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Uwagi wstepne

Dochody podatkowe odgrywaja wazna role w dziatalnosci finansowej
kazdego podmiotu prawa publicznego. Stanowia jeden z gtéwnych in-
strumentow realizacji funkgcji fiskalnej finanséw publicznych, ktéra wigze
sie z koniecznoscia przejmowania przez panstwo i jednostki samorzadu
terytorialnego srodkéw pienieznych od innych podmiotéw, a nastepnie
ich przeznaczenia na sfinansowanie wydatkéw ponoszonych na realizacje
zadan publicznych.

W polskim systemie prawnym dochody podatkowe sg instrumenta-
mi gospodarki budzetowej. Wystepuja one w budzecie zardwno panstwa,
jak i kazdej gminy, powiatu oraz wojewodztwa'. Niewatpliwie swiadczy
to o instrumentalnej typowosci i funkcjonalnej uniwersalnosci dochodu
podatkowego rozpatrywanych z punktu widzenia jego przydatnosci oraz
efektywnosci wykorzystania w prowadzeniu publicznej dziatalnosci fi-
nansowej.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zakres zastosowania dochodéw podat-
kowych nie rozciaga si¢ na caly sektor finanséw publicznych ani tym bar-
dziej nie obejmuje pozostalych podmiotéw sektora publicznego. Zadania

" Dr hab., prof. Uniwersytetu Zielonogdrskiego; e-mail: agorgol@gmail.com
! Zob. art. 110 pkt 1; art. 111; art. 211 ust. 1; art. 212 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 885 z pdzn. zm. [dalej:

ufp.].
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publiczne moga by¢ wykonywane przez publiczne jednostki organizacyj-
ne bedace osobami prawnymi lub niemajace takiej osobowosci®. Prowa-
dza one dziatalno$¢ w formach enumeratywnie wymienionych w usta-
wie o finansach publicznych, ale moga by¢ tworzone takze na podstawie
odrebnych ustaw®. Cechg wspolna podmiotéw publicznych nienaleza-
cych do sektora finansow publicznych jest to, Zze sa osobami prawnymi
utworzonymi na podstawie odrebnych ustaw do wykonywania zadan
panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego na zasadzie prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej. Jako banki, przedsigbiorstwa panstwowe,
spotki kapitalowe, instytuty badawcze sa przedsiebiorcami zarejestrowa-
nymi w KRS* Zaptata za oferowane przez nie towary i ustugi nie jest dla
nich zZrédlem srodkow publicznych, a wigc takze nie otrzymuja zadnych
dochodéw podatkowych. Z kolei typowym instrumentem finansowania
dziatalnosci jednostek sektora finansow publicznych jest przychod, a nie
dochod publiczny®. Wyjatek stanowig adresaci budzetowania brutto,
ktorzy gromadza swoje dochody i ponosza wydatki za posrednictwem
wlasciwego budzetu, a wysokos¢ tych wydatkow nie jest limitowana po-
ziomem ich dochodéw®. Chociaz jednostki budzetowe naleza do sektora
finanséw publicznych i moga odptatnie wykonywac zadania publiczne,
uzyskane przez nie srodki publiczne kwalifikowane sa jako dochody pub-
liczne, a nie przychody, co jest standardem ustawowym. Skoro dochody
podatkowe sg —jak sama ich nomenklatura trafnie wskazuje — dochodami,
nie wystepuja wsérod instrumentow finansowania tych podmiotow sek-
tora finanséw publicznych, ktére dziatajg na zasadzie samofinansowania
sie. Dotyczy to zaréwno adresatow budzetowania netto, jak i szczegodl-
nych form budzetowania.

Nalezy podkresli¢, ze dochody podatkowe nie moga by¢ uznane za
dochody zadnej jednostki budzetowej, a wiec takze tych urzedow, ktore
sq aparatem pomocniczym organdéw podatkowych. Stanowig one bowiem
dochod wiasciwego budzetu, ktoéry jest jedynie pobierany za posredni-
ctwem urzedu skarbowego lub urzedu gminy, starostwa lub urzedu mar-
szatkowskiego, a nastepnie docelowo odprowadzany na rachunek docho-

2 Zob. art. 9 u.f.p.

* Zob. art. 8 u.f.p.

* Zob. art. 36 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1203 z p6zn. zm.

° Zob. art. 5 ust. 1 u.f.p.

¢ Zob. art. 11 ust. 1 u.f.p.
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dow budzetowych. W ujeciu ksiegowym dochody podatkowe zaréwno
budzetu panstwa, jak i budzetu samorzadowego ewidencjonowane sa na
kontach bilansowych 222 i 901”. Z kolei w planie kont jednostek budze-
towych konto 222 stuzy do ewidengji rozliczenia zrealizowanych przez
jednostke dochoddéw budzetowych®. Warto jednak zauwazy¢, ze uregu-
lowanie zasad prowadzenia rachunkowosci dochodéw podatkowych
budzetéw samorzadowych jest niedostosowane do ustawowej nomenkla-
tury stosowanej do instrumentoéw finansowania samorzadowej jednostki
budzetowej. Takie dochody kwalifikowane sa w rozporzadzeniu wyko-
nawczym do kategorii przychodéw urzedu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, gdyz nie sa ujmowane w planie finansowym innych samorzado-
wych jednostek budzetowych’. Natomiast w ujeciu ustawowym stanowia
one dochdd publiczny, co wyklucza ich ujecie wérdd srodkéw publicz-
nych stanowiacych badz przychody budzetowe, badz przychody jedno-
stek sektora finansow publicznych zwiazane z ich dziatalnoscia'’. Krytycz-
nej oceny tej wady nie umniejsza nawet to, ze uzycie wyrazu ,, przychod”
moze by¢ odbierane jako rozwigzanie legislacyjne majace na celu zasyg-
nalizowanie szczegdlnej pozycji urzeddéw gmin, starostw i urzedéw mar-
szatkowskich w wewnetrznej strukturze samorzadu terytorialnego oraz
ich przynaleznosci do sektora finanséw publicznych.

W budzecie panstwa dochody podatkowe ujmowane sa w zbiorczej
kategorii normatywnej wspolnie z dochodami niepodatkowymi''. Za-
rowno w ustawie o finansach publicznych, jak i ustawach budzetowych
,rozplywaja si¢” one niejako w szerszym kontekscie niekoherentnej gru-
py dochodéw panstwa. Z punktu widzenia zasad logiki sformutowanie
,dochody podatkowe i niepodatkowe” nie jest poprawne. Po pierwsze,
wynika to z uzycia spojnika ,i” typowego dla koniunkgji, zamiast , lub”
— wlasciwego dla alternatywy roztacznej. Dochdd budzetowy nie moze
mie¢ wykluczajacych si¢ cech, czyli by¢ zarazem instrumentem podatko-

7 Zob. zataczniki nr 1i 2 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r.
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowo$ci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek samorzadowych, samorzadowych
zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. Dz.
U. z 2013 r,, poz. 298 [dalej: rozp. o rachunkowosci].

8 Zob. zatacznik nr 3 do rozp. o rachunkowosci.

° Zob. § 7 rozp. o rachunkowosci.

10°Zob. art. 5 ust. 11 art. 11 ust. 1 u.f.p.

11 Zob. art. 111 u.f.p.
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wym i niepodatkowym. Po drugie, uzycie przeczenia , nie” w odniesieniu
do tego samego wyrazu sugeruje, ze podziat dochodéw budzetowych jest
dychotomiczny. To stwierdzenie tylko wowczas jest prawdziwe, gdy nie
ma zarowno dochodu podatkowo-niepodatkowego, jak i kazdy dochod
budzetowy moze by¢ przyporzadkowany do grupy dochodéw badz po-
datkowych, badz niepodatkowych. Warunkiem poprawnosci logicznej
podzialu dychotomicznego jest takie zdefiniowanie przeciwstawnych
dwoch zbioréw desygnatéw uzytych nazw, aby faczne ich zakresy pojecio-
we obejmowaly klasyfikowane pojecie dochodu budzetu panstwa. Usta-
wowa definicja podatkowych i niepodatkowych dochodéw tego budzetu
ma charakter zakresowy'. Zawiera ona enumeratywny wykaz tych do-
choddéw. Z formalnego punktu widzenia ma ona postac¢ zamknietego kata-
logu ustawowego. Jednak w rzeczywistosci wyliczenie dochoddéw budze-
tu panistwa nie jest pelne, gdyz wystepuje odestanie do innych dochoddéw
okreslonych w odrebnych ustawach lub umowach miedzynarodowych®.
Ocena stopnia zupetnosci zakresu znaczeniowego definicji ustawowej jest
bardzo utrudniona takze z powodu licznych zastrzezen, ze przepisy od-
rebnych ustaw moga regulowac inaczej t¢ kwestie'!. Niewatpliwie poza
dochodami nazwanymi, czyli wymienionymi w definicji zakresowej, sa
rowniez inne, nienazwane dochody budzetu panstwa. Dotyczy to chociaz-
by dywidend, odszkodowan, kwot uzyskanych z tytutu udzielonych po-
reczen i gwarangji, ktére ustawa o finansach publicznych ujmuje w grupie
dochodow publicznych niebedacych daninami publicznymi®. Nie sg one
wymienione w definicji zakresowej dochodéw podatkowych i niepodat-
kowych budzetu panistwa ani nie sa tak okreslane w odrebnej ustawie lub
umowie miedzynarodowej. Nalezy zatem uznad, ze analizowana definicja
jest niepelna i wadliwa. Po trzecie, jest ona niezgodna z zasada ekonomii
myslenia, okreslang mianem , brzytwy Ockhama”'¢, czyli stwierdzeniem,
ze: ,Nie nalezy mnozy¢ bytéw ponad potrzebe”"”. Skoro wszystkie do-
chody budzetu panistwa w ujeciu ustawy o finansach publicznych sa badz
podatkowe, badz niepodatkowe, zbedne jest zatem postugiwanie sie toz-

2 W rozumieniu Zasad techniki prawodawczej (rozporzadzenie Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100,
poz. 908).

13 Zob. art. 111 pkt 15 u.f.p.

4 Zob. art. 111 pkt 1,7, 8,9, 12, 14 u.f.p.

15 Zob. art. 5 ust. 21 art. 111 u.f.p.

16 R. Heinzmann, Filozofia Sredniowiecza, ttum. P. Domanski, Kety 1999, s. 242-244.

17 Entia non sunt multiplicanda praeter necessitatem.
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samym zwrotem normatywnym ,,dochody podatkowe i niepodatkowe
budzetu panstwa”.

Nalezy podkresli¢, ze ustalenie co to sq podatkowe dochody budze-
tu panstwa w znaczeniu normatywnym nie jest takze mozliwe w dro-
dze prawniczych wnioskowan. Nie zostaly bowiem zdefiniowane
dochody niepodatkowe tego budzetu. Bezprzedmiotowe sg zatem proby
formulowania metoda , przez zaprzeczenie” negatywnej definicji docho-
déw podatkowych rozumianych jako inne niz niepodatkowe dochody bu-
dzetu panstwa.

Ustawa o finansach publicznych nie zawiera precyzyjnych regut od-
kodowywania pojecia ,,dochdd podatkowy”. Wykiadnia systemowa i ce-
lowos$ciowa definicji zakresowej tego sformutowania normatywnego pro-
wadzi do konkluzji, Ze jest ono uzyte tylko w kontekscie budzetu panstwa.
Nie ma zas do niego nawigzania w unormowaniach dochodow budzetow
samorzadowych. Inaczej niz w przypadku budzetu panstwa bezzwrot-
ne instrumenty gospodarowania i rozdysponowania srodkéw budzeto-
wych gmin, powiatéw i wojewddztw nie sg skonsolidowane formalnie
w jednym akcie prawnym, lecz zawarte w odrebnych ustawach. Ustawa
o finansach publicznych nie reguluje szczegétowo dochodéw budzetéw
samorzadowych. Natomiast zawiera stwierdzenie, ze zrédla dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego okresla odrebna ustawa'®. W rzeczy-
wistosci jednak stopien formalnej i merytorycznej dyferencjacji dochodow
panstwa i samorzadu terytorialnego jest wiekszy. Ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego reguluje bowiem nie tylko zrédta ich
dochoddw, ale konkretyzuje takze poszczegolne dochody oraz zasady ich
ustalania, gromadzenia lub przekazywania®. Z punktu widzenia ustale-
nia istoty dochoddéw podatkowych znaczenie tego aktu prawnego jest nie-
bagatelne, gdyz zawiera on normatywne definicje tego pojecia®. W ujeciu
jurydycznym maja one zastosowanie tylko w odniesieniu do dochodéw
budzetéw samorzadowych. Natomiast brak jest podstawy prawnej do
ich zastosowania do odkodowywania pojecia ,,dochody podatkowe i nie-
podatkowe budzetu panstwa”. Niewatpliwie jest to zasadne takze pod
wzgledem merytorycznym, gdyz dochody podatkowe gmin, powiatow,
wojewddztw sa definiowane z wykorzystaniem tych kategorii dochodow,

18 Zob. art. 116 u.f.p.

19 Zob. art. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 513 [dalej: u.d.j.s.t.].

2 Zob. art. 20 ust. 3; art. 22 ust. 3; art. 24 u.d.j.s.t.
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ktore nie wystepuja w budzecie panstwa. Oznacza to, ze skutki zdiagno-
zowanych w niniejszym opracowaniu bledow definicji zakresowej w usta-
wie o finansach publicznych nie moga by¢ nie tylko wyeliminowane, ale
nawet ograniczone przez zastosowanie wprost lub przez analogie definicji
dochodoéw podatkowych zawartych w ustawie o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

1. Geneza i ewolucja pojecia dochodu podatkowego
W ujeciu ustawowym

Jak juz wspomniano, definicje normatywne dochodu podatkowego
formutowane sq w ustawach regulujacych dochody samorzadu terytorial-
nego w Polsce. Geneze tego pojecia jezyka prawnego nalezy zatem upa-
trywaé w kontekscie transformacji ustrojowej Polski, przejawiajacej sie
m.in. w odtworzeniu w 1990 r. struktur samorzadu gminnego*. Jednak
az do konca 1993 r. w pierwszej fazie ksztalttowania sie systemu finan-
sowania samorzadu terytorialnego obowiazywata ustawa®, ktdéra nie de-
finiowata dochodéw podatkowych gminy. Niewatpliwie byta to typowa
ustawa epizodyczna, o czym swiadczy chociazby jej tytul, nawigzujacy
do oznaczonego w latach zakresu czasowego jej obowigzywania. Nie two-
rzyta ona docelowego modelu systemu dochodéw budzetu gminy, lecz
zawierata rozwiazania przejSciowe.

Druga faza ksztaltowania si¢ systemu finansowania samorzadu tery-
torialnego przypada na lata 1994-1998, gdy obowiazywata ustawa o fi-
nansowaniu gmin®. W stowniczku jej poje¢ ustawowych zostaty zdefi-
niowane po raz pierwszy podstawowe dochody podatkowe?. Definicja

2 Poczatkowo samorzad terytorialny byt utozsamiany z samorzadem gminnym.
Znajdowalo to odzwierciedlenie w tytule pierwszej samorzadowej ustawy ustrojowej, czy-
li ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95 z p6zn.
zm. Obecnie ta ustawa wystepuje w systemie aktéw prawnych pod nazwa zmieniong jako
ustawa o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm. [dalej:
u.s.g.].

2 Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowa-
nia w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 89,
poz. 518 z pdzn. zm.

# Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, tekst jedn. Dz. U. z 1998 r.
Nr 30, poz. 164 z p6ézn. zm. [dalej: u.f.g.].

2 Zob. art. 3 pkt 6 u.f.g.
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ustawowa miatla charakter pozytywny i zakresowy. Zastosowano jednak
dos¢ kontrowersyjng technike legislacyjna. Zamiast enumeratywnego
ustalenia podstawowych dochodéw podatkowych gminy okreslono je
W sposob posredni przez wymienienie przepisow prawnych regulujacych
ich tytuty. Odestanie do innych przepiséw tej samej ustawy powodowato,
ze definicja byta do$¢ zawita, co utrudniato jej stosowanie. Z kolei brak
okreslenia cech wspdlnych dla catej tej grupy instrumentéw zasilenia fi-
nansowego budzetu gminy swiadczyt o niekoherentnosci definiowanego
zbioru i formalnym podejsciu przy jego konstruowaniu. Warto rowniez
zauwazy¢, ze definicja podstawowych dochodow podatkowych bylta
umiejscowiona w tzw. , stowniczku poje¢ ustawowych”. Zastuguje to na
aprobate, gdyz podstawowe dochody podatkowe zostaly podniesione do
rangi pojec¢ istotnych dla stosowania catej ustawy, a nie tylko niektorych
jej czesci.

Niewatpliwie podstawowe dochody podatkowe sa podzbiorem szer-
szej grupy dochodoéw podatkowych. Wychodzac z zalozenia , racjonalnosci
dziatania ustawodawcy” nalezy uzna¢, ze dokonal on swiadomego za-
wezenia zakresu znaczeniowego definiowanego pojecia w stosunku do
ujetych w katalogu ustawowym dochodéw podatkowych. Niektore z do-
chodow zostaly podniesione do rangi podstawowych, zas$ pozostatych
nie tylko nie zdefiniowano, ale i nie nazwano. W tym przypadku mozna
wiec méwic¢ o dychotomicznym podziale dochodéw podatkowych pro-
wadzacym do wyodrebnienia dwoch ich grup, tj. dochodéw podstawo-
wych i ubocznych. Podstawowe dochody podatkowe s kategoria prawna
i doktrynalna, a uboczne dochody podatkowe tylko kategorig doktrynal-
na, prawnicza. Roznica dotyczy takze sposobu ich zdefiniowania. Jak juz
wspomniano, ustawowa definicja podstawowych dochodéw podatko-
wych miata charakter pozytywny i polegata na ich enumeratywnym wyli-
czeniu. Z kolei definicja doktrynalna ubocznych dochodéw podatkowych
byla negatywna, gdyz za takie dochody mogly by¢ uznane wylacznie
dochody podatkowe niebedace dochodami podstawowymi. Oczywiscie
ustalenie tych dochodoéw wymagato wczesniejszego zdefiniowania do-
chodu podatkowego. Z uwagi na brak definicji ustawowej tej kategorii
srodkéw publicznych stanowito to zadanie dla przedstawicieli doktryny.

Warto zauwazy¢, ze wyodrebnienie podstawowych i ubocznych do-
chodow podatkowych uwzglednia kryterium ich znaczenia fiskalnego dla
finansowania jednostki samorzadu terytorialnego. Dochody podstawowe
sa typowym i istotnym instrumentem zasilenia budzetu samorzadowe-
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go. Natomiast dochody uboczne maja niewielka lub ujemna efektywnos¢
fiskalng. Typowym przykladem byl podatek od posiadania psow w gmi-
nach wiejskich, ktéry musiat by¢ pobierany®. Liczne zwolnienia podat-
kowe powodowaly, Ze jego baza dochodowa byt bardzo zawezona*. Po-
noszono przy tym duze koszty poboru tego podatku, zaréwno z tytutu
wynagrodzenia inkasentow, jak i administrowania tym dochodem budze-
towym.

Pod rzadem ustawy o finansowaniu gmin definicja podstawowych
dochodéw podatkowych zawierata odestanie do przepisu”, w ktérym
obligatoryjne dochody gmin byty ujete w zamknietym katalogu. To roz-
wigzanie prawne nalezy oceniac jako zasadne. Podatkowe dochody nie
wystepuja wsrod dochodow fakultatywnych jednostki samorzadu tery-
torialnego, ktore wyliczane sa w ustawie regulujacej jej dochody jedynie
w sposob przyktadowy?. Dochody obligatoryjne musza by¢ ujete w bu-
dzecie samorzadowym, gdyz jako dochody zasadnicze majq istotne zna-
czenie fiskalne. Niewatpliwie w tej grupie mieszcza si¢ takze podstawowe
dochody podatkowe.

Obligatoryjne dochody gmin w rozumieniu ustawy o ich finan-
sowaniu obejmowaly sze$¢ gtownych kategorii: wplywy z podatkéow
samorzadowych, wplywy z optat, udzialy w podatkach stanowiacych
dochod budzetu panstwa, dochody uzyskiwane przezjednostkibudzetowe
gmin, dochody z majatku gmin, subwencje ogolna i oswiatowa. Nato-
miast zakres znaczeniowy podstawowych dochodéw podatkowych byt
ograniczony do trzech typéw instrumentow zasilenia finansowego, czyli
podatkéw samorzadowych, optat gminnych i udzialéw w podatkach pan-
stwowych. Charakterystyczne jest to, ze tylko niektére podatki i optaty
zostaly zaliczone do podstawowych dochodéw podatkowych. Z kolei
grupa dochodéw gminy z udziatéw w podatkach panstwowych w catosci
byta zakwalifikowana do tych dochodow. Wptywy z podatku od spad-
kéw i darowizn, podatku od posiadania pséw, optat lokalnych i innych,
nienazwanych w ustawie o finansowaniu gmin oplat pobieranych na pod-

% Od 1 stycznia 2008 r. zostat on zastgpiony fakultatywna optata lokalna od posiada-
nia psow.

% Zob. art. 13 i art. 14 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych, tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 849 z p6zn. zm., w wersji obowigzujacej do konca
2007 r. [dalej: u.p.o.l.].

¥ Zob. art. 4 u.f.g.iart. 54 ust. 1 u.s.g. w brzmieniu pierwotnym.

# Art. 5 uf.g. odsytat do odrebnych przepisow, z ktérych wynikaty wplywy nalezne
gminom. Zob. takze art. 54 ust. 2 u.s.g. w brzmieniu pierwotnym.
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stawie odrebnych ustaw nalezaty do ubocznych dochodéw podatkowych.
Natomiast do podstawowych dochodéw podatkowych zaliczono naste-
pujace podatki i optaty: podatek od nieruchomosci, podatek od srodkow
transportowych, podatek rolny, podatek lesny, karte podatkowa, optate
skarbowa i optate eksploatacyjna.

Trzecia faza rozwoju systemu finanséw samorzadowych przypada na
lata 1999-2003.

Byta ona spowodowana fundamentalnymi przeksztatceniami formal-
no-organizacyjnymi samorzadu terytorialnego, ktére polegaty na wykre-
owaniu jego nowych jednostek®. Obok samorzadu gminnego utworzono
powiaty i wojewodztwa. Z oczywistych wzgleddéw ustawa o finasowaniu
gmin nie mogta by¢ stosowana do uregulowania dochodéw samorzadow
powiatowego i wojewodzkiego. Pojawila sie zatem koniecznos$¢ jej zasta-
pienia nowym aktem prawnym, ktory rozgraniczatby dochody budzetéw
samorzadowych, w tym takze o charakterze podatkowym. Nowa ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego miata charakter epizo-
dyczny*. Wprowadzata rozwiazania tymczasowe, a nie docelowe dla sy-
stemu finanséw samorzadowych.

Wejscie w zycie epizodycznej ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie spowodowato odrzucenia dotychczasowej, nor-
matywnej koncepcji podstawowych dochodéw podatkowych. Zmiany
legislacyjne nie byly rewolucyjne, lecz typowo ewolucyjne i dostosowaw-
cze. Gléwna modyfikacja polegata na ilosciowym zwigkszeniu liczby
ustawowych definicji podstawowych dochodow podatkowych z jednej
do trzech przez odniesienie kazdej z nich do odrebnych typdw jednostek
samorzadu terytorialnego®'. Oznaczalo to odejscie od unitarnego wzorca
tej kategorii dochodow na rzecz rozwiazania multilateralnego. Nadal jed-
nak definicje tych ustawowych poje¢ miaty charakter pozytywny i byly
zawarte w ,,sfowniczku poje¢ ustawowych”. Formulowaly one katalogi
podstawowych dochodéw podatkowych gmin, powiatéw i wojewodztw
w sposoOb posredni i formalny przez okreslenie przepiséw ustawowych

¥ Zob. A. Niezgoda, Reforma systemu dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
J. Parchomiuk, B. Uliasz, E. Kruk (red.), Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej
w Polsce, Warszawa 2009, s. 353-366.

% Ustawa z dnia 26 listopada 1998 . o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003, Dz. U. Nr 150, poz. 983 z p6zn. zm. [dalej: u.d.j.s.t. 1999-2003], miata
obowigzywac poczatkowo przez dwa lata. Jednak jej zakres czasowy obowigzywania po
2000 r. byt corocznie wydtuzany na kolejny rok.

31 Zob. art. 2 ust. 9, 101 11 u.d.j.s.t. 1999-2003.
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regulujacych poszczegolne instrumenty zasilenia finansowego. Podobnie
jak w poprzednim stanie prawnym byly to definicje zakresowe, odsytajace
do innych unormowan tej samej ustawy.

Katalog podstawowych dochodéw podatkowych gminy nie ulegt ja-
kosciowej modyfikacji w nastepstwie zmian legislacyjnych. Nadal obej-
mowatl te same podatki samorzadowe, optaty gminne, udziaty w podat-
kach panstwowych. W odniesieniu do oplaty eksploatacyjnej zasadnie
doprecyzowano, ze dochodem gminy nie sg wszystkie wptywy z tego ty-
tutu, lecz jedynie jej udziat’>. W ustawowej definicji uwzgledniono takze
dochody gminy z czesci rekompensujacej subwengji ogodlnej dla gmin®.
Prima facie moze to wzbudzaé kontrowersje, gdyz dochody podatkowe
naleza do kategorii dochodéw wtasnych samorzadu terytorialnego. Na-
tomiast subwencje w ujeciu konstytucyjnym maja odmienny charakter,
gdyzjako typowe transfery z budzetu panstwa sa dochodami zewnetrzny-
mi budzetéw samorzadowych®. Jednak cze$¢ rekompensujaca, jak sama
nazwa jej wskazuje, stanowila swoista rekompensate wyréwnujaca gmi-
nom uszczerbek ich dochodéw podatkowych spowodowany zmianami
legislacyjnymi, na ktére samorzad gminny nie miat wptywu. Dotyczyty
one ograniczenia zakresu obowiazywania podatku od srodkéw transpor-
towych®, wprowadzenia ustawowych ulg i zwolnien w podatkach rol-
nym, lesnym, od nieruchomosci, obnizenia optaty eksploatacyjnej, a takze
zwolnienn podmiotowych obejmujacych jednostki badawczo-rozwojowe,
podmioty prowadzace zaklady pracy chronionej lub zaklady aktywizacji
zawodowej. Nalezy uzna¢, ze czes¢ rekompensujaca subwengji ogolnej dla
gmin stanowita kwotowy ekwiwalent* utraty podstawowych dochodow
podatkowych ich budzetow. Zasadne bylo uwzglednienie jej w ustawowej
definicji tych dochoddéw. W rzeczywistosci zatem nie doszto do jakoscio-
wego rozszerzenia katalogu podstawowych dochodow podatkowych na
subwencje ogolna. Omawiana zmiana miata znaczenie dostosowawcze,
zmierzajace do rozpatrywania podstawowych dochodéw podatkowych
bez uwzglednienia zmniejszenia ich kwot spowodowanego ustawowymi

%2 Zob. art. 3 pkt 2 lit. b u.d.j.s.t. 1999-2003.

% Zob. art. 24 w zw. z art. 3 ust. 9 u.dj.s.t. 1999-2003.

3 Zob. art. 167 ust. 2 Konstytucji RP.

¥ Znaczenie fiskalne tej zmiany byto tak istotne, ze w art. 24 u.d.j.s.t. 1999-2003 uzyto
sformufowania: ,,dochody utracone w zwiazku z czesciowq likwidacja podatku od srod-
kéw transportowych”.

% Zob. art. 25 ust. 2; art. 26 ust. 2 i art. 27 u.d.j.s.t. 1999-2003.
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zmianami. Ubytki tych dochodéw byly bowiem neutralne pod wzgledem
fiskalnym, gdyz zostaly zrekompensowane gminom za posrednictwem
subwengji ogdlnej wydatkowanej z budzetu panstwa.

Ustawowe definicje podstawowych dochodow podatkowych powiatu
i wojewddztwa sa mniej rozbudowane od definicji tych dochodéw wyste-
pujacych w budzecie gminy. Odnosza si¢ tylko do jednego instrumentu
zasilenia finansowego, jakim sg udziaty w podatkach panstwowych?. Ele-
mentem roznicujacym jest to, ze wojewodztwa mialy udziaty we wpty-
wach z tytutu podatku dochodowego zaréwno od osoéb fizycznych, jak
i prawnych. Natomiast pojecie podstawowego dochodu podatkowego po-
wiatu mialo wezszy zakres znaczeniowy ograniczony jedynie do udzia-
tow we wptywach z tytulu podatku dochodowego od osob fizycznych.
To rozwigzanie byto umotywowane wzgledami fiskalnymi, ale uwzgled-
niajacymi interes tylko panstwa. Obawiano si¢ bowiem, ze duze rozwar-
stwienie terytorialne i wydajnosciowe zrddet podatku dochodowego od
0s0b prawnych spowoduje wzrost wydatkéw z budzetu panstwa pono-
szonych na sfinansowanie cze$ci wyréwnawczej subwencji ogolnej dla
powiatéw™ oraz uzalezni wigkszo$¢ z nich od dochodéw zewnetrznych.
Oznaczatoby to odejscie od ustrojowych zatozen samorzadnosci i samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Perspektywa akcesji Polski do Unii Europejskiej i zwigzany z nig do-
step do srodkéw europejskich, ktorych uzyskanie bylo uwarunkowane
wygospodarowaniem przez gminy, powiaty i wojewodztwa nadwyzek
srodkow budzetowych potrzebnych do pokrycia ich udziatu wtasnego
w przedsiewzigciach inwestycyjnych, byly jednym z zatozen nowej usta-
wy?, ktora weszta w zycie dnia 1 stycznia 2004 r.** Odejscie od rozwia-
zan tymczasowych na rzecz ustanowienia docelowego systemu zasilenia
finansowego budzetdw samorzadowych zostato potaczone ze zmiana-
mi ewolucyjnymi unormowan odnoszacych sie do dochodéw podatko-
wych.

Pierwsza modyfikacja ma charakter nomenklaturowy. Z jezyka praw-
nego zostato wyeliminowane, wydawaloby sie juz utrwalone i powszech-
nie akceptowane, pojecie ,podstawowy dochdd podatkowy” gminy, po-

¥ Zob. art. 8 pkt 11 art. 11 ust. 1 u.d.j.s.t. 1999-2003.

% Zob. art. 28 ust. 1 pkt 3 i art. 30 u.d.j.s.t. 1999-2003.

¥ Uzasadnienie, Druk nr 1732, http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/wgdruku/1732/
$file/1732.pdf, s. 1 [dostep: 30.03.2015 r.].

40 Zob. art. 102 u.d.js.t.



94 Andrzej Gorgol

wiatu i wojewddztwa. Zostalo ono zastgpione sformutowaniem , dochéd
podatkowy”*. Nalezy uznac te¢ modyfikacje za niezasadna, gdyz nadal
uboczne dochody podatkowe nie zostaty objete zakresem znaczeniowym
nowego pojecia. Nowe nazewnictwo wprowadza zatem w biad co do
jego znaczenia. Katalog podatkowych dochodéw gminy i wojewodztwa
obejmowal te same kategorie instrumentow zasilenia finansowego, ktore
w nowej ustawie kwalifikowane sa odmiennie —jako dochody podatkowe.
W przypadku tych jednostek samorzadu terytorialnego nie ma zadnego
uzasadnienia merytorycznego do stosowania nowego nazewnictwa. Z ko-
lei pojecie dochodu podatkowego powiatu zostato rozciagniete dodatko-
wo na udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych,
co upodobnilo je do dochodéw podatkowych wojewddztwa. Nadal jed-
nak ta grupa dochodow obejmowata tylko jeden typ instrumentu zasile-
nia finansowego budzetu powiatu, a pomijata jego dochody z podatko-
ksztaltnych optat. Z tego powodu réwniez owa modyfikacja nie tworzy
uzasadnieniadopostugiwaniasie okresleniem,,dochody podatkowe” wod-
niesieniu do katalogu podstawowych dochodéw podatkowych w ujeciu
normatywnym.

Druga zmiana o charakterze formalnym dotyczy umiejscowienia defi-
nicji dochodéw podatkowych. Jak juz wspomniano, w poprzednim stanie
prawnym podstawowe dochody podatkowe byly umiejscowione w tzw.
»stowniczku poje¢ ustawowych”, ktéry byt zamieszczony w poczatko-
wej czesci rozdziatu 1 ustawy zatytutowanego: Przepisy ogélne. W nowej
ustawie pojecia dochodéw podatkowych gmin, powiatow, wojewddztw
zostaly zdefiniowane dopiero w czwartym rozdziale zatytulowanym: Za-
sady ustalania subwencji 0golnej i wptat dla jednostek samorzqdu terytorialne-
go. Modyfikacja ta oznaczata, Ze przepisy definiujace te grupe dochodow
budzetéw samorzadowych utracity charakter ogolnych unormowan usta-
wowych i staty sie szczegdlnymi regulacjami.

Trzecia zmiana ma charakter funkcjonalny. Ustawowe definicje do-
chodow podatkowych zostaty sformutowane dla potrzeb ustalenia kwot
podstawowych czesci wyréwnawczych subwencji ogolnych dla gmin,
powiatéw, wojewodztw. Wynika to z zastosowania techniki legislacyjnej
odestania w tresci przepisu definiujacego do poprzedzajacego go unor-
mowania tej kwoty*>. Dochody podatkowe sa pojeciami instrumentalnymi

4 Zob. art. 20 ust. 3; art. 22 ust. 3; art. 24 ust. 3 u.dj.s.t.
#2 Zastosowano jednolicie w kazdej z trzech odrebnych formalnie definicji sformuto-
wanie: ,,0 ktéorych mowa w ust. 2”.
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wobec wskaznikow ,G”, ,Gg”, ,P”, ,Pp”, WN” i, Ww”, ktdre parametry-
zuja i obiektywizuja kwoty podstawowe czesci wyréwnawczych subwen-
qji ogdlnych. Rozwigzanie to wraz z omoéwiong powyzej zmiang umiej-
scowienia ustawowych definicji dochodéw podatkowych nalezy oceni¢
krytycznie. Dochody te sa jedna z podstawowych kategorii zasilenia fi-
nansowego budzetéw samorzadowych. Powinny by¢ zatem zdefiniowa-
ne przepisami ogolnymi ustawy, w jej samodzielnej jednostce redakcyjnej,
w funkcjonalnym i systemowym oderwaniu od kwot podstawowych cze-
sci wyrdwnawczych subwencji ogdlnych. Zamiast uzycia w tresci defini-
¢ji dochodéw podatkowych odestania do przepisu regulujacego zasady
ustalenia tych kwot byloby bardziej pozadane przeciwstawne rozwiaza-
nie legislacyjne. Polegatoby ono na odestaniu do ustawowych definicji do-
chodow podatkowych w normatywnym opisie wskaznikow parametry-
zujacych i obiektywizujacych kwoty dochodu z subwencji ogdlne;.

2. Istota wtornego dochodu podatkowego

Pomimo duzego zakresu swobody legislacyjnej w nadawaniu poje-
ciom jezyka prawnego znaczenia odbiegajacego od tego, ktdre wystepuja
w jezyku potocznym i prawniczym, ustawowe definicje dochodéw podat-
kowych oraz podstawowych dochodéw podatkowych maja analogiczne
zakresy znaczeniowe, gdy rozpatrywane sa w odniesieniu do poszcze-
golnych jednostek samorzadu terytorialnego. Uwzgledniajg one rézne in-
strumenty, ktore maja podstawowe znaczenie dla zasilenia finansowego
budzetéw samorzadowych. Mozna jednak przyporzadkowac je do podat-
koéw, optat i udzialéw we wptywach z podatkow panstwowych. Ustawo-
we okreslenie , podatkowy” uzyte w odniesieniu do dochodu budzetu
samorzadowego trafnie sygnalizuje jego zwiazek z podatkiem.

Ordynacja podatkowa definiuje podatek w znaczeniu $cistym i szero-
kim®. Podatek sensu stricto to wynikajace z ustawy podatkowej publicz-
noprawne, przymusowe, bezzwrotne, nieodptatne swiadczenie pienig¢zne
na rzecz wierzyciela podatkowego*. Definicja ta odnosi si¢ zatem do poje-

# A. Gorgol, Ordynacja podatkowa czy daninowa?, ,Panstwo i Prawo” z 2013, z. 4,
s. 8-12.

# Zob. art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn.
Dz.U. z 2015 r,, poz. 613 [dalej: O.p.].
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dynczego instrumentu zasilenia budzetowego, ktéoremu wsréd dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego odpowiadajg podatki samorzadowe.
Za podatek w znaczeniu $cistym nie moze by¢ uznana oplata i udziaty we
wptywach z podatkéw panstwowych. Optata jest bowiem $wiadczeniem
odptatnym. Natomiast udzialy we wptywach z podatkow panstwowych
nie wynikaja bezposrednio z ustawy podatkowej, ale z ustawy regulujacej
dochody jednostek samorzadu terytorialnego.

Podatek sensu largo jest zdefiniowany w Ordynacji podatkowej* przez
wyliczenie na potrzeby stosowania tej ustawy swiadczen pienieznych,
ktore nie sg podatkiem w znaczeniu $cistym, ale si¢ do niego upodabnia-
ja*. Uzycie normatywnego zwrotu ,za podatek uwaza si¢ takze” prze-
sadza o zaliczeniu do definiowanego szeroko tego pojecia takze podatku
w znaczeniu $cistym, chociaz nie jest on wyraznie wymieniony w prze-
pisie definiujacym. Niewatpliwie podatki samorzadowe sa podatkami
w znaczeniu zaréwno Scistym, jak i szerokim. Dochody budzetu gminy
z tych podatkow moga by¢ zatem uznane za najbardziej typowy i wzorco-
wy dochod podatkowy.

Z kolei optata jest jedynie podatkiem sensu largo. Jednak jej stopient
dywersyfikacji rozpatrywany w odniesieniu do ustawowego standardu
podatku w znaczeniu $cistym jest niewielki, gdyz, jak juz wspomniano,
opfata to Swiadczenie odptatne?, a podatek charakteryzuje si¢ nieod-
platnoscig. Warto zauwazy¢, ze niekiedy pod nazwa oplaty jest ukryty
typowy podatek. Typowym przyktadem jest chociazby optata targowa,
ktdrej zaptacenie na rzecz gminy nie uprawnia podmiotéw dokonujacych
sprzedazy na targowisku do otrzymania zadnego swiadczenia wzajem-
nego w formie czynnosci urzedowej lub ustugi publicznej*. Nieodptat-
nos¢ $wiadczenia okreslonego w przepisach ustawowych mianem , opta-
ty” stanowi istotny argument za zaliczeniem dochoddéw z optat do grupy

# Zob. art. 3 pkt 3 O.p.

% Przeciwstawna teze, ze stowniczek ordynacji nie zawiera definicji podatku, sformu-
lowat C. Kosikowski; zob. C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pie-
trasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 41.

¥ Szerzej na temat odptatnosci zob. np. L. Adam, M. Mazurkiewicz, Optaty, [w:]
M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. III, Instytucje budzetowe,
Wroctaw 1985, s. 465-479; ]. Gliniecka, W kwestii optat jako elementu systemu dochoddéw sa-
morzqdowych, [w:] H. Dzwonkowski, J. Gluchowski, A. Pomorska (red.), W kregu prawa
podatkowego i finanséw publicznych. Ksigga dedykowana prof. Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie
pracy naukowej, Lublin 2005, s. 126.

% Zob. art. 15 ust. 1 u.p.o.l.
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dochodéw podatkowych. Bardziej ztozona jest sytuacja, gdy desygnatem
ustawowej nazwy ,oplata” jest sSwiadczenie odptatne. Nie wszystkie te
swiadczenia zaliczone sa do podatkéw w znaczeniu szerokim. Rézni to
dochody z optat od dochodéw z podatkéw, ktore w catosci zaliczane sa
do dochodéw podatkowych.

Tworzenie definicji poje¢ ustawowych odbywa sie w granicach sze-
rokiego zakresu uznania legislacyjnego. Ordynacja podatkowa definiuje
podatek w znaczeniu szerokim w sposob ogolnikowy, bez precyzyjnego
wskazania wszystkich desygnatow tego pojecia. Uzycie stowa , oplaty”
w tej definicji sygnalizuje jedynie, ze wchodza one w zakres znaczenio-
wy tego podatku. Dopiero w drodze wyktadni systemowej i funkcjonal-
nej mozna uszczegotowic, ktore oplaty sa w ten sposob kwalifikowane.
Stowniczek poje¢ ustawowych zostal sformutowany na potrzeby stoso-
wania Ordynacji podatkowej i zawiera definicje legalne uzytych w niej
pojec¢. W opisie zakresu obowiazywania tej ustawy mozna wyrdznic jego
aspekt pozytywny i negatywny. Pozytywne wyliczenie instrumentéw
prawnofinansowych, do ktérych maja zastosowanie przepisy Ordynacji
podatkowej, obejmuje zbiorcza kategorie ,, optat”, optate skarbowa, optaty
lokalne. Optata skarbowa jest daning publiczna, uregulowana samodziel-
nie w ustawie®, a oplaty lokalne grupa optat unormowanych w zbiorczej
ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Nalezy zatem uzna¢, ze eg-
zemplifikacja optat, do ktérych ma zastosowanie Ordynacja podatkowa,
sa w szczegolnosci: optata skarbowa oraz oplaty lokalne — targowa, miej-
scowa, uzdrowiskowa, od posiadania psow. Z kolei element negatywny
opisu zakresu obowigzywania tej ustawy zawiera wylaczenie jej zastoso-
wania do optat za ustugi, do ktoérych odnosza si¢ przepisy o cenach. Opla-
ty cenoksztaltne charakteryzujace si¢ ekwiwalentnoscia swiadczenia wza-
jemnego i ich kwoty, do ktdrych maja zastosowanie regulacje prawne cen,
nie moga by¢ uznane za podatki w znaczeniu szerokim. Definicja ustawo-
wa tych podatkow jest zawarta w Ordynacji podatkowej, a jej przepis de-
finiujacy nie ma zastosowania do tej grupy optat. Konsekwentnie nalezy
zatem uznad, ze dochody z tej kategorii optat nie powinny by¢ zaliczane
do dochoddéw podatkowych.

Obecnie dochody podatkowe z optat, tak jak we wczeéniejszych sta-
diach ewolugji regulacji dochodéw budzetéw samorzadowych podsta-

# Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, tekst jedn. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 1628 z pdzn. zm.
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wowe dochody podatkowe z optat ograniczone sa do nielicznych opfat
z grupy tych, ktdre objeto zakresem obowigzywania Ordynacji podatko-
wej. Dotyczy to wptywow z oplaty skarbowej i optaty eksploatacyjnej. Po
reformie optaty skarbowej z 2000 r.*° i wyodrebnieniu z niej podatku od
czynnosci cywilnoprawnych’! danina ta nadal miata cechy zaréwno ogol-
nej optaty administracyjnej oraz podatku od nastepstw cywilnoprawnych
obrotu nieprofesjonalnego rzeczami i prawami majatkowymi. Zasadnie
zatem stanowi ona podatek w znaczeniu szerokim i zarazem dochdd po-
datkowy gminy. Z kolei oplata eksploatacyjna jest parapodatkiem®, ktdry
nie spelnia cech podatku w znaczeniu $cistym®. Stanowi ona wynagro-
dzenie za gospodarcze korzystanie ze srodowiska, nie zas dodatkowe
opodatkowanie niektdrych dziedzin produkgji**. Upodabnia sie do oplat
za korzystanie ze $rodowiska®. Umozliwia uzyskanie srodkow finan-
sowych na przygotowanie warunkow zapewniajacych funkcjonowanie
gospodarczo-spoteczne rejonéw gorniczych w okresie po wyczerpaniu
eksploatowanych zasobéw™®, a jej funkcja jest wyréwnanie uszczerb-
ku w $rodowisku, spowodowanego wydobyciem kopaliny, jak réwniez
fagodzenie uciazliwosci, jakich doznaje gmina z powodu prowadzenia na
jej terenie dziatalnosci eksploatacyjnej”’. Stanowi ona podatek sensu largo,
gdyz nie jest pobierana za ustuge publiczng, wynika ze stosunkéw pub-
licznoprawnych i nie maja do niej zastosowania przepisy o cenach.

Warto zauwazy¢, ze o ile podatek zostat zdefiniowany na potrze-
by stosowania Ordynacji podatkowej, to brakuje analogicznej definicji

0 Szerzej zob. A. Gorgol, Reforma optaty skarbowej i wyodrebnienie z niej podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych, cz. 1, ,Glosa” 2001, nr 4, s. 2-8; cz. II, ,,Glosa” 2001, nr 5, s. 17-21.

°l Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, tekst
jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 626.

52 Zob. np. P. Pomorski, Pojecie i cechy optat oraz parapodatkéw, [w:] P. Smolen, W. Woj-
towicz (red.), Prawo podatkowe, Lublin, 2014, s. 580-581.

% Zob. np. wyrok TK z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09, OTK 2011, nr 56,
poz. 6A.

* Wyrok TK z dnia 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK-ZU 1999, nr 1, poz. 4.

% W. Radecki, Optaty i kary pieniezne w ochronie srodowiska, Warszawa 2009, s. 30-32.

% R. Uberman, Optata eksploatacyjna za wydobywanie kopalin po nowelizacji prawa geolo-
gicznego i gorniczego ustawq z dnia 27 lipca 2001 r., ,Gérnictwo Odkrywkowe” 2002, nr 1,
s. 46.

¥ A. Lipinski, Nowy model optat eksploatacyjnych w prawie geologicznym i gérniczym (uwa-
gi de lege ferenda), [w:] R. Mastalski (red.), Ksigga jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza.
Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony $rodowiska, Wroctaw
2001, s. 385.
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ustawowej optaty®. Ta formalna réznica utrudnia zarazem ustalenie de-
sygnatu pojecia ,niepodatkowe naleznosci budzetowe”*. Obejmujg one
wynikajace ze stosunkéw publicznoprawnych naleznosci budzetu pan-
stwa lub budzetu samorzadowego, ktdre nie sq podatkami ani optatami.
W tej definicji uzyto pojecia ,podatek” w znaczeniu scistym. Niepodat-
kowe nalezno$ci budzetowe sa bowiem jednym z elementdw objetych
zakresem znaczeniowym szerszego pojecia podatku sensu largo. Bltedne
jest zarowno niezdefiniowanie oplaty na potrzeby stosowania Ordynacji
podatkowej, jak i uznanie, Ze nie jest ona naleznos$cia niepodatkowa. Jak
juz wspomniano, odptatnos$¢ swiadczenia powoduje, Ze nie moze by¢ ona
uznana za typowy podatek, czyli jest niepodatkowa naleznoscia budze-
towa w ujeciu doktrynalnym. Tej krytycznej oceny stanu prawnego nie
umniejsza nawet to, ze znaczny stopienn podobienstwa optaty i podatku
moze umotywowac wyodrebnienie tej odptatnej daniny publicznej z gru-
py pozostalych niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Udzialy we wptywach z podatkéw panstwowych nie sa ani optata-
mi, ani podatkami sensu stricto. Naleza one jednak do kategorii podat-
ku w znaczeniu szerokim, gdyz mieszcza si¢ w zakresie znaczeniowym
pojecia ,niepodatkowe naleznosci budzetowe” zdefiniowanego na po-
trzeby stosowania Ordynacji podatkowej®. Udziatly we wptywach z po-
datkéw dochodowych stanowia naleznosci budzetowe gminy, powiatu,
wojewddztwa. Niewatpliwie wynikaja one z przepiséw prawa publicz-
nego, ktdre regulujg ich dochody. Nie ma przy tym znaczenia, ze ustawa
o dochodach j.s.t. nie jest ustawa podatkowa® ani daninowa®. Ordynacja
podatkowa ma bezwarunkowe zastosowanie do zdefiniowanych w niej
niepodatkowych naleznosci budzetowych, jezeli s one ustalane lub okre-

% A. Gorgol, Ordynacja..., s. 10-11.

¥ Zob. art. 3 pkt 8 O.p.

€ Warto zauwazy¢, ze pojecie to zostato réwniez zdefiniowane w art. 60 u.f.p. w spo-
sob bardzo kontrowersyjny, kazuistyczny, za pomoca legislacyjnej techniki przyktadowego
wyliczenia, bez okres$lenia istoty niepodatkowych naleznosci podatkowych. Definicja ta
ma zakres przedmiotowy ex lege ograniczony tylko do jednej z kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych (nazwanych publicznoprawnymi) oraz dotyczy srodkéw pub-
licznych niebedacych daninami publicznymi. W zakresie jej obowigzywania przepisy O.p.
nie sg stosowane wprost, ale odpowiednio na podstawie odestania z art. 67 u.f.p. Niewat-
pliwie omawiana definicja nie ma zastosowania do udzialéw j.s.t. we wptywach z podat-
kéw panistwowych.

61 Zob. art. 3 pkt 1 O.p. oraz art. 123 ust. 1 Konstytucji RP.

¢ W rozumieniu art. 217 Konstytucji RP.
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$lane przez organy podatkowe®. Natomiast gdy wymiar dokonywany jest
przez inne organy niz organy podatkowe, jej zastosowanie jest ograniczo-
ne tylko do przepisow dziatu III zatytutowanego Zobowigzania podatkowe,
pod warunkiem, ze odrgbne przepisy nie stanowia inacze;.

Dochody budzetow samorzadowych z tytutu ich udziatéw we wpty-
wach z podatkéw dochodowych realizowane sg za posrednictwem urze-
déw skarbowych®. Naczelnicy tych urzedow sa organami podatkowymi
pierwszej instancji wlasciwymi rzeczowo w sprawie wymiaru i poboru
podatkow dochodowych zaréwno od 0sob fizycznych, jak i od 0séb praw-
nych®. Odpowiadaja oni za wtasciwe wykonywanie statutowych zadan
kierowanych przez nich urzedéw. Urzad skarbowy nie jest organem, ale
aparatem pomocniczym organu podatkowego.

W demokratycznym panstwie prawnym organy wiladzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa®. Normy kompetencyjne or-
ganow ustalajacych kwoty dochodu budzetu samorzadowego z tytutu
udziatéw w podatkach dochodowych powinny by¢ okreslone w sposdb
precyzyjny w przepisach prawa i nie moga by¢ domniemywane. Nieste-
ty ustawa o dochodach j.s.t. nie speinia tego ustrojowego standardu. Re-
gulujac zasady ustalania i gromadzenia tych dochodow, postuzono sie
przedmiotowym okresleniem , ustala si¢” bez odniesienia go do zindywi-
dualizowanego organu®. Procedura pobierania (gromadzenia) dochodow
budzetowych nie jest tozsama z procedura ich wymiaru, czyli ustalania
lub okreslania ich kwoty. Naczelnik urzedu skarbowego jest wskazywa-
ny jako adresat ustawowych obowiazkoéw, ale zwigzanych z rozliczaniem
dochoddéw, a nie ich obliczaniem®. Dotyczy to przekazywania kwartal-
nych informacji o stanie i terminach realizacji dochodow z tytulu udzia-
tow we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, wyda-
wania decyzji okreslajacej wysokos¢ zwrotu nienaleznej kwoty dochoddw
budzetu samorzadowego, zawiadamiania j.s.t. o koniecznosci dokonania
takiego zwrotu®. Minister Finansow zostal upowazniony do okreslenia

0 Zob. art.2§112O.p.

4 Zob. art. 11 u.dj.s.t.

% Zob. art. 13§ 1 pkt 1 O.p.

€ Zob. art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

¢ Zob. art. 9 u.djs.t.

% Szerzej zob. A. Gorgol, Wspélne zarzqdzanie dochodami gminy z podatkéw samorzg-
dowych rozliczanych z udziatem urzedéw skarbowych, [w:] J. Parchomiuk, B. Uliasz, E. Kruk
(red.), Dziesig¢ lat..., s. 367-380.

% Zob. art. 10aiart. 12 u.dj.s.t.
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w rozporzadzeniu wykonawczym m.in. trybu rozliczert dochodéw z tytu-
tu udzialu jednostek samorzadu terytorialnego we wpltywach z podatku
dochodowego od osob prawnych, od podatnikéw posiadajacych zakla-
dy (oddzialy), potozone na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego
innej niz jednostka samorzadu terytorialnego wlasciwa dla siedziby po-
datnika™. Zakres delegacji ustawowej nie obejmuje zasad ustalania tych
dochodow. To upowaznienie nie zawiera takze wytycznych wskazujacych
na kompetencje organu dokonywujacego tych rozliczen. Rozporzadzenie
wykonawcze przyznaje kompetencje do dokonywania rozliczenn docho-
dow budzetow samorzadowych z tytutu ich udzialéw w podatku docho-
dowym od o0séb prawnych naczelnikom urzedéw skarbowych”. Warto
zauwazy¢, ze bardziej wadliwa jest regulacja trybu dokonywania rozli-
czen dochoddéw z udziatow w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.
Ani w przepisach ustawowych, ani wykonawczych nie wskazano bowiem
na organ majacy kompetencje do realizacji tego zadania.

Doktrynalne wyodrebnienie pierwotnych i wtérnych dochodow po-
datkowych uwzglednia kryterium zrodta ich pochodzenia. Podatki i opta-
ty sq pierwotnymi dochodami podatkowymi. Ekonomicznym zrédiem ich
poboru jest dochdd lub majatek, ktore sa uszczuplane w trakcie poboru
naleznosci budzetowej. Z kolei wtorny dochdd podatkowy ma zrédto
w pierwotnym dochodzie podatkowym. Powstaje on w wyniku transfor-
macji wptywow z podatku, ktorej istota jest podziat dochodu pierwotnego
na czesci zasilajace rézne budzety. Srodki publiczne zazwyczaj dzielone
sa miedzy panstwo ij.s.t. na zasadzie roztacznosci poszczegdlnych docho-
déw. W odniesieniu do podatkéw oznacza to, ze wyrazne przyporzad-
kowanie w przepisie prawa podatku do dochodu gminy, wyklucza zali-
czenie podatku samorzadowego do dochoddéw zaréwno Skarbu Panistwa,
powiatu, jak i wojewodztwa. Z kolei podatek panistwowy jest dochodem
budzetu panstwa, a nie wystepuje wsréd dochodow j.s.t. Analogicznie
oplaty panistwowe (nie nalezy ich okresla¢ skarbowymi, gdyz oplata skar-
bowa jest dochodem gminy) wystepuja tylko jako dochdd podsektora
rzadowego finanséw publicznych. Natomiast kazda j.s.t. danego typu ma
wlasne dochody z optat, ktdre nie wystepuja w innych strukturach samo-
rzadowych i wérdd dochodow panistwowych jednostek organizacyjnych.

70 Zob. art. 10 ust. 5 u.dj.s.t.

"t Zob. § 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2007 r. w sprawie
rozliczen dochoddéw z tytutu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach
z podatku dochodowego od 0séb prawnych, Dz. U. Nr 230, poz. 1693.
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Podziat pierwotnego dochodu podatkowego oznacza jego zréznicowanie
podmiotowe i przedmiotowe. Wtérny dochdd podatkowy jest bowiem
inng kategoria dochodowa odmiennego podmiotu niz ten, ktéry zgroma-
dzit dochdd z podatku lub optaty.

Pierwotnym dochodem podatkowym jest podatek lub optata. Skoro
podatki sensu largo obejmuja takze niepodatkowe naleznosci budzetowe,
w tym udzialy budzetéw samorzadowych we wptywach z podatkéw do-
chodowych, tylko podatek w znaczeniu scistym lub optata podatkoksztat-
tna stanowia Zrodta wtornego dochodu podatkowego. Nalezy podkreslic,
ze tak jak podatki moga by¢ rozpatrywane w ujeciu waskim lub szerokim,
tak i wtorne dochody podatkowe moga by¢ sensu stricto lub sensu largo.
Waskie ujecie takich dochodow uwzglednia tylko udziaty we wptywach
podatkowych, ktore powstaja z podziatu wptywow z podatku. Natomiast
W znaczeniu szerszym sg to takze udziaty we wptywach z podziatu optat.

Wtérne dochody podatkowe wystepuja w kazdym budzecie samo-
rzadowym. Swiadczy to o powszechnosci i wydajnosci fiskalnej tego
instrumentu finansowania j.s.t. Podatki samorzadowe sq dochodem wy-
specjalizowanym w tym sensie, ze stanowia $rodki publiczne wystepu-
jace w budzecie gminnym. Z kolei oplaty samorzadowe sa dochodami
wszystkich j.s.t., ale sq przyporzadkowane do poszczegdlnych ich form,
czyli gmin, powiatéw i wojewddztw.

Podsumowanie

Dochody podatkowe wystepuja w kazdym budzecie. W budzecie
panistwa sa one ujmowane wspolnie z dochodami niepodatkowymi, a ta
zbiorcza kategoria normatywna nie jest zdefiniowana w sposob prawid-
fowy. Powoduje to klopoty interpretacyjne z ustaleniem desygnatu obu
tych grup dochodowych. Nalezy uzna¢ za pozadane ich zdefiniowanie
w ustawie o finansach publicznych.

Dochody podatkowe sa istotnym instrumentem finansowania sa-
morzadu terytorialnego. Wystepuja we wszystkich budzetach samorza-
dowych. Pierwotnie okreslano je mianem , podstawowych dochodéw
podatkowych”. Zmiany unormowan tych dochodéw miaty charakter
ewolucyjny i dostosowawczy. Istota podstawowych dochodéw podatko-
wych nie ulegta modyfikacji. Zmiany formalne, ktére dominowaty, do-
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tyczyly przede wszystkim nazewnictwa dochoddw, umiejscowienia ich
definicji ustawowych i zwielokrotnienia liczby przepisow definiujacych.
Z kolei modyfikacje merytoryczne mialy charakter doprecyzowujacy. Ko-
rygowana byta tres¢ ustawowych katalogéw dochodéw podatkowych
oraz zakres ich zastosowania. Na przyklad danina od posiadania psow
przeksztalcita si¢ z podatku w opftate, czyli wystapily przesuniecia we-
wnatrz tego katalogu. Udziaty we wptywach z podatkéw dochodowych
od o0s6b fizycznych i prawnych nie sa juz zréznicowane pod wzgledem
zakresow ich wystepowania, gdyz wszystkie budzety samorzadowe maja
dochody w obu podatkach.

Dochody podatkowe gmin, powiatéw i wojewodztw zrdznicowane
sq ilosciowo i merytorycznie. Katalog dochodow samorzadu gminnego
jest najbardziej rozbudowany, gdyz obejmuje podatki, optaty i dochody
z udziatéw we wptywach z podatkéw panistwowych. Z kolei dochody
podatkowe powiatow i wojewddztw sg ograniczone tylko do udziatéw
we wptywach z podatkéw dochodowych. Udzialy te moga by¢ uznane za
najbardziej typowy dochod podatkowy.

Zaliczenie danego instrumentu zasilenia budzetowego do grupy do-
chodow podatkowych ma charakter formalny i odbywa sie¢ w ramach
znacznego zakresu uznania legislacyjnego. Jednak katalogi ustawowe
tych dochoddéw nie sg przypadkowe. Ujete sa w nich instrumenty, ktdre
sq tozsame z podatkiem sensu stricto, w znacznym stopniu sa do niego
upodobnione lub stanowig podatki sensu largo. Ordynacja podatkowa nie
zawiera definicji optaty, a pojecie ,niepodatkowe naleznosci budzetowe”
jest nieprecyzyjne. Postulowac zatem nalezy usuniecie tych wad redakcyj-
nych. Niemniej jednak udzialy we wptywach z podatkéw dochodowych
sa niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi i podatkiem w znacze-
niu szerokim.

Wada ustawowej regulacji dochodow j.s.t. jest zbyt daleko idaca ogol-
nikowo$¢ unormowania procedury ustalania kwoty dochodéw z udzia-
tow w podatkach panstwowych. Ustrojowe standardy naruszone sg przez
brak precyzyjnego wskazania organu dokonujacego tego wymiaru oraz
uregulowania jego kompetencji w procedurze ustalania i gromadzenia
dochodéw budzetéw samorzadowych rozliczanych za obligatoryjnym
posrednictwem urzedoéw skarbowych.

Pierwotne dochody podatkowe moga by¢ objete podziatem, powo-
dujacym ich transformacje na wtorne dochody podatkowe innych pod-
miotow prawa publicznego. Podatki samorzadowe i optaty maja ekono-
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miczne zrédlo w dochodzie i majatku, ktdry jest uszczuplany w wyniku
ich zaptacenia przez dtuznika finansowego. Natomiast Zrodlem wtérnego
dochodu podatkowego jest podatek sensu stricto lub oplata. Taki charak-
ter majq udzialy j.s.t. we wptywach z podatkéw dochodowych. Stanowia
one najbardziej typowy rozpowszechniony dochdd podatkowy budzetu
samorzadowego, ktéry ma istotne znaczenie fiskalne dla funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Podobnie jak zrdznicowane sa podatki, tak
analogicznie mozna méwic¢ o wtornych dochodach podatkowych w zna-
czeniu waskim lub szerokim. Podzialem moga by¢ objete dochody z po-
datkow i optat. Natomiast udziaty we wptywach z podatkéw panstwo-
wych nie sg zZrédtem innych dochodéw budzetowych. Wtérny dochod
podatkowy sensu stricto powstaje w wyniku transformacji podatku w zna-
czeniu Scistym. Takiego charakteru nie ma dochod powstaly z podziatu
oplaty. Zarowno optata, jak i podatek w znaczeniu Scistym sa podatkiem
sensu largo. Wtorny dochdd podatkowy w znaczeniu szerokim moze za-
tem powsta¢ w wyniku transformacji kazdego z tych instrumentow zasi-
lenia finansowego. Dochody budzetéw samorzadowych z udziatléw we
wptywach z podatkéw dochodowych sa wtéornym dochodem podatko-
wym sensu stricto, wiec stanowia taki dochdéd w znaczeniu szerokim.

Stowa kluczowe: dochdd budzetowy, podatek, optata, dochdd podatkowy
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AN OUTLINE OF THE CONCEPT OF A DERIVATIVE TAX INCOME
Summary

Tax incomes play an important role in the financing of the state and local
government authorities. The article analyses legal regulations of tax incomes
in order to determine the nature of these budgetary incomes. The author for-
mulated a concept of a derivative tax income which is a result of transformati-
on of initial income from taxes and fees. Similarly to taxes, which can be ana-
lysed according to a narrow and wide approach, derivative tax incomes may
result from a distribution of tax revenues or fees between the state and local
government authorities which are collected according to the rules from public
law. Derivative tax incomes can only be found in budgets of local government
authorities. A most typical example of such income are shares in the revenues
of income tax, as they constitute incomes of municipalities (gminy), districts
(powiaty) and voivodeships (wojewodztwa).

Key words: budgetary income, tax, fee, tax income

CXEMA KOHIIEITIMM BTOPUYHBIX HAAOT'OBBIX 40X0OA40B
Pe3smomMme
Haaorossie 40x0AbI UTPAOT 3HAYUTEABHYIO POAbL B (1)I/IHaHCI/Ip0BaHI/II/I

rocyAapCTB€HHBIX I MECTHBIX OPIraHOB BAACTIL. B »T0I11 cTaTthe AHAAUBUPYIOTCA
IIpaBOBbl€ HOPMbI HaAOI'OBBIX HOCTyH/leHI/IIZ B LHeAjgx olIpeaeaeHNs
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XapakTepa 9TUX J0X040B O104XeTa. ABTOp cPopMyAnpoBaa KOHILEIINIO
BTOPMYHBIX HAAOTOBBIX IOCTYILAEHMIN, KOTOpPas BO3HMUKAaeT B pesyabTaTe
TpaHcpOpMalNy MePBIMYHBIX 40XOA0B OT HaA0roB 1 coopos. Tak Kak Hazor
MO>eT paccMaTpuUBaThCs B Y3KMX M IIMPOKMUX TePMMHAX, TaK U BTOPUYHBIE
Ha/0TOBbIE 40XOABI MOTYT OBITE CA€ACTBUEM pa3AeAeHNs MeXK Ay TOCyAapCTBOM
U MECTHBIMU I'OCyAapPCTBeHHBIMM €AMHUIIAMI Ha/AOTOBBIX IOCTYIIA€HUN U3
HaJ0TOB 1AM cOOPOB Ha OCHOBe IIyOAMYHOIO IIpaBa. Bropuunsie 40x0AbI OT
HaA0TOB ITOCTYTIASIOT TOABKO B OI0AKeThl MeCTHOTO caMOyIIpaBAeHus. Takum
Hanbo/Aee TUIIMYHBIM HaAOTOM SIBASIETCS 40As B JOXOAHOM HaAoTe, TaK Kak
OHI OTHOCATCS K A0XOAY MYHUITUTIAAUTETOB, OKPYTOB U ITPOBUHIINIA.

Karouesbie caoBa: 40X0AbI OI0A>KeTa, HaA0T, COOP, HaAOTOBBIE 40XOABI



