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Wstep

Przedmiotem artykulu jest obowigzujacy i mozliwy podziat kompetencji do-
tyczacy wladztwa podatkowego w zakresie opodatkowania dochodéw (przy-
chodéw) oséb fizycznych i prawnych miedzy panstwo i jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej rowniez j.s.t.).

Pod pojeciem wiadztwa podatkowego panstwa rozumiem uprawnienia do':

! Szerzej zob. ]. Kulicki, Zakres wladztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym
w Polsce, seria ,,Analizy BAS” nr 16(41), 2010, http://www.bas.sejm.gov.pl/analizy.php. Zob.
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o stanowienia podatkéw, ktdre obejmuje uprawnienia panstwa do ksztat-
towania jego polityki podatkowej oraz legislacje podatkows, ktorej za-
daniem jest ujecie w ramy prawne zalozen polityki podatkowej zawar-
tych w strategii podatkowej panstwa,

o ksztaltowania (modelowania) przez jednostki samorzadu terytorialne-
go, w ramach umocowania ustawowego, elementéw wplywajacych na
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego podatnika, np. przez rozszerze-
nie ustawowego katalogu ulg badz zwolnien podatkowych lub réznico-
wanie stawek podatkowych,

o poboru podatkéw, obejmujace swym zakresem wykonywanie prawa
podatkowego przez organy skarbowe, a wiec realizacje funkeji rejestra-
cyjnej, wymiarowej, weryfikacyjnej, kontrolnej, poboru i windykacji zo-
bowigzan podatkowych,

o przeciwdzialania przestepczosci skarbowej (podatkowej),

o dysponowania wplywami z podatkéw i innych danin publicznych.

Analizg objeto przede wszystkim trzy pierwsze grupy zagadnien, aczkol-
wiek rozwazania na te tematy nie mogg abstrahowa¢ od pozostatych uprawnien
panstwa sktadajacych si¢ na jego wladztwo podatkowe. Dotyczy to w jednako-
wym stopniu przeciwdziatania przestepczosci skarbowej, jak i dysponowania
wplywami z podatkéw. Zaden z elementéw wiadztwa podatkowego paristwa
nie moze by¢ bowiem traktowany odrebnie od pozostatych.

Rozwazania dotycza jedynie podatkow dochodowych: od 0séb fizycznych,
regulowane ustawg z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych, t.j. Dz.U. 2018, poz. 200, ze zm. (dalej: u.p.d.f.), ustawg z 20 listopada
1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodow
osiaganych przez osoby fizyczne, t.j. Dz.U. 2017, poz. 2157, ze zm. (dale;j:
u.rycz.), oraz od oséb prawnych, regulowany ustawa z 15 lutego 1992 r. o po-
datku dochodowym od 0s6b prawnych, t.j. 2018, poz. 1036, ze zm. Stanowia
one zasadniczg cze$¢ dochodow wilasnych jednostek samorzadu terytorialne-
go, a tym samym w istotny sposob wplywaja na mozliwosci finansowania przez
gminy, powiaty i wojewddztwa zadan wlasnych tych jednostek.

Poza zakresem analizy pozostawiono podatek tonazowy, regulowany usta-
wa z 24 sierpnia 2006 r. o podatku tonazowym, t.j. Dz.U. 2018, poz. 381., oraz
zryczaltowany podatek od wartosci budowy lub przebudowy statku, regulowa-
ny ustawg z 6 lipca 2016 r. o aktywizacji przemystu okretowego i przemystow

réwniez: A. Bien-Kacala, Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 ., Dom
Organizatora, Torun 2005; T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wladztwa finansowe-
go - samowola finansowa (samowola podatkowa) - zagadnienia pojeciowe [w:] Konstytucja,
ustréj i system finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa
1999, s. 345-360; C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Lexis Nexis, Warszawa 2006, s. 17-95;
R. Mastalski, Prawo podatkowe I - czes¢ ogélna, C.H. Beck, Warszawa 1998, s. 13-14.

94



Nr 2(54) 2018 Studia BAS

komplementarnych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 387). Oba stanowia dochéd budzetu
panistwa, a ich zakres podmiotowy jest bardzo ograniczony. Pierwszy obejmuje
przedsiebiorstwa zeglugowe eksploatujace morskie statki handlowe w Zeglu-
dze miedzynarodowej, drugi zas — obowiazujacy od 2017 r. — przedsiebiorstwa
okretowe trudnigce sie¢ budowg lub przebudowg statkow.

Punktem wyjscia do rozwazan jest przedstawienie podatkéw dochodowych
jako zrodla dochodow wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
mozna rozpatrywac¢ uprawnien tych podmiotéw do stanowienia podatkéw do-
chodowych, ksztaltowania obciagzen podatkowych oraz poboru tych podatkow
w oderwaniu od roli, jakg podatki dochodowe odgrywaja w budzetach gmin,
powiatoéw i wojewddztw. Dopiero bowiem w tym kontekscie mozna wiasciwie
oceni¢ zakres przystugujacych jednostkom samorzadu terytorialnego upraw-
nien do naktadania ci¢zaréw podatkowych oraz wptywu na ich wymiar i pobor.

Nastepnie zbadane zostang uprawnienia panstwa i jednostek samorzadu te-
rytorialnego do stanowienia podatkéw, modelowania obcigzen podatkowych
oraz wymiaru i poboru podatkéw dochodowych, réwniez w kontekscie histo-
rycznym. W ostatniej czg$ci opracowania przedstawione bedg postulaty do-
tyczace podzialu zadan i kompetencji miedzy panstwo i jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie stanowienia i poboru podatkéw zwigzane z nowym
modelem dochodéw wtasnych tych jednostek.

Podatki dochodowe jako zr6dto dochodéw budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego

Podatki dochodowe stanowig zasadnicze zrédlo dochodéw wlasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Dochodami wlasnymi tych jednostek sa:
o dla gmin:
a) wplywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych optacanego

w formie karty podatkowej (art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy z 13 listo-

pada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j.

Dz.U. 2017, poz. 1453, ze zm.; dalej: u.d.j.s.t.),

b) udzial we wplywach z:

- podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, wynosi on nominal-
nie 39,34% wplywéw od podatnikow tego podatku zamieszka-
tych na obszarze gminy, z tym ze udzial ten jest korygowany we-
dlug zasad okreslonych w art. 89 u.d.j.s.t.? (art. 4 ust. 2 u.d.j.s.t.),

? Zgodnie z art. 89 ust. 1 u.d.j.s.t. udzial gmin we wplywach z podatku dochodowego
zmniejsza si¢ o liczbe punktéw procentowych odpowiadajacych iloczynowi 3,81 punktu
procentowego i wskaznika obliczonego facznie dla catego kraju, wedlug zasad okre$lonych
w ust. 2 tego artykutu. I tak, np. w latach 2013-2016 wskaznik udzialu gmin we wplywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych wynosit odpowiednio 37,42%, 37,53%, 37,67%
i 37,79%. Zob. sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za poszczegélne lata, https://
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- podatku dochodowego od o0so6b prawnych, wynosi on 6,71%
wplywoéw od podatnikéw tego podatku posiadajacych siedzibe
na obszarze gminy (art. 4 ust. 3 u.d.j.s.t.),

dla powiatéw — udziat we wpltywach z:

a) podatku dochodowego od 0séb fizycznych, wynosi on 10,25% wply-
wow od podatnikéw tego podatku zamieszkalych na obszarze po-
wiatu (art. 5 ust. 2 u.d.j.s.t.),

b) podatku dochodowego od o0séb prawnych, wynosi on 1,40% wpty-
wow od podatnikéw tego podatku posiadajacych siedzibe na obsza-
rze powiatu (art. 5 ust. 3 u.d.j.s.t.)

dla wojewodztw — udziat we wplywach z:

a) zpodatku dochodowego od 0sdb fizycznych, wynosi on 1,60% wply-
wow od podatnikdw tego podatku zamieszkaltych na obszarze woje-
wodztwa (art. 6 ust. 2 u.d.j.s.t.),

b) podatku dochodowego od oséb prawnych, wynosi on 14,75% wpty-
wow od podatnikéw tego podatku posiadajacych siedzibe na obsza-
rze wojewodztwa (art. 6 ust. 3 u.d.j.s.t.).

Co istotne, zaréwno gminy, jak i powiaty i wojewodztwa maja udzialy we
wplywach jedynie czesci podatku dochodowego od 0séb fizycznych. Najogoél-
niej rzecz ujmujac, podziatowi miedzy budzet panstwa i budzety samorzadowe
podlegaja dochody z podatku dochodowego od 0séb fizycznych optacanego
na zasadach ogdlnych (wedlug skali podatkowej z art. 27 ust. 1 u.p.d.f.) oraz
z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej ustalanego wedtug zasad okreslo-
nych w art. 30c u.p.d.f. (wedlug stawki proporcjonalnej 19%). Podziatowi nie

podlegaja wplywy z:

podatku zryczaltowanego pobieranego z tytuléw okres$lonych w art. 29
u.p.d.f. (od niektdrych przychodéw oséb podlegajacych ograniczonemu
obowiazkowi podatkowemu), w art. 30 u.p.d.f. (m.in. z tytutu wygra-
nych w konkursach i niektérych uméw-zlecenia i o dzielo), w art. 30a
i 30b u.p.d.f. (przychody z kapitatéw pienieznych), w art. 30e u.p.d.f.
(z odplatnego zbycia nieruchomosci), w art. 30f u.p.d.t. (od dochodéw
zagranicznej spotki kontrolowanej), w art. 30g u.p.d.f. (od przychodow
z tytulu wlasnosci §srodka trwalego polozonego na terytorium Polski),
ryczaltu ewidencjonowanego,

ryczaltu od przychodéw oséb duchownych,

podatku tonazowego,

podatku od produkeji okretowe;.

www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/
wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne.
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Wplywy z tych tytuléw stanowia w catosci dochéd budzetu panstwa (art. 2
ust. 3 wrycz. oraz art. 111 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych, t.j. Dz.U. 2017, poz. 2077, ze zm.).

Ze sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za 2016 r.’° wynika,
ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego (wszystkich) wynioslty
213 668 930 360,17 z1, z tego dochody wlasne 106 683 468 697,30 zt*, co stano-
wito 49,93% catosci dochodéw budzetowych tych jednostek®.

Zasadniczg czes¢ dochoddw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego
stanowily podatki i optaty. Dochody z tego tytutu wynosily 75 662 241 128,48
z1 i stanowily 70,92% dochodéw wtasnych tych jednostek, przy czym dla: a)
gmin bylo to 75,94%, b) powiatéw — 54, 29%, c) miast na prawach powiatu —
64,65%, d) wojewddztw — 85,03%°.

Lacznie wplywy wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego z po-
datkéw dochodowych (karta podatkowa, udzialy w podatku dochodowym
od oséb fizycznych i podatku dochodowym od o0séb prawnych) wyniosty
48 619 953 926,33 zl i stanowily 45,57% dochodéw wilasnych tych jednostek
oraz 66,91% catosci ich dochodéw podatkowych, przy czym dla:

o gmin (wszystkich) bylo to odpowiednio 38,62% i 50,86%, w tym:

a) gmin miejskich - 41,67% i 56,62%,
b) gmin wiejskich - 36,80% i 47,96%,
¢) gmin miejsko-wiejskich - 38,15% i 49,57%,

» miast na prawach powiatu bylo to odpowiednio 44,45% i 66,70%,

o powiatéw byto to odpowiednio 50,11% i 100%,

o wojewddztw bylo to odpowiednio 85,03% i 100%.

Wplywy (tacznie wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego) z podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych wyniosty za 2016 r. 41 108 133 705,00 zt,
co stanowi 38,53% dochoddéw wtasnych tych jednostek, przy czym dla gmin
(wszystkich) bylo to 36,81%, dla powiatéw — 53,21%, dla miast na prawach
powiatu — 40,68%, a dla wojewddztw — 18,38%.

’ Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2016 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Mini-
strow, 2017, https://www.mf.gov.pl/documents/764034/6023712/20170531_Omowienie+sp
rawozdania+za+2016+r.pdf.

* Pozostaly cze$¢ stanowily dotacje (25,25% calosci dochodéw) i subwencja ogélna
(24,82% catosci dochoddéw).

> Cho¢ dane odnosza si¢ jedynie do roku 2016, to rozklad poszczegolnych rodzajow
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach wczeéniejszych nie rézni sie za-
sadniczo od tego z roku 2016. Zob. sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata
weczeéniejsze, www.mf.gov.pl.

¢ Wyliczenia na podstawie danych ze Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za
2016 r., op. cit. Dotyczy to réwniez pozostatych wyliczen.
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Najwiekszy udzial we wptywach z podatku dochodowego od oso6b fizycz-
nych majg miasta na prawach powiatu - 45,39% (18 658 799 423,00 zl), co
niewatpliwie wynika z faktu, ze przystuguje im udzial w podatku dochodowym
zardwno w czesci gminnej, jak i powiatowej. Udziat pozostalych gmin (wiej-
skich, miejskich i miejsko-wiejskich) wynidst 40,42% (16 616 164 489,00 zl),
przy czym do gmin wiejskich trafito 14,54% wplywoéw z podatku dochodowe-
go od 0sdb fizycznych w czesci przypadajacej jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, do gmin miejskich 11,98%, a do gmin miejsko-wiejskich 13,90%. Do
powiatéw trafito 10,97% (4 508 783 180,00 zt) wpltywdéw z podatku dochodo-
wego od osob fizycznych przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialne-
go, a do wojewodztw tylko 3,22% (1 324 386 613,00 zt).

Wplywy (facznie wszystkich jednostek) z podatku dochodowego od oséb
prawnych wyniosly za 2016 r. 7 441 198 539,20 zi, co stanowito 6,97% docho-
déw wiasnych tych jednostek, przy czym dla gmin (wszystkich) byto to 1,72%,
powiatdw - 1,91%, miast na prawach powiatu - 3,70%, wojewddztw — 66,65%.

Najwigkszy udzial we wptywach z podatku dochodowego od 0séb praw-
nych mialy wojewddztwa — az 64,53% (4 802 112 058,98 zt), za$ najmniejszy
powiaty - tylko 2,18% (161 794 544,72 zl). Udzial miast na prawach powia-
tu wyniost 22,83% (1 198 999 092,57 z1), zas gmin (wszystkich) - 10,46%
(778 292 842,93 z}), przy czym: gmin wiejskich - 2,52% (187 711 312,71 z}),
gmin miejskich - 3,70% (275 201 010,12 zt), gmin miejsko-wiejskich - 4,24%
(315380 020,10 zt).

Wplywy z karty podatkowej w catoéci stanowig dochod budzetéw gminnych,
w tym miast na prawach powiatu’. W 2016 r. wyniosly one 70 621 682,13 zt,
z czego 10 895 857,25 z1 (15,43%) wplyneto do gmin wiejskich, 14 058 560,69 zt
(19,90%) wplyneto do gmin miejskich, 13 408 468,13 zt (18,99%) wplyneto do
gmin miejsko-wiejskich, a 32 258 796,06 z1 (45,68%) wplyneto do miast na
prawach powiatu.

Poréwnujgc dochody jednostek samorzadu terytorialnego z podatkow do-
chodowych, przede wszystkim z podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
z wplywami z pozostalych podatkow, latwo zauwazy¢, ze te pierwsze stano-
wig prawie 70% (66,91%) catosci dochodéw podatkowych tych jednostek,
przy czym dla powiatéw i wojewddztw sa to w praktyce jedyne wplywy po-
datkowe, dla miast na prawach powiatu wskaznik ten wynosi 66,70%, a dla
gmin 50,86% (dla gmin wiejskich - 47,96%, gmin miejskich - 56,62%, a gmin
miejsko-wiejskich - 49,57%). Z pozostalych podatkéw (od nieruchomosci,
rolnego, lesnego, od $rodkow transportowych, od czynnosci cywilnoprawnych
oraz od spadkéw i darowizn), ktore stanowig dochdd jednostek samorzadu te-

7 Zgodnie z art. 92 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j.
Dz.U. 2018, poz. 995, miasto na prawach powiatu jest gmina wykonujaca zadania powiatu
na zasadach okre$lonych w ustawie o samorzadzie powiatowym.
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rytorialnego (gmin i miast na prawach powiatu), jedynie wplywy z podatku
od nieruchomo$ci mogg by¢ uznane za poréwnywalne z wplywami z podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych, aczkolwiek sg one i tak dwukrotnie nizsze.
Z pierwszego z podatkow wyniosty w 2016 r. 20 774 468 288,33 zl i stanowily
19,47% dochoddéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, w praktyce
gmin i miast na prawach powiatu®, a drugiego — 41 108 133 705,00 zt i stanowi-
ty 38,53% dochodow wlasnych tych jednostek.

Wplywy z pozostalych podatkéw sg nieporéwnywalnie nizsze. Przykta-
dowo, wplywy z podatku rolnego stanowia tylko 3,30% dochoddéw wiasnych
gmin (4,35% dochodéw podatkowych), zas w miastach na prawach powiatu
jedynie 0,04% dochodéw wiasnych (0,07% dochoddéw podatkowych). Wplywy
z podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych stanowia 2,14% dochodéw wtas-
nych gmin (2,81% dochodéw podatkowych), a w miastach na prawach po-
wiatu 2,63% dochodéw wlasnych (3,94% dochodéw podatkowych). Wptywy
z pozostatych podatkéw stanowig marginalny udzial w dochodach wilasnych
tych jednostek.

Reasumujgc, wplywy z podatkéw dochodowych nie tylko stanowig z aryt-
metycznego punktu widzenia zasadnicze zrédlo dochodéw wlasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ale przesadzaja o mozliwosci realizacji przez
te podmioty przypisanych im ustawowo zadan wlasnych, a wiec tych, ktore
zaspokajajg potrzeby wspolnoty samorzadowej’. W zwiazku z tym rodzi si¢ py-
tanie o wplyw jednostek samorzadu terytorialnego na ksztalt podatkéw, ktore
stanowia prawie potowe (45,57%) dochodéw wiasnych tych podmiotéw, przy
czym w gminach - 38,62%, w powiatach - 50,11%, w miastach na prawach
powiatu - 44,45%, a w budzetach wojewddztw - az 85,03%. Pytanie to wy-
daje si¢ bardziej zasadne w kontekscie regulacji konstytucyjnych nakladaja-
cych na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek zaspokajania potrzeb
wspolnoty samorzadowej (art. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja). Zauwa-
zy¢ bowiem nalezy, ze taka regulacja nie tylko wymaga od wladzy ustawodaw-
czej zapewnienia tym podmiotom odpowiednich dochodéw (art. 167 ust. 1
Konstytucji), co nastepuje w drodze ustawowej (art. 167 ust. 3 Konstytucji),
ale rowniez wplywa na ksztalt tych, ktére stanowia ich dochody wtasne. Te
bowiem dochody decyduja o mozliwosci realizacji przez samorzad terytorial-
ny ich zadan wlasnych. Odnosi si¢ to szczegdlnie do gminy, jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji), ktorej zadania

8 ‘W przypadku gmin - 27,97% dochodéw wiasnych i 36,84% dochodéw podatkowych,
a w przypadku miast na prawach powiatu - 17,76% dochodéw wiasnych i 26,65% docho-
déw podatkowych.

° Zob. art. 166 ust. 1 Konstytucji RP i art. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, t.j. Dz.U. 2018, poz. 994, ze zm., art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 14
ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. 2018, poz. 913, ze zm.
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wlasne sg najszersze (art. 164 ust. 3 Konstytucji i art. 7 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym)

Podziat zadan i kompetencji w zakresie stanowienia podatkow,
modelowania obcigzen podatkowych oraz poboru podatkow
dochodowych miedzy panstwo i jednostki samorzadu
terytorialnego

Aktem prawnym przesadzajacym o uprawnieniach do stanowienia podatkow
jest Konstytucja RP. W zwiagzku z tym nalezy przywolaé przede wszystkim
jej art. 84, ktéry wprowadzajac zasade powszechnosci ponoszenia cigzarow
i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, przesadza, ze obowigzek ten moze
wynika¢ wylgcznie z ustawy. Co istotne, jak wynika z art. 123 ust. 1 Konstytu-
cji, chodzi o ustawe szczegdlna, okreslang przez ustawodawce konstytucyjne-
go ustawg podatkowa. Jej elementy niezbedne zostaly zdefiniowane w art. 217
Konstytucji. Zaliczy¢ do nich nalezy przedmiot i podmiot opodatkowania,
stawki podatkowe, zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie pod-
miotéw zwolnionych z podatkdow.

Z formalnego punktu widzenia wladztwo stanowienia (naktadania) danin
publicznych przystuguje wiec Sejmowi i Senatowi (art. 10 ust. 2 Konstytucji),
za$ wladzy wykonawczej, w sprawie podatkéw przede wszystkim Radzie Mini-
stréw, przystuguje inicjatywa ustawodawcza (art. 10 ust. 2 i art. 118 ust. 1 Kon-
stytucji). Ustawa zasadnicza przesagdza tym samym, ze wlasciwym miejscem
na prowadzenie debaty podatkowej s Sejm i Senat. Ramy formalne tej debaty
wynikaja z Konstytucji, przede wszystkim z art. 119, ktéry nakazuje rozpatry-
wanie projektow ustaw przez Sejm w trzech czytaniach (ust. 1 art. 119), a takze
uprawnia wnioskodawcow, postow i Rade Ministréw, do wnoszenia poprawek
(ust. 2 art. 119), oraz regulaminu Sejmu'’, precyzujacego porzadek prac Sejmu.

O ile uchwalanie ustaw podatkowych nalezy niewatpliwie do prerogatyw
wladzy ustawodawczej, o tyle tatwo dostrzec, ze proces legislacyjny toczony
w parlamencie jest w zasadzie zwienczeniem wczeéniejszych prac nad pro-
jektem takiej ustawy toczonych przede wszystkim w Radzie Ministréw'!, do

10 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, t.j. M.P. 2012, nr 32, ze zm.

" Co prawda, projekty rzadowe nie stanowiag w pracach Sejmu najliczniejszej grupy
projektow ustaw podatkowych, sa to jednak projekty o najwigkszym ci¢zarze gatunkowym,
dotykajace calego systemu podatkowego, a nie tylko - jak ma to miejsce w przypadku pro-
jektow poselskich lub obywatelskich - niektérych z jego elementéw. W latach 1991-2015
(I-VII kadencja Sejmu) do laski marszatkowskiej wplyneto facznie 471 projektéw ustaw
podatkowych, a wiec takich, ktérych gléwna materie stanowily ustawy nakladajace nowy
obowigzek podatkowy lub zmiany ustaw podatkowych. Z tego projektéow rzadowych bylo
186, poselskich 195, komisyjnych 65, senackich 18, prezydenckich 3, zas obywatelskich 4.
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ktdrej naleza, zgodnie z art. 146 ust. 2 Konstytucji, sprawy polityki panstwa
nie zastrzezone dla innych organdw panstwa i samorzadu terytorialnego. Nie-
watpliwie w gestii Rady Ministréw pozostaje ksztaltowanie polityki podatko-
wej panstwa, co nalezy w obecnym stanie prawnym do ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych' Ta prerogatywa obejmuje wszystkie rodzaje
podatkdéw i optat, zardwno w calosci wplywajace do budzetu panstwa, jak i po-
datki samorzagdowe (stanowiace dochdd jednostek samorzadu terytorialnego)
oraz dzielone miedzy budzet panstwa i budzety samorzadowe. Tym samym
w gestii Rady Ministrow lezy ksztaltowanie polityki opodatkowania dochodow
(przychoddéw) zaréwno oséb fizycznych, prawnych, jak i jednostek organiza-
cyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej.

Co prawda, ustawodawstwo zwykle umozliwia nalozenie na mieszkancow
gminy ciezaru podatkowego innego niz wynikajacy z ustawy podatkowej, jed-
nak: po pierwsze — moze to nastgpi¢ wylacznie przez samoopodatkowanie sie
mieszkancow na cele publiczne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organdéw gminy, co dokonuje si¢ w drodze referendum lokalnego”, po dru-
gie — ten rodzaj daniny nie jest uznawany przez doktryne i orzecznictwo za
podatek w rozumieniu Konstytucji RP, bowiem nie ma wszystkich jego cech'.
Samoopodatkowanie jest wiec szczegolng formg ,przekazania” przez miesz-
kancow gminy cze$ci ich dochodu (majatku) na rzecz spotecznosci lokalnej,
ktére nastepuje w wyniku decyzji podejmowanej przez mieszkancow i, co za
tym idzie, nie moze by¢ $wiadczeniem narzuconym w drodze przymusu wila-
dzy ustawodawczej'.

Zob. P. Bartosiewicz, J. Kulicki, Projekty ustaw podatkowych w ocenie Biura Analiz Sejmo-
wych Kancelarii Sejmu [w:] Wybrane zagadnienia stanowienia i stosowania polskiego prawa
podatkowego, red. J. Kulicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2017, s. 20.

12 Zob. art. 149 ust. 1 Konstytucji oraz: art. 8 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy z 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzadowej, t.j. Dz.U. 2018, poz. 762, ze zm.; art. 7 ust. 1 i 2
ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, t.j. Dz.U. 2012, poz. 392, ze zm., oraz roz-
porzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 10 stycznia 2018 r. w sprawie szczegdlnego zakresu
dziatania Ministra Finanséw, Dz.U. poz. 92.

13 Zob. art. 2 ust. 2 ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 400, ze zm.

4 Zob. M. Hyski, Problemy samoopodatkowania sig mieszkarficow gminy, ,Infrastruk-
tura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2009, nr 4, s. 139-141; http://yadda.icm.edu.pl/agro/
element/bwmetal.element.dl-catalog-1b19e7el-ela9-4cd3-98ee-2871ad19139¢/c/HysKki.
pdf, i cyt. tam literature. Inaczej: E. Kornberger-Sokotowska, Rola jednostek samorzgdu te-
rytorialnego w ksztattowaniu i poborze podatkéw stanowigcych ich dochody [w:] Dylematy
reformy systemu podatkowego w Polsce, red. H. Dzwonkowski, J. Kulicki, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2016, s. 192-193.

15 Zob. tez B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zarys wyktadu, Dom Organizatora, Torun
1995, s. 12, oraz C. Kosikowki, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, KiK,
Warszawa 1995, s. 140.
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Jakikolwiek wplyw jednostek samorzadu terytorialnego na ksztalt ustaw
podatkowych w zakresie podatkéw dochodowych mozliwy jest jedynie na
zasadach okreslonych w ustawie z 6 maja 2005 r. o Komisji Wspélnej Rza-
du i Samorzadu Terytorialnego oraz przedstawicielach Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej (Dz.U. nr 90, poz. 759). Zgod-
nie z art. 3 przywotanej ustawy do zadan tej Komisji nalezy miedzy innymi:
a) dokonywanie przegladéw i ocen warunkéw prawnych i finansowych funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego (pkt 2), b) analizowanie informacji
o przygotowywanych projektach aktéw prawnych, dokumentéw i programéow
rzagdowych dotyczacych problematyki samorzadu terytorialnego, w szczegdl-
nosci przewidywanych skutkéw finansowych (pkt 3). W zaden sposéb przepisy
tej ustawy nie przyznajg jednak jednostkom samorzadu terytorialnego prawa
wspoldecydowania o ksztalcie polityki podatkowej pafistwa oraz przyjmowa-
nych poszczegolnych rozwigzaniach ustawowych (legislacyjnych).

Cho¢ dochody z podatkéw dochodowych, czy to z karty podatkowej (w przy-
padku gmin), czy tez w formie udziatu we wptywach z podatkéw: dochodowe-
go od 0séb fizycznych optacanego na zasadach ogdlnych oraz dochodowego od
0sob prawnych, stanowig zasadnicza cz¢§¢ dochodéw wiasnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, to w zasadzie poza przypadkiem okreslonym w art. 18
ust. 2 u.d.j.s.t. jednostki te nie majg zadnego wpltywu na pobor tych podatkow.
Uprawnienia w tym zakresie przystuguja organom skarbowym (podatkowym)
administracji rzadowej, ktore sa wlasciwe do wymiaru, kontroli i poboru tych
podatkow (np. art. 45 ust. 6 w.p.d.f, art. 30 ust. 1 w.rycz., art. 27 ustawy o po-
datku dochodowym od 0sdb prawnych.). Rozwigzanie takie budzi szczegolne
zastrzezenia w przypadku podatku dochodowego od 0s6b fizycznych optacane-
go w formie karty podatkowej. Podatek ten bowiem w calosci stanowi dochdd
budzetéw gminnych (art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. e u.d.j.s.t.). Tymczasem zaréwno
rozstrzygniecie wniosku o zastosowanie tej formy opodatkowania, jak i usta-
lenie wysokosci podatku, w tym przyznanie ulg, ktére ustawodawca uzaleznia
od uznania organu podatkowego, nalezg do naczelnika urzedu skarbowego (np.
art. 27 ust. 213, art. 30 ust. 1 i 2 u.rycz.). Co istotne, organ ten nie jest zobowig-
zany do zasiegania w tej sprawie opinii wlasciwego organu jednostki samorzadu
terytorialnego, na ktorej terenie prowadzona jest dzialalnos¢ gospodarcza.

Taki stan rzeczy jest w istocie konsekwencja przejecia przez obecne usta-
wodawstwo rozwigzan obowigzujacych w poprzednim systemie, sprzed 1990 r.
Dotyczy to zardwno rozwigzan dotyczacych podatkéw dochodowych', jak
i podziatu zadan i kompetencji miedzy samorzad i panstwo oraz dochodéw
podatkowych miedzy budzet panstwa i budzety samorzadowe.

16 Szerzej zob. J. Kulicki, Reforma zrédet przychodow jako warunek konieczny przebu-
dowy obecnego modelu opodatkowania dochodoéw, ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2017, nr 3(55),
s. 9-32.
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Oczywiscie, porownujac wczesniejsze i obecne rozwigzania, nie mozna
abstrahowa¢ od réznic w pozycji ustrojowej obecnych jednostek samorzadu
terytorialnego i wczesniejszych terenowych organéw wiladzy i administracji
panstwowej'”. Niestety takie poréwnanie wypada na niekorzys¢ obecnych roz-
wigzan. Konstytucja z 1952 r. de facto eliminowata samorzad terytorialny jako
forme organizacji spotecznosci lokalnej. Ustawa z 8 marca 1990 r. przywroco-
no w Polsce samorzad terytorialny, rozbudowujac nastepnie przepisy konsty-
tucyjne dotyczace tego samorzadu w ustawie zasadniczej z 1997 r., do decyzji
ustawodawcy zwyklego pozostawiajac kwestie okredlenia samodzielnosci fi-
nansowej tych podmiotéw (art. 167 Konstytucji).

Analiza obecnego stanu prawnego i faktycznego obowigzujacego w tym za-
kresie wskazuje, ze samodzielno$¢ ta jest mocno ograniczona, o czym $wiadczy
nie tylko skala subwencji i dotacji celowych stanowiacych dochody jednostek
samorzadu terytorialnego (ok. 50%), ale przede wszystkim udzial podatkéw
dochodowych w dochodach wtasnych (ok. 45%) oraz jedynie nieco ponad
20% udziatu podatkow pobieranych przez jednostki samorzadu terytorialnego
w dochodach wtasnych. Oznacza to, ze gros dochodéw wiasnych pochodza-
cych z podatkéw pobieranych jest przez organy administracji rzagdowej, naczel-
nikéw urzedow skarbowych (prawie 80%). Oczywiscie, wskazniki te s rozne
w poszczegdlnych rodzajach jednostek samorzadu terytorialnego: w gminach
podatki pobierane przez organy gminne stanowity w 2016 r. 33,83% dochodow
wlasnych gmin i 44,54% ich dochodéw podatkowych, w miastach na prawach
powiatu 18,61% dochodéw wtasnych i 27,92% dochodéw podatkowych tych
jednostek, natomiast powiaty i wojewddztwa nie pobierajg zadnych dochodow
podatkowych.

W zwigzku z tym warto zauwazy¢, ze obecny system dochodéw podatko-
wych zaliczanych do dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego
zostal w istotny sposob ograniczony w stosunku do rozwigzan obowigzujacych
przed 1990 r. Na przyklad ustawa z 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego, Dz.U. 1988, nr 26, poz. 183, ze zm., do dochodéw
wlasnych budzetow terenowych, ktdre stanowily podstawe samodzielnosci fi-
nansowej rady narodowej (art. 41 ust. 2 tej ustawy), zaliczala w art. 44 ust. 1:
a) podatki od przedsiebiorstw panstwowych, dla ktérych organem zatozyciel-
skim byt terenowy organ administracji panstwowej, b) podatki od spotdzielni,
z wyjatkiem spétdzielni rozliczajacych si¢ z budzetem centralnym, c¢) podatek
od ptac, w wysokosci 85% wplywow z tego podatku, d) podatek od nierucho-
mosci od jednostek organizacyjnych gospodarki uspolecznionej, e) podat-

17 Zob. rozdzial 6, art. 43-55, Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. w brzmieniu obowia-
zujacym przed 19 marca 1990 r., oraz art. 43-47 Konstytucji z 1952 r. w brzmieniu nada-
nym ustawg z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i rozdzial 5,
art. 70-75, ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., a takze rozdziat VII, art. 163
172, obecnej Konstytucji.

103



Studia BAS Nr 2(54) 2018

ki obrotowy i dochodowy od os6b fizycznych i oséb prawnych niebedacych
jednostkami gospodarki uspotecznionej, f) podatek wyréwnawczy, g) podatek
rolny i inne podatki i opfaty od nieruchomosci rolnych, h) podatki i optaty po-
bierane na podstawie przepiséw o podatkach i optatach terenowych, i) podatek
od spadkéw i darowizn, j) oplate skarbows, k) inne podatki i optaty, uznane
przez przepisy szczegolne za dochody budzetow terenowych'.

Przywracajac do zycia samorzad terytorialny, do dochodéw gmin zaliczo-
no: a) podatek rolny, b) podatek od nieruchomosci, c¢) podatek od $rodkéw
transportowych (od 1992 r.), d) podatek od spadkéw i darowizn, e) karte po-
datkows, f) podatek od posiadania psow, g) podatek lesny (od 1992 r.), h) opta-
te skarbowg, i) optaty lokalne, j) udzialy w podatku dochodowym od oséb
fizycznych (15%)" i podatku dochodowym od 0s6b prawnych (5%)%. Te zrod-
ta podatkowe dochodéw gmin zostaly powtdrzone w nastepnych ustawach:
z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, Dz.U. 1998, nr 30, poz. 164, ze zm.,
art. 4; z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003, Dz.U. nr 150, poz. 983, ze zm., art. 3 oraz w obecnej usta-
wie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Analiza tych przepiséw wskazuje jednoznacznie, ze podjete dzialania
w zakresie odbudowy samorzadu terytorialnego nie zostaly w zaden sposéb
skorelowane z proba reformy dochodéw tego samorzadu. W istocie zmia-
ny, ktére nastapity w tym obszarze, zwigzane byly ze zmianami w systemie
opodatkowania dochodéw o0séb fizycznych i prawnych (scalenie w jednym
podatku dochodowym podatku od ptac, podatku od wynagrodzen, podatku
wyréwnawczego, podatku dochodowego, podatku rolnego od dzialéw specjal-
nych produkgji rolnej oraz wprowadzenie podzialu na osoby fizyczne i osoby
prawne w miejsce podziatu na jednostki gospodarki uspotecznionej oraz lud-
no$¢ i jednostki gospodarki nieuspotecznionej), co spowodowalo, ze dotych-
czasowe dochody wlasne z tych tytuléw zastgpiono udzialami w dochodach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i podatku dochodowego od os6b
prawnych.

W okresie 1990-2017 zmieniala si¢ jedynie wielko$¢ udziatow poszczegdl-
nych jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach z tych podatkéw, co

18 Zob. réwniez uregulowania wczeéniejsze: ustawe z 20 marca 1946 r. o finansach ko-
munalnych, Dz.U. nr 19, poz. 129, ze zm.; ustawe z 1 lipca 1958 r. 0 dochodach rad narodo-
wych, Dz.U. nr 44, poz. 214, ze zm.; a takze art. 17-19 ustawy z 25 listopada 1970 r. - Prawo
budzetowe, Dz.U. nr 29, poz. 244, ze zm., i art. 19 i 20 ustawy z 3 grudnia 1984 r. - Prawo
budzetowe, Dz.U. nr 56, poz. 283, ze zm.

1 Pierwotnie udzial 50%.

% Zob. art. 11 3 ustawy z 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich sub-
wencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. nr 89, poz. 518, ze zm. Poczatkowo réwniez podatkéw: od plac, od wynagrodzen
i wyréwnawczego (udziat 30%).

104



Nr 2(54) 2018 Studia BAS

w niczym nie poprawialo samodzielnosci finansowej tych podmiotéw. W po-
nad 70% (w 2016 r. — 74,35%) wydatki jednostek samorzadu terytorialnego
finansowane sa z dochodéw przekazywanych im przez organy administracji
rzadowej. Bez znaczenia pozostaje fakt, ze dochody te wynikajg z ustaw. Usta-
wa zawsze moze by¢ zmieniona, a dochody ograniczone, np. przez zmiany
w podatkach, na ktére jednostki samorzadu terytorialnego nie majg wplywu,
podobnie jak nie maja wptywu na skuteczno$¢ administracji rzgdowej w po-
borze podatkow, ktére w catosci stanowig ich dochody badz w ktérych maja
zagwarantowany udzial.

Reasumujgc, w obecnym stanie prawnym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego nie przysluguja zadne uprawnienia w zakresie nakladania ci¢zaréw
podatkowych (stanowieniu podatkéw). Zakres wladztwa podatkowego jed-
nostek samorzagdowych ograniczony zostal przez Konstytucje RP do mode-
lowania (ksztaltowania) w granicach upowaznienia ustawowego niektorych
elementow konstrukcyjnych podatku wplywajacych na wysokos¢ obcigzen
podatkowych poszczegolnych podatnikéw. Co istotne, uprawnienie to odnosi
sie wylacznie do podatkéw lokalnych (art. 168 Konstytucji), a wiec podatku
od nieruchomosci, podatku od srodkéw transportowych, optat: od posiadania
pséw, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i reklamowej, w ktérych obowig-
zek podatkowy wynika z ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1785, ze zm., oraz podatku rolnego i podat-
ku lesnego, w ktérych obowigzek podatkowy wynika, odpowiednio z ustawy
z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1892, i ustawy
z 30 pazdziernika 202 r. o podatku lesnym, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1821. Upraw-
nienia do ustalania wysokosci podatkéw i oplat ograniczajg si¢ wiec w obec-
nym stanie prawnym do danin pobieranych przez samorzadowe (gminne)
organy podatkowe (wdjtow, burmistrzow, prezydentéw miast). Nie obejmuja
natomiast pozostatych podatkow zaliczanych przez ustawe o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego do dochodéw wtasnych tych jednostek, na-
wet stanowigcych w catosci dochody ich budzetéw. Dotyczy to wiec réwniez
podatku dochodowego oplacanego w formie karty podatkowej, podatku od
czynnosci cywilnoprawnych i podatku od spadkéw i darowizn (art. 4 ust. 1
pkt 1 lit. e, g, h u.d.j.s.t.). Uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego
zostaly w tym wypadku ograniczone do wyrazenia zgody lub jej odmowy na
umorzenie, odroczenie terminu platnosci, rozlozenie ptatnosci na raty oraz
zwolnienie platnika z pobrania podatku lub ograniczenia jego poboru (art. 18
ust. 21 3 u.d.j.s.t.). W odniesieniu do podzialu kompetencji migdzy panstwo
i jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie stanowienia i poboru podat-
kéw mamy wiec w istocie do czynienia z modelem scentralizowanym. Upraw-
nienia samorzadu sg mocno reglamentowane, za$ prerogatywy panstwa nad
wyraz eksponowane, co prowadzi do uzaleznienia finanséw jednostek samo-
rzadu terytorialnego od biezacej polityki panstwa.
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Postulaty dotyczace podziatu kompetencji w zakresie wtadztwa
podatkowego miedzy panstwo i samorzad terytorialny

Jak wynika z dotychczasowych ustalen, obowigzujace rozwigzania w analizo-
wanym obszarze w istotny sposdb ograniczaja mozliwosci jednostek samorza-
du terytorialnego do ksztaltowania zrédet ich zasobéw wtasnych, skazujac je
na swego rodzaju dyktat Sejmu i Senatu, ktérym Konstytucja RP przyznata
uprawnienia do stanowienia podatkow, a de facto - majac na wzgledzie obo-
wigzujacg w Polsce praktyke ,,pisania” ustaw i procedowania nad nimi w parla-
mencie?' - dyktat wladzy wykonawczej.

Moim zdaniem stan taki jest nie do utrzymania w dtuzszej perspektywie
czasowej, oczywiscie, o ile powaznie traktujemy zapisy ustawy zasadniczej do-
tyczace samorzadu terytorialnego, jego zadan i kompetencji. Konieczna jest
wiec istotna zmiana:

o w ksztalcie dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego

z podatkéow dochodowych,

o w uprawnieniach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ich
wplywu na ksztalt podatkéw dochodowych, ktére stanowig ich docho-
dy wiasne,

o wuprawnieniach jednostek samorzadu terytorialnego do wymiaru i po-
boru podatkéw dochodowych stanowigcych ich dochody wtasne.

Chodzi wigc o wypracowanie nowego modelu podzialu kompetencji mie-
dzy panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie opodatkowania
dochoddéw o0séb fizycznych i prawnych. Modelu, ktory w wigkszym stopniu
akcentowalby samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego, przenoszac na niego
z jednej strony znaczng czes¢ uprawnien do ksztaltowania polityki podatko-
wej, z drugiej odpowiedzialno$¢ za pobor podatkéw dochodowych stanowia-
cych jego dochody wlasne.

Zmiany te powinny by¢ elementem kompleksowej reformy samorzadu te-
rytorialnego (jego ksztaltu), dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
(zarowno w zakresie dochodéw wlasnych, jak i subwencji i dotacji), a takze re-
formy opodatkowania dochoddw 0séb fizycznych i prawnych, ktorej podstawa

21 Szerzej zob. P. Bartosiewicz, J. Kulicki, Projekty ustaw podatkowych w ocenie Biura
Analiz Sejmowych, op. cit., s. 13-44; A. Karwowska-Sokolowska, A. Niemczewski, Ustawy
podatkowe w ocenie Biura Analiz i Dokumentacji oraz Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu
[w:] Wybrane zagadnienia stanowienia i stosowania polskiego prawa podatkowego, red. J. Ku-
licki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2017, s. 119-150, oraz J. Kulicki, Obecny i pozgda-
ny zakres i tres¢ konstytucyjnej regulacji zasady wltadztwa podatkowego patistwa w Konstytu-
cji RP z 1997 r. [w:] Dylematy reformy systemu podatkowego w Polsce, red. H. Dzwonkowski,
J. Kulicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 41-49.
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powinno by¢ uksztaltowanie na nowo zrédet przychodoéw, oraz administracji
skarbowej (podatkowej) odpowiedzialnej za pobdr podatkdow.

Wigkszo$¢ z tych zagadnien wykracza poza ramy niniejszego artykulu.
Bezposredni wplyw na poruszane w nim kwestie ma bez watpienia system
opodatkowania dochodéw o0sdb fizycznych i prawnych. Obecny ksztalt tego
systemu niewiele rézni si¢ od modelu obowiazujacego przed 1992 r. Podzial
sektorowy na jednostki gospodarki uspotecznionej i nieuspotecznionej oraz
ludnos¢, obowigzujacy przed 1989 r., zastgpiono podzialem wedlug kryterium
formy prawnej podatnika (osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organiza-
cyjne niemajgce osobowosci prawnej), nie dokonujac zadnych zmian w zréd-
tach przychoddéw, co przy zmienionych warunkach spoleczno-gospodarczych
doprowadzito do niezliczonej ilosci zmian i daleko posunietej kazuistyki po-
szczegblnych unormowan.

Filarem reformy opodatkowania dochodéw osob fizycznych i prawnych
w Polsce powinna by¢, moim zdaniem, zmiana w wyodrebnianiu i definiowa-
niu Zrddet przychodéw. W tym zakresie proponuje wyodrebni¢?:

o przychody z aktywnosci zawodowej i obywatelskiej (spotecznej), obej-

mujace przychody z:

a) pracy najemnej, bez wzgledu na stosunek prawny taczacy pracowni-
ka z pracodawcs,

b) czynnosci spolecznych lub obywatelskich,

¢) pracy na wlasny rachunek, o ile nie bytaby ona zaliczana do aktyw-
nosci inwestycyjnej,

d) prowadzenia gospodarstwa rolnego, o ile przychody z tego tytutu nie
bytyby zaliczone do przychodéw z aktywnosci inwestycyjnej,

o przychody z aktywnosci inwestycyjnej, definiowanej jako kazde rozpo-
rzadzenie majatkiem, o ile przychody z tego tytulu nie sa zaliczane do
przychodéw z dysponowania majatkiem osobistym w celach nieinwe-
stycyjnych lub przychoddéw z aktywnosci zawodowej i obywatelskiej,

o przychody z dysponowania majatkiem osobistym w celach nieinwesty-
cyjnych,

o przychody ze srodkéw pomocowych, w tym zbiérek publicznych,

o przychody ze $wiadczen zwigzanych z zabezpieczeniem spolecznym,
miedzy innymi $wiadczen emerytalnych, rentowych, chorobowych
i kazdego innego $wiadczenia wynikajacego z zabezpieczenia spotecz-
nego podatnika,

o przychody z dysponowania majatkiem przez jednostki dziatajace w in-
teresie publicznym, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, samo-
rzadowe zaklady budzetowe, organizacje pozytku publicznego.

2 Szerzej zob. J. Kulicki, Reforma Zrédet przychoddéw jako warunek, op. cit., s. 9-31.
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Wraz z nowym ksztaltem zrédet przychoddw nalezatoby wprowadzi¢ zasa-
de odrebnego traktowania dla celéw podatkowych dochodéw z aktywnosci in-
westycyjnej oraz dochodéw z pozostatych zrodel. Umozliwiloby to przypisanie
wprost wplywdéw z podatku dochodowego jednostkom samorzadu terytorial-
nego oraz panstwu. W tym zakresie proponuje nastepujacy podziat:

o podatek dochodowy od dochodéw z aktywnosci inwestycyjnej stano-

wilby w cato$ci dochod budzetu panstwa,

o podatek dochodowy od dochodéw z pozostatych zrddet przychodow

stanowilby dochdd jednostek samorzadu terytorialnego.

Do rozstrzygniecia pozostawalyby nastepujace kwestie:

o podzial wplywow z podatku miedzy poszczegdlne rodzaje jednostek sa-
morzadu terytorialnego,

o wlasciwos¢ organéw podatkowych (rzadowych lub samorzadowych) do
poboru podatku stanowiacego dochdd wtasny jednostek samorzadu te-
rytorialnego, przy czym w razie przyznania uprawnien w tym zakresie
samorzadom rozstrzygniecia wymaga¢ bedzie, ktére z tych jednostek
powinny otrzymac takie uprawnienia: gminy, powiaty czy wojewddztwa,

o czyiwjakim zakresie budzet pafistwa powinien partycypowaé we wply-
wach z podatku dochodowego stanowigcego dochdd jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Oczywiscie, przyjecie proponowanego modelu opodatkowania dochodéw
i zwigzanego z tym podzialu wplywéw miedzy budzet panstwa i budzety sa-
morzadowe nie musi wigzac sie z przyznaniem jednostkom samorzadu teryto-
rialnego uprawnien do wymiaru i poboru podatku stanowigcego ich dochody
wlasne. Pozostawienie tych uprawnien organom podatkowym administracji
rzagdowej bytoby najprostszym i wydaje si¢ najoczywistszym rozwiagzaniem.
Do rozstrzygniecia pozostawataby w takim wypadku jedynie kwestia podzialu
wplywow z tego podatku miedzy gminy, powiaty i wojewddztwa, co oczywi-
$cie musialoby zosta¢ powigzane z podziatem zadan i kompetencji miedzy te
jednostki. Model ten réznitby si¢ od obecnego jednoznacznym przypisaniem
jednostkom samorzadu terytorialnego wplywow z podatku dochodowego
jako zrédla ich dochodéw wiasnych (obecnie majg jedynie udziat w docho-
dach z tego podatku, co zbliza je do subwencji**). Umozliwiloby to jednoczes-
nie przyznanie samorzadom wplywu na ustalanie ulg w zaplacie podatku,
a takze — co wymagaloby juz jednak zmiany przepiséw — na polityke panstwa
w zakresie opodatkowania dochodéw oséb fizycznych osiagajacych przycho-
dy z innych zrédet niz aktywno$¢ inwestycyjna. Nie rozwigzaloby natomiast

# Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Rola jednostek samorzgdu terytorialnego, op. cit.,
s. 192.
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problemu braku wplywu jednostek samorzadu terytorialnego na prowadzenie
wlasnej polityki podatkowej co do opodatkowania dochodéw, nawet w obec-
nej formule wynikajacej z art. 168 Konstytucji. Wptyw taki mogtby zostaé za-
pewniony jedynie w sytuacji powierzenia jednostkom samorzadu terytorialne-
go uprawnien w zakresie wymiaru i poboru podatku. Mogtoby to by¢ jednak
trudne w obecnym ksztalcie samorzadu terytorialnego w Polsce, co oczywiscie
nie oznacza, ze niemozliwe. Wymagaloby to jednak rozstrzygniecia, czy po-
trzebne sa w Polsce trzy stopnie samorzadu terytorialnego, ktéry z nich na-
lezatoby wyeliminowa¢ (w razie eliminacji gminy konieczna bylaby zmiana
Konstytucji - zob. jej art. 164 ust. 1), ktory uczyni¢ wiodgcym i tym samym
przyzna¢ mu uprawnienia do wymiaru i poboru podatku dochodowego oraz
ewentualnie wplyw na ksztaltowanie obowigzku podatkowego w tym podatku.
Wprowadzenie takiej zmiany wigzaloby sie jednocze$nie ze zmianami w ustro-
ju administracji skarbowej (podatkowej) i podziale kompetencji miedzy or-
gany administracji rzadowej i samorzadowej. W praktyce dosztoby wiec do
uksztaltowania nowego modelu finanséw publicznych, w ktérym jednostki
samorzadu terytorialnego przestalyby pelni¢ w istocie — biorac oczywiscie pod
uwage zmiany ustrojowe, jakie zaszly w ostatnim ¢wieréwieczu - role zblizo-
ng do roli terenowych organéw wladzy i administracji panstwowej z okresu
PRL-u. Taka reforma wymagalaby jednak zmian o charakterze konstytucyj-
nym, co w obecnych realiach jest mato prawdopodobne, jednak, moim zda-
niem, konieczne dla budowy silnego panstwa opartego na idei samorzadnosci.
Mozliwe jest natomiast wprowadzenie zasygnalizowanych wczes$niej zmian
w modelu opodatkowania dochodéw i polgczenie ich ze zmianami w zdefi-
niowaniu dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Mozliwe
jest rébwniez przyznanie tym jednostkom wplywu na ksztaltowanie polityki
podatkowej panstwa w zakresie podatkow stanowigcych ich dochody wlasne.
W tym wypadku wystarczy wprowadzenie jednoznacznego zapisu w ustawie
o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Podsumowanie

Dokonana analiza obecnych regulacji prawnych dotyczacych realizacji wladz-
twa podatkowego panstwa w dziedzinie opodatkowania dochodéw osoéb fi-
zycznych i prawnych w Polsce wskazuje jednoznacznie, ze zaréwno w sprawie
stanowienia podatkow, jak i ich wymiaru i poboru jednostki samorzadu tery-
torialnego nie majg zadnych kompetencji. Stanowienie podatkéw nalezy, zgod-
nie z unormowaniami konstytucyjnymi, do Sejmu i Senatu. Za ksztatt polityki
podatkowej odpowiada zas w praktyce wladza wykonawcza. Wymiar i pobor
podatkéw dochodowych, zaré6wno od 0sdb prawnych, jak i fizycznych, row-
niez w formie karty podatkowej, w calosci stanowigcy dochod gmin, zostaly
przekazane w gestie organéw skarbowych administracji rzagdowej. Od decyzji

109



Studia BAS Nr 2(54) 2018

gmin zalezy jedynie przyznanie podatnikom i ptatnikom ulg w zaplacie podat-
ku dochodowego w formie karty podatkowej. Zadnych kompetencji podatko-
wych nie maja natomiast powiaty i wojewddztwa.

Podatki dochodowe to zasadnicze Zrédio dochodéw wlasnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Stanowig prawie potowe tych dochodow, a w wo-
jewodztwach ponad 80%. Jezeli pod uwage wezmiemy jedynie wptywy podat-
kowe, to okazuje si¢, ze podatki dochodowe stanowig prawie 70% dochodow
podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Obowigzujgce regulacje w istotny sposob ograniczaja samodzielnos¢ fi-
nansows jednostek samorzadu terytorialnego, co jest konsekwencja przyjecia
przez obecne ustawodawstwo rozwigzan obowiazujacych przed 1990 r., i proby
dostosowania ich do nowej sytuacji ustrojowej, zamiast podjecia prac nad re-
formg finanséw publicznych, uwzgledniajacg powrdt do idei samorzadu tery-
torialnego z okresu miedzywojennego. Wydaje sig, Ze nieunikniona jest kom-
pleksowa reforma samorzadu terytorialnego, ktdrej elementami powinny sta¢
si¢ zmiany:

o w ksztalcie dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego

z podatkéow dochodowych,

o w uprawnieniach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ich
wplywu na ksztalt podatkéw dochodowych, ktére stanowig ich docho-
dy wiasne,

o wuprawnieniach jednostek samorzadu terytorialnego do wymiaru i po-
boru podatkéw dochodowych stanowigcych ich dochody wtasne.

Moglyby by¢ one wprowadzane w dwdch etapach.

Etap pierwszy wiazalby sie z przebudowa modelu opodatkowania do-
chodéw o0s6b fizycznych i prawnych, co pozwolitoby wprost na przypisanie
wplywow z podatku dochodowego jednostkom samorzadu terytorialnego
i budzetowi panstwa. Mozliwe byloby réwniez zwigkszenie wplywu jedno-
stek samorzadu terytorialnego na ksztattowanie polityki podatkowej panstwa
w dziedzinie opodatkowania dochodéw 0séb fizycznych podatkiem dochodo-
wym w calosci zasilajgcym ich budzety.

Etap drugi wiazalby si¢ z konieczno$cig przebudowy modelu samorzadu
terytorialnego, co umozliwiloby przyznanie tym podmiotom uprawnien do
wymiaru i poboru podatku dochodowego oraz ksztaltowania lokalnej polityki
podatkowej.
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