktyka legislacyjna, w odniesieniu do ustawowo
okreslonych danin JST moze zdecydowaé takze oich (nie)wprowadzeniu,
co w istocie odpowiada powszechnemu zwolnieniu podmiotowemu z takiej daniny.

4.5. Mozliwe zmiany w zakresie uprawnien prawotwdérczych gmin
w zakresie podatkow i oplat lokalnych

Rozwazajac o mozliwych zmianach w zakresie uprawnien prawotworczych JST
w zakresie podatkdw i optat lokalnych, na wstepie odnies¢ nalezy si¢ do zagadnien
o charakterze ogbélnym. Jak juz wspomniano na wczesniejszym etapie analizy, brak
jest jakiegokolwiek uzasadnienia dla réznicowania zakresu wiadztwa daninowego
JST w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii przystugujacych im danin
publicznych. Nalezatoby zatem w pierwszej kolejnosci postulowac ujednolicenie
zakresu wiadztwa JST w pobieranych podatkach, a takze optatach, o ile specyfika
danej daniny nie stoi temu na przeszkodzie. Skoro bowiem ustawodawca
w poszczeg6lnych ustawach  podatkowych, formutujagc  upowaznienia
do ksztaltowania wysokosci podatkéw ioptat lokalnych decyduje si¢ na
wprowadzenie okreslonych mechanizméw (np. kategorii ulgi podatkowej) to nie
jest uzasadnionym twierdzenie, ze w innym podatku lub optacie lokalnej wiasciwe
organy nie s3 (nie mogg by¢) do takiego dzialania uprawnione. Zjawisko takie

5 A, Ostrowska, Wladztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnier z podatku od

nieruchomosci — teoria i praktyka, FK 2019, nr 7-8, s. 66-77.
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nalezatoby w $wietle unormowan konstytucyjnych traktowac jako zawezajgce
wiadztwo daniowe JST. Nalezy przy tym zastrzec, ze o ile konstrukcja niektorych
podatkéw i optat lokalnych nie musi dla swojego funkcjonowania uwzgledniac
stosowania okreslonych mechanizmoéw (jak np. fakultatywnos¢ poboru lub
specyficznie skonstruowanych ulg), to systemowa rozwaga nad problematyka
wladztwa daninowego JST nie pozwala od tych mechanizméw abstrahowa¢. Skoro
Konstytucja RP przyznaje JST wiadztwo podatkowe, to zdaniem Autoréw
stosowanie pelnego zakresu mozliwych przejawow tego wladztwa powinno —
w granicach okreslonych Konstytucja — leze¢ w kompetencji organow JST.

Analizujgc  zakres obowigzujgcej regulacji w zakresie znanych polskiemu
porzadkowi prawnemu podatkéw i oplat lokalnych, wskaza¢ mozna katalog
mozliwych do wyinterpretowania z tresci Konstytucji RP przejawow wiadztwa
daninowego gmin. Zmiany w omawianym zakresie powinny zdaniem Autor6w
rozpoczaé si¢ od rozwazenia mozliwosci powszechnej adaptacji poszczegolnych
mechanizméw w ramach  funkcjonujagcych juz  danin publicznoprawnych.
Charakterystyka znanych juz z obowigzujgcego porzadku prawnego mechanizmow,
poprzez ktére urzeczywistni¢ mozna wiadztwo daninowe JST przedstawia ponizszy
katalog.

Fakultatywnos¢ poboru.

W obowiazujacym stanie prawnym funkcjonujg oplaty o fakultatywnym
charakterze. Charakterystyka ta wiasciwa jest przede wszystkim uregulowanym
wupol oplatom: miejscowej, uzdrowiskowej, targowej, reklamowej oraz
od posiadania psa. Mechanizm fakultatywnosci ww. opfat polega na podjeciu
samodzielnej decyzji przez rad¢ gminy o mozliwosci ich poboru na terytorium
gminy. Warto wskazaé, ze stan ten trwa od niedawna. Pierwsza fakultatywna optata
wramach upol stata si¢ oplata od posiadania psa. W uzasadnieniu ustawy
nowelizujacej upol wskazywano woéwczas, ze oplata ta ze wzgledu na swoj
charakter oraz znikoma dochodowo$¢, zwykle nie pokrywa kosztow zwigzanych
Z jej poborern”(’. Podobna argumentacja towarzyszyla ustawodawcy przy
nowelizacji pozostatych optat uregulowanych w upol. W ramach uzasadnienia
do nowelizacji upol z2015 r. ustawodawca odwolujgc sie do wszystkich opfat
lokalnych uregulowanych trescig upol wskazal: w przypadku wielu jednostek
pobieranie optat lokalnych nie jest rozwigzaniem racjonalnym z punktu widzenia
gospodarowania finansami. W niektorych gminach optaty te majgq marginalne

116 70b. uzasadnienie do ustawy z dnia 7 grudnia 2006 r. O zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 249, poz. 1828).
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znaczenie, mimo to sq one zobowigzane do poboru, co czesto generuje wysokie
; i . ; 17
koszty (pobér ww. oplat najczesciej odbywa sig w drodze inkasa)™".

Oczywistym jest — oczym wskazywano w pierwszych punktach Ekspertyzy
— 7¢ zakres wladztwa daniowego JST moze by¢ determinowany teorig
ekwiwalentnosci instytucji oplaty lokalnej. Nic nie stoi jednak na przeszkodzie, aby
decyzyjno$é w zakresie stopnia korzystania z tego rodzaju wladztwa pozostawala
przy danej JST (takze w zakresie podatkéw lokalnych). Obecna regulacja
w zakresie podatkow i optat lokalnych takiej generalnej mozliwosci nie przewiduje.
Ustawodawca niejako w imieniu gmin decyduje w jakim zakresie konstytucyjne
wladztwo realizowane bedzie w konkretnym przypadku (w tym takze
co do zasadno$ci obowigzywania danej daniny na okreslonym terenie).

Problematyka fakultatywnosci pobierania danin publicznych, wtym przede
wszystkim podatkéw wiaze sie w sposob oczywisty z wieloma watpliwosciami
natury ideowej. W kategoriach pewnej rewolucji nalezaloby postrzegac
np. mozliwosé rezygnacji z poboru podatku od nieruchomosci na terenie gminy.
Nalezy jednak — jak juz wcze$niej wspominano — omawiang problematyke
postrzega¢ systemowo. O ile trudnym z punktu widzenia racjonalnosci zdaje si¢ by¢
calkowita rezygnacja z poboru podatku od nieruchomosci (stanowi on znaczg
wiekszo$¢ dochodow podatkowych gmin i duza czg$¢ dochodow biezgcych ogétem)
to juz podatek lesny, czy rolny w miastach silnie zurbanizowanych stanowi
niewielki odsetek pobieranych dochodow (dla przykladu K. Blazkiwecz-Skuza
wskazuje na przykladzie gmin wojewddztwa §laskiego, ze w latach 2010-2016
wplywy z podatku lesnego oscylowaty w granicach 0,04% - 0,06% ich dochoddw
ogdtem''®). Szczegblnie w tym drugim przypadku bliskie wydaja sie byé argumenty
zawarte w obu nowelizacjach uopl konstytuujacych fakultatywnos¢ poboru oplat
lokalnych. Dos$¢ prawdopodobnym wydaje si¢ by¢ rowniez twierdzenie, ze gminy
nie bylyby sklonne rezygnowac z poboru tych danin, ktére stanowia wydatne Zrédio
ich dochodow. Oczywistym jest ryzyko kierowania si¢ przy podejmowaniu tego
rodzaju decyzji przestankami nie majgcymi charakteru podatkowego (np.
politycznymi), nalezy jednak podkresli¢, ze decyzja co do poboru (wprowadzenia)
danej daniny stanowi kompetencje organu kolegialnego (stanowigcego) danej JST.

Co najwazniejsze, ewentualna powszechno§¢ omawianego rozwigzania
(fakultatywnos¢ poboru podatkéw 1iopat lokalnych) nie budzi watpliwosci
konstytucyjnych. Po pierwsze, $wiadczy otym juz sama tres¢ obowigzujace]

17 Zob. uzasadnienie do ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. O zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz

niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045 z pézn. zm.).

18 K. Blazkiwecz-Skuza, Znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci na przykladzie wojewédztwa
slaskiego w latach 2010-2016, Zrédio:
https:/frepozytorium. uwb. edu.pl/jspui/bitstream/11320/7987/1/K_Blazkiewicz-
Skuza_Znaczenie_fiskalne_podatku_od_nieruchomosci.pdf
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regulacji upol (w zakresie optat lokalnych). Po drugie, z wcezesniejszych rozwazan
Ekspertyzy wynika, ze JST w $wietle obowiazujgcej Konstytucji RP powinny mie¢
gwarancje (a nie przymus) poboru wiasnych podatkow i optat. Nie stoi temu na
przeszkodzie takze tres¢ art. 168 Konstytucji. W takiej sytuacji, przepis powyzszy
nalezatoby traktowa¢ jako dodatkowg gwarancje dla decydowania o wysokosci tych
podatkéw i optat, ktére organ stanowigcy JST wprowadzil na swoim terenie' "’
Ponad powyzsze przypomnie¢ nalezy, ze omawiana w niniejszym punkcie
fakultatywnos$¢ zaktada jedynie mozliwos¢ podjgcia decyzji o obowiazywaniu
daniny na terenie gminy, w ksztalcie przyjetym w tresci ustawy podatkowej. To nie
JST, austawodawca tworzy wigc w wymaganym zakresie niezbedne podstawy
podatku lub optaty. Spelniony zostaje w tym zakresie postulat wylacznosci
ustawowej w nakladaniu podatkéw (art. 217 Konstytucji RP). Sama bowiem
materia tej zasady zostaje W omawianym modelu okreslona W ustawie
(z jednoczesnym zachowaniem prawa JST do decydowania o wysokosci podatkow
i opfat juz obowiazujacych).

Wptyw na ksztalt podstawy opodatkowania

W obecnie obowiazujacym porzadku prawym wiadztwo podatkowe gmin przejawia
sie m.in. wksztattowaniu podstawy opodatkowania. Jak wskazano wpkt 3
Ekspertyzy W sposéb transparentny uprawnienie to odzwierciedla art. 5 upr.
Mozliwo$é wspottworzenia podstawy opodatkowania podatkiem rolnym wynika
w znacznej mierze z przyjetej konstrukcji podstawy opodatkowania gruntow
gospodarstwa rolnego. Pole whadztwa w tym zakresie wyznacza strefowanie kraju
na potrzeby kalkulacji tzw. hektarow przeliczeniowych (stanowigcych odstgpstwo
od powierzchni fizycznej gruntu). Obecnie brak jest daniny, ktora postugiwatlaby si¢
podobnym strefowaniem obszaru kraju na regiony, w ktorych podstawa
opodatkowania mogtaby pozostawa¢ rozna. Istota zdaje sig tutaj jednak pozostawac
sama mozliwoé¢é umocowania gminy do okre$lonej modyfikacji jednego
7 elementéw konstrukeyjnych podatku czy oplaty. O sposobnosci takiej $wiadczy
réwniez ustawa o utrzymaniu czystosci iporzadku w gminach. W akcie tym
stworzono podobng mozliwo$¢ (wyboru wiasciwej podstawy opodatkowania)
przy czym ze wzgledu na inne okolicznoscei (zob. szerz. pkt 3 Ekspertyzy).
Mozliwym jest zatem takie uksztaltowanie podstawy opodatkowania, aby
mozliwym pozostawal wplyw organu uchwatodawczego JST. Dla przyktadu, kazda
z przyjetych  dotychczas — kategorii ~ podstaw opodatkowania ~ w podatku
od nieruchomos$ci mogtaby zosta¢ okreslona w pewnej maksymalnej wysokosci.
Gmina natomiast (podobnie jak w podatku rolnym) moglaby ta podstawe stosownie
modyfikowag, postugujac si¢ okreslonymi ustawowo wsp6lczynnikami i kryteriami,
np. w oparciu o postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzeni.

% 7ob. L. Etel, Uchwaly .... Op. Cil. s. 45
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Rozwigzanie takie (na co wskazuje upr oraz ucpg) mozliwe jest w sSwietle
rozwigzan konstytucyjnych. Jak wspomniano podstawa opodatkowania, jako
element od ktorego bezposrednio zalezna jest wysokos¢ opodatkowania miesci
si¢ wtresci normy art. 168 Konstytucji RP. Finalnie, dopuszczalnym w Swietle
Konstytucji RP byloby rowniez postrzeganie obnizenia podstawy opodatkowania
jako ulgi (korekta podstawy opodatkowania) przyznawanej na etapie stanowienia

prawa podatkowego, wedle regut uregulowanych w ustawie podatkowej.

Stosowanie ulg przedmiotowych

Uwagi o podobnym charakterze sformutowa¢ mozna w zakresie umozliwienia JST
wspotdecydowania o ksztalcie ulg przedmiotowych. W obowigzujacym stanie
prawnym ustawodawca mozliwos¢ taka przewidzial m.in. wramach podatku
rolnego. Jak juz wspomniano organ stanowigcy ma prawo okresli¢ tryb stosowania
oraz szczegOlowe warunki stosowania zwolnienia (w istocie ulgi korygujacej
podstawe opodatkowania) z opodatkowania gruntéw na ktorych zaprzestano
produkcji rolnej (zob. art. 12 ust. 9 wzw. art. 12 ust. 1 pkt 7 upr'*®). Podobnie
wart. 13e upr ustawodawca wyposaza rad¢ gminy w mozliwos¢ wprowadzania
innych zwolnien 1ulg przedmiotowych niz te ktére zostaly okreslone w ustawie.
Z konstrukcji przywotanych upowaznien wynika, ze obecnie mozliwym w sSwietle
regulacji Konstytucji RP jest przekazanie gminie wladztwa w zakresie udzielania na
etapie stanowienia prawa ulg przedmiotowych o charakterze generalnym.
Z tego punktu widzenia dazenie do generalnego wyroéwnania poziomu wiladztwa
daninowego we wszelkich daninach ioptatach lokalnych powinno polega¢ na
stworzeniu normatywnych podstaw do stanowienia ulg przedmiotowych (ulgi
podmiotowe o charakterze generalnym podobnie jak zwolnienia tego samego
rodzaju, narazone bylyby na zarzut ingerowania w zagwarantowany w ustawie
zakres podmiotowy podatku). Dla stworzenia pola do tego rodzaju aktywnosci
organdw stanowigcych ustawodawca w ustawach podatkowych jednolicie powinien
jednak okresli¢ standardy stosowania owych ulg. W praktyce moglyby one pozostac
zblizone ksztaltem do regulacji podatku rolnego i odnosi¢ si¢ do czgsci podstawy
opodatkowania (np. okreslonych kategorii budynkéw w podatku od nieruchomosci)
lub wysokosci podatku.

Roznicowanie stawek

Kolejnym elementem konstrukcyjnym podatku/optaty, ktory w obowigzujacym
stanie prawnym przekazany zostal do stosownego uregulowania organom gminy,

120 Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 7 upr zwalnia si¢ z podatku rolnego grunty gospodarstw rolnych, na ktorych
zaprzestano produkcji rolnej, z tym ze zwolnienie moze dotyczy¢ nie wiecej niz 20% powierzchni uzytkow
rolnych gospodarstwa rolnego, lecz nie wigcej niz 10 ha - na okres nie duzszy niz 3 lata, w stosunku do tych
samych gruntéw; natomiast w my$l art. 12 ust. 9 upr Rada gminy okresla, w drodze uchwaly, tryb
i szczegotowe warunki zwolnienia, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 7.
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pozostajg stawki podatkowe. Mozliwos¢ okreslenia konkretnego poziomu stawki
wystepuje w zasadzie powszechnie w kazdym podatku ioptacie lokalnej
(z wylgczeniem oplaty skarbowej). Do powszechnych nie nalezy juz jednak ten
mechanizm, ktéry pozwala réznicowaé stawke w stosunku do poszczegdlnych
przedmiotow opodatkowania. Transparentny przyktad tego rodzaju wiadztwa
stanowi art. 5 ust. 2 upol. W podatku od nieruchomosci rada gminy moze
roznicowa¢ wysoko$¢ stawek dla poszczegélnych rodzajow przedmiotéw
opodatkowania, uwzgledniajac w szczegdlnosci lokalizacje, rodzaj prowadzonej
dziatalno$ci, rodzaj zabudowy. przeznaczenie isposob wykorzystywania gruntu
(podobna regulacja dotyczy podatku od s$rodkéw transportowych). Mozliwosci
takiej ustawodawca nie przewidzial natomiast w stosunku np. do podatku rolnego
oraz le$nego. Z systemowego punktu widzenia juz sam fakt uksztaltowania
okreslonych upowaznien do réznicowania stawek sytuuje ten mechanizm w ramach
regulacji konstytucyjnej. Pozbawienie organdéw stanowiacych tych uprawnien
w innych daninach o charakterze lokalnym, stanowi natomiast ograniczenie
potencjalnego wiadztwa JST w zakresie dostosowania wysokosci $wiadczen
publicznych do istniejacej sytuacji spoleczno-gospodarczej. Umocowanie
mechanizmu réznicowania stawek podatkowych — z punktu widzenia normatywnej
konstrukcji podatku — sytuowaé mozna w kategoriach ulgi podatkowe;.
Do wspoltworzenia tego rodzaju ulg iksztalttowania w tym zakresie wysokosci
podatku uprawnia gming bezposrednio tres¢ art. 168 oraz 217 Konstytucji RP.

Podsumowujgc,  obecnie  obowigzujagce  regulacje  prawne  pozwalajg
na wyprowadzenie szeregu, silnie zréznicowanych konstrukcji normatywnych,
co do zakresu pozostawionej samorzgdowi gminnemu swobody w zakresie
ksztaltowania wysokosci podatkéw ioptat lokalnych - poczynajac od regulacji
wyjatkowo sztywnych po regulacje relatywnie elastyczne. Brak spojnego obecnie
modelu ustawowego co do granic wladztwa daninowego gmin przektada si¢ na
rozbieznosci w orzecznictwie nadzorczym i sadowym. Z uwagi na skomplikowanie
i wage omawianej materii postulowa¢ nalezy wprowadzenie kodyfikacji zasad
i trybu ustalania podatkéw ioptat lokalnych w obrebie jednej ustawy — albo
w drodze dedykowanej temu celowi ustawy, albo w drodze przepiséw ogédlnych
w ustawie o podatkach ioptatach lokalnych — zréwnoczesnym przeglagdem
obowigzujacych rozwiazan szczegdtowych, nadmiernie zawezajacych mozliwy
konstytucyjnie = zakres wiadztwa podatkowego JST. Pozwalatoby
to na wprowadzenie jasnych determinant wykladni przepiséw prawa i ujednolicenie
praktyki oraz orzecznictwa gwarantujac niezbedny poziom bezpieczenstwa
prawnego i pewnos$ci prawnej adresatow uchwat daninowych.

Obecny zakres wiladztwa daniowego gmin determinowany jest trescig ustaw
podatkowych. To ustawodawca ksztattujgc dany podatek decyduje autonomicznie
o katalogu mechanizméw wplywania na wysoko$¢ podatkow i optat lokalnych.
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Co do zasady katalog ten determinowany jest idea danego obcigzenia (przetozona
na konstrukcje prawna daniny). Rozwigzanie takie, cho¢ zgodne z trescia art. 168
iart. 217 Konstytucji RP nie jest uzasadnione. Jak juz wskazano ustawodawca
réznicuje zakres wladztwa daninowego gmin nie podajgc przy tym jakichkolwiek
argumentéw natury prawnej lub aksjologiczne;.

Poza opisywang powyzej mozliwoscig rozszerzenia wladztwa daninowego JST
o elementy, ktére znane sg zjuz obowigzujacego porzadku prawnego, istnieje
jednoczesna mozliwosé aplikowania do ustaw podatkowych mechanizmoéw
nowych, ktére dotychczas nie znalazly odzwierciedlenia w ustawodawstwie.
Charakterystyke owych mechanizméw przedstawia ponizszy katalog.

Zwolnienia o charakterze mieszanym

Jak opisywano w poprzednich punktach Ekspertyzy (zob. 4.2.) zwolnienie
podatkowe jako element konstrukcyjny podatku moze w oczywisty sposob
rzutowaé na wysoko$é zobowigzania. Zwolnienie zatem co do zasady miesci si¢
wérod elementow konstrukcyjnych podatku wptywajacych na jego wysokosé
(o ktérej mowa w tresci art. 168 Konstytucji RP). Ustawodawca zapewnia obecnie
gminom mozliwos¢ wprowadzania zwolnien o charakterze przedmiotowym.
Organy nadzoru isgdy administracyjne uznajg jednak za niewazne wszelkie
uchwaly, ktéore wprowadzaja zwolnienia zelementem  podmiotowym.
W piSmiennictwie  prezentowane jest jednak stanowisko opowiadajgce
sie za dopuszczalnoscig zwolnien mieszanych'?'.

Przemawia za tym to, ze zwolnienia mieszane postuguja si¢ kryteriami
podmiotowymi jedynie uzupelniajgco, wcelu dookreslenia przedmiotu
opodatkowania objetego zwolnieniem i nie sg ukierunkowane na catkowite zdjecie
cigzaru podatkowego zdanej kategorii podmiotéw (w tym sensie prowadzi -
w zalozeniu - do modyfikacji wysokosci zobowigzania podatkowego anie jego
wyeliminowania).

Nadto, postulat dotyczacy rozszerzenia dotychczasowych  upowaznien
do wprowadzania zwolnien, uzasadniony jest wzgledami praktycznymi.
Argumentacja rozstrzygnie¢ ktdre, kwestionujg zwolnienia mieszane sprowadza
sie do poszukiwania w tresci zwolnienia okreslonych podmiotow. Dla przykiadu
WSA w Gliwicach w jednym z wyrokéw wskazal'*: konstrukcja przepisu art. 7

"' L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne — czas na zmiany, Bialystok 2013, s. 127.

122 Wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2011 r., [ SA/GI 56/11, zostat wydany w stanie faktycznym, w ktérym
tre$¢ zwolnienia dotyczyla: ,,gruntéw, budynkéw lub ich czedci oraz budowli zajetych na prowadzenie
dziatalnosci statutowej ochotniczych strazy pozarnych, zajetych na prowadzenie dziatalnosci jednostek
organizacyjnych samorzadu gminnego, zajetych przez podmioty instytucji kultury, organy policji, zwiazki
hodowli golebi pocztowych, a takze gminne grunty, budynki lub ich czesci oraz budowle gminne lub ich
czesci nieoddane w uzytkowanie zalezne™.
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ust. 3 wup.o.l. przesqdza otym, ze zwolnienie moze dotyczy¢ tylko iwytqcznie
przedmiotu, awigc nieruchomosci wykorzystywanych do rézinego rodzajow
dzialalnosci. Przy czym przedmiot winien byé tak okreslony, zeby nie byta mozliwa
identyfikacja konkretnego podatnika, a wigc cechy przedmiotu, muszq zosta¢ tak
w przepisie okreslone, zeby dotyczyly potencjalnie/hipotetycznie nieoznaczonego
indywidualnie podatnika. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wskazany powyze]j postulat
sadu jest o tyle trudny do zrealizowania, ze zwolnienie w kazdym przypadku bedzie
w ostatecznym rozrachunku dotyczyto okreslonego podmiotu, a to z tej przyczyny,
ze konstrukcja podatku obejmuje zaréwno przedmiot, jak i podmiot podlegajacy
opodatkowaniu'?’. Ujmujac rzecz inaczej, nie ma przedmiotu opodatkowania bez
podmiotu, ktéremu ten przedmiot mozna przypisa. W konsekwencji nie ma tez
zwolnienia przedmiotowego, ktorego nie mozna przypisa¢ okreslonemu
podmiotowi. Utrudnienie to wymaga od rad gmin staranno$ci W tworzeniu
przepiséw prawa miejscowego, przede wszystkim przy okreslaniu kryterium
zwolnienia poprzez identyfikacj¢ przedmiotu, anie podmiotu tego zwolnienia.
W kazdym przypadku, gdy bezposrednio z ustanowionej normy mozna wywiesc,
kto podlega zwolnieniu, a nie tylko jaki przedmiot obejmuje zwolnienie, zwolnieniu
przypisa¢  mozna  charakter  zwolnienia  podmiotowo-przedmiotowego,
a to w konsekwencji — w éwietle prezentowanego pogladu — oznacza przekroczenie
ustawowej delegacji do ustanawiania zwolnienia okreslonego w art. 7 ust. 3 upol.

Zwolnienie przedmiotwo-podmiotowe polega na wskazaniu okreslonego
przedmiotu opodatkowani z jednoczesnym jego doprecyzowaniem przez podanie
cech identyfikujacych ten przedmiot, np. poprzez wskazanie cech okreslonych
podmiotéw. Zdaniem Autoréw tego rodzaju zwolnienie nie modyfikuje w zaden
sposob podmiotowego aspektu opodatkowania, pod warunkiem, ze nie jest
zwolnieniem generalnym (tj. zwolnieniem obejmujacym wszystkie przedmioty
opodatkowania znajdujace sie we wiadaniu konkretnego podmiotu; co do takiego
rodzaju zwolnienia zreszta mozna bytoby wysnuwaé przypuszczenia o jego czysto
podmiotowym charakterze).

Pewnym argumentem przemawiajgcym za umozliwieniem organom stanowigcym
wprowadzania zwolnien mieszanych pozostaje rowniez sam kontekst przepisow,
ktére formutuja dotychczasowe upowaznienia (np. art. 7 ust. 3 upol). Ustawodawca
wyraznie wskazuje wtym przypadku, ze rada posiada kompetencje
do wprowadzania zwolnien przedmiotowych ,innych niz okreslone wust. 17.
W calym katalogu zwolnien zawartych wupol wigkszo$¢ posiada mieszany
tj. podmiotowo-przedmiotowy charakter (zob. np. art. 7 ust. 1 pkt 7 lub pkt 14).
Skoro zatem wzorem dla rad gmin na podstawie dotychczasowego upowaznienia
pozostaja zwolnienie podmiotowo-przedmiotowe to nie sposob odmoéwi¢ stusznosci

2% p. Ostrowska, Op. Cit., s. 72.
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argumentom stawianym za umozliwieniem gminom wprowadzania zwolnien
: - , A . 124
mieszanych. Postulaty tego rodzaju wysnuwane sg rowniez w doktrynie =

Fakultatywne stosowanie zwolnien

Charakter zwolnien podatkowych pozwala twierdzi¢, ze realizacja wiladztwa
podatkowego JST, moglaby nastgpowacé w stopniu szerszym anizeli poprzez
mozliwos¢ jedynie tworzenia zwolnien innych anizeli wskazane w ustawie.
Zdaniem Autorow perspektywa konstytucyjna pozwala na stworzenie organom
stanowiacym mozliwosci wyboru (opcji) zwolnien sposréd okreslonych w ustawie
(badz to okreslonych co do konkretnej tresci, badZz tez okreSlonych jedynie
co do kategorii podmiotéw). Taki katalog mogiby obejmowaé réwniez zwolnienia
czysto podmiotowe, ktore rada gminy moglaby wprowadza¢ stosownie do
uwarunkowan lokalnych. Tym samym spetniony zostalby wyrazony wart. 217
Konstytucji wymog okreslenia w drodze ustawy kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatku. Oba zatem wspomniane powyzej sposoby ustawowego okreslenia
kategorii podmiotéw zwolnionych z okreslonej daniny lokalnej, wpisywalyby si¢ w
tre$¢ konstytucyjnych upowaznien. Nawet przy zalozeniu (jak to opisywano
wezesniej), ze zwolnienia podmiotowe nie wptywaja na wysokos¢ podatkéw i oplat
lokalnych, kompetencja gminy do ich odpowiedniego stanowienia wynika juz z
samej tresci art. 217 Konstytucji RP. Twierdzenie o poprawnosci takich zwolnief
bierze swoje zrodlo w przekonaniu, ze art. 168 Konstytucji RP, wykladany
systemowo, stanowi jedynie o pewnym minimum jakie przystuguje JST w ramach
zagwarantowanego jej wladztwa (nie sprowadza on bowiem wysokosci danin
lokalnych do jedynego przejawu wiadztwa JST). Skoro bowiem art. 217
Konstytucji RP wyraZznie rezerwuje dla ustawy ,Kkategorie podmiotéw
zwolnionych” to uznaé nalezy, ze zwolnienia bez wzgledu na to, czy wplywaja na
wysoko$¢ podatku czy nie (zwolnienia podmiotowe) moga stanowi¢ przedmiot
uchwatl daninowych JST. Zwolnieniami opcjonalnymi mozna uczyni¢ niektore
z istniejgcych zwolnien ustawowych (np. okreslonych w art. 7 ust. 1-2 upol) lub jak
wskazano zwolnienia zbudowane na podstawie okreslonych ustawowo kategorii
podmiotow.

Mozliwosé¢ stosowania opodatkowania zmiennego

Kolejny przejaw wiadztwa daninowego JST, ktéry do tej pory nie znalazl
odzwierciedlenia w treSci obowigzujacej regulacji, a miesci sie¢ zdaniem Autorow
w konstytucyjnym upowaznieniu, odnosi si¢ do mozliwosci ksztaltowania stawki
podatkowej. Jak juz opisywano stawka podatku jako ten element konstrukcyjny
podatku, ktéry bezposrednio wplywa na wysokos¢ podatku stanowi obecnie

124 L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne — czas na zmiany, Bialystok 2013, s. 127; zob. tez A.

Ostrowska, Wiadztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnien z podatku od nieruchomosci —
teoria i praktyka, FK 2019, nr 7-8, s. 66-77.
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w zasadzie najczestszy przedmiot upowaznien kierowanych do rad gmin. Jak dotad
upowaznienia ta sprowadzaly si¢ wylgcznie do mozliwosci decydowania
o wysokosci stawki oraz jej roznicowania. Spogladajac na opisywane zagadnienie
z punktu widzenia teorii podatku oraz modelu opodatkowania ustawodawca
ogranicza przejaw samodzielnosci gmin wylgcznie do  opodatkowania
proporcjonalnego. Innymi stowy gmina co prawda decyduje o wysokosci stawki
jednak, szczegolnie w zakresie jej roznicowania ustawodawca wskazuje ze wzglgdu
na jakie okolicznosci réznicowanie powinno to nastgpi¢. Co wigcej, réznicowanie
stawki nastepuje w obszarze okreslonego przedmiotu opodatkowania.

Zdaniem Autor6w rozwigzania konstytucyjne dopuszczaja mozliwos¢ réznicowania
stawek podatkowych (a wiec decydowanie o wysokosci podatkéw i oplat)
w stosunku do wartosci podstawy opodatkowania. Innymi stowy mozliwym
w $wietle postanowien konstytucji RP jest wprowadzenie opodatkowania
zmiennego tj. takiego, w ktorym stawka zmienia si¢ wraz ze zmiang wartosci
podstawy opodatkowania. W efekcie zastosowania takiego rozwigzania organ
stanowiacy moglby realizowa¢ swojg polityke podatkowa np. w stosunku
do budynkéw lub ich czgs$ci o charakterze mieszkalnym, wprowadzajac tzw.
progresje podatkowa (cze$¢ podstawy opodatkowania obja¢ minimalng stawka,
pozostalg cze$¢ z kolei stawka wyzsza). Rozwiazanie to bliskie swojej konstrukcji
uldze podatkowej (korekcie stawki podatkowej) pozwalatoby na osiggnigcie celow,
ktore przy dzisiejszym ksztalcie upowaznien ustawowych nie s3 mozliwe
do realizacji. Postugujac sie¢ przyktadem podatku od nieruchomos$ci wskaza¢ mozna
na kwestionowanie zwolnien o charakterze cze$ciowym. Zwolnienia czgSciowe
to takie, ktére obejmujg jedynie pewna cze$¢ przedmiotu opodatkowania
(np. zwolnienie z opodatkowania podatkiem od nieruchomo$ci budynkéw
mieszkalnych do powierzchni 200 m2). W stosunku do tego rodzaju zwolnien
jednoznacznie krytycznie wypowiadajg si¢ organy nadzoru'”. Proponowany
mechanizm (opodatkowanie zmienne) pozwalalby osiaggnaé podobny cel jednak
przy jednoczesnym pozostawieniu opodatkowania obj¢tego tym mechanizmem
przedmiotu opodatkowania. Opisywane rozwigzanie nie powinno budzié
watpliwosci konstytucyjnych, gdyz co do zasady ideowo zbiezne jest z instytucja
roznicowania stawek w obrebie tego samego przedmiotu opodatkowania. Skoro
réznymi stawkami mogg by¢ opodatkowane rézne kategorie budynkéw to wydaje
sie, ze r6znymi stawkami moglby by¢é opodatkowany wybrany przedmiot
opodatkowania (w zaleznosci od wysokos$ci podstawy opodatkowania).

Podsumowujgc: mozliwos¢ zmian w zakresie uprawnief prawotworczych JST
w zakresie podatkéw i oplat lokalnych sprowadzi¢ nalezy do dwoch aspektéw. Po
pierwsze mozliwym i potrzebnym wydaje si¢ ujednolicenie formulowanych obecnie

123 Zob. np. Uchwata nr 23.250.2018 Kolegium RIO w Warszawie z dnia 18 grudnia 2018 r.
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w ustawach podatkowych upowaznien do realizacji whadztwa daninowego gmin
(istotne jest tutaj wykorzystanie znanego juz dorobku normatywnego). Po drugie
istnieja mechanizmy, ktére swoim zakresem mieszczg si¢ w unormowaniach
konstytucyjnych dotyczacych lokalnego wiadztwa daniowego, jednak nie zostajg
dostrzezone jako istotne przez ustawodawce podatkowego. Tak jak wspomniano
na wezesniejszych etapach analizy rozwaga nad ewentualnymi zmianami w zakresie
formutowania tresci upowaznie wymaga analizy ewentualnosci wprowadzenia
do obowigzujgcego systemu jednolitych przepiséw ogélnych, przyporzadkowanych
do wszystkich podatkéw ioplat lokalnych. Zmiany te powinny jednak
charakteryzowaé sie podejsciem systemowym tj. uwzglednia¢ zaréwno gotowos¢
organdéw stanowigcych do przyjecia znacznie szerszego zakresu kompetencji
podatkowych, jak réwniez powinny charakteryzowac si¢ dbatoscig o stan budzetow
lokalnych i efektywno$¢ fiskalng podatkoéw i optat lokalnych.

4.6. OkreSlenie ustawowych granic wysoko$ci opodatkowania
(wskazniki gospodarcze istatystyczne jako mechanizmy
waloryzacji stawek).

W polu problematyki wiadztwa daninowego JST znajduje si¢ réwniez zagadnienie
inne od dotychczas poruszanych, a zwigzane bezposrednio z ksztaltowaniem jego
granic. W pkt 3 Ekspertyzy opisywano mechanizm ustalania wybranych stawek
maksymalnych. Mechanizm ten niezbgdny jest dla zagwarantowania adekwatnosci
przyjetej w ustawie stawki maksymalnej oplaty lub podatku. Obecnie,
z perspektywy gmin dobor wskaznikéw, ktére odpowiadaja za waloryzacje stawek
istotny jest jako mechanizm wyznaczajgcy w istocie zakres ich wiadztwa. Skoro
w zakresie maksymalnych wysokosci stawek podatkowych gmina podejmowac
moze decyzje wylgcznie w wyznaczonych przez ustawodawce ramach, to dobor
wskaznikow waloryzujacych stawke maksymalng bezposrednio odpowiada za
zakres wladztwa podatkowego gminy. W wigkszosci dotychczasowych danin
wskaznikiem odpowiedzialnym za waloryzacje gdérnych granic stawek
podatkowych jest wskaznik cen towaréw iustug konsumpcyjnych. Jak juz
wskazano wskaznik ten zawiera obiektywne dane, jednak w pewnych
okolicznosciach mozna mie¢ watpliwosci co do jego adekwatnosci. Z badan
przeprowadzonych przez Instytut Rozwoju Miast i Regionow wynika, ze stawki
podatku od nieruchomosci w latach 2010-2019 rosty wolniej anizeli inne wskazniki
spoleczno—gospodarcze. Dla przykladu zakres wzrostu stawek w zaleznosci od
przedmiotu opodatkowania wynidst w przywotanych latach od 14,4% do 25,6%
podczas gdy — przyktadowo — minimalne wynagrodzenie w analogicznym czasie
wzrosto o ponad 70%. Z kolei w czasie kryzysu gospodarczego i wysokiej inflacji
stawki podatkowe moglyby zosta¢ zwigkszone o kilkanascie procent (w danym
roku podatkowym), co wtakich okolicznosciach mogloby sie¢ wigzac
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z negatywnymi skutkami spotecznymi. Rozwaga nad doborem wskaznikow
waloryzujgcych stawki podatkéw i optat lokalnych jest w znacznej mierze dyskusja
o charakterze ekonomicznym tj. pozaprawnym. Nalezy jednak podkresli¢, ze dobor
adekwatnych wskaznikow waloryzacji stawki podatkowej stanowi gwarancj¢
wyznaczenia wlasciwych granic wiladztwa daninowego (w zakresie decydowania
JST o wysokosci opodatkowania).

5. Uwagi szczeg6lowe — stosowanie techniki odestan w ustawodawstwie
dotyczacym podatkow i oplat lokalnych.

W szerokim kontek$cie wiadztwa daninowego JST istotna jest rGwniez Koniecznos¢
zagwarantowania nalezytego poziomu jakosci legislacji podatkowej. Najdalej idace
i szerokie upowaznienia kierowane w stosunku do organéw uchwatodawczych,
mogg bowiem zostaé zaprzepaszczone przez brak stabilnosci i pewnosci prawnej,
szczegblnie w sprawie tak kluczowych Kkonstrukcji opodatkowania jak jego
przedmiot. Dyskusja na temat zakresu lokalnego wtadztwa podatkowego przybiera
wowczas przejaw iluzji.

Przyktadem zaprzepaszczania zrodet dochodéw gmin, ale tez ich autonomii
podatkowej pozostaje podatek od nieruchomosci. W art. la ust. 1 pkt 1 i2 upol
ustawodawca definiujac cze$¢ przedmiotéw opodatkowania odsyta do odrgbnej
(niepodatkowej) ustawy (ustawy Prawo budowlane). Problemy, jakie powstajg za
sprawg zastosowanej techniki prawodawczej sprowadzaja si¢ do dwdch gltéwnych
watkow. Po pierwsze, do$¢ czgsto za sprawg omawianego problemu dochodzi do
uzaleznienia zakresu obowigzku podatkowego (przedmiotu podatku) od potrzeb
niepodatkowych np. istotnych z punktu widzenia procesu budowlanego. Po drugie,
charakter prawa podatkowego (swoista metoda regulacji) wymaga nalezytej
precyzji w formutowaniu stanow faktycznych podlegajacych opodatkowaniu,
co wobec komentowanego odestania wymaga zastosowania skomplikowanych
metod wyktadni.

O niezasadno$ci rozwigzania polegajgcego na budowaniu  przedmiotu
opodatkowania w oparciu o regulacje pozapodatkowe wielokrotnie wypowiadano
sie w piSmiennictwie oraz orzecznictwie sagdowym (w tym konstytucyjnym).
K. Radzikowski oceniajgc skutek stosowania odestan w ustawie podatkowe]
wskazat'?®: w oczywisty sposéb tamie to zasady przyzwoitej legislacji ioddala
realizacje postulatu pewnosci prawa podatkowego, aco wigcej — otwiera pole
zachowan patologicznych: kontrowersyjne przepisy sq zazwyczaj wprowadzane
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w toku prac parlamentarnych na szczeblu roboczym przez pojedynczych postow,
najczesciej z argumentacjq, ze nie chodzi o nic wiecej, jak tylko o ,, uscislenie” czy
_dostosowanie” do innych regulacji, czego konsekwencji podatkowych nikt nie jest
swiadomy. W. Morawski w artykule zatytutowanym, Gdzie jest definicja budowli
w podatku od nieruchomosci'?’, odnoszac sie do jako$ci definicji przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wskazal z kolei, ze: wjednym na
pewno trzeba sig zgodzi¢ z sqdem zadajqcym pytanie — analizowana regulacja jest
bardzo niejasna. Zaprezentowang koncepcjg rozumienia przepiséw nalezy rozumieé
tylko iwylgcznie jako — z pewnosciq niepozbawiong wad — probe , ratowania
konstytucyjnosci” regulacji normatywnej, a nie jako wyraz aprobaty dla fatalnego
poziomu legislacyjnego przyjetych rozwiqzar normatywnych.

Bezposredni wyraz stanowiska w zakresie jakosci rozwiazania polegajgcego
na zewnetrznym definiowaniu przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosei stanowi orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. W wyroku z 13
wrze$nia 2011 1., sygn. P 33/09, publ. OTK-A 2011/7/71. Trybunal Konstytucyjny
wskazal: Prezentacja przez Trybunat Konstytucyjny rozbudowanych rozwazan
dotyczqgeych — aparatury —pojeciowej  przyjetej  w u.p.o.l. pozwala zwrdcié
ustawodawcy —uwage na konieczno$é usunigcia  licznych mankamentow
legislacyjnych obarczajgcych wskazang ustawe. Zaznaczy¢ nalezy przy tym, Ze
eliminacja stwierdzonych wad moze nastgpié¢ — teoretycznie — na dwa sposoby: 1)
przez nadanie poprawnego ksztaltu definiciom zawartym w u. p.b. i odwotujgcym sig
do nich definiciom wystepuigcym wu.p.ol lub 2) przez opracowanie
autonomicznych definicji dla u.p.o.l. Podkresli¢ jednak trzeba, iz jako optymalne
jawi sie drugie ztych rozwigzan, gdyz otwarte definicje wyrazen «budowla»
i «urzqdzenie budowlaney, sformutowane w u.p.b., akceptowalne na gruncie prawa
budowlanego, nie mogg byé¢ — ze wzgledu na zakaz wykiadni per analogiam na
niekorzy$é podatnika — stosowane w jednakowy sposob, czyli w petnym zakresie
na gruncie prawa podatkowego.

W istocie analogiczne stanowisko Trybunat Konstytucyjny zawart w postanowieniu
sygnalizacyjnym z dnia 15 grudnia 2020 r. O nr SK 80/19, publ. OTK-A 2020,
nr 72. W uzasadnieniu tego rozstrzygnigcia Trybunat wskazat: Zdaniem Trybunatu,
uchybieniem w prawie, uzasadniajgcym wydanie niniejszego postanowienia
sygnalizacyjnego, jest zawarcie wart. la ust. 1 pkt 2 up.o. . odwotania do
przepiséw prawa budowlanego, co nie pozwala na zrekonstruowanie przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wylqcznie na podstawie przepisow
up.o.l. Trybunal zauwaza, ze okreslenie przedmiotu opodatkowania ma kluczowe
znaczenie — w kontekscie wywodzonych zart. 2 Konstytucji zasad: zaufania

127 W . Morawski, Gdzie jest definicia budowli w podatku od nieruchomosci?, PP 2010, nr 7, s. 25-33.
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obywatela do panstwa, bezpieczenistwa prawnego oraz okreslonosci prawa
— dla podatnikéw. Juz na podstawie samego brzmienia przepisow ustawy
podatkowej powinni oni wiedzie¢, bez wigkszych watpliwosci, czy podlegajg
w danym stanie faktycznym opodatkowaniu, czy tez nie. Tymczasem w wypadku
budowli jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci nie jest
mozliwe zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania wylqcznie na podstawie
ustawy podatkowej, jakqg jest u.p.o.l. Konieczne jest bowiem odwotanie sie¢ do
przepisow prawa budowalnego, ktore rowniez nie pozwalajg na precyzyjne
ustalenie — dla celow podatkowych — czy dany obiekt podlega opodatkowaniu jako
budowla, czy tez nie.

W istocie analogiczne stanowisko wyrazone zostalo w postanowieniu
sygnalizacyjnym Naczelnego Sadu Administracyjnego wydanym w skiadzie
siedmioosobowym, dnia 22 pazdziernika 2018 r. o sygn. II FSK 2983/17, publ.
LEX nr 2604136. Powigkszony sktad sedziowski uznat wéwczas: Zdaniem sktadu
siedmiu sedziow NSA, podstawowe elementy konstrukcyjne podatku, w tym
dotyczqce przedmiotu opodatkowania, winny wprost wynika¢ z ustawy podatkowe;.
Zastrzezenia Naczelnego Sqdu Administracyjnego budzi praktyka legislacyjna
polegajgca na swoistym rozproszeniu elementow sktadajgcych sie na jedng norme
podatkowg w rozinych tekstach prawnych. Watpliwosci wigzq sie zwlaszcza
z zakresem dopuszczalnosci konstruowania normy podatkowej na podstawie
przepisu  zawartego w ustawie podatkowej, z uwzglednieniem rozwiqzan
legislacyjnych przyjetych w wigcej niz jednym akcie tej samej rangi, lecz
reguluigcym  problematyke nie mieszczgcq sie  w prawie  podatkowym.
W analizowanym przypadku zachodzila dodatkowo sytuacja, w ktorej brzmienie
przepisu podatkowego (art. la pkt 2 u.p.o.l.) nie uleglo zmianie od dnia 1 stycznia
2003 r., natomiast zmianom podlegaly definicje ipojecia zawarte w ustawach
pozapodatkowych, co — jak zostanie wykazane ponizej — prowadzi¢ moze
do znaczqcych, a jednoczesnie nie zawsze zamierzonmych zmian w podstawie
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

Przywolane poglady, tak doktryny jak réwniez orzecznictwa, jednoznacznie
wskazuja na pilng koniecznos$¢ dostosowania przedmiotu opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci do standardow obowigzujgcych w prawie podatkowym. Dopoty
dopoki o zakresie obowigzku podatkowego decydowa¢ beda regulacje inne niz
podatkowe, trudno twierdzi¢ o stabilnych Zrédtach dochodéw gmin. W takim stanie
rzeczy jakakolwiek regulacja stanowigca o wplywie gmin na wysokos$¢ podatkow
ioptat lokalnych stanowi¢ bedzie wyraz pozornego jedynie wypelnienia
Konstytucyjnego upowaznienia do przekazania gminom decyzyjnosci w zakresie
przystugujgcych im danin publicznych.
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Jak wskazywat Trybunal Konstytucyjny, eliminacja stwierdzonych wad moze
nastapi¢ — teoretycznie na dwa sposoby: 1) poprzez nadanie poprawnego ksztaitu
definicjom zawartym w ustawie Prawo budowlane iodwolujagcym si¢ do nich
definicjom upol lub 2) przez opracowanie autonomicznych definicji dla upol, przy
czym jako optymalne, ze wzgledu na cel definiowania, jawi si¢ drugie z tych
rozwigzan.
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