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Rozdziat 3

Matgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski

WtADZTWO DANINOWE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - REFLEKSJE NA TLE
PRAWNOPOROWNAWCZYM STANDARDOW
KONSTYTUCYJNYCH

Wstep

Wtadztwo daninowe jednostek samorzadu terytorialnego (JST) to istotny atrybut
ich samodzielnosci prawnej i finansowej w wymiarze formalnym i realnym. Umoz-
liwia gromadzenie Srodkéw finansowych niezbednych do wykonywania przekaza-
nych im zadan publicznych oraz osigganie konkretnych celéw lokalnej i regionalnej
polityki fiskalnej®?. W konstytucjach poszczegdlnych panstw zamieszczane sg
gwarancje dotyczace istoty i zakresu tego wtadztwa majace charakter ustrojowo-
prawny. W zasadniczy sposdb wptywaja one na podziat kompetencji miedzy usta-
wodawce i organy JST w obszarze ustalania okreslonych elementéw konstrukcyj-
nych danin publicznych. Modyfikuja konstytucyjng zasade wytgcznosci ustawowe;]
formy ustalania maksymalnych granic obcigzenia daninami publicznymi'®°.
Ustrojodawca upowaznia ustawodawce do nadania konkretnego ksztattu i delimi-
tacji wtadztwa daninowego przystugujacego JST W ustawach podatkowych okresla
sie, ktére z elementéw prawnej konstrukcji podatkéw moga by¢ odpowiednio

99 L. Etel: Granice wtadztwa podatkowego jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle art. 168

Konstytucji, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, P.). Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Wydawnictwo Temida2, Biatystok
2010, s. 380; M. Ofiarska, Z. Ofiarski: Wyznaczanie i ochrona granic samodzielnosci, w tym
finansowej, jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane aspekty konstytucyjne, [w:]
Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego,
P.). Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Wydawnictwo Temida2, Biatystok 2010, s. 343,
Z. Ofiarski: Wybrane aspekty wtadztwa podatkowego a mozliwosci prowadzenia lokalnej
polityki podatkowej przez samorzqd terytorialny, [w:] System finanséw samorzqgdu terytorial-
nego, L. Patrzatek (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Wroctaw-
Poznan 2003, s. 25.

A. Niezgoda: Konstytucyjne uwarunkowania wtadztwa daninowego jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finanso-
wego i podatkowego, P.J. Lewkowicz, ). Stankiewicz (red.), Wydawnictwo Temida2,
Biatystok 2010, s. 360.
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korygowane przez organy JST. Efekty dziatan ustawodawcy w tym zakresie majg
wptyw na skale decentralizacji wtadzy publicznej i finanséw publicznych''.

Celem opracowania jest analiza i ocena regulacji Konstytucji RP'°* tworzacych
standard wtadztwa daninowego JST oraz wyodrebnienie elementéw sktadowych
tego kanonu determinujacych jego status prawny i dziatania ustawodawcy
w obszarze szczegétowego prawa podatkowego. Zbadanie zakresu i sposobu
unormowania lokalnego wtadztwa daninowego w konstytucjach innych panstw
powinno umozliwi¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy polskie standardy
konstytucyjne w tej kwestii s3 komparatywne i wpisujg sie w obszar regulacji
ustrojowych charakterystycznych dla systeméw demokratycznych.

Wtadztwo dotyczace danin lokalnych powinno by¢ rozumiane jako prawnie
okreslony zakres uprawnieri JST do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach podat-
kow i opfat. Moga one dotyczy¢ elementéw konstrukcyjnych poszczegdlnych danin
lokalnych, zwtaszcza ich zakresu przedmiotowego, podstawy opodatkowania,
stawek, ulg i zwolnier, termindéw i sposobdw zaptaty. Wtadztwo daninowe moze
takze obejmowac ksztattowanie tresci stosunku zobowigzaniowego, a wiec admini-
strowanie daning publiczng i wydawanie indywidualnych rozstrzygnie¢ dotyczacych
umorzenia, odroczenia, roztozenia na raty, sposobu poboru danin oraz ich egzekugji.

Weryfikacji poddano teze, wedtug ktérej zasadnicze elementy sktadowe
konstytucyjnego standardu lokalnego wtadztwa daninowego sg koincydencyjne.
Szczegbtowe rozwigzania moga by¢ odmienne, poniewaz krajowy prawodawca
moze swobodnie okresla¢ rodzaje lokalnych danin publicznych i poszczegéine
ich elementy konstrukcyjne ksztattowane przez JST. Istotny wptyw na zakres
lokalnego wtadztwa daninowego ma takze struktura — jednostopniowa lub wie-
lostopniowa — samorzadu terytorialnego w poszczegdélnych panstwach i zwigzany
Z nig podziat danin lokalnych miedzy stopnie samorzadu. W opracowaniu zasto-
sowano metode dogmatycznoprawng oraz uzupetniajgco metode komparatys-
tyczng w celu przedstawienia sposobéw wyznaczenia granic lokalnego wtadztwa
daninowego w konstytucjach wybranych panstw.

1. Granice wtadztwa daninowego jednostek samorzadu
terytorialnego w Konstytucji RP

Zgodnie z art. 168 Konstytucji RP JST majg prawo ustala¢ wysokos¢ podatkow
i opfat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Wyznaczone w ten sposéb
atrybuty wtadztwa daninowego JST sa rezultatem ustalen przyjetych w art. 217
Konstytucji RP stanowigcym, ze nakfadanie podatkéw, innych danin publicznych,

101 E. Ruskowski: Autonomia podatkowa jednostek samorzqgdu terytorialnego a decentralizacja
wtadzy publicznej, [w:] Regulacje prawnopodatkowe i rozwigzania finansowe. Pro publico
bono. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Gtuchowskiego, Wydawnictwo TNOIK , Dom
Organizatora”, Torui 2002, s. 232.

192 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkdéw nastepuje w drodze ustawy. Sformutowana przez ustrojodawce zasa-
da wytacznosci ustawy w prawie daninowym'©? sprawia, ze wszystkie istotne
elementy konstrukcyjne danin publicznych determinujgce ich zakres podmiotowy
i przedmiotowy oraz maksymalna wysoko$¢ wymagaja regulacji ustawowej'°4.
Normy z art. 217 Konstytucji RP nie mozna utozsamiac tylko z obowigzkiem
uregulowania tych kwestii w ustawie. Zgodnie z zasadg okreslonosci powyzsze
elementy powinny by¢ uregulowane w ustawie precyzyjnie i przejrzyscie'®>. Prze-
pis art. 217 Konstytucji RP, a takze inne przepisy konstytucji nie dopuszczaja
mozliwosci odstgpienia od stosowania tej zasady ze wzgledéw pozanormatyw-
nych, w szczegblnosci motywdw stuszno$ciowych'®. Uzupetnieniem zasady
naktadania i ksztattowania danin publicznych w drodze ustawy, wynikajacej
z art. 217 Konstytucji RP, jest art. 168 Konstytucji RP umozliwiajgcy ustawowe
przekazanie ksztattowania niektérych elementéw konstrukcji danin publicznych
organom stanowigcym JST'®’. Ustawodawca swobodnie moze ustala¢, ktére z tych
elementdw konstrukcyjnych bedg okreslane przez JST, a takze reglamentowac
zakres uprawnien tych jednostek'©®,

Przepis art. 168 Konstytucji RP jest rozszerzong, o samorzad wojewddztwa, repli-
ka standardu przyjetego w art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'°?,
formalnie dotyczacej gmin i powiatdw jako jednostek samorzadu lokalnego. Okresla
on, ze przynajmniej cze$¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych (gminnych
i powiatowych) powinna pochodzi¢ z opfat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos¢
spofecznosci te mogg ustala¢ w zakresie unormowanym w ustawie. Sposéb zreda-
gowania art. 9 ust. 3 EKSL wyraznie wskazuje na jego postulatywny charakter. Uzyty
w nim niedookreslony zwrot , przynajmniej cze$¢” umozliwia krajowemu prawodaw-
cy swobodne rozstrzygniecie, ktorym z podatkow i optat bedzie przyporzadkowany
identyfikator ,lokalny”. Decyzja o zakresie uprawnier dotyczacych korygowania
okreslonych elementéw konstrukcyjnych takich lokalnych danin publicznych takze
podejmowana jest samodzielnie przez krajowego prawodawce''®. W ustawie powin-

93 W. Nykiel, A. Marianiski: Komentarz do art. 217, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art.

87-243, M. Safjan, L. Bosek (red.), C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1483; J. Oniszczuk:
Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo KiK,
Warszawa 2001, s. 31.

94 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2016 r., | GSK 1521/14, LEX nr 2108267; wyrok NSA z dnia
18 lipca 2012 r., Il FSK 1566/11, LEX nr 1244075; wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca
2017 1., Il SA/Kr 1393/16, LEX nr 2286158.

195 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2010 r., | FSK 1957/09, LEX nr 744502.

196 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2007 r., | FSK 1354/06, LEX nr 416187.

97 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 listopada 2016 r., | SA/Lu 306/16, LEX nr 2173025.

198 T, Debowska-Romanowska: Prawo finansowe — czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogéing,

C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 182.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika

1985 1. (Dz.U. 21994 1. Nr 124, poz. 607, sprostowanie: Dz.U. Z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).

T. Szewc: Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorial-

nego, Oficyna Wydawnicza ,,Branta” 2006, s. 140.
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ny by¢ ustalone instrumenty daninowe (podatkowe, optatowe), za pomocg ktérych
JST moga realizowac przyznane im prawo podmiotowe w zakresie wtadztwa dani-
nowego. Prawo podmiotowe podlega ochronie sgdowej w przypadku jego naruszen
przez prawodawce'". Konkludujac, lokalne wtadztwo daninowe podniesiono do
rangi europejskiej i konstytucyjnej zasady finanséw lokalnych, ktérej realizacja jest

jednym z przejawdw decentralizacji wtadzy publicznej''?.

2. Struktura konstytucyjnego standardu
samorzadowego wtadztwa daninowego w Polsce

W konstytucyjnym standardzie samorzadowego wtadztwa daninowego mozna
wyodrebni¢ elementy sktadowe o charakterze podmiotowym, przedmiotowym
oraz limitujgcym. W art. 168 Konstytucji RP podmiotami uprawnionymi do wyko-
nywania tego wiadztwa sg JST. W aktualnej strukturze polskiego samorzadu tery-
torialnego''? sg to gminy, powiaty oraz wojewddztwa. Ustrojodawca takich
kompetencji nie przyznat zwigzkom JST (miedzygminnym, powiatowo-gminnym,
powiatowym) oraz zwigzkowi metropolitalnemu''4, ktdre sg odrebnymi podmio-
tami prawa wyposazonymi w osobowos¢ prawng, wykonujacymi zadania publiczne
w imieniu wiasnym i na witasng odpowiedzialnos¢. Wyznaczenie granic podmio-
towych w art. 168 Konstytucji RP uniemozliwia ustawodawcy przyznawanie
uprawnien do wykonywania wtadztwa daninowego przez inne niz JST podmioty
z sektora samorzadowego. W aktualnym stanie prawnym witadztwo daninowe
realnie moze by¢ wykonywane tylko na stopniu gminnym''>.

W aspekcie przedmiotowym wtadztwo daninowe JST dotyczy tylko podatkdw
i opfat lokalnych. Okreslenie ,podatki i opfaty lokalne” poza art. 168 Konstytugji
RP jest stosowane takze w ustawach''®, ale nie zostato zdefiniowane. Nie sformu-

" W. Miemiec: Wtadztwo podatkowe gminy — wybrane zagadnienia finansowoprawne,

[w:] Finanse samorzqgdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, L. Patrzatek (red.), Wydaw-

nictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Wroctaw-Poznan 2005, s. 202.

A. Ostrowska: Wtadztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnieri z podatku od

nieruchomosci — teoria i praktyka. Finanse Komunalne 2019, nr 7—8, s. 67.

"3 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

"4 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim
(Dz.U. z 2022 1. poz. 2578).

"5 R. Dowgier: Zakres wtadztwa podatkowego gmin w prawie Rzeczypospolitej Polskiej w Swietle

standardéw wynikajgcych z Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego, [w:] Europejska Karta

Samorzqdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego, M. Ofiarska (red.), Wydziat Prawa

i Administracji Uniwersytetu Szczecifiskiego, Szczecin 2015, s. 77; A. Borodo: Wiadztwo

finansowe samorzgdu terytorialnego — zagadnienia ogdine, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora

Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony

Srodowiska, R. Mastalski (red.), Oficyna Wydawnicza ,,UNIMEX”, Wroctaw 2001, s. 140.

Np. tytut Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

(Dz.U. z 2023 r. poz. 70); art. 63 § 2 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja

podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.) ustalajacy zasady zaokraglania
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towano ustawowego katalogu podatkéw i optat majacych status prawny lokalnych
danin publicznych™”. W doktrynie wymienia sie cechy charakterystyczne dla podat-
kow i optat lokalnych. W szczegdlnosci wptywy z takich danin powinny by¢ wytacz-
nym zrédtem dochodéw budzetowych JST, a prawo do ustalania ich wysokosci oraz
stosowania ulg w zaptacie musi przystugiwac¢ organom tych jednostek. Z tych
powoddw do kategorii ,podatki i opfaty lokalne” nie mozna zalicza¢ jedynie tych
danin publicznych, ktére ustawodawca wprost nazywa lokalnymi, ale réwniez nalezy
uwzglednia¢ inne podatki i optaty charakteryzujace sie wyzej wskazanymi walora-
mi''®. W konsekwencji o zakresie wtadztwa daninowego JST rozstrzygajg dziatania
ustawodawcy'"®.

Kryterium przeznaczenia wptywéw z danin lokalnych postuzono sie, wskazujac
Zrédta dochoddéw wiasnych JST™°. W ten sposdb jako Zrédta dochodéw wtasnych
budzetéw gmin zakwalifikowano nastepujace podatki: od nieruchomosci, rolny,
lesny, od Srodkéw transportowych, dochodowy od oséb fizycznych w formie karty
podatkowej, od spadkdw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych. Wedtug tego
kryterium okreslono, ze zrédtami dochodéw wtasnych gmin s3 wptywy z opfat:
skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania pséw, reklamowej,
eksploatacyjnej (60% wptywdw z tytutu koncesji za wydobywanie kopaliny ze
ztoza znajdujacego sie na terenie gminy'?'), inne wskazane w odrebnych prze-
pisach (np. opfata prolongacyjna za odroczenie terminu zaptaty lub roztozenie
pfatnosci na raty, 50% wptywdw z optat za zezwolenia na sprzedaz napojéw alko-
holowych'?, optata za wjazd do wyodrebnionej w gminie strefy czystego trans-
portu). Nie w kazdym przypadku wszystkie wptywy z lokalnej daniny publicznej sa

obliczonych kwot opfat lokalnych; art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2082 ze zm.) ustanawiajacy
zwolnienie placéwek o$wiatowych z niektérych podatkdw i optat lokalnych; art. 18 pkt 11
Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094
ze zm.) okreslajacy wytaczna kompetencje sejmiku wojewddztwa w zakresie uchwalania,
w granicach okreslonych ustawami, przepiséw dotyczacych podatkéw i optat lokalnych;
art. 11 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1668) stanowiacy o wiasciwosci rzeczowej tych
izb do sprawowania nadzoru nad uchwatami i zarzadzeniami podejmowanymi przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach podatkéw i optfat lokalnych.

L. Etel, R. Dowgier: Podatki i optaty lokalne. Czas na zmiany, Wydawnictwo Temida2,
Biatystok 2013, s. 93.

B. Pahl: Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 19—
23.

K. Owsiak: Wtadztwo podatkowe samorzqdéw w Polsce w teorii i w praktyce, [w:] 25 lat
samorzqgdu terytorialnego w Polsce — bilans doswiadczeri, S. Michatowski, M. Sidor, J. Wasil
(red.), Wydawnictwo UMCS, Lublin 2016, s. 551.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2022 1. poz. 2267), dalej: u.d.j.s.t.

Por. art. 141 Ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2023 .
poz. 663). Pozostate 40% wptywdw z tej optaty jest Zzrédtem przychodéw Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Pozostate 50% wptywéw zasila Narodowy Fundusz Zdrowia zgodnie z art. 93 ust. 3
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz. 165 ze zm.).
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zrédtem dochoddw budzetu gminy, a wiec to kryterium kwalifikacyjne nie jest
konsekwentnie stosowane przez ustawodawce.

Drugie kryterium, zaktadajace uprawnienia organdw JST do modyfikowania
okreslonych elementéw konstrukcyjnych lokalnych danin publicznych oraz
wytaczng wiasciwos¢ samorzadowych organdw podatkowych w sprawach tych
danin (wymiar, pobdr, stosowanie ulg w zaptacie), nie jest réwniez w petni prze-
strzegane. Zadnych w tym zakresie uprawnieri JST nie majg w odniesieniu do
podatku od spadkdéw i darowizn, podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz
podatku dochodowego od 0séb fizycznych w formie karty podatkowej. W sprawach
tych trzech lokalnych danin wtasciwymi sg pafistwowe organy podatkowe, tzn.
w pierwszej instancji naczelnicy urzedéw skarbowych i w drugiej instancji dyrek-
torzy izb administracji skarbowe;.

Na stopniu powiatowym nie wskazano podatkéw lokalnych jako zrédet docho-
déw wiasnych budzetéw powiatéw, natomiast w art. 5 ust. 1 pkt 1 u.d.j.s.t. ogdlnie
okreslono, ze taki charakter maja wptywy z optat uiszczanych na podstawie odreb-
nych przepisdéw. S3 to m.in. opfaty za usuniecie i przechowywanie statkéw lub
innych obiektéw ptywajacych z obszaru wodnego, jezeli nie ma mozliwosci zabez-
pieczenia go w inny sposéb, w przypadku gdy prowadzita go osoba znajdujaca sie
w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajgcego srodka (wysoko$¢ optat
okresla rada powiatu, ale stawki nie mogg by¢ wyzsze od przyjetych w ustawie)'?3.
Analogiczny status majg opfaty za wydawane przez staroste zezwolenia na kiero-
wanie pojazdami uprzywilejowanymi'?4.

Samorzadowi wojewddztwa nie przekazano podatkéw i opfat, ktére wedtug
tych kryteriéw mozna bytoby uznac za zrédta dochodéw wtasnych. Funkgji
tej nie spetniaja udziaty we wptywach z panstwowych podatkéw dochodowych
od os6b fizycznych oraz od oséb prawnych formalnie zaliczone w art. 3 ust.
2 u.d.j.s.t. do kategorii ,,dochody wtasne”. Nalezy stwierdzi¢, ze w odniesieniu do
samorzadu wojew6dztwa ustawodawca nie postapit zgodnie z wytycznymi zawar-
tymi w art. 168 Konstytucji RP, w ktorym okreslenie ,jednostki samorzadu tery-
torialnego” powinno by¢ rozumiane jako wszystkie kategorie tych jednostek.
Wtasciwe wskazanie lokalnych danin publicznych i powigzanego z nimi wtadztwa
daninowego jest zasadniczg determinanta samodzielnosci JST w wymiarze finan-
sowym'?>,

Zastosowany w art. 168 Konstytucji RP zwrot ,prawo ustalania wysokosci”
podatkéw i opfat lokalnych nalezy odnosi¢ do wszystkich elementéw konstrukcyj-
nych lokalnych danin publicznych, ktérych modyfikacja wptywa na ich ostateczng
kwote. Wysokos$¢ podatku lub optaty determinujg przede wszystkim stawki, ale
istotne w tym zakresie znaczenie maja takze zwolnienia i ulgi oraz sposéb ustalania

23 Por. art. 31 ust. 6 Ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczefstwie 0s6b
przebywajacych na obszarach wodnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 714).

24 Por, art. 109 ust. 7 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U.

Z 2023 r. poz. 622).

M. Poniatowicz: Kierunki zmian w systemie finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego

w Polsce. Finanse Komunalne 2015, nr 11, s. 9.
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podstawy opodatkowania. We wszystkich tych obszarach JST przyznano okreslone
uprawnienia. Wyraznie jednak dominujg kompetencje organu stanowigcego gminy
dotyczace ustalania wysokosci stawek podatkéw i optat lokalnych. Prawo do usta-
lania wysokosci niektérych lokalnych danin publicznych moze polegac takze na
mozliwosci ich wprowadzania na okreslonym obszarze lub rezygnacji z tej mozli-
wosci. W takim przypadku ustawodawca ustala wszystkie istotne elementy
konstrukcyjne okreslonej lokalnej daniny publicznej, pozostawiajac JST uprawnienie
do podjecia autonomicznego rozstrzygniecia o jej wprowadzeniu na obszarze tej
jednostki. Aktualnie jest to mozliwe w odniesieniu do niektérych optat lokalnych
(targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej oraz od posiadania psa).

Uzyte w art. 168 Konstytucji RP wyrazenie ,w zakresie okreslonym w ustawie”
oznacza, ze wszystkie istotne elementy podatku i optaty s3 unormowane w usta-
wie, co wynika z art. 217 Konstytucji RP, natomiast uprawnienie przyznane JST jest
wyjatkiem od tej reguty'?®. Ustawodawca ostatecznie ksztattuje granice tego
uprawnienia. W zwiazku z tym w doktrynie dominuje poglad, ze w art. 168 Konsty-
tucji RP sformutowano standard wiadztwa daninowego JST majacego charakter
ograniczony'?’. Przepis art. 168 Konstytucji RP dotyczy uprawnienia do ustalania
wysokosSci podatkéw i optat lokalnych i nie upowaznia do ich stanowienia, a wiec
wprowadzania nowych danin publicznych, ktére nie maja podstawy w przepisach
ustawowych'?8, Ustalanie wysokosci lokalnych danin publicznych powinno by¢
rozumiane jako decydowanie o ich rozmiarach'*®. Podobnie przepis ten ocenia
sie w orzecznictwie. Podkreslono, ze kompetencja JST reglamentowana jest przez
ustawodawce ustalajacego rodzaje podatkow i optat zaliczonych do kategorii
podatkéw i opfat lokalnych, co do ktérych dopuszczalne jest okreslanie ich wyso-
kosci przez te jednostki'°.

126 A, Krzywor: Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 228.

27 A, Bieri-Kacata: Zasada witadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Wydawnictwo
TNOIK ,,Dom Organizatora”, Torun 2005, s. 40; ). Gluminska-Pawlic: Konstytucyjne
gwarancje wiadztwa podatkowego jednostek samorzgdu terytorialnego. Teoria i praktyka,
[w:] Aktualne problemy samorzgdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, R.P. Krawczyk,
A. Borowicz (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dZ 2016, s. 37; E. Kornber-
ger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. CieSlak: Jednostki samorzgdu terytorialnego jako
beneficjenci srodkéw europejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 21—22.

128 ) Zawora: Samodzielnos¢ finansowa gmin w $wietle uwarunkowari prawnych i samo-
rzgdowych wydatkéw inwestycyjnych. Finanse Komunalne 2014, nr 10, s. 24.

129 C. Kosikowski: Ustawa podatkowa, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006,
s. 78; A. Skoczylas, W. Piatek: Komentarz do art. 168, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do
art. 87-243, M. Safjan, L. Bosek (red.), C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 935.

139 Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, z. 1, poz. 7; wyrok TK z dnia
9 kwietnia 2002 r., K 21/01, OTK-A 2002, z. 2, poz. 17.
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3. Wiadztwo daninowe samorzadu terytorialnego
w konstytucjach wybranych panstw

W konstytucjach innych panistw z reguty zamieszczane sg ogdlne postanowienia
dotyczace lokalnego wtadztwa daninowego przystugujacego JST. Spektrum tych
uprawnien uzalezniono od wielu czynnikéw, w tym od organizacji samorzadu tery-
torialnego w danym panstwie i struktury jego systemu podatkowego, a takze po-
dziatu kompetencji do stanowienia prawa podatkowego pomiedzy organy centralne
i samorzadowe. W wiekszosci przypadkéw wprowadzanie nowych podatkéw wymaga
formy ustawy, a wiec lokalne wtadztwo daninowe ma charakter ograniczony.

W Konstytucji Krélestwa Belgii'®' przyjeto zasade ustawowej regulacji materii
podatkowoprawnej, ale tylko w odniesieniu do podatkéw panstwowych. Zgodnie
Z jej art. 170 podatki na rzecz wspélnot i regiondw moga by¢ ustanawiane dekre-
tem lub przez upowaznione do wydawania dekretéw organy regionéw. Podatki
i inne obcigzenia na rzecz prowincji mozna naktada¢ wytacznie decyzjami rady
prowincji. Ustawg mozna uchyli¢ w catosci lub w czesci decyzje rad prowingji
w sprawach podatkéw. Uprawnionymi do ustanawiania podatkéw i innych obcig-
zen s takze rady aglomeracji, federacji gmin oraz gmin. Oryginalne rozwigzanie
wprowadza art. 171 Konstytucji Belgii, stanowigc, ze podatki na rzecz panstwa,
wspdlnot i regiondw uchwala sie corocznie, a przepisy ustanawiajace takie daniny
obowiazuja tylko przez jeden rok, o ile nie zostang odnowione. System podatkowy
w Belgii jest wielowarstwowy, poniewaz prawo ustanawiania podatkéw przystu-
guje panstwu, organom wspdlnot i regiondw, organom prowincji oraz gmin'32.

W jednym z czterech aktow konstytucyjnych Krélestwa Szwecji'>® przyjeto
zasade ustawowej regulacji podatkéw oraz systemu ochrony wtadztwa podatko-
wego samorzadu terytorialnego. Krélestwo Szwecji dzieli sie na gminy (primar-
kommun) i okregi, ktére majg prawo pobierac podatki na realizacje swoich zadan.
Riksdag (jednoizbowy Parlament) decyduje o podatkach paristwowych. Podatki
gminne regulowane s3 w ustawach, natomiast gminy - na mocy upowaznienia
Riksdagu - moga naktadac optaty, ktére w drodze ustawy uchwalit Riksdag.

Model ograniczonego lokalnego wtadztwa daninowego ustanawia réwniez
Konstytucja Hiszpanii'4. Z analizy art. 133, art. 142 oraz art. 156 wynika, ze pier-
wotna wtadza ustanawiania podatkéw nalezy wytgcznie do panstwa i jest wyko-
nywana w drodze ustawy, natomiast wspélnoty autonomiczne i korporacje lokalne
moga ustanawiad i scigga¢ podatki zgodnie z konstytucjg i ustawami. Wspdlnoty
autonomiczne posiadajg autonomie finansowa niezbedna do rozwijania i wykony-

31 Konstytucja Krélestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r. (tekst jednolity z dnia 14 lutego
1994 r.), ttumaczenie i wstep W. Skrzydto, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010.

32 ). Bo¢: Gmina w Belgii, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1993, s. 64.

33 Akt o Formie Rzadu z dnia 28 lutego 1974 r. (tekst jednolity z dnia 26 listopada 1998 r.),
tlumaczenie i wstep K. Dembinski, M. Grzybowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2000.

34 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., ttumaczenie i wstep T. Motdawa,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.
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wania swoich kompetencji zgodnie z zasadami koordynacji z finansami parfstwo-
wymi oraz solidarnosci miedzy wszystkimi Hiszpanami'3>. Wspdlnoty autono-
miczne moga wystepowac jako przedstawiciele paristwa lub wspétdziata z nim
w zakresie Sciggania podatkéw, dysponowania nimi oraz likwidacji roszczen
podatkowych panstwa - zgodnie z ustawami i ich statutami. Finanse lokalne
powinny by¢ wystarczajgce do wykonywania zadan, ktére ustawa powierza odpo-
wiednim korporacjom oraz pochodzi¢ przede wszystkim z wtasnych podatkdéw
i udziatu w podatkach na rzecz panstwa i wspdélnot autonomicznych.

Ustawa jest podstawa do stanowienia podatkdw w Republice Finlandii. Zgod-
nie z § 121 konstytucji firiskiej'3® pafstwo podzielono na gminy, ktérych adminis-
tracja opiera sie na samorzadzie ich mieszkaficéw. Gminy moga naktadac podatki
gminne, ale to ustawa ustala ogdlne zasady ich wprowadzania, okreslania podstaw
opodatkowania oraz praw podatnikéw. W art. 78 ust. 1 Konstytucji Grecji'*’ jedno-
znacznie ustalono, ze zadnego podatku nie mozna wprowadzi¢ ani pobierac bez
uchwalenia ustawy okreslajgcej kategorie oséb objetych podatkiem, wysokos¢
dochoddw, rodzaj wtasnosci, wydatki i transakcje lub ich rodzaje, ktdérych dotyczy
opodatkowanie. Wedtug art. 102 ust. 5 Konstytucji Grecji w ustawie sg okreslane
zasady przyznawania i rozdysponowywania miedzy samorzady terytorialne wpty-
wéw z podatkow i danin ustanowionych na ich rzecz i pobieranych przez paristwo.
Podobne unormowania zawiera art. 99 Konstytucji Luksemburga'3®, stanowiac, ze
wszelki podatek na rzecz paristwa mozna ustanowi¢ wytacznie w drodze ustawy.
Zgodnie z jej art. 107 ust. 3 rady gminne moga wprowadzac podatki gminne, za
zgoda Wielkiego Ksiecia, ktéry jest gtowa paristwa i m.in. wspétwykonuje wiadze
ustawodawczg wraz z Izbg Deputowanych.

Poréwnywalnie unormowano lokalne wtadztwo daninowe w Konstytucji Repu-
bliki Austrii'>®. Zgodnie z art. 116 ust. 2 gmina jest samodzielnym podmiotem
gospodarczym, uprawnionym - w granicach ogdlnych ustaw federalnych i krajo-
wych — do posiadania, nabywania i rozporzadzania majgtkiem, prowadzenia
przedsiebiorstw, a takze samodzielnego kierowania swoim budzetem i pobierania
podatkéw. Uprawnienie do poboru podatkéw jest kwalifikowane w pismiennictwie
jako przejaw autonomii ekonomicznej gmin, ktéra wraz z autonomia gospodarcza
i budzetowa tworzy obszar ich samodzielnosci ekonomicznej'4°. Wedtug art. 238

35 T. Motdawa: System konstytucyjny Hiszpanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012,

s. 143—144.

Konstytucja Republiki Finlandii z dnia 11 czerwca 1999 r., ttumaczenie i wstep J. Osifiski,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

37 Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r., ttumaczenie G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk, wstep
J. Kaminski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005.

138 Konstytucja Wielkiego Ksiestwa Luksemburga z dnia 17 paZzdziernika 1868 r., ttuma-
czenie i wstep A. Wojtyczek-Bonnand, K. Wojtyczek, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2006.

39 Federalna ustawa konstytucyjna Republiki Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 r.,

tlumaczenie i wstep P. Czarny, B. Nalezifiski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

A. Jackiewicz: Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w paristwie federalnym na

przyktadzie Republiki Austrii w wymiarze konstytucyjnoprawnym. Przeglad Prawa Konsty-

tucyjnego 2019, nr 2, s. 37.
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ust. 4 Konstytucji Republiki Portugalskiej'#' jednostki wtadzy lokalnej mogg
korzysta¢ z wtadztwa daninowego w przypadkach i na zasadach okreslonych
w ustawie. Ocenia sie, ze przepis ten stanowi gwarancje instytucjonalng dla portu-
galskiego samorzadu lokalnego'4?.

Regute ustawowej delimitacji lokalnego wtadztwa daninowego wprowadza
art. 72-2 Konstytucji Republiki Francuskiej'43, stanowiac, ze wspdlnoty terytorial-
ne korzystaja z dochodéw, ktérymi mogg swobodnie dysponowac na zasadach
okreslonych w ustawie. Mogg one otrzymywac catos¢ lub czes¢ wptywow ze
wszystkich rodzajow podatkow. Ustawa moze ponadto upowazni¢ wspdlnoty tery-
torialne do ustalania podstawy opodatkowania oraz stawek podatkéw, w granicach
jakie przewiduje, a wiec jest to wtadztwo reglamentowane przez ustawodawce'#4,
Dochody fiskalne i inne Zrédta wtasne wspélnot terytorialnych majg by¢, dla kazdej
kategorii wspdlnot, podstawowg czescig zrédet ich dochoddéw.

W art. 117 Konstytucji Republiki Wtoskiej'#> zastrzezono wytaczna kompeten-
cje panstwa w przyjmowaniu ustaw dotyczacych systemu podatkowego i obra-
chunkowego panstwa. Zgodnie z art. 114 gminy, prowincje, miasta metropolitalne
i regiony s3 jednostkami autonomicznymi z wtasnymi statutami, wtadzami
i kompetencjami ustalonymi wedtug zasad przyjetych w konstytucji. Gwarancje
autonomii finansowej tych jednostek sformutowano w art. 119 Konstytucji Repu-
bliki Wtoskiej stanowigcym o ich prawie do ustalania i stosowania podatkéw.
Uprawnienie JST powinno by¢ realizowane zgodnie z konstytucjg i wedtug zasad
koordynacji finanséw publicznych oraz systemu podatkowego uksztattowanego
ustawami.

Wiele uwagi sprawom podatkdw poswiecono w Konstytucji Federalnej Konfe-
deracji Szwajcarskiej'4°. Wedtug art. 127 w ustawie powinny by¢ okreslone ogdlne
zasady ksztattowania podatkdw, zwtaszcza kategorie podatnikéw, przedmiot
podatku i sposoby wymiaru. Konstytucyjnie zagwarantowano - w zaleznosSci od
rodzaju podatku - zasade powszechnosci i réwnosci opodatkowania oraz obcig-
zania odpowiedniego do wydajnosci ekonomicznej. Zabroniono jednoczesnie
stosowania podwéjnego opodatkowania miedzy kantonami. Wtadztwo podatkowe
kantondw obejmuje - w mysl art. 128 konstytucji - prawo do wymierzania i pobie-
rania podatkéw. Obowigzkiem federacji - wynikajgcym z art. 129 konstytucji - jest

41 Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r., ttumaczenie A. Wojtyczek-
Bonnand, wstep J. Miranda, P. Kownacki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
42, Caupers, A.R. Moniz, I.C. Fonseca, A.L. de Seves: Portugalia [w:] Samorzqd terytorialny
w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, B. Dolnicki (red.), Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s. 452.

43 Konstytucja V Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r., przekfad i opracowanie
J. Szymanek, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2011.

4 M, Ofiarska: Francja, [w:] Samorzqgd terytorialny w wybranych paristwach europejskich,
AK. Piasecki (red.), Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica
IV 2010, nr 72, s. 93.

45 Konstytucja Republiki Wtoskiej z dnia 27 grudnia 1947 r., tlumaczenie i wstep
Z. Witkowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

146 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., ttuma-
czenie i wstep Z. Czeszejko-Sochacki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
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dazenie do ustalania zasad harmonizacji podatkéw bezposrednich przez federacje,
kantony i gminy (harmonizowanie obejmuje obowigzek podatkowy, przedmiot
i okresowy wymiar podatkdéw, postepowanie i prawo karne podatkowe; z harmo-
nizowania wytaczono w szczegdlnosci taryfy podatkowe, stawki podatkowe
i naleznosci wolne od podatku, z tym ze federacja moze wydawac przepisy zapo-
biegajace nieuzasadnionym przywilejom podatkowym). Istotne ograniczenia dla
wtadztwa podatkowego kantondw i gmin wynikajg z art. 134 konstytucji, zgodnie
z ktérym kantony i gminy nie moga obcigza¢ podatkiem tego samego rodzaju
débr, ktére ustawodawstwo federalne oznaczy jako przedmiot podatku od war-
tosci dodanej. Nie moga réwniez wprowadzac szczegdlnych podatkéw konsump-
cyjnych, podatku pobieranego w formie znaczkéw skarbowych i podatku rozlicze-
niowego ani zwolnieA od tych podatkéw. Ocenia sie, ze w Szwajcarii zostat
wykreowany swoisty federalizm podatkowy, prowadzacy do wyraznego ostabienia
autonomii gmin, a nawet kantondéw, poniewaz wymaga to tworzenia systemu
wyréwnywania zasobdw finansowych JST'47,

Obszerne unormowania dotyczace podatkéw zawiera Konstytucja Niemiec
Istotne znaczenie ma art. 105 regulujacy podziat kompetencji ustawodawczych
w zakresie podatkow. Wtadze federalne posiadaja uprawnienia w kwestii ustawo-
dawstwa konkurencyjnego w odniesieniu do podatku gruntowego oraz pozosta-
tych podatkéw, jezeli wptywy z nich przypadajg im w catosci lub w czesci. Krajom
zwigzkowym przystuguja kompetencje ustawodawcze w sprawach dotyczacych
lokalnych podatkéw konsumpcyjnych i od poniesionych wydatkéw na tyle, na ile
nie naleza one do tej samej kategorii uregulowanej juz przepisami federalnymi
i dopdki nie nastgpia zmiany w tym zakresie. Posiadajg one réwniez uprawnienia
do okreslania stawki podatku uiszczanego przy nabywaniu nieruchomosci. Ustawy
federalne dotyczace podatkéw, z ktérych dochody odprowadzane sg w catosci lub
w czesci do budzetéw krajoéw zwigzkowych albo gmin lub zwiazkéw gmin, wyma-
gaja zatwierdzenia przez Bundesrat. W art. 106 Konstytucji Niemiec unormowano
zasady podziatu wptywéw z podatkéw. Zgodnie z tym przepisem wtadzom fede-
ralnym przypadajg wptywy z nastepujacych podatkdw: konsumpcyjnych (o ile nie
sg one zrodtem dochoddéw krajéw zwiazkowych lub gmin), z tytutu drogowego
transportu towaréw, od pojazddw mechanicznych, od dokonywanych transakcji
w zakresie zmotoryzowanych srodkéw transportu, od obrotu kapitatem, wekslami
i od ubezpieczen, jednorazowych podatkdéw majatkowych i z tytutu przeprowa-
dzenia wyréwnania obcigzen, a takze dodatkéw do podatku dochodowego od 0séb
fizycznych i podatku dochodowego od 0séb prawnych. Ponadto wtadzom federal-
nym przystuguja wptywy z optat w ramach Wspélnot Europejskich.

Budzety krajow zwigzkowych w Niemczech zasilajg wptywy z nastepujacych
podatkéw: majatkowego, od spadkéw, od dokonywania transakcji (o ile nie sg
zrédtem dochoddw wtadz federalnych), od piwa, a takze optat od kasyn gry. Wpty-

148

47 R. Schaffhauser: Gmina w Szwajcarii ze szczegélnym uwzglednieniem prawa Kantonu
St. Gallen, ). Bo¢, K. Nowacki (red.), Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 38.

148 stawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., thumaczenie
i wstep B. Banaszak, A. Malicka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.
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wy z podatku dochodowego od oséb fizycznych, podatku dochodowego od oséb
prawnych i podatku obrotowego przypadaja wspdlnie wtadzom federalnym
i krajom zwigzkowym, o ile nie zostaty przyznane gminom. Bezposrednio
w Konstytucji Niemiec sformutowano gwarancje dotyczace sprawiedliwego po-
dziatu wptywéw z podatkéw, w tym przypadajacych dla gmin. Ustalono, ze
gminom przystuguje cze$¢ wptywdéw z podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
ktérg wtadze krajow zwigzkowych powinny przekaza¢ swoim gminom w oparciu
o wysokos¢ wptat z tytutu podatku dochodowego ich mieszkancéw. Szczegdty
okresla ustawa federalna wymagajaca zatwierdzenia przez Bundesrat. Moze ona
takze stanowi¢, ze gminy ustalajg wysokos¢ procentowa przypadajgcego im udzia-
tu. Od 1 stycznia 1998 roku gminy otrzymuja czes¢ wptywdw z podatku obroto-
wego przekazywang przez wiadze krajow zwigzkowych na podstawie algorytmu
uwzgledniajgcego potozenie i sytuacje ekonomiczng gminy. Szczegdty okresla
ustawa federalna wymagajaca zatwierdzenia przez Bundesrat. Wptywy z podatku
gruntowego i podatku od dziatalnosci gospodarczej przystuguja gminom, a z miej-
scowych podatkéw konsumpcyjnych i dokonanych wydatkéw — gminom lub
zgodnie z przepisami ustaw krajowych zwigzkom gmin.

Wedtug przepiséw konstytucyjnych gminom nalezy przyzna¢ prawo do usta-
lenia wysokosci procentowej podatku gruntowego i podatku od dziatalnosci
gospodarczej w ramach obowiazujgcych ustaw. Z przypadajacej krajom zwigzko-
wym czesci ogdtu wptywow z podatku wspdlnotowego gminy i zwigzki gmin
otrzymuja okreslony w ustawodawstwie krajowym udziat procentowy. Ponadto
ustawodawstwo krajowe okres$la, czy i w jakiej wysokosci wptywy z podatkdw
krajowych przyznawane sa gminom (zwigzkom gmin). Gwarancje samorzadnosci
gminy obejmuja jej prawo do odpowiedniego finansowego wyposazenia, wigcznie
z wladztwem finansowym obejmujacym kompetencje do naktadania podatkéw
lokalnych, ktérych stawki gmina moze ustala¢ samodzielnie. W szczegélnosci
dotyczy to podatku gruntowego i podatku od dziatalnosci gospodarczej'#°.
W Niemczech wtadztwo daninowe gminy wyznacza jej specyficzng pozycje w po-
réwnaniu do innych zwigzkéw samorzadowych. Z tego wiadztwa wynikajg kompe-
tencje organéw gminy do podejmowania dziatarn normatywnych dotyczacych
okreslonych podatkéw, a takze czynnosci indywidualnych w zakresie poboru,
rozktadania na raty oraz umarzania podatkéw w granicach obowigzujacego
prawa'>°. Wtadztwo daninowe gminy jest reglamentowane ustawowo'".

Konwencjonalnym rozwigzaniem, przyjmowanym w konstytucjach panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej, jest zastrzeganie formy ustawy jako wtasciwe;

49 M.E. Geis: Konstytucyjne podstawy samorzgdu gminnego, [w:] Organizacja i funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza, J. Jagoda
(red.), C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 315—316.
W. Miemiec: Wtadztwo podatkowe gminy niemieckiej, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora
Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, eadem (red.), Oficyna
Wydawnicza ,,UNIMEX” Wroctaw 2009, s. 326.
51 M. Miemiec: Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec,
Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 101.
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do regulowania materii podatkowoprawnej oraz wprowadzanie ograniczonego
wtadztwa daninowego JST, ktérego granice wyznacza ustawodawca. Zgodnie
z art. 40 Konstytucji Wegier'>? podstawowe zasady ponoszenia ciezaréw publicz-
nych, a wiec takze danin publicznych, okresla ustawa organiczna (do jej uchwa-
lenia lub zmiany wymagana jest wiekszos¢ 2/3 gtoséw deputowanych uczestni-
czacych w gtosowaniu). Zasade ograniczonego lokalnego wiadztwa daninowego
wyrazono w art. 32, zgodnie z ktérym w administrowaniu sprawami publicznymi
na szczeblu lokalnym, w zakresie ustalonym w ustawie, JST decyduje o rodzajach
i wymiarze podatkéw lokalnych. Wedtug art. 60 Konstytucji Republiki Butgarii'>3
obywatele majg obowigzek ptacenia podatkéw i optat ustalonych ustawa, odpo-
wiednio do swoich przychodéw i majatku. Ulgi i zwyzki podatkowe moze ustalac
wytgcznie ustawa. Lokalne wtadztwo daninowe, stosownie do postanowien art.
141, przyznano radzie gminy, ktérg uprawniono do ustalania wysokosci podatkéw
i optat lokalnych w trybie i na warunkach okreslonych ustawa.

Forme ustawy dla okreslania materii podatkowej zastrzega art. 138 Konsty-
tucji Rumunii'>#, natomiast podatki oraz optaty lokalne moga ustalac rady lokalne
lub wojewédzkie, w granicach i na warunkach okreslonych ustawg. W art. 127
Konstytucji Republiki Litwy'>> wprost stanowi sie, ze podatki i inne wptywy do
budzetéw oraz optaty wyréwnawcze okreslaja ustawy. Do formy ustawy odwotano
sie w art. 121, wskazujac, ze ustala ona granice wtadztwa podatkowego samorzadu
terytorialnego'®®. Rady samorzadowe moga naktada¢ - w trybie okre$lonym
w ustawie - podatki lokalne, a takze w ramach swoich budzetéw mogg obnizac
wysoko$¢ okreslonych podatkdw i optat. Nalezy podkreslic¢, ze pierwszy projekt
ustawy ratyfikujgcej EKSL przewidywat, ze Litwa nie bedzie zobowigzana do prze-
strzegania postanowien art. 9 ust. 3, tzn. uprawniajacego JST do otrzymy-
wania przynajmniej czesci zasobow finansowych z optat i podatkéw, ktérych
wysokos¢ mogtyby one ustala¢ w zakresie okreslonym ustawg'>’. Kilkakrotnie
w Konstytucji Albanii'>® wyrazono zasade ustawowe] regulacji materii podatko-
woprawnej i wyznaczania granic wtadztwa podatkowego samorzadu terytorial-
nego w ustawie lub na podstawie ustawy. Zgodnie z jej art. 155 ustawa okresla
narodowe i lokalne podatki, optaty i zobowigzania finansowe, ustala ulgi lub

152 Ustawa zasadnicza Wegier z dnia 18 kwietnia 2011 r., ttumaczenie J. Snopek, wstep
W. Brodzinski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.

153 Konstytucja Republiki Butgarii z dnia 12 lipca 1991 r., ttumaczenie H. Karpiriska, wstep
J. Karp, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.

54 Konstytucja Republiki Rumunii z dnia 21 listopada 1991 r., ttumaczenie A. Cosma, wstep
W. Brodziniski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996.

155 Konstytucja Republiki Litewskiej z dnia 6 listopada 1992 r., ttumaczenie H. Wisner, wstep
A.B. Zakrzewski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006.

156 J. Zieliiski: Systemy konstytucyjne totwy, Estonii i Litwy, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2000, s. 107—108.

57 A, Seliava: Finanse lokalne w Republice Litewskiej, [w:] Wtadza i finanse lokalne w Polsce
i krajach osciennych, E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007, s. 199—200.

158 Konstytucja Republiki Albanii z dnia 21 pazdziernika 1998 r., ttumaczenie D. Horodyska,
E. Lloha, wstep W. Milanowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.
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zwolnienia dla okreslonych kategorii podatnikdéw oraz sposéb poboru danin
publicznych. W tej materii przepisy ustawy nie moga dziata¢ wstecz. Wedtug
art. 157 ust. 3 organy samorzadowe ustalajg i pobierajg podatki oraz inne zobo-
wigzania w sposéb okreslony w ustawie. Zasade te powtdrzono w art. 113 cyto-
wanej konstytucji, zgodnie z ktérym rady gmin, gmin miejskich i okregéw maja
prawo zaréwno do ustanawiania - zgodnie z ustawg — podatkéw lokalnych, jak
tez ustalania ich wysokosci'®°.

W art. 59 Konstytucji Republiki Stowackiej'®® podatki i optaty podzielono na
panstwowe i miejscowe oraz ustalono, ze mogg one by¢ naktadane ustawg lub na
podstawie ustawy. Wedtug art. 65 ust. 2 w drodze ustawy okresla sie, jakie podatki
i optaty sa zrédtami dochodéw gmin lub wyzszych jednostek terytorialnych.
Dopiero od 2005 roku ustawodawca ustalit katalog podatkéw lokalnych i w ten
sposéb gminy uzyskaty realng mozliwo$¢ korzystania z whadztwa daninowego'®'.
Wedtug art. 113 Konstytucji Republiki Estoriskiej'®? podatki paristwowe, obowigz-
kowe wptaty oraz optaty okresla ustawa. Gwarancje wykonywania wtadztwa dani-
nowego przez samorzad lokalny (powiaty i miasta) zawarto w art. 157, zgodnie
z ktérym moze on ustalac¢ i pobiera¢ podatki, a takze naktadac¢ inne powinnosci,
w zakresie wskazanym w ustawach.

Podsumowanie

W zbadanych regulacjach konstytucyjnych wtadztwo daninowe przystuguje usta-
wodawcy, a wszystkie zasadnicze elementy prawnej konstrukcji danin publicz-
nych, determinujgce maksymalng wysokos¢ ciezaréw publicznych musza by¢
ustalone w ustawie. W ten sposéb akcentowana jest strona formalna stanowienia
danin publicznych'®3. Z uwagi na pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego
oraz zakres wykonywanych zadar publicznych niezbedne jest jego wyposazenie
w odpowiednio wydajne Zrédta dochoddw wiasnych. Czes¢ z tych zrédet powinna
miec forme lokalnych danin publicznych (podatkéw, optat), wobec ktdrych samo-
rzadowi terytorialnemu maja przystugiwac uprawnienia polegajace na mozliwosci
modyfikowania elementéw konstrukcyjnych takich danin. Zbidr tych uprawnien
nazywany jest wtadztwem daninowym, ktére stanowi uzasadniong ekscepcje od

59 ). Wojnicki: System konstytucyjny Albanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 64.
160 Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 1 wrzeénia 1992 r., tlumaczenie i wstep
K. Skotnicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

V. Babcak: Wtadza i finanse lokalne w Republice Stowackiej, [w:] Wtadza i finanse lokalne
w Polsce i krajach osciennych, E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007, s. 331—332.

Konstytucja Republiki Estoriskiej z dnia 28 czerwca 1992 r., ttumaczenie A. Puu, wstep
L. Garlicki, P. tossowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

J. Kulicki: Obecny i pozgdany zakres i tres¢ konstytucyjnej regulacji zasady wtadztwa
podatkowego panstwa w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Dylematy reformy systemu
podatkowego w Polsce, H. Dzwonkowski, J. Kulicki (red.), Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, s. 19.
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reguty wytgcznego wiadztwa daninowego ustawodawcy (parlamentu). Lokalne
wtadztwo daninowe wykonywane jest w granicach i na zasadach okreslonych
w ustawie, a wiec w kazdym panstwie jego zakres zalezy od woli ustawodawcy.
Reguta ograniczonego w ten sposéb lokalnego wtadztwa daninowego wyrazana
jest wprost w przepisach konstytucyjnych, ale jej tres¢ redagowana jest z uwzgled-
nieniem warunkdéw specyficznych dla poszczegdlnych panstw.

W konsekwencji lokalne wtadztwo daninowe jest w r6znym stopniu reglamen-
towane przez ustawodawce. Uzywane w niektérych konstytucjach wyrazenia
,ustala¢ podatki” lub , naktada¢ inne powinnosci” nie powinny by¢ rozumiane jako
petna swoboda JST we wprowadzaniu nowych danin publicznych, tzn. wiasciwych
tylko dla danego obszaru. Organy stanowigce tych jednostek sg w takich przy-
padkach uprawnione do wprowadzenia na swoim terenie, w tym réwniez tylko
w wyznaczonym okresie, danin lokalnych unormowanych w ustawie i ewentualnej
modyfikacji ich niektérych elementéw konstrukcyjnych majacych wptyw na
zmniejszenie obcigzenia w poréwnaniu do maksymalnego ciezaru ustalonego
przez ustawodawce. Rozwigzaniem alternatywnym moze by¢ rezygnacja z ich
wprowadzania na terenie okreslone;j JST. W polskim ustawodawstwie takie upraw-
nienie przystuguje gminom w odniesieniu do kilku optat lokalnych (targowej,
miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej, od posiadania psa). Do momentu ich
wprowadzenia optaty takie mozna nazywac fakultatywnymi lokalnymi daninami
publicznymi, ale w przypadku ich przyjecia na danym obszarze musi by¢ stoso-
wana konstrukcja prawna ustalona w ustawie z mozliwoscia modyfikowania
niektdrych rozwigzan ustawowych.

Lokalne wtadztwo daninowe w zasadzie skoncentrowane jest w poszczegdl-
nych panstwach na stopniu gminnym. Zréznicowana struktura samorzadu tery-
torialnego wptywa jednak na przyznanie przez ustawodawce okreslonych instru-
mentdw witadztwa daninowego takze innym podmiotom sektora samorzadowego.
W panstwach federalnych sa to np. kraje zwigzkowe (Austria, Niemcy) lub kantony
(Szwajcaria). W panstwach unitarnych pewne instrumenty lokalnego wtadztwa
daninowego moga by¢ wykorzystywane przez powiaty, miasta metropolitalne,
miasta, prowincje, okregi, regiony oraz wojewodztwa. W poréwnaniu do gmin
zakres lokalnego wtadztwa daninowego tych podmiotéw jest wezszy z uwagi na
ich przecietne wyposazenie w zrédfa dochodéw witasnych pochodzacych z danin
publicznych.

Podobne dominanty dostrzegalne sg w unormowaniach polskiego lokalnego
wiadztwa daninowego. Wynikajg one z ogélnych postanowien zawartych w ustawach
regulujgcych sprawy ustrojowe samorzadu terytorialnego'®4. Najszerszy zakres
lokalnego wtadztwa daninowego wyznaczono dla gmin, poniewaz zgodnie z art.
18 ust. 2 pkt 8 u.s.g. do wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach podatkéw i optat w granicach okreslonych w odrebnych usta-

164 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 1. poz. 40 ze zm.),
dalej: u.s.g.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U.z 2022 .
poz. 1526 ze zm.), dalej: u.s.p.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.), dalej: u.s.w.
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wach. W tresci tego przepisu uzyto obszernego wyrazenia ,sprawy podatkow
i optat”. Wezszy zakres tego wiadztwa przyporzadkowano powiatom, poniewaz
w mysl art. 12 pkt 7 u.s.p. do wytacznej witasciwosci rady powiatu nalezy podejmo-
wanie uchwat tylko w sprawach wysokosci podatkdw i optat w granicach okreslo-
nych ustawami. Wtadztwo daninowe powiatu ograniczono w ten sposéb do mody-
fikowania wysokosci podatkdw i optat. Minimalny zakres wtadztwa daninowego
przystuguje samorzadowi wojewddztwa. Wedtug art. 18 pkt 11 u.s.w. do wytgcznej
wiasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy uchwalanie, w granicach okreslonych
ustawami, przepiséw dotyczacych podatkéw i opfat lokalnych (na wniosek gminy
sejmik wojewddztwa moze w ograniczonym zakresie dokona¢ zmiany w podstawie
opodatkowania podatkiem rolnym). W tym ostatnim przypadku jest to wtadztwo
wykonywane na wniosek gmin i na ich rzecz, poniewaz samorzadu wojewddztwa nie
wyposazono w zrédfa dochodéw witasnych w postaci podatkdéw i opfat.

Z przepiséw polskich ustaw podatkowych wynika, ze kompozycja instrumen-
tow lokalnego wtadztwa daninowego w poszczegdlnych daninach publicznych jest
zréznicowana. Najobszerniejszy katalog tych instrumentdw odnosi sie do podatku
rolnego'®® i obejmuje uprawnienia do modyfikowania podstawy opodatkowania
oraz stawki podatku. Rada gminy moze réwniez okresla¢ szczegétowe warunki
stosowania niektdérych ustawowych zwolnieri z opodatkowania, wprowadzac inne
niz okreslone w ustawie zwolnienia i ulgi przedmiotowe, a takze zarzadza¢ pobér
tego podatku w drodze inkasa oraz okresla¢ inkasentéw i wysokos¢ ich wyna-
grodzenia.

W zakresie podatku lesnego'®® oraz podatku od nieruchomosci'®” rada gminy
jest uprawniona do obnizania i réznicowania ustawowych stawek podatkowych,
wprowadzania innych niz okreslone w ustawie zwolnien przedmiotowych, zarzg-
dzania poboru tych podatkdéw w drodze inkasa oraz okreslania inkasentdw i wyso-
kosci ich wynagrodzenia. Wtadcze uprawnienia rady gminy w odniesieniu do
podatku od srodkéw transportowych obejmuja tylko modyfikowanie wysokosci
stawek podatkowych oraz wprowadzanie zwolniert przedmiotowych z opodat-
kowania.

W pozostatych trzech podatkach lokalnych (od czynno$ci cywilnoprawnych'¢8,
od spadkéw i darowizn'®®, zryczattowanym podatku dochodowym w formie karty
podatkowej'’®) organom gminy nie przystuguja zadne uprawnienia wtadcze.

166

165 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 333).

166 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 888 ze
zm.).

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz.
70).

Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U.
Z 2023 r. poz. 170).

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz.U. z 2021 r. poz.
1043 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od
niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2540 ze
zm.).
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Organami wtasciwymi w sprawach tych podatkéw sa panstwowe organy podatko-
we, pomimo ze cato$¢ wptywéw z nich stanowi zrédto dochodéw gmin. W przy-
padku stosowania ulg w ich zaptacie (odraczanie terminu zaptaty, rozktadanie
ptatnosci na raty, umorzenie zalegtoSci) wojt (burmistrz, prezydent miasta) jedy-
nie wspétuczestniczy w postepowaniu podatkowym prowadzonym przez
panstwowy organ podatkowy.

Wiadztwo daninowe gminy moze by¢ wykonywane takze w stosunku do opfat
lokalnych. Rada gminy podejmuje uchwate o wprowadzeniu na obszarze gminy
opfaty targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej oraz od posiadania psa.
W przypadku podjecia takiej uchwaty stosowana jest konstrukcja optaty ustalona
w ustawie, przy czym moga by¢ przez rade gminy modyfikowane niektére jej
elementy konstrukcyjne (obnizane stawki, wprowadzane dodatkowe zwolnienia
przedmiotowe). Uprawniona jest ona takze do zarzadzenia poboru tych optat
w drodze inkasa oraz okreslenia inkasentéw i wysokosci ich wynagrodzenia. Wpty-
wy z tytutu optaty skarbowej'”" sa Zrédtem dochodéw wiasnych gmin, ale ich
wtadztwo daninowe w odniesieniu do tej optaty mozna okresli¢ jako minimalne.
Rada gminy moze jedynie zarzadzi¢ pobodr tej optaty w drodze inkasa, wyznaczy¢
inkasentow oraz okresli¢ wysokos$¢ wynagrodzenia za inkaso.

Efektem przeprowadzonych badan jest pozytywna weryfikacja tezy, wedtug
ktérej w poszczegélnych panstwach standardy konstytucyjne lokalnego wtadztwa
daninowego s3 podobne, natomiast pewne réznice wynikajg z odmiennych struk-
tur organizacyjnych ich samorzadéw terytorialnych. Szczegdtowy zakres tego
wtadztwa i zwigzane z nim instrumenty prawne wzglednie swobodnie ksztattuje
krajowy ustawodawca, poczawszy od katalogu lokalnych danin publicznych,
i finalnie okresla, ktére z elementéw konstrukcyjnych tych danin mogg by¢ mody-
fikowane przez organy JST.

7' Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (Dz.U. z 2022 r. poz. 2142 ze
zm.).
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