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Streszczenie: Decentralizacja administracji publicznej, bedaca efektem przemian ustro-
jowych, wymusita dokonanie zmian w zakresie podzialu dochodow publicznoprawnych.
Panstwo wyposazy¢ musiato jednostki samorzadu terytorialnego w system dochodéw, ktory
pozwolitby im realizowa¢ wszystkie przynalezne zadania publiczne, tylko bowiem wtedy
mozna mowi¢ o samodzielnym podmiocie publicznym. Wobec tego jednak, ze podziat docho-
dow publicznych dokonywany jest w warunkach ograniczonej ich dost¢pnosci, zasadnicze
znaczenie zyskuje ustalenie granicy pomigdzy tymi, ktore stanowig dochod panstwa, a tymi,
ktore sg dochodem jednostki samorzadu terytorialnego. Z tego tez powodu na szczegolng
uwagg i rozwazania zashuguja gwarancje prawne wyposazenia tych jednostek w dochody pu-
blicznoprawne. Przedmiotem przedmiotowych rozwazan jest wiec przede wszystkim ustale-
nie, czy ustrojowe reguty podziatu tych dochodow znalazty swoje zastosowanie w przepisach
prawa krajowego, a na ile gwarancje te nie sg przestrzegane.

Stowa kluczowe: konstytucja, wltadztwo dochodowe, dochody, podatki, optaty.

Summary: The decentralization of public administration, also involving the decentralization
of public finances, has forced the creation of legal solutions for the distribution of public
income. The state had to equip local self-government units with a revenue system that would
enable them to carry out all publicly related tasks. The distribution of public revenues is made
under conditions of limited availability, it is crucial to establish a boundary between those that
constitute state revenue and those which are the income of a local government unit. The sub-
ject matter of the discussion is above all to determine whether the systemic rules of division
of these incomes have been applied in the law.
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1. Wstep

Decentralizacja administracji publicznej, znajdujaca swoj wymiar rowniez w decen-
tralizacji finansow publicznych, wymusita stworzenie rozwigzan prawnych w za-
kresie podzialu dochodow publicznoprawnych. By zapewni¢ realny byt i funkcjo-
nowanie jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw publicznoprawnych,
panstwo wyposazy¢ musiato te jednostki miedzy innymi w system dochodow, kto-
ry pozwolitby im realizowa¢ wszystkie powierzone zadania publiczne. Stworzony
ustrdj finansowy samorzadu oparto na dwoch podstawowych rodzajach dochodow
powszechnie w doktrynie systematyzowanych jako dochody wiasne i transferowe.
Charakter prawny, uzasadnienie prawne i ekonomiczne tego podzialu uprawniaja,
by uzna¢ dochody wlasne za bezposrednig realizacj¢ zasady decentralizacji finan-
sow publicznych, pozwalajacych tym jednostkom na prowadzenie samodzielnej
gospodarki finansowej, natomiast druga grupa dochodéw powinna by¢ postrzega-
na jako instrument wprowadzenia mechanizmow wyréwnawczych i wspomagaja-
cych jednostki samorzadu terytorialnego ekonomicznie stabsze, badz tez mecha-
nizm rekompensujacy realizacj¢ powierzonych zadan. Oba rodzaje dochodow stuza
zapewnieniu gwarancji samodzielnosci samorzadu terytorialnego, jednakze inny
jest sposob ich regulacji prawnej, a w szczegolnosci mozliwosci wptywania na ich
wysokos¢. O ile dochody transferowe ze swej istoty poddane zostaty w wiekszosci
woli panstwa w zakresie wysokosci i celu ich przeznaczenia, o tyle w przypadku
dochodow wtasnych, ich zrodia, zakres regulacji oraz delegacja do regulacji przez
same jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ postrzegane jako podstawo-
wa gwarancja prawna samodzielno$ci finansowoprawnej tych jednostek, a co za tym
idzie, poddawane jedynie ograniczonej ingerencji panstwa (ustawodawcy), tak by
nie naruszy¢ granicy pomiedzy decentralizacjg a dekoncentracjg finanséw publicz-
nych. Polski model samorzadu terytorialnego zaktada daleko idaca decentralizacje
finansow publicznych, w oparciu o szeroka gam¢ dochodoéw witasnych poszczegol-
nych jednostek'. Podniesiony w tytule problem badawczy dotyczy przede wszystkim
sposobu oraz zakresu regulacji prawnej w przepisach ustrojowych (Konstytucja RP
i EKSL) oraz ich doprecyzowania w przepisach szczegdlnych, ocenianych przez
pryzmat spdjnosci tych regulacji. Analiza powotanych powyzej przepiséw ustrojo-
wych pozwala formutowac szereg zasad, ktore z roznym skutkiem zostaty (badz nie)
wprowadzone do porzadku prawnego. Wsrod zasad odnoszacych si¢ bezposrednio
do systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego wskaza¢ mozna zasadg
dywersyfikacji dochodow, zasade terytorialnosci dochodow i zasadg wyposazenia
tych jednostek w instrumenty wtadztwa dochodowego. Metodami badawczymi wy-
korzystanymi w opracowaniu sg przede wszystkim metoda dogmatyczna, lecz autor
dla zobrazowania regut ustrojowych przywotanych w opracowaniu korzysta row-
niez z metody empirycznej.

!'W Europie istnieje wiele systemow regulacji finansow samorzadowych od scentralizowanych,
poprzez mieszane, az do zdecentralizowanych, zob. [Guziejewska 2006, s. 13].
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2. Klasyfikacja dochodow jednostek samorzadu terytorialnego

Podziat dochodow publicznych dokonywany jest w warunkach ograniczonej ich
dostepnosci, stad kardynalne znaczenie zyskuje ustalenie granicy pomiedzy tymi,
ktore stanowia dochdd panstwa, a tymi, ktoére sa dochodem jednostki samorzadu
terytorialnego. Jeszcze istotniejsze ze wzgledow wskazanych we wstepie wydaje
si¢ ustalenie granicy wpltywow panstwa na dochody tych jednostek. W doktrynie
prawa finansowego utrwalone zostaly dwie metody ustalenia wzajemnych relacji
(podziatu) pomigdzy samorzadem terytorialnym i panstwem, w zakresie podziatu
publicznych zasobow finansowych [Niezgoda 2012]. Podziat ten musi by¢ doko-
nywany przy uwzglednieniu i respektowaniu zasady proporcjonalnosci i adekwat-
nosci. Pierwsza z tych regut zaklada wyposazenie jednostek samorzadu terytorial-
nego w $rodki umozliwiajace tym jednostkom realizacje ich zadan. Z kolei zasada
adekwatnosci zaktada adekwatne do powierzonych zadan wyposazenie jednostek
samorzadu terytorialnego w $rodki publiczne. W praktyce zatozenia te realizowane
sa w roznym stopniu®. Przyjete zasady podziatu dochodéw publicznych wynikajg
z aktéw normatywnych, do ktérych nalezy zaliczy¢ przepisy ustrojowe — przede
wszystkim Konstytucj¢ RP [Ustawa z 2 kwietnia 1997], Europejska Kart¢ Samo-
rzadu Lokalnego [Umowa z 15 pazdziernika 1985], ustawy samorzagdowe [Ustawa
z 8 marca 1990], jak réwniez regulujace gospodarke finansowa — ustawe o finansach
publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009] i ustawe o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego [Ustawa z 13 listopada 2003]. Jednoczesnie nalezy wskaza¢ na
szereg zasad sformutowanych przez doktryne prawa, a dotyczacych zasad podziatu
i struktury dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore czescio-
wo znalazty swoj odpowiednik w normach prawnych, a niektore z nich sg realizo-
wane w sposob niepelny lub zmodyfikowany [Kornberger-Sokotowska 2012, s. 26].

Punktem wyjscia powinny by¢ przepisy rangi generalnej regulujace ustroj pan-
stwa oraz samorzadu terytorialnego, do ktorych zaliczy¢ nalezy zarowno Konstytu-
cje RP, jak i Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego, ktorej Polska jest strong
i ktorej postanowienia zobowiazata si¢ wprowadzi¢ do swojego porzadku prawnego.
Zarowno przepisy Konstytucji RP, jak i EKSL [Lipowicz 1991, s. 75 i n.] gwarantu-
ja jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych (art. 167
ust. 1 Konstytucji RP), wskazujac rodzaje tych dochodéw i1 dokonujgc czesciowej
klasyfikacji (jak w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP) na dochody wiasne, subwencje
i dotacje. Regulacje te nie odbiegaja zasadniczo od innych regulacji konstytucyjnych
krajow europejskich, w ktorych istnienie wtadztwa dochodowego (finansowego)
wskazuje si¢ jako realng i zasadniczg ceche¢ samorzadu terytorialnego [Stasikowski
2005, s. 169; Helnarska 2008, s. 194].

2 Krytyczng oceng realizacji zasady adekwatno$ci formutuje migdzy innymi Wyszkowska [2014,
s. 131in.].
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W dalszych przepisach dotyczacych struktury dochodow jednostek samorza-
du terytorialnego oba akty prawne rdznig si¢ od siebie. W art. 168 Konstytucji RP
ustrojodawca gwarantuje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo ustalania
wysoko$ci podatkow i optat na zasadach wynikajacych z ustaw kreujacych te do-
chody. Tymczasem w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego wskazuje si¢ na
koniecznos$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego w ustawodawstwie
krajowym dochoddéw z podatkow i optat lokalnych, wraz z mozliwoscig ustalania ich
wysokosci na warunkach wynikajacych z ustawy (art. 9 ust. 3 EKSL). Gramatyczna
roéznica w obu powolanych przepisach sprowadza si¢ przede wszystkim do tego, ze
Konstytucja RP (a za nig rowniez inne ustawy) nie zapewnia wszystkim jednostkom
samorzadu terytorialnego udziatu w podatkach i optatach lokalnych, ograniczajac
si¢ jedynie do zapewnienia im mozliwosci ksztaltowania ich wysokosci. Tymcza-
sem EKSL, inaczej niz Konstytucja RP, wskazuje na konieczno$¢ zagwarantowania
wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w podatkach i optatach
lokalnych. Bazujac wigc na wyktadni jezykowej, nalezy wskazaé na brak korelacji
pomiedzy znaczeniem powotanych przepisow. Taki stan rzeczy nie jest niczym od-
osobnionym w europejskim porzadku prawnym, bowiem konstytucje innych panstw
rowniez roznig si¢ od brzmienia przepisow Karty i w zréznicowanym zakresie re-
guluja sposdb wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w dochody wiasne.
W niektorych panstwach — tak jak w Konstytucji Republiki Francuskiej w art. 72-2
— wskazuje si¢ na zasadg, iz wspolnoty terytorialne korzystajg ze zrodet dochodow,
ktorymi mogg swobodnie dysponowaé na zasadach okreslonych w ustawie. Moga
one otrzymywac calos$¢ lub czg$¢ podatkow wszystkich rodzajow. Ustawa moze
upowazni¢ je do ustalania wymiaru i stawek podatku w okreslonych granicach.
Dochody fiskalne i inne zrodta wlasne wspdlnot terytorialnych stanowia, dla kaz-
dej kategorii wspolnot, podstawowa czgs¢ catosci ich zrodet dochodow. W Ustawie
Zasadniczej RFN brak jest szczegotowych regulacji poswigconych finansom jedno-
stek samorzadu terytorialnego ze wzglgdu na federalistyczny charakter tego panstwa
i przeniesienie szczegotowych regulacji do prawa krajowego (landéw), a co za tym
idzie —r6zne zasady ksztattowania przedmiotowego zakresu. W ustawie zasadniczej
Republiki Stowacji znajduja si¢ bardzo ogdlne postanowienia regulowane przede
wszystkim w art. 65, jednakze na uwagg zastuguje zapis mowiacy o tym, ze ustawa
okresli, ktore podatki i optaty stanowig dochody gminy, a ktore podatki i optaty sta-
nowig dochody wyzszych terytorialnych jednostek. Z kolei w ustawie zasadniczej
Republiki Czech w art. 101 zawarto bardzo ogoélne regulacje, wskazujac, iz jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa korporacjami publicznoprawnymi, ktore moga
posiada¢ wlasny majatek i prowadzg gospodarke na podstawie wlasnego budzetu.
Jak wiec wida¢ z krotkiego porownania, Konstytucja RP nie odbiega znaczaco od
regulacji ustrojowych innych krajow, ktore badz kazuistycznie wskazuja na rodzaje
dochodow przyshugujacych poszczegdlnym jednostkom samorzadu, badz weale nie
reguluja tych kwestii. Polska ustawa organiczna wskazuje, podobnie jak Karta, ze
struktura dochodow publicznoprawnych jednostek samorzadu terytorialnego powin-
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na by¢ oparta na zasadzie ich zdywersyfikowania, przy jednoczesnym wyposazeniu
tych jednostek w instrumenty ksztattowania ich wysokos$ci, powszechnie nazywane
wladztwem dochodowym. Dywersyfikacja dochodéw powinna by¢ rozumiana jako
zroznicowanie zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego na tyle duze, by
zapewnic elastyczna polityke dochodowa, zapewniajaca bezpieczenstwo finansowe
jednostek samorzadu. Uzaleznienie gospodarki finansowej zarowno w gospodarce
podmiotow publicznych, jak i prywatnych stwarza niebezpieczenstwo zaprzestania
realizacji zadan, w sytuacji braku wydolnosci ze zrédta dochodow. Analiza przepi-
sow, przede wszystkim ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
prowadzi do wniosku, iz ustawodawca krajowy zapewnit dywersyfikacje dochodow
na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego, tworzac wsrdéd dochodow wias-
nych podgrupy obejmujace dochody z tytutu danin publicznych, dochody z majat-
ku tych jednostek oraz dochody pochodzace z wptat jednostek organizacyjnych,
a takze inne, mniej istotne fiskalnie. Analizujac jednak najwazniejsza z tych grup,
jaka niewatpliwie jest grupa danin publicznych, dochodzi si¢ do wniosku o réznym
wyposazeniu jednostek w poszczegdlne rodzaje tych danin.

3. Postulaty ustrojowe wobec daninowych dochodow wlasnych

Przepisy Konstytucji RP, jak i EKSL wskazuja na co najmniej dwa rodzaje dani-
nowych dochodow wiasnych, tzn. podatki i optaty, ktére powinny by¢ dochodami
budzetowymi jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak jak stwierdzono weczes-
niej, sposdb wyposazenia tych jednostek uzyty przez oba akty prawne rdézni si¢
w swym zakresie przedmiotowym. Rozwigzania ustawowe nie wyposazyly wszyst-
kich jednostek samorzagdu w ten sam sposob nie tylko w zakresie podatkow, ale
i optat publicznych, co wydaje si¢ jednoznacznie naruszaé ustrojowa zasade dy-
wersyfikacji dochodow [Bury 2000, s. 21]. Stan prawny wynikajacy z ustaw regu-
lujacych struktur¢ dochodow jednostek samorzadu terytorialnego® zapewnia peten
katalog tych dochodéw w przypadku gmin, przez wyposazenie powiatow jedynie
w udziatly w dochodach panstwowych i optaty publicznoprawne, skonczywszy na
wojewddztwach, dysponujacych tylko dochodami z tytutu udziatow w podatkach
dochodowych. Mozna oczywiscie przyjaé, iz dywersyfikacja nie sprowadza si¢ je-
dynie do wyposazania jednostek samorzadu terytorialnego w dochody z tytutu danin
publicznych, jednakze pozostate zrodta dochodéw wiasnych albo nie majg charak-
teru publicznoprawnego gwarantujacego ich pozyskanie (np. dochody z mienia),
albo tez brak jest instrumentow rzeczywistego oddziatywania na ich wysokos¢ (np.
dochody z panstwowych podatkow dochodowych). Wobec tego nalezy przyjaé, iz
jedynie dochody z podatkow i optat samorzadowych sa zdatne do ksztaltowania ich

3 Chodzi przede wszystkim o ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, lecz wo-
bec tego, ze nie zawiera ona pelnego wyliczenia poszczegdlnych zrodet dochodow JST, nalezy tez
uwzgledni¢ inne akty prawne, z ktorych wynikaja poszczegoélne tytuty dochodow.
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konstrukcji, a w konsekwencji wysokosci dochoddw, za sprawa realizacji wybrane;j
polityki dochodowej jednostki samorzadu. Taki tez wniosek wysnu¢ mozna z anali-
zy powolanych powyzej przepisoOw zaro6wno konstytucyjnych, jak i umowy miedzy-
narodowej. Skoro bowiem w obu aktach wskazuje si¢ na prawo (Konstytucja RP)
lub powinnos¢ (EKSL) posiadania takich zrodel dochodow, to tym samym podkre-
$la sie ich znaczenie w strukturze dochodow. Poniewaz jednak EKSL powszechnie
traktowane jest jako zbior przepisow o charakterze postulatywnym, ustawodawca
krajowy ma duza swobode w stosowaniu standardéw Karty w porzadku krajowym
[Ofiarski 2015, s. 386]. Jak wida¢ w przytoczonych przepisach konstytucyjnych wy-
branych krajéw europejskich, rézne sg zakresy wyposazenia samorzadu terytorial-
nego w dochody wiasne. Polskie rozwigzania wydaja si¢ na tym tle i tak do$¢ wier-
nie oddajace intencje tworcow Karty, by samorzad terytorialny posiadal dochody
wlasne oparte na ich dywersyfikacji. Jedynym zastrzezeniem jest brak pelnej gamy
dochodéw wiasnych w przypadku innych niz gminy jednostek samorzadu, jednak-
ze nalezy spojrze¢ na przepisy konstytucyjne z perspektywy czasu, w ktorym byty
tworzone. Wieloszczeblowy samorzad stworzono w Polsce dopiero w 1998 r., checac
wiec wyposazy¢ wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego w dochody z ,,wlas-
nych” podatkow, nalezatoby takie stworzy¢, przekaza¢ dotychczas panstwowe lub
gminne — kazda z tych decyzji bytaby niepopularna i mogta naruszy¢ stabilnos¢ fi-
nansowg panstwa lub gmin.

Kolejng wazng zasadg ustrojowa dotyczacg dochoddéw wiasnych JST, ktore
mozna wywies¢ z przepisow ustrojowych, jest terytorialnos¢ dochodéw wiasnych.
Postulat ten, powigzany z wtadztwem dochodowym (daninowym), zaktada wyposa-
zanie jednostek samorzadu terytorialnego w dochody o charakterze lokalnym, czyli
zwigzane z lokalna/regionalng jednostka samorzadu terytorialnego. Idea tej zasa-
dy jest wielowatkowa i wykracza poza zakres prawny takiej regulacji. Powigzanie
dochoddw jednostki samorzadu terytorialnego ze spoteczenstwem, ktore dochodow
tych dostarcza, powoduje poczucie sprawiedliwosci spotecznej i niewatpliwie mniej-
szy opor przed realizacja obowigzkéw publicznych. Alokacja srodkow dokonywana
w skali lokalnej zapewnia powr6t pobranych srodkoéw publicznych do tego samego
spoteczenstwa, za posrednictwem realizacji lokalnych zadan publicznych, co z kolei
stwarza mechanizmy kontroli redystrybucji srodkéw publicznych. Lokalno$¢ docho-
dow realizowana jest zarowno przez podatki i oplaty o charakterze samorzgdowym,
jak i (moze przede wszystkim) przez zapewnienie jednostkom samorzadu terytorial-
nego udziatéw w podatkach dochodowych. W koncu zwrot przez panstwo czesci
dochodu z tytutu podatku dochodowego tym podmiotom, na terenie ktorych dochod
ten wytworzono, jest najlepszym srodkiem budowania spoteczenstwa obywatelskie-
go. Warto tez na kanwie zjawiska malejacego znaczenia dla budzetu centralnego
wpltywow z podatkow dochodowych formutowaé postulaty cigglego zwigkszania
(wraz z trwajacym powierzaniem nowych zadan publicznych jednostkom samorzg-
du terytorialnego) udziatu tych jednostek we wptywach z podatkéw dochodowych.
Podobnie jak we wczesniejszej czgsci, nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, Ze je-
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dynie w przypadku gminy ustawodawca realizuje w petni postulat terytorialnosci
dochodéw wiasnych, rozumianych jako dochody, na ktérych wysokos¢ ma wptyw
sama jednostka, poprzez oddzialywanie na elementy normatywne tych dochodow
(terytorialnos¢ w sensie materialnym). W przypadku podatkéw dochodowych
(a wiec podstawowych dochodow podatkowych w powiatach i wojewddztwach)
ich terytorialno$¢ ogranicza si¢ jedynie do pochodzenia tych dochodéw w ustalonej
wysokosci z terenu konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego (terytorialnosc¢
w znaczeniu formalnym).

Istotnym postulatem ustrojowym dotyczacym zroédet dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest wyposazenie tych jednostek w instrumenty wtadztwa do-
chodowego. Zapewnienie w systemie prawa instrumentéw wtadztwa dochodowego
rozpatrywac mozna przynajmniej w dwoch aspektach: jako uprawnienia i ogranicze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego. Ograniczenie swobody ksztattowania wyso-
kosci dochoddéw wlasnych sprowadza si¢ przede wszystkim do ustawowej regulacji
dochodéw o charakterze publicznym, i to nie tylko poprzez wskazanie zrodet tych
dochodow w ustawie (np. w ustawie o dochodach JST), a przede wszystkim poprzez
uchwalenie ustaw materialnoprawnych, w ktorych zawarte sa wszystkie elementy
konstrukcyjne danin publicznych. Powotane wczesniej przepisy EKSL i Konstytucji
RP wskazuja na ustawe (nie precyzujac jaka) jako zrodlo szczegdtowej i jedynej re-
gulacji zrodet dochodéw publicznoprawnych. Swoboda ustawodawcy ksztattowania
dochoddw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza jednak dowol-
no$ci w tym zakresie, albowiem wynikajaca z Konstytucji RP zasada samodziel-
nos$ci jednostek samorzadu terytorialnego podczas wykonywania powierzonych im
zadan wigze rowniez ustawodawce. Z uwagi na to, ze ramy dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego sa tworzone w formie ustaw, rOwniez ograniczenia w za-
kresie przystugujacej im samodzielno$ci, w tym samodzielnosci finansowej, musza
spelnia¢ wymagania formalnoprawne, a zatem by¢ ustanowione w drodze ustaw
[Wyrok TK z 26 wrzes$nia 2013]. Tak wigc opisana wczesniej mozliwo$¢ wptywa-
nia na wysokos¢ dochodéw publicznoprawnych sprowadza si¢ jedynie do tych do-
chodéw i w takim zakresie, jaki wynika z ustaw kreujacych te dochody. Zadnych
innych dochodéw wtasnych o charakterze publicznym, poza tymi ustanowionymi
ustawowo, jednostki samorzadu terytorialnego nie moga kreowaé¢ [Miemiec 2005,
s. 91]. W tym miejscu w ramach dygresji nalezy zwroci¢é uwage na niedoskonatosé
rozwigzan krajowych regulujacych zrédta dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Ustawa o dochodach JST, ktora w zamysle miata by¢ aktem kompleksowo
regulujacym i strukture dochodow, i przynaleznos$¢ poszczegdlnych dochodéw do
budzetow konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego, realizuje to zadanie je-
dynie potowicznie. Ustawa o dochodach JST w przypadku niektorych dochodow,
zwlaszcza podatkowych, jest jedyna podstawg prawng wprost stanowigcg o przy-
naleznos$ci tego dochodu publicznego do budzetu gminnego. W ustawie o podatku
rolnym [Ustawa z 15 listopada 1984], o podatku lesnym [Ustawa z 30 pazdziernika
2002], o podatkach i optatach lokalnych [Ustawa z 12 stycznia 1991], o podatku
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od spadkéw 1 darowizn [Ustawa z 28 lipca 1983], o podatku od czynno$ci cywil-
noprawnych [Ustawa z 9 wrzeénia 2000] brak jest przepisow wprost decydujacych
o beneficjencie tych dochodow. W pozostalych imiennie wymienionych dochodach
wlasnych o przynaleznosci do dochodéw gminnych decyduja przepisy regulujace te
dochody — art. 2 ust. 4 ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychoddéw osigganych przez osoby fizyczne (karta podatkowa) [Ustawa z 20
listopada 1998], art. 141 ust. 1 ustawy Prawo geologiczne i gornicze (optata eksplo-
atacyjna) [Ustawa z 9 czerwca 2011]. Ustawa zawiera tez odestanie do przepisow
szczegblnych, z ktorych wynika przynalezno$¢ wskazanego dochodu publicznego
do budzetu gminy (w odniesieniu do innych jednostek samorzadu terytorialnego
ustawa nie wymienia zadnych imiennych dochodow).

Drugim wymiarem wladztwa dochodowego jest prawo jednostki samorzadu
terytorialnego do ksztattowania wysokosci dochodow publicznoprawnych. Wska-
zana w przepisach Konstytucji RP oraz EKSL gwarancja wptywania na wysokos$¢
dochoddw przez same jednostki bedace beneficjentami tych dochodéw powszech-
nie uznawana jest za jedng z podstawowych gwarancji samodzielnosci [Glumin-
ska-Pawlic 2003, s. 47]. Co oczywiste, nie bedzie miata zastosowania albo bedzie
bardzo ograniczona, w sytuacji gdy jednostka samorzadu terytorialnego nie dyspo-
nuje dochodami z tytutu danin publicznych albo nie sg one dochodami samoistnymi,
tak jak w przypadku udziatéw w podatkach dochodowych. Swoboda decydowania
o elementach konstrukcyjnych tych podatkow jest w przypadku samorzadowych
organdw podatkowych praktycznie zadna. Zgodnie z art. 168 Konstytucji RP jed-
nostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat
lokalnych w zakresie ustalonym w ustawie. Odpowiednikiem tego przepisu jest art.
9 ust. 3 EKSL stanowiacy o tym, Ze przynajmniej czgs¢ zasobow finansowych spo-
tecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktérych wy-
sokos¢ spotecznosci te majg prawo ustala¢, w zakresie okreslonym ustawg. Przepisy
te gwarantujg jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do korzystania z instru-
mentow prawnych, umozliwiajacych tym jednostkom realny wplyw na konstruk-
cje dochodow zaliczanych do grupy daninowych, a ustawodawce zobowiagzuja do
stworzenia takich warunkéw. Instrumenty te musza mie¢ swoja podstawe w ustawie
(patrz wyzej), z ktorej wynika zakres przedmiotowy i podmiotowy wladztwa docho-
dowego. Zakres przedmiotowy tego wladztwa wskazuje na te elementy konstrukcji
normatywnej, ktore moga by¢ ksztaltowane przez jednostke samorzadu terytorialne-
go (np. stawki podatkowe, ulgi i zwolnienia), natomiast zakres podmiotowy wskazu-
je na organ uprawniony do korzystania z tych instrumentéw (np. rada gminy, wojt).
Na zakres przedmiotowy wtadztwa dochodowego (w $cislejszym ujgciu — wladztwa
podatkowego) nalezy spojrze¢ w kilku ptaszczyznach. Na pierwszy plan wysuwa
si¢ zagadnienie obligatoryjnosci i fakultatywnosci grupy dochodow publicznopraw-
nych (daninowych). Ksztatt ustawodawstwa krajowego (przepisy Konstytucji RP,
ale rowniez ustawy materialnoprawne) pozwala formutowac teze o obligatoryjnosci
dochodow podatkowych i fakultatywnosci, cho¢ w niepelnym zakresie, dochodow
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z tytutu optat publicznych. Ten aspekt wiadztwa dochodowego, o ktérym mowa
w przepisach ustrojowych (Konstytucja RP i EKSL), ma wigc aspekt podstawowy,
pozwala bowiem (badz nie pozwala) decydowac¢ o wymiarze i poborze dochodow
z okreslonego zrodta publicznoprawnego. Wspomniana fakultatywno$¢ dochodow
charakterystyczna jest dla niektorych optat publicznych, ktore moga zosta¢ wpro-
wadzone przez organ stanowiacy jednostki, a wtedy staja si¢ §wiadczeniem obliga-
toryjnym dla osoby zobowigzanej. Przyktadami tych optat s oplaty lokalne, oplaty
pobierane za odprowadzanie wod opadowych do kanalizacji ogélnosptawnej czy tez
optaty adiacenckie. Co ciekawe, w przypadku niektorych optat, zdecydowanie jed-
norodnych rodzajowo, wystepuja rézne rozwigzania w zakresie ich obligatoryjnosci,
np. zarowno doktryna, jak i orzecznictwo sadowe przyznaja charakter fakultatywny
optatom adiacenckim i charakter obligatoryjny oplatom planistycznym [Lorek 2010,
s. 23; Bonczak-Kucharczyk 2017; Pradnicki 2014; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Krakowie, 2013].

Kolejng ptaszczyzng przedmiotowa wiladztwa dochodowego jest mozliwosé
ksztaltowania elementow konstrukcyjnych poszczegdlnych dochodéw publiczno-
prawnych. Cho¢ struktura dochodéw samorzadu terytorialnego niewatpliwie fawo-
ryzuje gminy, to rowniez w ich przypadku nalezy wskaza¢ na rézne mozliwosci
wplywania na wysoko$¢ dochodéw podatkowych — od jego braku w przypadku
podatkow dochodowych, przez bardzo ograniczony w przypadku podatkow stano-
wigcych dochdd gmin, lecz wymierzanych i pobieranych przez panstwowe organy
podatkowe, az po najpetniejszy zakres oddzialywania na konstrukcje podatkow, tak
jak w przypadku podatkéw obcigzajacych nieruchomosci. Ale i w przypadku tych
podatkow podstawowym ograniczeniem wladztwa dochodowego jest ustawowa ob-
ligatoryjno$¢ tych dochodow, czyli brak mozliwosci rezygnacji z tych dochodow
oraz ograniczenie stanowienia ulg i zwolnien jedynie do tych o charakterze przed-
miotowym. Uprawnienia te realizowane sg zarowno w sferze prawa materialnego
(jako mozliwo$¢ ksztattowania elementow konstrukcyjnych, przede wszystkim sta-
wek i ulg), jak i proceduralnego (przede wszystkim w zakresie stosowania ulg wo-
bec podmiotow zobowigzanych w trakcie trwajacego postepowania).

Zakres podmiotowy wladztwa dochodowego nalezy rozumiec¢ jako kompetencije
organow jednostek samorzadu terytorialnego do wptywania na wysoko$¢ dochodow
publicznoprawnych. Kompetencje te przystugujg organowi stanowigcemu, przede
wszystkim w zakresie prawa materialnego, a wiec w odniesieniu do ksztattowania
poszczegblnych elementéw konstrukcyjnych danin publicznych, w granicach przy-
znanych ustawowo kompetencji, ale rowniez organ wykonawczy zostat wyposazony
w takie instrumenty, cho¢ przede wszystkim w sferze prawa proceduralnego, wy-
stepujac w roli organu podatkowego. Nie wszedzie jednak, jesli chodzi o docho-
dy lokalne, kompetencje te wystepuja, i to zarowno w ujeciu przedmiotowym, jak
i podmiotowym. W stosunku do niektdrych podatkéw nazwa ,,lokalne” jest jedynie
oznaczeniem ich beneficjenta, gdyz analizujac konstrukcje podatku od czynnosci
cywilnoprawnych i podatku od spadkoéw i1 darowizn, nalezy stanowczo stwierdzi¢
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brak elementéw wladztwa dochodowego po stronie gminy. To organom panstwo-
wym przystuguje realne wladztwo podatkowe, gdyz tylko te organy moga stosowac
wobec podatnika ulgi oparte na przepisach ordynacji podatkowej, konsultujac jedy-
nie te uprawnienia z samorzgdowymi organami podatkowymi.

4. Konkluzje

Z przedstawionych rozwazan wytania si¢ obraz niejednoznacznego realizowania
przez ustawodawce krajowego postulatow ustrojowych w zakresie gospodarki fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Zaréwno przepisy Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego, jak i Konstytucja RP stanowig wzorce pewnych rozwigzan
prawnych, ktore jednakze nie zawsze realizowane sa w ustawodawstwie zwyktym;
znamienne jest to, ze same opisane powyzej akty ustrojowe bywaja ze soba roz-
biezne zaréwno w ujeciu legislacyjnym, jak i praktyki stosowania prawa. Wcigz
pozostaja nierozstrzygniete zasadnicze watpliwosci dotyczace réwnego traktowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, w ujeciu struktury ich dochodéw wtasnych.
Szczegdlny sposob traktowania gmin oraz brak po stronie samorzadu powiatowe-
g0 1 wojewodzkiego dochodow podatkowych (takich, co do ktérych istniejg instru-
menty ksztatltowania) stawia pod znakiem zapytania ich bezpieczenstwo finansowe,
a przede wszystkim samodzielnos¢, gdyz uzaleznienie tych jednostek w duzej mie-
rze (powiat), albo w znacznym stopniu (wojewddztwo), od transferow z budzetu
panstwa moze okazac si¢ niewystarczajacym instrumentem ochrony ich samodziel-
nosci. Jednakze brak pelnego katalogu dochodow publicznoprawnych w odniesie-
niu do powiatow i wojewodztw, na gruncie Konstytucji czy EKSL, nie moze by¢
postrzegany jako naruszenie zasad ustrojowych, gdyz jednostki te posiadaja zdy-
wersyfikowane dochody wlasne, co prawda nie w takim samym zakresie jak gminy,
lecz wypehiajace podstawowe standardy stawiane regulacji prawnej w zakresie do-
chodoéw wilasnych. Wszystkie z wymienionych i omowionych powyzej zasad wy-
interpretowanych z przepisow ustrojowych maja zastosowanie, cho¢ w réznym za-
kresie, do poszczegolnych szczebli samorzadu. Jedyng watpliwoscia, a jednoczesnie
postulatem powinno by¢ jak najszybsze wyposazenie gmin we wszystkie elementy
wladztwa dochodowego w zakresie podatkéw w catosci stanowigcych ich dochod.
Brak jest jakichkolwiek merytorycznych przestanek, by dochody (podatek od czyn-
nos$ci cywilnoprawnych, podatek od spadkow i darowizn) lokalne realizowane byty
przez panstwowe organy podatkowe.
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