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UCHWALY SAMORZADU
JAKO AKT PRAWA MIEJSCOWEGO

1. Pojecie prawa miejscowego

Przed przejsciem do szczegétowych rozwazain dotyczacych istoty
uchwal samorzadu jako aktéw prawnych nalezy wyjasni¢, co znakomi-
cie uprosci dalsze wywody, czym jest obowigzujace prawo miejscowe?
Pojecie to w chwili obecnej jest juz w zasadzie jednolicie rozumiane.
Przyczynilo si¢ do tego przyjecie przez ustawodawce wypracowanej w
doktrynie definicji oraz zastosowanie jej w Konstytucji i ustawach
okreslajacych funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.

Przez prawo miejscowe uznaje si¢ akty prawotwodrcze organéw
terenowych (organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej) podjete na podstawie upowaznien ustawowych,
obowigzujace na ograniczonym obszarze, odpowiadajace wlasciwosci
miejscowej tych organéw'.

Cechami charakterystycznymi tak rozumianego prawa miejscowe-
go jest wiec to, ze jest ono kreowane przez organy terenowe uprawnio-
ne przez ustawe do wydawania aktéw prawnych. Nie wnikajac szcze-
gblowo w blizsze okreslenie tych organéw, w tym miejscu® nalezy
stwierdzi¢, ze sa to organy gminy, powiatu, wojewddztwa i administra-
cji rzadowej dzialajacej w terenie. W ujeciu podmiotowym na prawo

1 Por. H. Rot, K. Siarkiewicz: Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 14; Z.
Leonski, Ustréj i zadania samorzadu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 30; D. Dabek:
Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 30; W. Witalec:
Lokalne prawo podatkowe, ,Finanse Komunalne” 2000, nr 2; M. Kotulski: Uchwaly podatkowe
jako akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny, ,Finanse Komunalne”
2001, nr 2.

2 Zagadnienie to zostato przedstawione szerzej przy omawianiu organéw uprawnionych do two-
rzenia miejscowego prawa podatkowego.
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miejscowe skladajg si¢ jedynie akty organéw terenowych, co do nie-
dawna nie byto powszechnie akceptowane”.

Nie kazdy akt wydany przez te organy wchodzi w sklad prawa
miejscowego. Jednie akty majace podstawe ustawowg i nie przekra-
czajace zakresu upowaznienia ustawowego staja sie¢ elementem sklado-
wym systemu prawa miejscowego’. Tak wiec réznego rodzaju deklara-
cje, zarzadzenia, regulaminy uchwalane lub wydawane przez te organy,
chociaz w praktyce funkcjonuja, nie mogg by¢ traktowane jako prawo
powszechnie obowigzujace. W tym kontekscie bardzo dobrze widoczny
jest wykonawczy charakter aktéw prawa miejscowego. Regulacje tam
zawarte sg z reguly ,,rozwinigciem” postanowiefl ustaw normujacych
okreslone obszary funkcjonowania panstwa. Akty skladajace si¢ na
prawo miejscowe nie majg samoistnego charakteru w tym sensie, Ze nie
moga wchodzi¢ do systemu prawa bez podstawy ustawowej w postaci
upowaznienia ustawowego. Sa one pochodne w stosunku do ustaw.
Uzupelniajacy i po czegsci wykonawczy charakter tego prawa sprowa-
dza si¢ do tego, ze z réznych powodéw ustawodawca zdecydowat si¢
na przekazanie uregulowania okreslonego problemu organom lokal-
nym. Nie sg to jednak typowe akty wykonawcze, ktére majg stuzyé
jedynie sprecyzowaniu postanowien ustawowych. Akty prawa miejsco-
wego regulujg okreslone sprawy w granicach zakreslonych w ustawie.
Moze by¢ w nich uregulowana problematyka, ktérej ustawa kompeten-
cyjna w ogoéle nie dotyczy. Celem prawa miejscowego jest nie tylko
wykonanie ustawy, ale i jej uzupelnienie i rozwinigcie w obszarach
zawartych w upowaznieniu. Ta cecha prawa miejscowego umozliwia
organom terenowym, a zwlaszcza samorzadowi, realizacj¢ wlasnej poli-
tyki w zakresie spraw przekazanych przez ustawodawce. Stad tez orga-
ny samorzadu nie s3 organami jedynie wykonawczymi, ale decy-
dujacymi, w granicach upowazniefi ustawowych, o tym jak dane spra-
wy maja byé uregulowane na terenie ich dziatania’. Prawo miejscowe

3 W literaturze przedmiotu mozna byto spotka¢ si¢ z definicja prawa miejscowego jako prawa
obowiazujacego na czesci terytorium panstwa, prawa tworzonego zaréwno przez organy tere-
nowe jak i centraine.

4 R. Mastalski: Prawo podatkowe — cze$¢ ogdlna, Warszawa 1998, s. 67.

5 Inaczej W. Kisiel: Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84. Autor
wykazuje, ze prawo miejscowe ma wylacznie charakter wykonawczy do ustaw.
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jest instrumentem realizacji zasady samorzadnos$ci spotecznosci lokal-
nych, poniewaz umozliwia ustalanie regul postepowania na danym
obszarze, dostosowanych do specyfiki lokalnej. Nie mozna jednak
twierdzié, ze prawo miejscowe nie stuzy wykonaniu ustaw. Realizacja
niektérych upowaznieri ustawowych sprowadza si¢ do wykonania ich
postanowien, bez pozostawienia zadnego luzu decyzyjnego organom
lokalnym. I nie ma w tym nic zlego. Jest to normalny przejaw funkcjo-
nowania prawa o charakterze podustawowym. Musi ono by¢ zgodne z
ustawami i stuzy¢ realizacji ich postanowieri. Negatywnym jednak zja-
wiskiem byloby traktowanie przez ustawodawce prawa miejscowego
jako norm stuzacych jedynie wykonaniu ustaw. Tak nie jest. Domi-
nujaca funkcja prawa miejscowego jest regulowanie okreslonych
zagadnien, a nie jedynie uszczeg6lowianie postanowienl ustaw.

Na podstawie dotychczasowych rozwazafi mozna stwierdzié, ze
prawo miejscowe stluzy przede wszystkim normowaniu wskazanych w
ustawie obszaréw funkcjonowania spotecznosci lokalnych. Pelni jedna-
kze i funkcj¢ wykonawcza w stosunku do postanowien zawartych w
ustawach. Kazdy akt prawa miejscowego musi mie¢ swoja ustawe,
ktéra zawiera mniej lub bardziej szczegélowe postanowienia dotyczace
tego kto i co moze uregulowaé. Sg one zatem czescig obowigzujacego
systemu prawnego, o ile ich wydanie przewidziane jest w ustawach.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ ponadto, z czym nalezy si¢
zgodzié, ze o legalnosci tego typu aktéw prawnych decyduje nie tylko
ich formalna zgodno$¢ z ustawa (w ustawie jest przepis kompetency jny
skierowany do okre§lonego organu terenowego), ale réwniez nie prze-
kroczenie przez miejscowego prawodawce zakresu przedmiotowego
tego upowaznienia. Uregulowanie aktem prawa miejscowego spraw,
ktére nie mieszcza si¢ w delegacji ustawowej jest w istocie rzeczy
dzialaniem bez podstawy prawnej. Na tym tle dochodzi do sporéw
interpretacyjnych pomiedzy organami tworzacym prawo a podmiotami
czuwajacymi nad legalnoscig tych aktéw co do zakresu przedmiotowe-
go delegacji. Problemy te wystepuja czesto w odniesieniu do organéw
lokalnych, a to z uwagi na niekiedy bardzo ogélne sformulowania
ustaw odno$nie ich uprawnieri do tworzenia prawa. Sklada si¢ na to
wiele przyczyn, ale zasadnicza wydaje si¢ by¢, wedlug mnie, brak kon-
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stytucy jnego nakazu® odpowiedniego konstruowania upowaznienia, ist-
niejacego w stosunku do rozporzadzen. Z drugiej strony w doktrynie
podnosi si¢, ze wprowadzenie przez ustawodawc¢ wytycznych
dotyczacych zakresu upowaznienia przeczyloby celowi legislaciji tere-
nowej, ktéra ze swej istoty powinna by¢ réznorodna, w zaleznosci od
specyfiki regionalnej’. R6znorodnosé ta — zwlaszcza na gruncie prawa
podatkowego — nie zawsze jest zjawiskiem pozadanym.

Istotng cechg prawa miejscowego jest jego terytorialnie ograniczo-
ny zakres oddzialywania. W doktrynie stwierdza si¢ bardzo obrazowo,
Ze ma ono ,,przestrzenny zakres obowiazywania™®. Prawo miejscowe to
prawo obowigzuj¢ na obszarze dzialania organu, ktéry je tworzy. Nale-
zy podkresli¢, ze ograniczenie to nie dotyczy adresatéw normy praw-
nej, a jedynie obszaru, na ktéry rozciagga si¢ ustawowo okreslona
wlasciwo$¢ miejscowa organu lokalnego. Prawo miejscowe obejmuje
zakresem podmiotowym zaréwno stalych mieszkancéw, jak i osoby
przebywajace czasowo na danym obszarze. Spotykane w praktyce r6z-
nicowanie w aktach prawa miejscowego praw i obowigzkéw okreslo-
nych podmiotéw w zaleznosci od ich miejsca zamieszkania lub siedzi-
by najczgsciej prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci
wobec prawa.

Powyzsza cecha prawa wigze si¢ z powszechnoscig obowigzywa-
nia, ograniczong oczywiscie do pewnego obszaru. Wspomniana
powszechnos¢ sprowadza si¢ do tego, ze s3 to akty o charakterze ogél-
nym, dotyczace generalnie okreslonych adresatéw. Wigza one wszyst-
kie podmioty funkcjonujace na danym terenie. Brak odniesienia zawar-
tych w nich praw i obowigzkéw do konkretnie oznaczonego podmiotu
przesadza o takim charakterze tych aktéw. Tak rozumiana powszech-
nos¢ nie wystepuje w tzw. aktach kiérownictwa wewngtrznego, ktére

6 Z art. 92 Konstytucji, odnoszacego sig jedynie do rozporzadzer organéw centralnych wynika, ze
upowaznienie powinno zawiera¢ nie tylko organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania, ale i wytyczne dotyczace tresci tego aktu. Owe
~wytyczne” siuzg przyblizeniu organowi wykonawczemu celu i zakresu przekazywanych mu
uprawnien prawotworczych. Przepis ten, na co zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 24. marca 1998 r. (sygn. akt K. 40/97) nie znajduje bezposredniego zastosowania w
odniesieniu do aktéw prawa miejscowego.

7 Zob. P. Samecki: System Zzrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2002, s. 56.

8 A. Gomutowicz, J. Matecki: Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2002, s. 143.
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znajdujg zastosowanie jedynie w odniesieniu do adresatéw wewnatrz
wyodrebnionego uktadu organizacyjnego panstwa (np. policja), lub
samorzadu terytorialnego (np. aparat urzedu miejskiego)’. Zawarte w
tego typu aktach normy obowiazujg jedynie jednostki podlegle organo-
wi, ktéry wydat dany akt; nie moga by¢ stosowane ,,na zewnatrz”’. W
Konstytucji zostaly one okreslone jako ,,przepisy majace charakter
wewnetrzny”'%. Sa to réznego rodzaju zarzadzenia, uchwaly, wytyczne,
instrukcje itp.!' obejmujace swym zakresem podmioty funkcjonujace w
ramach struktury kierowanej przez organ uprawniony do wydawania
tego typu aktow'%.

Akty wewnetrzne sg zaliczane do Zrédet prawa miejscowego rozu-
mianego szeroko. Prawo miejscowe w takim ujeciu, to nie tylko akty
prawotwodrcze powszechnie obowigzujace, ale réwniez akty normatyw-
ne o charakterze wewngtrznie obowigzu jqcym”.

W yjeciu waskim, prawo miejscowe to tylko i wylacznie akty o
charakterze generalnym, abstrakcyjnym, powszechnie obowigzujace.
Takie rozumienie prawa miejscowego wyklucza z tego kregu akty
wewngtrznego kierownictwa, ktére nie moga zawiera¢ postanowien
normujacych prawa i obowiazki abstrakcyjnie okreslonych adresatéw.

W praktyce podzial aktéw prawa na te o charakterze powszechnie
obowigzujacym i wewnetrznym jest niekiedy bardzo trudny i dyskusyj-
ny. Nie ulatwiajg tego podzialu, o czym nizej, postanowienia Konstytu-
cji i ustaw regulujacych funkcjonowanie poszczegélnych organéw
lokalnych. Trudnosci te poteguje wystgpujaca w praktyce niejednorod-
no$¢ przepis6w w ramach jednego aktu. Jako przyklad mozna wskazaé
statut jednostki samorzadu terytorialnego, gdzie obok przepiséw o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym, (zawierajacych prawa i
obowiazki), przewazaja przepisy adresowane do podleglych jednostek

9 Zob. H. Rot, K. Siarkiewicz: Zasady..., op. cit., s.24.
10  Zob. art. 93 Konstytuciji.
1 Nazwa aktu nie ma zadnego znaczenia.

12 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze takim organem kierujgcym jest m.in. prezes NBP w sto-
sunku do wszystkich bankéw oraz Marszatek Sejmu wobec NIK — zob. wyrok z dnia 28.
czerwca 2000 r. (sygn. akt K. 25/99) i wyrok z dnia 1. grudnia 1998 r. (sygn. akt K. 21/98).

13  H. Rot, K. Siarkiewicz: Zasady..., op. cit., s. 22 i nast.
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wewnetrznych, ktére sa nimi zwiazane'*. Réwniez w uchwalach podat-
kowych, obok norm zawierajacych powszechnie obowigzujace nakazy i
uprawnienia, zamieszczane sg niekiedy postanowienia normujace tryb
postgpowania jednostek wewnetrznych (np. zasady rozliczania kasowe-
go pracownikéw przyjmujacych pienigdze od inkasentéw). Czy akt
zawierajacy dwojakiego rodzaju przepisy moze by¢ zaliczony do aktéw
powszechnie obowigzujacych w calosci, czy jedynie w tej czgsci? Pro-
blem sprowadza si¢ nie do zakwalifikowania aktu jako calosci do kate-
gorii powszechnie obowigzujacych lub wewnetrznych. W istocie rzeczy
chodzi o charakter danego przepisu, bez wzgledu na forme i tytut
calego aktu. Sciste trzymanie si¢ waskiej koncepcji prawa miejscowego
prowadziloby do koniecznosci ,,dzielenia” poszczegélnych aktéw i
poddawania blizszej analizie postanowien tylko tej ich czgsci, ktéra ma
charakter powszechnie obowigzujacy. Zubozyloby to i niepotrzebnie
skomplikowalo prowadzone rozwazania. Stad tez na potrzeby niniejsze-
go opracowania przyjmuje si¢ szerokg definicj¢ prawa miejscowego.
Utlatwi to przedstawianie tytulowej problematyki zwlaszcza woéwczas,
gdy dane zagadnienie jest uregulowane w akcie, ktérego nie mozna jed-
noznacznie zakwalifikowaé. Przyjecie zalozenia, ze prawo miejscowe
obejmuje jedynie przepisy o charakterze powszechnie obowigzujacym
uniemozliwiloby, a w kazdym razie bardzo ograniczylo analiz¢ procesu
powstawania uchwal podatkowych w tych obszarach, gdzie nie jest to
uregulowane aktem powszechnie obowigzujacym.

2. Prawo miejscowe w Konstytucji

W art. 87 Konstytucji stwierdza sie, ze Zrédlami powszechnie
obowiagzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze
dziatania organéw, ktére je ustanowily, akty prawa miejscowego. Nie
ma zadnych watpliwosci, ze w tym przepisie ustawodawca za prawo
miejscowe uznaje jedynie akty o charakterze powszechnie

14 W literaturze przedmiotu nie ma zgodnosci co do tego, czy statut musi mie¢ charakter
powszechnie obowigzujgcy — zob. A Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o gminnym
samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 52; B. Adamiak: Statut gminy,
,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8.
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obowigzujacym. Uzycie zwrotu ,,powszechnie obowigzujacego prawa”
nie pozwala na inne rozumienie. Przemawia to za twierdzeniem, ze na
gruncie art. 87 ust. 2 jest przyjete waskie rozumienie prawa miejsco-
wego. Zrédlem tego prawa moga by¢ zatem jedynie akty o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, zawierajace prawa i obowigzki skierowa-
ne do nieskonkretyzowanych adresatéw. Nie sg Zrédlami prawa miej-
scowego, w tym ujeciu, akty kierownictwa wewnetrznego. Pojecie
aktéw wewnetrznych nie jest jednakze obce ustawodawcy konstytucyj-
nemu. O aktach tych mowa jest w art. 93 Konstytucji, gdzie stwierdza
sie, ze uchwaly Rady Ministréw oraz zarzadzenia prezesa Rady Mini-
stréw i ministréw majg charakter wewnetrzny i obowiazujg tylko jed-
nostki organizacy jne podlegle organowi wydajacemu te akty. Czy wyli-
czenie aktéw o charakterze wewngtrznym w tym przepisie ma charakter
enumeratywny? Nie s3 tu wymienione, na co zwraca si¢ uwage w lite-
raturze przedmiotu, inne akty wewngtrzne, ktérych katalog jest bardzo
rozbudowany i zréznicowany terminologicznie. W przepisie tym
wymienione zostaly jedynie niektére rodzaje aktéw wewngtrznych, naj-
wazniejsze z punktu widzenia funkcjonowania organéw centralnych.
Nie moze on by¢ zatem rozumiany jako zawierajacy zamkniety katalog
tego rodzaju aktéw. Wskazuje si¢ w nim, ze m.in. akty tam wymienione
majg charakter wewnetrzny, bez przesadzania o tym jakie inne organy i
w jakich formach mogg wydawa¢ akty wewngtrznego kierownictwa.
Umieszczenie regulacji dotyczacej aktéw wewngtrznych w rozdziale I11
Konstytucji zatytulowanym ,,Zrédta prawa” pozwala twierdzi¢, ze jest
to integralna czes¢ systemu prawnego. Akty te, aczkolwiek nie maja
charakteru powszechnie obowigzujacego, stanowig element skladowy
obowigzujacego porzadku prawnego. Akty o charakterze wewnetrz-
nym, to nie tylko domena organéw centralnych. Do ich wydawania
uprawnione s3 réwniez organy lokalne.

W art. 94 Konstytucji znajduje si¢ rozwinigcie pojecia aktéw
prawa miejscowego. Zgodnie z tym przepisem organy samorzadu tery-
torialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i
w granicach upowaznienn zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Szcze-
gélowe kwestie zwigzane z wydawaniem tych aktéw, zgodnie z
powolanym przepisem, majg by¢ uregulowane w ustawie. W tym arty-



kule Konstytucji uzyte jest pojecie ,,akty prawa miejscowego” — bez
zaznaczenia, ze chodzi o akty powszechnie obowigzujace. Jest to zatem
pojecie szersze niz wystepujace w art. 87 ust. 2, gdzie wyraZznie wyeks-
ponowana jest powszechnos¢ obowigzywania aktéw prawa miejscowe-
go. Zestawienie tych dwoch przepiséw daje podstawe do formulowane-
go w doktrynie twierdzenia, ze w art. 94 ustawodawca postuzyt si¢ sze-
rokim rozumieniem prawa miejscowego, zaliczajac do niego nie tylko
akty prawotwodrcze o charakterze powszechnie obowigzujacym, ale
réwniez akty kierownictwa wewnetrznego'’. To z kolei uprawnia do
stwierdzenia, do ktdérego si¢ przychylam, ze konstytucyjna definicja
prawa miejscowego obejmuje wszystkie akty normatywne organdéw
terenowych, bez wzgledu na ich zakres obowigzywania.

W doktrynie formutowane sg tez poglady przeciwne, zgodnie z
ktérymi za prawo miejscowe nalezy uznaé jedynie normy o charakterze
powszechnie obowigzujacym, z wyraznym wylaczeniem aktéw kierow-
nictwa wewnetrznego'®.

3. Ustawowe uregulowanie stanowienia aktow
prawa miejscowego

Z przytoczonego wyzej art. 94 Konstytucji wynika, ze problematy-
ke zwigzang z zasadami i trybem wydawania prawa miejscowego ure-
guluja odrebne ustawy. Takie sformulowanie pozwala zakladaé, ze
wszystkie kwestie zwigzane z opracowaniem, uchwaleniem i opubliko-
waniem aktéw prawa miejscowego zostang calo§ciowo uregulowane w
ustawach zwyktych. Tak jednék nie jest. Regulacje ustawowe dotyczace
tej problematyki majg charakter fragmentaryczny, niepotrzebnie zrézni-
cowany podmiotowo i sg rozproszone po wielu aktach. W ostatnim cza-
sie ustawodawca dostrzegat zasygnalizowany problem, o czym swiad-

15  P. Sarnecki: System..., op. cit., s. 59 i nast.

16  J. Ciapata twierdzi, ze taczna interpretacja art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji daje podstawe do
przyjecia, ze prawo miejscowe ma charakter wylacznie powszechnie obowigzujacy — szerzej: J.
Ciapata: Prawo miejscowe, (w:) M. Ofiarska, J. Ciapata (red.): Zarys prawa samorzadu teryto-
rialnego, Poznan 2001, s. 174.
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czy uchwalenie ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i zmiana
niekt6rych ustaw majaca na celu ich dostosowanie do Konstytuciji'’.

Problematyka stanowienia przez organy terenowe aktéw prawa
miejscowego jest uregulowana w ustawie z dnia 8. marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, ustawie z dnia 5. czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym'®, ustawie z dnia 5. czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa'? i ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej
w wojew6dztwie®.

W aktach tych unormowane zostaly, co juz podkreslono, w sposéb
fragmentaryczny, niektére kwestie zwigzane z wydawaniem aktéw
prawa miejscowego. Przy tym razi brak jasnych regul rzadzacych two-
rzeniem prawa miejscowego. Czytajac postanowienia poszczegdlnych
ustaw regulujacych to samo, tj. wydawanie aktéw prawa miejscowego
przez organy lokalne, ma si¢ wrazenie, zZe przepisy zostaly napisane
przez cztery rézne osoby, ktére nie mialy mozliwos$ci skonsultowania
si¢ ze sobg w celu ujednolicenia ich brzmienia. W efekcie mamy w
kazdym z tych aktéw odmiennie uregulowane zasady stanowienia
prawa miejscowego. Najbardziej zblizone sg postanowienia dotyczace
prawa miejscowego zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym i
powiatowym. Na podstawie tych aktéw organy gminy i powiatu mogg
wydawa¢é akty prawa miejscowego regulujace: wewngtrzny ustréj i
strukture danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej jednostek
pomocniczych (statut), organizacj¢ urzedéw i instytucji samorzadowych,
zasady korzystania z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej,
zasady zarzadu mieniem oraz sprawy porzadkowe. Zestawienie tych
spraw wskazuje, ze nie wszystkie one mogg i powinny by¢ uregulowane w
aktach prawa miejscowego o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Uchwaly dotyczace organizacji urzedéw i instytucji gminnych lub zarzadu
mieniem majg ze swej istoty charakter wewngtrzny, obowigzujacy jedy-
nie podlegle gminie lub powiatowi jednostki. Uchwaly te ustawa zali-

17  Jako przyktad mozna wskazaé ustawe o samorzadzie gminnym, gdzie dopiero niedawno
zastgpiono nieznane Konstytucji pojecie ,przepisy gminne” pojeciem ,akty prawa miejscowego”
— zob. tytut rozdziatu 4 ustawy z dnia 8. marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

18  Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1529 ze zm.
19  Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.
20  Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.
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cza jednak do aktéw prawa miejscowego. Wskazuje to na potrzebe
postugiwania si¢ szerokim rozumieniem prawa miejscowego, obej-
mujacym - poza aktami o charakterze powszechnie obowigzujacym
— réwniez akty kierownictwa wewngtrznego.

W gminie tylko wyzej wymienione sprawy mogg by¢ regulowane
na podstawie ustawy ustrojowej, co wyrazZnie wynika z art. 40 ust. 2. W
powiecie natomiast, zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, organy powiatu sg wlasciwe do regulowania m.in. wska-
zanych spraw, co nie wyklucza tego, ze mogg regulowac i inne, blizej
nie okreslone sprawy. Takie rozumienie potwierdza uzyty w tym prze-
pisie zwrot ,,w szczegdlnosci”. Jaki byl sens tworzenia w ustawie o
samorzadzie gminnym zamknietego, a w ustawie o samorzadzie powia-
towym otwartego katalogu spraw, ktére moga by¢ normowane w dro-
dze aktéw prawa miejscowego? Trudno wskazaé sensowne wytluma-
czenie takiej odmiennosci*'. Podobnie rzecz ma si¢ przy zestawieniu
art. 41 ust. 1 ustawy gminnej i art. 42 ust. 1 ustawy powiatowej. Z
pierwszego z nich wynika, ze rada gminy ustanawia przepisy miejsco-
we w formie uchwaly. Rada powiatu natomiast przepisy te uchwala w
formie uchwaly, jezeli ustawa upowazniajagca do wydania aktu nie sta-
nowi inaczej. Rozbieznosci tego typu mozna doszukac si¢ wigcej. Ich
istnienie wskazuje na brak ,mysli przewodniej” przy normowaniu
zasad stanowienia prawa miejscowego przez gminy i powiaty.

Zupelnie odmiennie niz w gminach i powiatach, (chyba najgorze;j!)
uregulowana jest analizowana problematyka w ustawie o samorzadzie
wojewo6dzkim. Jest tam co prawda rozdzial zatytulowany ,,Akty prawa
miejscowego stanowione przez samorzad wojewddztwa”, ale nie ma
odpowiednika art. 40 ustawy gminnej i powiatowej okreslajacego w
jakich sprawach organy stanawiqce mogg wydawacé akty prawa miej-
scowego na podstawie ustawy ustrojowej. Artykul ten zawarty jest w
rozdziale trzecim ,,Wladze samorzadu wojewédztwa”zz. Przy okazji
okreslenia wlasciwosci sejmiku wojewddztwa ustawodawca zdecydo-
wal si¢ zamiesci¢ stwierdzenie, ze do wylacznej wlasciwosci sejmiku
nalezy stanowienie aktéw prawa miejscowego w przykladowo wskaza-

21 Zob. J. Ciapata: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 180.
22  Zob. art. 18 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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nych tam sprawach. Przepis ten z oczywistych wzgledéw powinien
znajdowac si¢ w rozdziale dotyczacym prawa miejscowego.

Przytoczenie wyzej przedstawionych nieprzemyslanych i chaotycz-
nych regulacji zawartych w ustawach samorzadowych ma na celu
wskazanie, ze nie ma jeszcze w Polsce uksztaltowanego i racjonalnego
modelu tworzenia prawa miejscowego. Model ten trzeba stworzy¢, ale
nie w formie nanoszenia poprawek do obowigzujacych regulacji, co
praktykuje si¢ w chwili obecnej, tylko przez napisanie tych przepiséw
na nowo>.

Nie ma potrzeby, z uwagi na zasadniczy watek rozwazan, dokony-
wania szczegélowej analizy przepisbw poszczegdlnych ustaw
dotyczacych analizowanej problematyki. Dokonujac ich dalszej charakte-
rystyki nalezaloby doda¢, ze we wskazanych ustawach zawarte jest gene-
ralne upowaznienie okreslonych organéw do stanowienia, na podstawie
delegacji ustawowych, aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na
danym obszarze. Sg to w zasadzie przepisy powtarzajace regulacje
zawartg w art. 94 Konstytucji i w zasadzie niczego nowego nie wnosza,
petniac jedynie funkcje informacyjna. Analiza tych przepiséw pozwala
stwierdzié¢, ze akty prawa miejscowego sa ustanawiane przez rady
gmin, rady powiatéw i sejmiki wojewddzkie. Organy wykonawcze jed-
nostek samorzadu terytorialnego moga wydawac akty prawa miejsco-
wego jedynie na warunkach scisle okreslonych w ustawach ustrojo-
wych. Poza organami samorzadu prawo miejscowe moze by¢ stanowio-
ne przez wojewodéw i kilkanascie organéw rzadowej administracji nie-
zespolonej. Organy te wydaja akty prawa miejscowego na podstawie
upowazniefi ustawowych, gdzie (co jednak nie jest regulg) okreslona
jest forma i nazwa danego aktu. Cechg charakterystyczng prawa miej-
scowego jest brak ustawowego okreslenia nazw aktéw kreowanych
przez te organy>*. W praktyce prowadzi to czesto do nieporozumieri co
do charakteru danego aktu, co ma duze znaczenie przy istniejgcym
podziale tych aktéw na powszechnie obowigzujace i wewngtrzne.

23 W doktrynie postuluje sie stworzenie odrebnej ustawy regulujacej catosciowo problematyke two-
rzenia prawa miejscowego — szerzej D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 34.

24  Zob. J. Ciapata: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 179.
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Na podstawie analizy postanowieri ustaw okreslajacych funkcjono-
wanie samorzadu i organéw administracji rzadowej w terenie mozna
stwierdzi¢, ze akty prawa miejscowego przybierajg nastgpujace formy:

— uchwal podejmowanych przez organy kolegialne samorzadu
terytorialnego,

— zarzadzeh wydawanych przez organy wykonawcze samorzadu
oraz wojewode i przez organy administracji niezespolonej,

— rozporzadzen wojewody.

Nie tylko z uwagi na tytulowg tematyke niniejszego opracowania
najwazniejsze znaczenie majg uchwaly. Jest to podstawowa forma
dzialania organéw stanowiacych samorzadu, ktére podejmuja najwa-
zniejsze decyzje dotyczace obszaru ich dzialania. Stad tez stanowa one
podstawowe Zrédlo prawa miejscowego. W tej formie organy lokalne
reguluja r6znorodng problematyke, w tym réwniez podatkows.

Wyjatkiem od zasady tworzenia prawa miejscowego przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu sa uprawnienia przystugujace w tym
zakresie organom wykonawczym. Jako przyklad takich uprawnien
mozna wskaza¢ art. 41 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie
przewidziana jest mozliwos¢ wydania przepiséw porzadkowych przez
wdjta, burmistrza (prezydenta). Tego typu uprawnienia przystuguja tez
wojtowi na podstawie art. 33 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
W6ijt na postawie tego przepisu okresla regulamin urzedu gminy®.
Ustawy szczegélowe tez moga przyznawaé uprawnienia prawotworcze
organom wykonawczym jednostek samorzadu terytori alnego®. Ustawy
podatkowe tego typu uprawniei nie przewidujj. Prawotworcza
dzialalno$¢ organéw wykonawczych jest wyjatkiem potwierdzajagcym
regule, zgodnie z ktéra dziatalnos¢ prawodawcza to domena organéw
stanowigcych. Regula ta znajduje zastosowanie wéwczas, gdy ustawo-
dawca nie okresla w spos6b precyzyjny organu uprawnionego do ure-
gulowania danej sprawy. Jest tak np. w art. 40 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, gdzie stwierdza si¢, ze gminie (a nie jej orga-

25 W doktrynie nie ma zgodnosci co do charakteru prawnego regulaminu urzedu gminy. Niektérzy
autorzy podnoszg, ze regulamin nie jest aktem prawa miejscowego — szerzej problem ten oma-
wia W. Kisiel: Ustr6j samorzadu ..., op. cit., s. 89.

26  Tamze.
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nom — podkreslenie autora) przystuguje prawo stanowienia aktéw
prawa miejscowego obowigzujacych na jej obszarze. Jezeli ustawy
szczegblowe nie wskazujg organu wlasciwego, przyjmuje si¢ domnie-
manie kompetencji organu stanowiacego®’. Jako przyklad mozna wska-
za¢ artykut 6 ust. 8 pkt 1 ustawy z dnia 12. stycznia 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych®® w brzmieniu obowiazujacym do korica 2002 r.,
gdzie byta mowa o deklaracjach podatkowych na formularzu wg ustalo-
nego wzoru, bez podania, kto ma ten wzor ustali¢. Problem zostat
rozwigzany poprzez odwotlanie si¢ do ogélnej reguly kompetencyjne;j
zawartej w art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z
ktérym do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozo-
stajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inacze;j.
Domniemanie wilasciwosci organéw stanowigcych znajduje réwniez
zastosowanie, gdy ustawodawca postuguje si¢ jedynie zwrotem ,,organu
jednostki samorzadu terytorialnego” bez blizszego okreslenia tego
organu. Dobry przyklad wynika z art. 47 § 4a ordynacji podatkowej w
wersji obowiazujacej jeszcze w 2002 roku®’. W przepisie tym ,,wlasci-
wy organ jednostki samorzadu terytorialnego” byl uprawniony do
wyznaczenia p6Zniejszego niz ustawowy terminu platnosci dla inkasen-
téw pobranego przez nich podatku. Jedynym witasciwym organem do
podjecia aktu powszechnie obowigzujacego bylta rada gminy™.

Omawiane domniemanie wlasciwosci organu stanowigcego
rozciaga si¢ réwniez na form¢ stanowienia aktu prawa miejscowego. W
art. 12 ust. 4 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych stwierdza sig, ze
rada gminy moze wprowadza¢ (z pewnymi wy jatkami) inne zwolnienia
przedmiotowe od podatku od srodkéw transportowych. W przepisie
tym nie rozstrzygnigta jest forma w jakiej zwolnienia te mogg by¢
wprowadzone. Przyjmuje si¢, opierajac na powyzszym domniemaniu,
ze jest to uchwala rady. W niektérych przypadkach moze to wzbudzaé
watpliwosci z uwagi na sformulowanie przepisu upowazniajgcego do
stanowienia aktu prawa miejscowego. Przykladem moze by¢ art. 14 pkt

27  Tamze, s. 86.
28 Dz.U.Nr9, poz. 31 ze zm.
29 Dz.U.z2001r. Nr 39, poz. 459.

30 W obowigzujacym brzmieniu tego przepisu ordynacji podatkowej mowi si¢ o organach sta-
nowigcych jednostki samorzadu terytorialnego.
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3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, z ktérego wy’nika, ze rada
gminy moze zarzadzi¢ pobér podatku od posiadania pséw w drodze
inkasa. Uzyte sformulowanie ,,zarzadzi¢” moze sugerowac, ze rada
powinna zrobi¢ to w formie zarzadzenia a nie uchwatly. Organ kolegial-
ny podejmuje rozstrzygnigcia w formie uchwal, ktére moga dotyczy¢ i
zarzadzenia poboru podatku w drodze inkasa. Z tresci tego zapisu nie
mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze rada sprawe inkasa jest zobowigzana
rozstrzygnaé w formie zarzadzenia, aktu charakterystycznego dla jed-
noosobowych organéw wykonawczych.

Specyficzng forma stanowienia prawa miejscowego jest instytucja
referendum lokalnego. Przewidziana jest ona we wszystkich trzech
ustawach ustrojowych regulujacych funkcjonowanie samorzadu teryto-
rialnego. Zasady i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego sg ure-
gulowane w ustawie z dnia 15. wrze$nia 2000 r. o referendum lokal
nym®'. Jest to bezposrednia forma wyrazenia woli przez mieszkafncéw
danej jednostki samorzadu terytorialnego co do rozstrzygnigcia sprawy
dotyczacej wspoélnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetenciji
organéw danej jednostki. W drodze referendum mogg by¢ tez zalatwia-
ne sprawy dotyczace odwolania organu stanowigcego danej jednostki, a
w przypadku gminy — takze wéjta, burmistrza i prezydenta. Referen-
dum przeprowadzane jest z inicjatywy organu stanowigcego danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub na wniosek mieszkaficéw. Przed-
miotem referendum (ale tylko w gminie) moze by¢ takze samoopodat-
kowanie si¢ mieszkaric6w na cele publiczne. Instytucja ta, nie tylko z
uwagi na nazwe, jest zblizona do podatku. Jest to widoczne zwlaszcza
na etapie realizacji samoopodatkowania, gdzie nabiera ono cech wlasci-
wych dla podatku (przymusowos¢ i powszechnos¢). Na etapie jego
ustanawiania widoczne sg jednak zasadnicze réznice, ktére nie pozwa-
lajg zaliczy¢ tego swiadczenia do kategorii podatkéw. Samoopodatko-
wanie jest wprowadzane nie na zasadzie jednostronnej decyzji upraw-
nionego organu, co jest charakterystyczne dla podatkéw, tylko w formie
referendum. Decydujg o jego wprowadzeniu sami ,,podatnicy”. W tym
aspekcie mozna méwi¢ o dobrowolnosci wprowadzenia tego $§wiadcze-
nia przez mieszkaficéw danej gminy. Cecha charakterystyczna podat-

31 Dz.U. Nr 88, poz. 985 ze zm.
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kéw, ktéra nie wystgpuje w czystej postaci przy samoopodatkowaniu,
jest nieodplatnosé. Mieszkaricy gminy w drodze samoopodatkowania
realizujg z reguly inwestycje, ktére im stuza. Budowa drogi, szkoty czy
tez boiska sportowego za srodki uzyskane z samoopodatkowania stuzy
zaspokajaniu potrzeb przede wszystkim mieszkaficéw. Od podatku
samoopodatkowanie rézni si¢ tym, ze juz w momencie jego wprowa-
dzenia mieszkaricy wiedzg na jaki cel zostang przeznaczone $rodki w
tej formie zgromadzone. Ta cecha tej instytucji zbliza ja do zbidrki
publicznej, ktéra ma z gory okreslone przeznaczenie. Powigzanie srod-
kéw uzyskanych z samoopodatkowania z celem publicznym nadaje tej
instytucji cechy funduszu celowego.

Wedlug mnie wyzej wskazane réznice nie pozwalaja na zaliczenie
do systemu podatkowego instytucji samoopodatkowania. Jest to forma
uzyskiwania srodkéw na realizacj¢ celéw spotecznosci lokalnych inna
niz podatek.

4. Miejscowe prawo podatkowe

4.1. Definicja miejscowego prawa podatkowego

Dotychczasowe rozwazania dotyczace istoty prawa miejscowego
ulatwiajg blizsze okreslenie miejscowego prawa podatkowego. Miej-
scowe prawo podatkowe jest niewatpliwie czescig prawa miejscowego.
W aktach prawnych nie ma definicji miejscowego prawa podatkowego.
Jak si¢ wydaje nie ma takiej potrzeby z uwagi na istniejaca definicje
szerszego poj¢cia jakim jest prawo miejscowe. Z uwagi na przedmiot
dalszych rozwazan, a przede wszystkim porzadek terminologiczny,
nalezy sprecyzowac takie pojecie. Pozwoli to wyjasni¢ tak zblizone
pojecia jak lokalne prawo podatkowe i podatki lokalne, ktére bardzo
czesto sg uzywane jako synonimy, a nie jest to ujecie poprawne.

Przez miejscowe prawo podatkowe nalezy rozumie¢ wydane przez
organy lokalne i obowiagzujace jedynie na obszarze ich dzialania akty
prawotworcze, ktérych przedmiotem sg sprawy podatkowe. Definicja ta
jest w zasadzie wiernym powieleniem wczesniej sformutowanej defini-
cji prawa miejscowego. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na pewng specy-
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fike tych aktéw w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym. Uprawnie-
nie do tworzenia prawa podatkowego jest przez ustawodawcg bardzo
mocno limitowane. Jest ono przyznane nielicznym organom, w zasa-
dzie tylko radom gmin, przy pozostawieniu im niewielkich mozliwosci
wplywu na jego ksztalt. Przedmiot aktéw miejscowego prawa podatko-
wego jest rowniez bardzo mocno ograniczony w Konstytucji i ustawach
zwyklych. Pozostawiajg one organom lokalnym niewielki margines
swobody przy ksztaltowaniu konstrukcji prawnej podatkéw. Ustawo-
dawca niechetnie wyzbywa sie¢ uprawniefi podatkowych na rzecz jedno-
stek lokalnych, o czym §wiadczy zakres podmiotowy i przedmiotowy
miejscowego prawa podatkowego.

4.2. Organy lokalne stanowigce miejscowe prawo podatkowe

4.2.1. Organy samorzqdu

Akty miejscowego prawa podatkowego s3 w Polsce stanowione
jedynie przez organy gminy i w niewielkim zakresie przez wojewod¢.
Dominujaca rola organéw gminy wynika stad, ze jedynie ta jednostka
samorzadu terytorialnego ma przyznane ustawowo dochody podatko-
we. Z ustawy z dnia 26. listopada 1998 r. o dochodach jednostki
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003** wynika, ze wplywy z
podatkéw i oplat lokalnych, podatku rolnego, podatku lesnego, podatku
od spadkéw i darowizn, podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
oplaty skarbowej i podatku dochodowego ptaconego w formie karty
podatkowej zasilajag budzet gminy. Gmina jest jedyng jednostka
samorzadu terytorialnego uzyskujaca wpltywy z ustawowo jej przyzna-
nych podatkéw. Zawlaszczenie przez nig praktycznie wszystkich podat-
kéw nadajacych si¢ do przejecia od panistwa przez samorzad ma uwa-
runkowania historyczne. Gminy zostaly powotane juz w 1990 roku, w
pierwszym etapie budowy samorzadu w Polsce. Powiat i wojewddztwo
zaczely funkcjonowac 9 lat p6zniej. Nie mozna bylo zatem zostawic
czesci podatkéw o charakterze lokalnym do przekazania ich w p6Zniej-
szym okresie nowym szczeblom samorzadu. W chwili obecnej nie bar-
dzo mozna pozbawi¢ gminy przyznanych jej podatkéw. ,,Wlasnych”
podatkéw nie ma powiat ani samorzadowe wojewddztwo. Z uzyskiwa-

32 Dz.U. Nr150,poz.983ze zm.
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nymi przez te jednostki wpltywami z tytulu ich udzialéw w podatkach
dochodowych stanowigcych dochdéd budzetu panistwa nie lacza sie
zadne uprawnienia w zakresie stanowienia aktéw miejscowego prawa
podatkowego. Taki podzial dochodéw podatkowych pomigdzy
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego moze budzié¢ watpli-
wosci co do zgodnosci z postanowieniami Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego i Konstytucja®. Zgodnie z postanowieniami
tych aktéw jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ wplywy
budzetowe uzyskiwane z wlasnych Zrédet podatkowych i mie¢ mozli-
wos¢ wpltywania na wysoko$¢ podatkéw. Pomimo podejmowania préb
przyznania powiatom i wojewédztwom dochodéw z wlasnych podat-
kéw, co laczyloby si¢ z upowaznieniem ich do wplywu na ich kon-
strukcje prawna, nie zanosi si¢ na to, aby w najblizszym czasie mialo to
nastapi¢*. Zasadnicza trudnosé z tym zwiazana bierze sie stad, ze obec-
ny system podatkowy jest traktowany jako zamknigta calos¢. Aby przy-
zna¢ powiatowi, np. wplywy z okreslonego podatku nalezaloby go
,»zabra¢” z budzetu paristwa lub gminy. Podatki pafistwowe nie bardzo
nadajg si¢ do ich przekazania jednostkom samorzadowym. Sa to z
reguly konstrukcje bardzo zlozone, o rozbudowanym systemie przepi-
séw wykonawczych, a przez to nie nadajace si¢ do administrowania
przez wladze samorzadowe. Nié bardzo mozna tez pozbawi¢ gmin
wplywéw podatkowych. Wiaze sie to z tym, ze zabranie gminie okre-
$lonego podatku zmniejsza jej dochody, co powinno skutkowac albo
ich zrekompensowaniem z innych Zrédet (skad?), albo zmniejszeniem
realizowanych zadan (kto by je realizowal?). Ani jedno ani drugie nie
jest latwe, ani tez mozliwe do szybkiego wprowadzenia.

W Polsce nie mozna tez obecnte uchwali¢ nowych $wiadczen
podatkowych z zalozeniem, ze wplywy z nich uzyskane bedg przekaza-
ne budzetowi powiatu lub wojewddztwa. Wszystkie realne Zrédia
podatkowe sg juz w naszym kraju dawno opodatkowane. Wprowadze-
nie nowego podatku wigzaloby si¢ ze zwigkszeniem istniejgcego
obcigzenia podatkowego, a to jak wiadomo jest i tak znaczace. Projek-

33 Problematyka ta jest przedstawiona w dalszej czesci opracowania.

34  Sprowadzaly sie one do préb przekazania powiatowi podatku od srodkéw transportowych i
podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Rozwazano tez mozliwos¢é przekazaniu budZetowi
powiatu projektowanego podatku od wartosci nieruchomosci.
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towanie nowych §wiadczeni podatkowych (nawet znikomych) w sytu-
acji nadmiernego obcigzenia podatnikéw, jest nierealne (projekt nie
uzyska akceptacji parlamentu) i szkodliwe (nastgpstwa nadmiernego
fiskalizmu).

Czy jest zatem realna mozliwo$¢ przyznania powiatom i woje-
woédztwom dochodéw podatkowych, na ksztalt ktérych, zgodnie z
wymogami Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, miatyby one
wplyw? Wedlug mnie jedyna mozliwoscig realizacji tego postulatu jest
wyposazenie powiatéw i wojewédztw w dodatki do podatkéw i udzialy
we wplywach z podatkéw paristwowych®. Instytucje te jednak, w
odréznieniu od obecnego ksztaltu prawnego udzialéw, powinny by¢ tak
uksztaltowane, aby mozna bylo uzna¢, ze stanowig dochéd wlasny tych
jednostek samorzadu terytorialnego. Chodzi tu przede wszystkim o to,
ze poza pieniedzmi z nich uzyskiwanymi, organy tych jednostek powin-
ny mie¢ realny wplyw na ich konstrukcje. Wigzaloby sie to z przyzna-
niem tym organom uprawniefi do stanowienia aktéw miejscowego
prawa podatkowego, czego w chwili obecnej sg pozbawione.

4.2.2. Wojewoda jako organ stanowigcy miejscowe
prawo podatkowe

Poza organami gmin niewielkie uprawnienia w zakresie stanowie-
nia aktéw miejscowego prawa podatkowego przystuguja wojewodzie.
Uprawnienie takie zawarte jest w ustawie z dnia 15. listopada 1984 r. o
podatku rolnym®®. Zgodnie z art. 5 ust. 2 tej ustawy wojewoda na wnio-
sek rady gminy moze, po zasi¢gnigciu opinii izby rolniczej, w szczegdl-
nych, gospodarczo uzasadnionych przypadkach zalicza¢ niektére gminy
do innego okregu podatkowego niz okreslony w stosownym roz-
porzadzeniu, jednakze nie moze to spowodowaé zmniejszenia liczby
hektaréw przeliczeniowych dla tego wojewddztwa o wigcej niz 1,5%.
Ta kompetencja wojewody, obowigzujaca przed wprowadzeniem w
Polsce samorzadu terytorialnego, przetrwala w ustawie o podatku rol-
nym, poniewaz nie bylo samorzadu na szczeblu wyzszym niz gmina.
Jedynym organem terenowym, ktéry mégt mie¢ uprawnienia do prze-

35 Por. E. Ruskowski: Reforma dochodow JST a reforma systemu podatkowego w Polsce, (w:) A.
Pomorska (red.), Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, Lublin 2003, s. 393.

36  Tekst jednolity: Dz.U. z 1993 r. Nr 94, poz. 431 ze zm.
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noszenia gmin do innych okregéw podatkowych byl wigc w tym okre-
sie wojewoda. Zostalo tak i po wprowadzeniu samorzadu powiatowego
oraz wojewoddzkiego. Nie wydaje si¢ to by¢ rozwigzanie do korica
zgodne z ukladem kompetencji organéw samorzagdowych. Terenowy
organ administracji rzadowej ma uprawnienie do decydowania o wyso-
kosci podstawy opodatkowania podatkiem rolnym, ktéry stanowi
dochéd samorzadowej gminy. Wprowadzenie samorzadu powiatowego
i wojewddzkiego powinno skutkowaé tym, ze to ich organy stanowigce
podejmowalyby tego typy rozstrzygniecia. Pozostawienie tego wojewo-
dzie w takim ukladzie nie znajduje dostatecznego uzasadnienia. Z dru-
giej jednak strony znaczenie tego uprawnienia w praktyce jest niewiel-
kie i w zasadzie nie jest ono wykorzystywane. Po co zatem przekazy-
wac ,,symboliczne” uprawnienia jednostkom samorzadu? Wedlug mnie
rozwigzanie to, od wielu lat nie wykorzystywane, powinno by¢ usunigte
z ustawy o podatku rolnym.

Na podstawie art. 13b ust. 2 ustawy o podatku rolnym wojewoda
jest zobowigzany do ustalenia wykazu miejscowosci potozonych na
terenach goérskich i podgérskich. Podatek rolny od gruntéw potozonych
na tych terenach placony jest z zastosowaniem okreslonych ustawowo
ulg. Kompetencja wojewody sprowadza si¢ do ustalenia miejscowosci,
w ktérych co najmniej 50% uzytkéw rolnych jest potozonych powyzej
350 m nad poziomem morza.

Wojewoda ma tez pewne kompetencje prawotworcze w zakresie
oplaty miejscowej. Dzialajac na podstawie art. 17 ust. 3 ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych wojewoda, na wniosek rady gminy, po
uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do spraw Srodowiska, ustala miej-
scowosci, w ktérych moze by¢ pobierana oplata miejscowa. W stosun-
ku do tego uprawnienia mozna mie¢ te same zastrzezenia co poprzednio
podniesione w stosunku do mozliwosci przenoszenia gmin do innych
okregéw podatkowych. Co przemawia za tym, ze to wojewoda decydu-
je o tym w jakiej miejscowo$ci moze by¢ pobierana oplata miejscowa?
Wydaje sig, ze sprawa ta powinna pozosta¢ w strukturach samorzadu
terytorialnego. Decyzje w tym zakresie ustawodawca powinien pozo-
stawi¢ radzie powiatu, za czym ja si¢ opowiadam, albo sejmikowi
wojewodztwa.
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Poza wyzej przedstawionymi uprawnieniami wojewody ma on sze-
rokie kompetencje na etapie oglaszania aktéw prawa miejscowego, w
tym réwniez podatkowego. Nie s3 to jednakze kompetencje $cisle
zwigzane z prawem podatkowym. S3 one oméwione szczegélowo w
dalszej czesci opracowania traktujacej o oglaszaniu uchwatl podatko-
wych. W tym miejscu mozna jedynie zasygnalizowaé problem racjonal-
nosci przyjecia zasady, ze wszystkie akty miejscowego prawa podatko-
wego wchodzg w zycie po ich ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Mozna mie¢ bowiem uzasadnione watpliwosci, czy o
ogloszeniu, a wigc o wejsciu w zycie aktu prawotwérczego jednostki
samorzadowej, powinny decydowaé dzialania terenowego organu
administracji rzadowe;.

4.3. Adresaci aktéw miejscowego prawa podatkowego

Adresatami miejscowego prawa podatkowego sg organy podatko-
we, podatnicy i inne podmioty, na ktére nalozone sg w tej formie pewne
obowigzki lub ktérym przyznane sg uprawnienia (np. inkasenci, platni-
cy). Sa to przede wszystkim strony stosunku prawnopodatkowego
zachodzacego pomiedzy gming reprezentowang przez organy podatko-
we (strona czynna) a podatnikiem (strona bierna). Podstawg nawigzania
tego stosunku sg przepisy prawa podatkowego, w tym réwniez stano-
wionego w formie miejscowych aktéw prawotworczych. Zakres regula-
cji tego stosunku w tych aktach jest zalezny od przystugujacych gminie
uprawnien, ale zawsze ma charakter pochodny w stosunku do okreslo-
nych w ustawach obowigzkéw podatkowych. Podstawa prawna naloze-
nia obowiazku placenia podatku na dany podmiot w Polsce nie moze
wynikaé z aktu prawa miejscowego. Nakladanie cigzaréw podatkowych
jest wylaczng kompetencja ustawodawcy. W polskim systemie nie ma
wigc podatkéw, ktére moga by¢ wprowadzane w drodze aktu prawa
miejscowego. W aktach prawa miejscowego moga by¢ natomiast
nakladane na podatnika i inne kategorie podmiotéw inne obowigzki niz
podatkowe (obowigzek placenia oplaty prolongacyjnej, wykonywanie
funkcji inkasenta).

Gmina realizujgca przyznane jej ustawowo podatki dziala za
posrednictwem organéw podatkowych i to zaréwno samorzagdowych
jak i panstwowych. Wigkszos¢ podatkéw stanowigcych dochéd budzetu
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gminy jest realizowanych przez jej organy podatkowe®’. Podatek od
spadkéw i darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych i podatek
dochodowy placony w formie karty podatkowej, chociaz stanowig
dochéd gminy, sg pobierane przez paristwowe organy podatkowe. Uza-
sadnia si¢ to tym, ze $wiadczenia te maja ztozong konstrukcje, przez co
gminne organy podatkowe nie sg przygotowane do ich wymiaru i pobo-
ru. Uznanie tego argumentu za stuszny podwaza w ogéle potrzebe
funkcjonowania gminnych organéw podatkowych. Jezeli sg to organy,
ktérych pracownicy nie sg w stanie poradzi¢ z poborem podatkéw
gminnych, to po co je utrzymywaé i wspomagaé przy realizacji
zlozonych $§wiadczeri gminnych organami panstwowymi. Prosciej i
taniej bytoby, akceptujac powyzszy poglad, przekazaé¢ wszystkie podat-
ki pafistwowym organom podatkowym, bez pozostawiania ,,niekompe-
tentnym” organom samorzgdowym prostszych podatkéw. Wedtug
mnie, podnoszone z reguly przez pracownikéw Ministerstwa Finanséw
obawy, ze samorzadowe organy podatkowe nie bedg w stanie realizo-
wa¢ podatku od spadkéw i darowizn czy tez karty podatkowej, sg
calkowicie nietrafne. Jezeli pracownicy tych organéw realizujg bez
wiekszych probleméw podatek od nieruchomosci, gdzie istnieje potrze-
ba wydania niekiedy tysiecy decyzji ustalajacych zobowigzanie podat-
kowe, to poradzg sobie z podatkiem od spadkéw i darowizn czy tez
kartg podatkowa, gdzie tego typu decyzji jest zdecydowanie mniej.
Utrzymywanie w urzedach skarbowych podatkéw samorzadowych
wynika, jak si¢ wydaje, z pewnych zaszlosci historycznych. Podatki te
byly tradycyjnie przez szereg lat realizowane przez panstwowe organy
podatkowe i tak pozostalo po utworzeniu w Polsce samorzadu teryto-
rialnego wyposazanego we wlasne organy podatkowe. Utrzymywanie
takiej dwoistej struktury organéw podatkowych wiasciwych do poboru
podatkéw samorzadowych nie jest zjawiskiem pozytywnym. Kompli-
kuje to niepotrzebnie system poboru tych §wiadczen, zwlaszcza na eta-
pie stosowania ulg w podatkach samorzadowych®®. Wplywa tez na
zwiekszenie kosztéw zwigzanych z poborem tych swiadczen.

Samorzadowym organem podatkowym pierwszej instancji jest,
zgodnie z art. 13 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29. sierpnia 1997 r. — ordyna-

37  Sato podatki i optaty lokalne, podatek rolny, podatek lesny, optata skarbowa.

38 Szerzej na ten temat: S. Presnarowicz: Ulgi i zwolnienia uznaniowe w Ordynacji podatkowej,
Warszawa 2002, s. 120.
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cja podatkowa® wajt, burmistrz (prezydent miasta), starosta lub mar-
szalek wojewddztwa. W drugiej instancji orzeka samorzadowe kolegium
odwotawcze. Pozytywnie oceniajac takg struktur¢ samorzadowych orga-
néw podatkowych, mozna jednakze wskazaé na pewne jej mankamenty.

Przede wszystkim razi zaliczanie do organéw podatkowych staro-
sty i marszatka wojewddztwa. Sa to fikcyjne organy podatkowe, ist-
niejace jedynie w przepisach prawa, a to z uwagi na wspomniany wcze-
$niej podzial podatkéw. Powiat i wojewddztwo nie majg swoich podat-
kéw. Po co w takiej sytuacji od kilku lat z uporem wartej lepszej spra-
wy umieszczaé wsréd organéw podatkowych podmioty, ktére nie mogg
pelni¢ funkcji przypisywanych organom podatkowym z oczywistej
przyczyny — w systemie podatkowym nie ma zadnego podatku do reali-
zacji ktérego bylyby one wlasciwe. W momencie przyznania powiatom
lub wojewddztwom wiasnych podatkéw mozna byloby w tej same;j
ustawie zmieni¢ analizowany artykul ordynacji poprzez dopisanie w
nim starosty i marszatka. To dziwactwo obowigzujacej struktury
samorzgdowych organéw podatkowych nie rodzi jednak zadnych nega-
tywnych nastgpstw.

Nie mozna tego powiedzie¢ o kolejnym mankamencie regulacji
okreslajacych funkcjonowanie organéw podatkowych. Bardzo niejasna
jest w tym ukladzie pozycja ministra finanséw w stosunku do
samorzadowych organéw podatkowych. W art. 14 § 2 Ordynacji podat-
kowej zawarta jest podstawa prawna do dokonywania przez ministra
finans6w wigzacych organy podatkowe interpretacji prawa podatkowe-
go. Interpretacje te wigza wszystkie organy podatkowe, w zwigzku z
tym i organy gminne. W ten sposéb wdéjt, burmistrz lub prezydent,
podejmujac decyzje, musi uwzglednia¢ poglad ministra finanséw
zamieszczony w ,,Dziennikd Urz¢gdowym Ministerstwa Finanséw”. W
zwigzku z tym pojawily si¢ watpliwosci dotyczace tego, jak takg inter-
pretacj¢ ministra, opublikowang we wspomnianym dzienniku nalezy
traktowac? Czy jest to akt wewngtrznego kierownictwa skierowany do
samorzadowych organéw podatkowych? Nie ma zadnych podstaw do
zaliczania tego typu interpretacji do aktéw prawa. Jest to przejaw etapu
stosowania prawa, ktéry w zadnym razie nie moze by¢ zaliczony do

39 Dz.U. Nr137, poz. 926 ze zm.
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Zrédet prawa o charakterze wewnetrznym®’, ani tym bardziej powszech-
nie obowigzujacym.

Uprawnienie ministra finanséw do udzielania wigzacych interpre-
tacji jest duzym ograniczeniem samodzielno$ci organéw samorzadowych
przy rozstrzyganiu spraw podatkowych. Po wejsciu w zycie tego prze-
pisu*' gminne organy podatkowe s3 zwigzane interpretacja ministe-
rialna, ktéra — jak pokazuje praktyka — nie zawsze jest trafna*’. Moze to
doprowadzi¢ do ,,ubezwlasnowolnienia” organéw podatkowych przy
rozstrzyganiu trudnych spraw. Beda one zwlekaly z podjeciem decyzji
do czasu zajecia stanowiska (dokonania interpretacji) przez ministra
finanséw. Pewnym zlagodzeniem analizowanego zapisu jest zawarte w
§ 4 art. 14 zastrzezenie, ze minister finanséw nie dokonuje urz¢dowe;j
interpretacji w sprawach indywidualnych. W ten sposéb minister ma
ograniczony zakres wkraczania z interpretacja w sprawy toczace si¢
przed organem podatkowym. Interpretacje ministerialne muszg mieé
zatem charakter generalny, nie rozstrzygajacy indywidualnej sprawy. W
praktyce jednak jest zupelnie inaczej. Gminne organy podatkowe przy-
zwyczajone do uzyskiwania réznego rodzaju wyjasnienn w Minister-
stwie Finanséw, masowo wystepujg w formie zapytar pisemnych i tele-
fonicznych do wlasciwego departamentu w ministerstwie i wyjas$nienia
takie najczesciej uzyskuja. Jest to bardzo dziwny uklad, uksztaltowany
przez zwyczaj, na mocy ktérego organy samorzadowe wystgpuja do
centralnego organu administracji pafistwowej z prosba (bez podstawy
prawnej) o udzielenie informacji w zakresie stosowania przepiséw
regulujacych podatki samorzadowe, z ktérymi formalnie organ ten nie
ma nic wspélnego. Praktyka tego typu wynika przede wszystkim stad,
ze w ukladzie terenowym nie ma takiego organu, ktéry bylby zobo-
wigzany do udzielania odpowiedzi na tego typu zapytania. Funkciji tej
nie pelnig ani regionalne izby obrachunkowe, ani tez samorzadowe

40  Szerzej: P. Lisowski: Samorzadowe organy podatkowe a interpretacje ministra finanséw, (w:) M.
Miemiec, B. Cybulski (red.): Samorzadowy poradnik budzetowy na 2003 rok, Warszawa 2003,
s. 341.

41 Do konca 2002 roku mozna bylo wywies¢, ze samorzadowe kolegia odwotawcze nie s3a
zwiazane interpretacja ministra wydang w trybie art. 14 ordynacji podatkowej — zob. P. Lisowski:
Samorzadowe organy..., op. cit., s. 339.

42  Przyjecie zwigzania organéw podatkowych interpretacjg ministra bytoby zasadne jedynie przy
zatozeniu, ze interpretacje te sq zawsze prawidtowe. Praktyka wskazuje, ze bardzo czesto tak
nie jest.
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kolegia odwolawcze. Nie miesci si¢ to w ustawowo okreslonym zakre-
sie ich dzialania. W zwigzku z tym w razie wystapienia watpliwosci
interpretacyjnych pracownicy gminnych organéw podatkowych wyste-
puja do Ministerstwa Finanséw. Poglebia to zasygnalizowany wyzej
stan nadmiernej zalezno$ci gminnych organéw podatkowych od Mini-
sterstwa Finans6w. Rozwigzaniem tego problemy byloby jednoznaczne,
ustawowe nalozenie na regionalne izby obrachunkowe obowigzku
udzielania odpowiedzi na tego typu zapytania.

Wszystkie kwestie zwigzane z okresleniem wlasciwosci sa-
morzadowych organéw podatkowych sa zawarte w ustawach i wyda-
nych na ich podstawie rozporzadzeniach. Ustawy te nie przewiduja
upowazniefi dla organéw lokalnych do wydawania aktéw prawa miej-
scowego regulujacych analizowang problematyke. W praktyce rady
gmin starajg si¢ wywiera¢ na organy podatkowe nacisk w celu realizo-
wania opracowanej przez nie polityki podatkowej, zwlaszcza w zakre-
sie stosowania ulg uznaniowych. Organem samodzielnie decydujacym
o przyznaniu danej ulgi jest wdjt, burmistrz, prezydent, dzialajacy w
oparciu o kryteria zawarte we wlasciwych przepisach ordynacji podat-
kowej. Rady gmin, wiedzac o tym, a chcac uzyska¢ wplyw na to jacy
podatnicy otrzymajg ulge, uciekajg si¢ do podejmowania uchwat, w
ktérych okreslaja zasady przyznawania ulg uznaniowych przez organ
podatkowy. Wydaje sie, ze jezeli uchwaly te maja og6lny charakter, nie
zawieraja nakazéw i zakazdw, a takze okreslajg podstawowe zalozenia
realizowanej przez rad¢ polityki podatkowej, to nie ma podstaw do
kwestionowania ich zgodnos$ci z prawem. Sg to swoiste deklaracje rady
gminy co do kierunkéw lokalnej polityki podatkowej. Nie majg one
charakteru aktu prawnego i nie sg wigzace dla adresatéw. Podejmowa-
nie tego typu apeli, deklaracji czy programéw miesci si¢ w szeroko za-
kreslonym przedmiocie dziatalnosci gminy*’. Ich przyjmowanie nie
musi mie¢ podstawy prawnej wymaganej przy kreowaniu aktéw prawa
miejscowego. Postanowienia takich uchwat nalezy traktowac jako kie-
runkowe dyrektywy stosowania ulg w zaptacie podatk6w**. Niekiedy sa
one elementem przygotowywanych przez rad¢ gminy programéw go-

43  Zob. art. 6 i art. 18 ustawy o samorzgdzie gminnym.

44  Zob. B. Brzezinski: Komentarz do wyroku NSA z dnia 23. lipca 1991 r. (sygn. akt Ill SA 452/91)
- opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1994, z. 4 poz. 75.
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spodarczych, w ramach ktérych postuluje si¢ przyznawanie przedsig-
biorcom preferencji podatkowych w okreslonych sytuacjach®.
Uchwaly tego typu nie moga jednak zawiera¢ zadnych dodatkowych
warunkéw udzielania ulg uznaniowych przez gminny organ podatko-
wy, nie przewidzianych we wilasciwych przepisach ordynacji podatko-
wej. I tak np. niezgodne z prawem sg postanowienia uchwat o koniecz-
nosci opiniowania przez zarzad lub komisj¢ rady decyzji wdjta w spra-
wie ulgi uznaniowej*®. Wprowadzenie jakichkolwiek wymogéw do-
tyczacych kryteriéw lub trybu przyznawania ulgi przez organ jest prze-
jawem dzialania bez podstawy prawne;.

Przechodzac do omawiania drugiej strony stosunku prawnopodat-
kowego, tj. podatnikéw juz na wstepie nalezy stwierdzié, ze miejscowe
prawo podatkowe nie moze by¢ rozumiane jako prawo adresowane
wylacznie do mieszkaricow danego obszaru. Obowigzuje ono na terenie
organu go tworzacego, co oznacza, ze dotyczy wszystkich podmiotéw
funkcjonujacych na danym obszarze. Podatnikiem moze by¢, zgodnie z
art. 7 ordynacji podatkowej, nie tylko osoba fizyczna, ale réwniez
osoba prawna i jednostka organizacy jna nie majaca osobowosci praw-
nej. Akty prawa miejscowego moga dotyczy¢ wszystkich tych kategorii
podatnikéw. Nie ma w obowigzujacym systemie postanowieri ustawo-
wych zakazujacych normowania w tej formie zasad opodatkowania, np.
0s6b prawnych, albo podatnikéw majacych siedziby na terenie innej
gminy.

Podatnikami, ktérych dotyczg akly miejscowego prawa podatko-
wego, s najczesciej podmioty majace miejsce zamieszkania lub siedzi-
by na danym terenie. Moga by¢ nimi réwniez osoby czasowo przeby-
wajace na danym terenie (oplata miejscowa), posiadajagce majatek
polozony na terenie gminy (podatek od nieruchomosci) lub wykonujace
pewne czynnosci na danym terenie (oplata targowa, oplata administra-
cyjna, oplata skarbowa). Akty miejscowego prawa podatkowego nie
mogg zawiera¢ regulacji naruszajacych konstytucyjng zasade réwnosci.
Jej naruszenie jest dosy¢ czesto spotykane w uchwalach rad zawie-
rajacych ulgi i zwolnienia podatkowe. W srodowiskach lokalnych ist-

45  Opracowywanie takich programéw jest przewidziane w art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o
samorzadzie gminnym.

46  Zob. wyzej powotany wyrok NSA z dnia 23. lipca 1991 r.
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nieje duza presja wywierana na radnych, majaca za cel wymuszenie
wprowadzenia korzystnych rozwigzan podatkowych dla ,,swoich”, tzn.
stalych mieszkaricow. W efekcie podejmowane sa uchwaly, gdzie niz-
sze stawki podatkéw i oplat oraz zwolnienia sg przyznawane jedynie
osobom ,,stale przebywajacym na terenie gminy”, ,,zameldowanym na
stale” albo ,,mieszkajacych co najmniej 5 lat”*’. Naruszeniem tej zasady
jest réwniez wprowadzanie w tych aktach okre§lonych §wiadczen o
charakterze podatkowym, do uiszczania ktérych sa zobowiazane tylko
osoby nie bgdace mieszkaricami gminy. Tego typu uchwaly nie tylko
naruszaja wspomniang zasade, ale s3 wydawane bez podstawy praw-
nej*®

Kolejnym mankamentem dzialalnosci prawotwdérczej organéw
lokalnych przy okreslaniu adresatéw aktéw podatkowego prawa miej-
scowego jest ich indywidualizacja sprowadzajaca si¢ do ich nazywania
(imi¢ 1 nazwisko, oznaczenie firmy). Zawarte w powszechnie
obowiazujacych aktach prawa miejscowego przepisy, o czym juz byla
mowa, muszg mie¢ charakter generalny i abstrakcyjny. W ukladzie tery-
torialnym, zwlaszcza w matych gminach, warunek ten jest czgsto w
praktyce naruszany. Organ lokalny, wprowadzajac np. zwolnienie od
podatku, wie jakie podmioty funkcjonujace na terenie gminy beda
mogly z tego zwolnienia skorzysta¢. Daje temu wyraz w uchwale
stwierdzajac ,,...zwalnia si¢ od podatku grunty, budynki i budowle nie-
publicznego zakladu opieki zdrowotnej w ....” i tu nast¢puje podanie
nazwy i siedziby tej jednostki. Jest to wlasnie wspomniany przejaw
konkretyzacji adresata, naruszajacy wymog generalnosci i abstrakcyj-
nosci postanowien aktéw prawa miejscowego. W takich przypadkach
przedstawiciele gminy podnosza, Zze owa konkretyzacja jest faktem,
poniewaz na terenie gminy dziala tylko jeden niepubliczny zaktad opie-
ki zdrowotnej. Nie jest to tlumaczenie rozwigzujace problem, a to z
uwagi na to, ze w uchwalach nie mogg by¢ stosowane indywidualne
rozstrzygniecia, nawet wéwczas, gdy powszechnie wiadomo kogo one

47  Czesto wystepujacym przyktadem tego typu dziatalnosci rad moga by¢ zwolnienia od podatku
od nieruchomosci okreslonych obiektéw, np. doméw mieszkalnych, pod warunkiem, ze podatnik
ma state miejsce zamieszkania na terenie gminy.

48  Jako przyktad mozna wskaza¢ wyrok NSA z dnia 31. maja 1996 r. (sygn. akt | Sa/td 65/96) —
opublikowany w: ONSA 1997, nr 2, poz. 88, ktérego przedmiotem byta uchwata wprowadzajaca
oplate za przejazd przez park przez osoby nie bedace mieszkaricami gminy.
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maja dotyczy¢. Uchwala moze np. zwalnia¢ od podatku nieruchomosci
zaklady opieki zdrowotnej, a nie konkretny zaklad. Takie podejscie
ulatwi ustalenie zasad opodatkowania wéwczas, gdy na terenie gminy
powstanie w trakcie roku nowy zaklad opieki zdrowotnej. Bedzie on
korzystal z przedstawionego wyzej zwolnienia od podatku. Przyjecie
zalozenia, ze zwolnienie konkretnego zakladu w uchwale jest dopusz-
czalne, prowadziloby do naruszenia zasady réwnosci wobec prawa.
Nowopowstaly zaklad nie bylby objety tym zwolnieniem.

Oproécz podatnikéw i organéw podatkowych adresatami posta-
nowien aktéw miejscowego prawa podatkowego s réwniez inne
osoby i jednostki. Moga to by¢ jednostki podleglte (wydzialy, jed-
nostki budzetowe, gospodarstwa pomocnicze i zaklady budzetowe)
zobowigzane do przekazywania na rzecz organu podatkowego okreslo-
nych informacji potrzebnych do prawidlowego wymiaru podatkéw.
Tego typu akty moga by¢ wydane w oparciu o postanowienia analizo-
wanego wyzej art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie
stwierdza si¢, ze rada jest uprawniona do stanowienia aktéw prawa
miejscowego w zakresie organizacji urzedéw i instytucji gminnych.
Akty te, jako skierowane do jednostek podlegtych gminie, majg charak-
ter wewng¢trzny i nie maja w praktyce szerokiego zastosowania. Ten
stan rzeczy nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz normowanie stosun-
kéw z jednostkami podlegltymi w formie aktéw prawa miejscowego w
tak niewielkich strukturach organizacyjnych, wydaje si¢ by¢ przejawem
nadmiernego formalizmu. Wigkszos¢ spraw pomigdzy tymi jednostka-
mi i organami gminy zalatwiana jest w ramach biezacego zarzadzania i
nie wymaga normowania w aktach prawnych.

Oprécz aktéw o charakterze wewnetrznym, adresowanych do
innych podmiotéw niz organy podatkowe i podatnicy, wystepuja akty
powszechnie obowigzujace. Dobrym przykladem tego typu aktéw moga
by¢ uchwaly rad gmin ustanawiajacych inkasentéw podatkéw. Sa one
podejmowane na podstawie upowaznieni zawartych w ustawach regu-
lujacych poszczegdlne podatki. Przepisy te sa bardzo ogdlnie sfor-
mulowane, co z jednej strony pozostawia radom duzg swobod¢ przy
regulowaniu tej kwestii, ale z drugiej jest przyczyng powstawania licz-
nych watpliwosci interpretacyjnych®. Niekiedy, kwestionujac skutecz-

49  Problematyka ta jest szerzej przedstawiona w dalszej czesci opracowania.
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nos¢ powolania inkasenta w drodze uchwaly, zawierane sa réznego
rodzaju ,,porozumienia” i ,,umowy”, na mocy ktérych powotuje si¢
inkasentéw, albo naklada na nich konkretne obowigzki. Nie wnikajac
blizej w zasygnalizowang tematyke nalezy stwierdzié, ze tego typu
porozumienia nie maja mocy na gruncie prawa publicznego, do ktérego
zalicza si¢ réwniez miejscowe prawo podatkowe. Sg to umowy cywil-
noprawne, ktérych przedmiotem nie moga by¢ uprawnienia i obowigzki
publicznoprawne. Moga one w okreslonych sytuacjach ,,wspomagac”
postanowienia wynikajace z uchwal rad gmin; nie moga natomiast w
zadnym razie ich zastgpi¢. Inkasenta, w rozumieniu art. 9 Ordynacji
podatkowej, skutecznie ustanowi¢ mozna jedynie w drodze podjecia
stosownej uchwaly przez rad¢ gminy. Wszelkie inne formy (umowy,
porozumienia) nie stanowig podstawy do wykonywania przez dang
osobg¢ zadan ustawowo przypisanych inkasentowi.

44. ,,Sprawy podatkowe”
jako przedmiot aktéw prawa miejscowego

Uzyty w definicji miejscowego prawa podatkowego termin ,,spra-
wy podatkowe” wymaga blizszego scharakteryzowania. Jego poprawne
zrozumienie umozliwi okreslenie przedmiotu aktéw miejscowego
prawa podatkowego. Samo stwierdzenie, ze przedmiotem tych aktéw
moze by¢ wskazany rodzaj spraw, niewiele wyjasnia. Na to pojecie
skladajg si¢ trzy grupy zagadnien:

1) konstrukcja prawna podatku (materialne prawo podatkowe);

2) zasady postepowania podatkowego zmierzajacego do ustalenia i
pobrania podatku (proceduralne prawo podatkowe) oraz

3) organizacja i kompetencje organéw podatkowych (ustrojowe
prawo podatkowe).

Akty prawa miejscowego dotyczace jednej z tych grup spraw nale-
zy zaliczy¢ do miejscowego prawa podatkowego. Najbardziej pojemna
jest grupa obejmujaca zagadnienia skladajace si¢ na konstrukcje prawng
podatku. Mieszcza si¢ tam wszystkie istotne elementy sktadowe podat-
ku. Bedg to wigc sprawy dotyczace okreslenia podmiotu podatku, jego
przedmiotu, podstawy opodatkowania, stawek, ulg i zwolniefi oraz
trybu i warunkéw platnosci. Organy lokalne majg najszersze uprawnie-
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nia wlasnie w tej grupie zagadnien. Znacznie skromniejsze uprawnienia
przystuguja im w odniesieniu do zasad prowadzenia postgpowania
podatkowego i egzekwowania wpltywéw podatkowych. Procedury z
tym zwigzane s3 niemal calkowicie uregulowane ustawowo, bez pozo-
stawienia miejsca na regulacje lokalne, co jest uzasadnione charakterem
tych spraw. Jeszcze mniejsze kompetencje maja organy lokalne przy
okreslaniu, o czym juz byla mowa, organizacji i kompetencji organéw
podatkowych. Problematyka ta jest zastrzezona do wylacznej regulacji
ustawowe;j.

4.5. Konstytucyjne i ustawowe wyznaczniki granic
miejscowego prawa podatkowego

Ustalenie znaczenia poje¢cia ,,sprawy podatkowe” umozliwia prze-
jécie do zasadniczego — z uwagi na tematyke tego rozdzialu — pytania:
jakie sprawy podatkowe moga by¢ normowane postanowieniami miej-
scowego prawa podatkowego? Odpowiadajac na tak postawione pyta-
nie, nalezy ustali¢ granice kompetencji do normowania spraw podatko-
wych przez organy lokalne. W literaturze przedmiotu uzywa si¢ okre-

slenia ,,granice wladztwa podatkowego™.

Zagadnienie z pozoru wydaje si¢ by¢ proste. Organy mogg regulo-
wac tylko te sprawy i tylko w takim zakresie, jak to wynika z upowa-
znienia ustawowego. To ustawodawca okresla granice dopuszczalnych
regulacji w formie aktéw prawa miejscowego, co wynika z jego istoty
jako prawa podustawowego. Gdzie tu zatem jest problem? Jest i to
duzy. Da si¢ on sprowadzi¢ do kolejnego pytania: czy ustawodawca w
ogble moze przekazaé sprawe podatkowg do uregulowania w akcie
prawa miejscowego, a jezeli tak, to czy kazda? Wyprzedzajac dalsze
rozwazania nalezy stwierdzic, ze jest on w tym aspekcie mocno ograni-
czony postanowieniami aktéw, z ktérymi ustawa zwykla musi byé
zgodna, a przede wszystkim Konstytucji.

Chcac ustali¢ czy mozliwe jest regulowanie spraw podatkowych w
formie aktéw prawa miejscowego, nalezy wyj$¢ od analizy przepisow
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego’'. Postanowienia tego

50 H Litwinczuk: Wiadztwo lokalne w sferze podatkowej, ,Finanse” 1985, nr 9.

51  Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z dnia 15. pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607).
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aktu muszg by¢ uwzgledniane przez jego emisariuszy, do ktérych zali-
cza si¢ i Polska®®. Zostata ona ratyfikowana przez Prezydenta 26. kwiet-
nia 1993 r. a weszla w zycie 1. marca 1994 r.”* Po wejsciu w zycie
Konstytucji RP nie ma watpliwosci, ze jest to ratyfikowana umowa
mi¢dzynarodowa, ktérej postanowienia majg duzy wplyw na ustawo-
dawstwo wewnetrzne. Z art. 2 tego aktu wynika, ze zasady funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego powinny by¢ uregulowane w Konsty-
tucji’*. Do zasad tych zalicza si¢ m.in. sprawy zwigzane z finansami
samorzadu, ktére zostaly uregulowane w art. 9 Karty. Z ust. 3 tego
przepisu wynika, ze ,przynajmniej czg$¢ zasobéw finansowych
spolecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokal-
nych, ktérych wysoko$¢ spolecznosci te maja prawo ustalaé, w zakresie
okreslonym ustawga.” Zgodnie z tym przepisem samorzady powinny
mie¢ realny wplyw na wysoko$¢ podatkéw i oplat lokalnych. Wplyw
ten ma by¢ ponadto zagwarantowany poprzez ustawowg regulacje
zakresu lokalnego wiladztwa podatkowego.

Z tymi wymogami analizowanego aktu koresponduje art. 16 ust. 2 i
168 Konstytucji RP. Z pierwszego z tych przepiséw wynika uprawnie-
nie samorzadu terytorialnego do uczestniczenia w sprawowaniu wiadzy.
Jednym z przejawéw tego uczestnictwa jest okreslone w art. 168 Kon-
stytucji prawo jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania wyso-
kosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.
Prawo to jest ograniczone postanowieniami ustaw kompetencyjnych i
przede wszystkim Konstytucji. Przed przejsciem do omawiania tych
ograniczen nalezy blizszej analizie podda¢ przytoczony art. 168, ponie-
waz tylko z pozoru jest on prosty i zrozumialy. Wyja$nienia wymaga,
na czym ma polega¢ ustalanie wysokosci wskazanych w tym przepisie
swiadczefi i co kryje si¢ pod pojeciem podatkéw i optat lokalnych?
Analizujac ten przepis, trzeba ponadto odpowiedzie¢ na pytanie, czy
jednostkom samorzagdowym przystuguje prawo ustalania wysokosci

52  Szerzej W. Miemiec: Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespét gwarancji zabez-
pieczajacych samodzielno$¢ finansowa gmin — wybrane zagadnienia teoretycznoprawne,
+Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10.

53  Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25. pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K.
4/95) Karta, jako ze nie byla ratyfikowana przez parlament, a jedynie przez Prezydenta,
powinna by¢ traktowana jako akt prawny rangi podustawowej.

54  Szerzej L. Kieres: Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytorialnego z Europejskg
Karta Samorzadu Terytorialnego, .Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9.
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tylko podatkéw i oplat lokalnych z wylaczeniem innych spraw podatko-
wych?

Ustalanie wysokos$ci podatkéw oraz optat lokalnych nie moze by¢
utozsamiane jedynie z uprawnieniem jednostek samorzadowych do
okreslania wysokosci stawek tych swiadczen, na co moze wskazywac
interpretacja tego zwrotu w powigzaniu z art. 9 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego™. Stawka podatku jest tylko jednym z
elementéw decydujacych o wysokosci opodatkowania. Wysokos¢
podatku jest zalezna réwniez od konstrukcji podstawy opodatkowania
oraz mozliwo$ci wprowadzania wylaczen z opodatkowania, zwolniefi i
ulg. Uprawnienie do ksztaltowania tych elementéw konstrukcji podatku
umozliwia decydowanie o jego wysokosci. Instytucje te mogg by¢ sto-
sowane nie tylko na etapie tworzenia prawa, ale réwniez na etapie jego
stosowania. Wplyw jednostki samorzadu terytorialnego na wysokos¢
podatkéw i oplat lokalnych powinien by¢ rozumiany jako mozliwosé
stanowienia przez organy stanowigce samorzadu aktéw prawa miejsco-
wego, ktére regulujag ww. elementy konstrukcji podatku (stanowienie
prawa) i decydowania o wysokosci podatku w drodze stosownych
decyzji podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego (stosowanie prawa). Mozna to zobrazowaé przykladem ulg przy-
znawanych przez jednostke samorzagdows. Moze ona w obowigzujacym
systemie wprowadzi¢ ulge w podatku rolnym w drodze podjecia sto-
sownej uchwaly na podstawie art. 13e ustawy o podatku rolnym. Jest to
niewatpliwie przejaw wplywu rady na wysoko$¢ podatku rolnego. Ten
wplyw wystepuje rowniez wtedy, gdy podatek rolny zostanie w calosci
lub w czesci umorzony przez wéjta, burmistrza (prezydenta) w drodze
decyzji wydanej na podstawie art. 67 ordynacji podatkowej. W tym
przypadku rada wptywa na wysokos¢ podatkéw poprzez swéj organ
uprawniony do przyznawania ulg w drodze decyzji.

Ustalanie wysokosci podatkéw i oplat lokalnych przez jednostke
samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ do okreslania przez jej organy
(w drodze stanowienia prawa miejscowego oraz poprzez wydawanie

55 W. Miemiec wskazuje, ze w oryginalnym tekscie Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
mowi sie o uprawnieniu samorzadu do ustalania stawek podatkowych — zob. W. Miemiec: Euro-
pejska Karta..., op. cit., s. 67.

41



decyzji) elementéw konstrukcji podatku decydujacych o jego wysoko-
$ci (stawki, ulgi, zwolnienia).

Z art. 168 Konstytucji wynika, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego majg prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych.
Prawo to jest zatem ograniczone jedynie do kategorii podatkéw i oplat
lokalnych. Jakie to swiadczenia? Definicji podatkéw i oplata lokalnych
nie zawiera zaden akt prawny.”® W obowiazujacym systemie funkcjonu-
je ustawa z dnia 12. stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
w ktérej unormowany jest podatek od nieruchomosci, od srodkéw
transportowych, od posiadania pséw oraz trzy oplaty: targowa, miejsco-
wa i administracyjna. Wedlug mnie nie ma podstaw do twierdzenia, ze
podatki i oplaty lokalne, o ktérych mowa w art. 168 Konstytucji to
tylko te, ktére sa uregulowane w powotanej ustawie. Konstytucyjne
pojecie podatkéw i oplat lokalnych nalezy ustala¢ poprzez odwolanie
si¢ do postanowienn Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,
gdzie znajduje si¢ przepis, przyznajacy samorzadowi uprawnienia do
ustalania wysokosci podatkéw. Art. 168 jest realizacja wymogow
dotyczacych wiladztwa podatkowego samorzadu, okreslonych w art. 9
Karty. Wskazuje si¢ tam wyraZnie na podatki i oplaty stanowigce
,»Cze$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych”. Pozwala to
twierdzié, ze wladztwo podatkowe samorzadu dotyczy podatkéw zasi-
lajacych budzety lokalne. Podatki i oplaty lokalne w takim ujeciu, to
podatki i oplaty stanowigce dochody wiasne samorzadu. W zwigzku z
tym nie moze to by¢ pojecie zawezane tylko do pewnej grupy $wiad-
czen, w Polsce uregulowanych w ustawie o podatkach i oplatach lokal-
nych. Obejmuje ono wszystkie swiadczenia zasilajace budzety lokalne.

Analizujac pojecie podatkéw i oplat lokalnych nalezy wyjasnic,
czym jest oplata lokalna i w.jakim zakresie rézni si¢ od podatku lokal-
nego? Sa to niewatpliwie bardzo zblizone pojg¢cia. W nauce prawa
podatkowego powszechnie wskazuje si¢, ze podstawowa i w zasadzie
jedyna réznica zachodzaca migdzy podatkiem i oplata sprowadza si¢ do
tego, ze podatek jest Swiadczeniem o charakterze nieodplatnym. Nie-
odplatny charakter podatku jest tez jedna z jego istotnych cech w defi-
nicji zawartej w art. 6 ordynacji podatkowej. Nieodplatnosé podatku

56 M. Poptawski: Pojecie podatkéw lokalnych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych”, 2003, nr 7-8, s. 5 i nast.
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wyraza si¢ tym, ze podatnik uiszczajac podatek nie otrzymuje ze strony
Skarbu Paristwa lub gminy zadnego $wiadczenia wzajemnego”’. I to
rézni podatek od typowej oplaty. Oplata pobierana jest w zwigzku z
konkretnymi czynnosciami organéw panstwowych lub samorzadowych,
badz tez za konkretne ustugi®®. W doktrynie podkresla sie, Ze oplata ma
charakter ekwiwalentny®®, tzn. §wiadczenie wzajemne otrzymywane
przez wnoszacego oplate jest warte tyle, ile wynosi oplata. Jezeli tak
rozumiana ekwiwalentno$¢ §wiadczenia i oplaty nie wystepuje, to wno-
szona oplata nabiera cech podatku. Bedzie tak w przypadku, gdy oplata
jest wyzsza od wartosci §wiadczenia uzyskiwanego przez wnoszacego
oplate. Nadwyzka wniesionej kwoty ponad warto$¢ swiadczenia uzy-
skanego ma charakter podatku®. Podobnie bedzie wéwczas, gdy z
whiesieniem ,,oplaty” nie bedzie wigzalo si¢ zadne §wiadczenie ze stro-
ny pafistwa lub samorzadu. Taka ,,oplata” bedzie w istocie rzeczy
podatkiem. Stad tez dobrze si¢ stalo, ze ustawodawca w Konstytucji
postuguje si¢ pojeciem ,,podatek” i ,,oplata”. Wyklucza si¢ w ten spo-
s6b spory, ktére powstawalyby na etapie tworzenia i stosowania prawa
podatkowego przy definiowaniu podatkéw i oplat. Zaréwno podatki jak
i oplaty wchodzg do szerszej kategorii ,,danin publicznych”, ktérych
zasady ustanawiania reguluje art. 217 Konstytucji. W zwigzku z tym
ograniczone jest w praktyce legislacyjnej nazywanie podatkéw
oplatami jedynie po to, aby unikngé zaostrzonych rygoréw nakladania
podatkéw®!.

W oparciu o powyzsze ustalenia za podatki i oplaty lokalne, o kt6-
rych mowa w art. 168 Konstytucji, nalezy uzna¢ te Swiadczenia, ktére
spelniaja dwa kryteria:

— stanowig dochdd budzetu samorzadowego i;

— jednostka samorzadowa moze ustala¢ ich wysokos¢®.

57  Por. np. B. Brzezinski: Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 27; L. Etel: System podatkowy (zarys
wyktadu), Siedice 2002, s. 12.

58  Por. A Gumutowicz, J. Matecki: Podatki..., op. cit., s. 115.
59  Zob. np. B. Brzezinski: Prawo..., op. cit.; A Gomutowicz, J. Matecki: Podatki..., op. cit.
60 Tamze.

61 Legislacyjng specyfike naktadania podatkéw przedstawia C. Kosikowski — zob. C. Kosikowski:
Legislacja finansowa, Warszawa 1998, s. 73.

62  Szerzej: M. Poptawski: Lokalne prawo podatkowe, Biatystok 2002, s. 37 i nast. (maszynopis
powielony).
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Dla uniknigcia nieporozumieri interpretacyjnych nalezy postugiwaé
si¢ terminem podatki i oplaty samorzadowe, do ktérych zaliczajg si¢
niewatpliwie podatki i oplaty lokalne uregulowane w powotanej usta-
wie o takim tytule. W systemie podatkowym mozna zatem wyr6znié
podatki i oplaty samorzadowe oraz podatki panstwowe. Podzial podat-
kéw na samorzadowe i pafistwowe ma swoje umocowanie w ustawie o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktéra podat-
kowymi dochodami gminy s3: podatek od nieruchomosci, rolny, lesny,
od srodkéw transportowych, od dzialalnosci gospodarczej oséb fizycz-
nych oplacany w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn, od
posiadania pséw, oplaty lokalne (miejscowa, administracyjna i targowa)
oraz oplata skarbowa. Podatkami parfistwowymi natomiast sa oba podat-
ki dochodowe, podatek od towaréw i ustug, akcyzowy, od gier, ryczalt
ewidencjonowany i pozostale formy ryczaltéw z wyjatkiem karty
podatkowe;.

W Polsce, o czym juz wspomniano, pomimo wystepowania trzech
szczebli samorzadu terytorialnego, ,,wlasne” podatki posiada jedynie
gmina. Wojewddztwo i powiat nie maja ustawowo im przyznanych
samodzielnych dochodéw podatkowych. Otrzymujg jedynie udzialy w
podatkach dochodowych stanowigcych dochéd budzetu panstwa. Nale-
zy podkreslié, ze nie sg to podatki wspélne paristwa i samorzadu. Sg to
podatki panistwowe, w ktérych swéj ustawowy udzial maja jednostki
samorzadu terytorialnego.

Czasami, ze wzgledu na specyficzng organizacje poboru podatkéw
samorzadowych (cze$¢ z nich pobierana jest przez same gminy, a czgs$¢
przez pafistwowy aparat skarbowy) dzieli si¢ je na dwie grupy, a miano-
wicie realizowane przez samorzadowe organy podatkowe oraz przez
urzedy skarbowe. Do tej drugiej grupy zalicza si¢ podatek od spadkéw i
darowizn, podatek od czynno$ci cywilnoprawnych i podatek dochodo-
wy oplacany w formie karty podatkowej. Podzial ten ma istotne znacze-
nie przy stosowaniu ulg, odroczen, umorzen, ktére moga by¢ stosowane
przez urzad skarbowy tylko na wniosek lub za zgodg przewodniczacego
jednostki samorzadu terytorialnego.

Wyzej przeprowadzone rozwazania pozwalajg stwierdzié, ze za
podatki i oplaty lokalne, o ktérych mowa w art. 168 Konstytucji, nalezy
uznaé wszystkie swiadczenia zasilajace budzet gminy, na wysokosé
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ktérych wplyw majg organy samorzadu terytorialnego (rada lub organy
podatkowe).

Kolejny problem, ktéry trzeba rozwazy¢ analizujgc postanowienia
art. 168, sprowadza si¢ do nastepujacego pytania: czy jednostki
samorzadu terytorialnego maja mozliwos¢ stanowienia miejscowego
prawa podatkowego tylko w zakresie ustalania wysokosci podatkéw i
oplat lokalnych? Taki wniosek mozna wyciagna¢, dokonujac literalne;j
jedynie wykladni art. 168 Konstytucji. Okazuje si¢ on jednak chybiony,
gdy weZmiemy pod uwage czemu ta regulacja ma stuzy¢. Celem tego
przepisu jest zagwarantowanie jednostkom samorzadu terytorialnego
wplywu na ksztalt podatkéw stanowiacych dochody ich budzetéw,
czego wymaga Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego. Nie moze
on by¢ zatem interpretowany jako regulacja ograniczajgca uprawnienia
podatkowe samorzadu tylko do mozliwosci ustalania wysokosci podat-
kéw i oplat lokalnych. Inaczej rzecz ujmujac: przepis ten gwarantuje
minimalny zakres kompetencji podatkowych, nie przesadzajac o tym
czy inne sprawy podatkowe moga by¢ przez samorzad regulowane w
formie stanowienia aktéw prawa miejscowego.

Wplyw organéw samorzadowych na ustalanie wysokosci podat-
kéw i oplat lokalnych jest zagwarantowany konstytucyjnie w analizo-
wanym art. 168. Jego tres¢ nie przesadza jednak o uprawnieniach
samorzadu do ksztaltowania systemu podatkowego. Problematyka ta
jest uregulowana w innych przepisach Konstytucji. Szczegélnie wazne
sa w tym zakresie postanowienia art. 84 i 217 Konstytucji®®. Wynika z
nich nakaz regulowania obowigzkéw podatkowych w ustawie. Jedy-
nym aktem umozliwiajacym zgodne z tymi przepisami nalozenie na
dany podmiot ci¢zaru podatkowego jest ustawa. Ustawodawca konsty-
tucyjny nie przewidzial w tym zakresie zadnych wyjatkéw. Oznacza to,
ze podatek moze by¢ uchwalony jedynie przez parlament, z wylacze-
niem organéw lokalnych. Ustawodawca przystugujacej mu kompetencji
do nakladania obowigzkéw podatkowych nie moze skutecznie przeka-
za¢ na inne podmioty. Tylko w drodze ustawy mozna bowiem nalozy¢

63  Wprowadzenie do unormowan zawierajacych nakaz ustawowego regulowania istotnych ele-
mentéw konstrukcji podatku od dawna byto postulowane przez doktryne — zob. C. Kosikowski:
Propozycije ujecia finanséw publicznych w przysziej Konstytucji RP, (w:) Ksiega pamiatkowa ku
czci Profesora Eugeniusza Teglera, Poznan 1997.
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obowigzek placenia podatkéw. Akty prawa miejscowego w zadnym
razie nie moga wiec wprowadza¢ na danym terenie obcigzen podatko-
wych. W praktyce mozna spotkac¢ si¢ z takimi prébami dosy¢ czesto.
Organy lokalne, wiedzac o konstytucyjnym nakazie wprowadzania
podatkéw w drodze ustawy, prébuja go obejs$¢ uzywajac na okreslenie
wprowadzanych §wiadczeni innej nazwy niz podatek. Najczesciej na
podstawie art. 40 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie
zawarte jest ich uprawnienie do okreslania zasad korzystania z obiek-
téw komunalnych, podejmuja uchwaly w sprawie réznorakich optat,
ktére w istocie rzeczy sg podatkami“. Jest to oczywiscie dzialanie nie
znajdujace zadnych podstaw prawnych.

Istotne ograniczenia w mozliwosci normowania spraw podatko-
wych aktami prawa miejscowego zawiera art. 217 Konstytucji. Zgodnie
z tym przepisem nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okre-
$lanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw
zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze ustawy. W przepisie tym
powtérzony jest zawarty w art. 84 nakaz wprowadzania podatkéw w
drodze ustawy. Swiadczy to o wadze jaka do tego zagadnienia przy-
wigzuje ustawodawca konstytucy jny. Potwierdza to wczesniejsze usta-
lenia dotyczace ustawowego trybu ustanawiania podatkéw.

W analizowanym artykule ustawowa forma jest zastrzezona nie
tylko dla podatkéw, ale réwniez dla wszelkich danin publicznych.
Daniny tego typu charakteryzuja si¢ tym, ze sg pobierane na podstawie
ustawy i zasilajg budzet panistwa, lub jednostki samorzadu terytorialne-
go. Jako przyklad takich danin mozna wskaza¢ oplaty lokalne. Ich
wprowadzanie, co wynika z art. 217 Konstytucji, jest mozliwe tylko w
formie ustawy. W tym kontekscie praktykowane przez organy lokalne
nazywanie podatkéw oplatami traci sens. Oplaty te maja bowiem cha-
rakter danin publicznych, a w zwigzku z tym nie mogg by¢ wprowadza-
ne na podstawie aktu prawa miejscowego. Muszg mie¢, podobnie jak

64  Na tej podstawie gminy wprowadzaja optaty za przejazd po okreslonych drogach, korzystanie z
przej$¢ granicznych czy tez innych obiektéw. Swiadczenia te, z uwagi na ich nieekwiwalent-
nos¢, nie moga by¢ uznane za optaty. Poza tym na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym nie mozna wprowadza¢ zadnych optat zwigzanych z korzystaniem z
mienia gminnego — zob. wyrok NSA z dnia 16. grudnia 1996 r. (sygn. akt I SA/Kr 1377/96) —
opublikowany: ,Wokanda” 1997, nr 7.
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podatki, swoje umocowanie ustawowe. Odnoszac ten warunek do
obowigzujacego systemu podatkéw i oplat lokalnych, mozna mieé
watpliwosci co do zgodnosci z nim przepiséw regulujacych konstrukcje
oplaty administracyjnej. Moze by¢ ona pobierana, co wynika z art. 18
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, za czynnosci urzgdowe wyko-
nywane przez organy gminy (wdéjta, burmistrza, prezydenta miasta),
jezeli czynnosci te nie sa objete przepisami o oplacie skarbowej. O jej
wprowadzeniu badZ nie, decyduje rada gminy w formie stosownej
uchwaly. Podejmujac taka uchwale, rada w istocie rzeczy wprowadza
nie istniejagcg wczesniej daning publiczng, obcigzajacg podmioty, na
rzecz ktérych wykonywana jest czynno$¢ urzedowa. Upowaznienie
rady do wprowadzenia takich §wiadczen w formie aktéw prawa miej-
scowego wydaje si¢ naruszaé¢ wynikajacy z art. 217 warunek wylgczno-
$ci ustawy przy nakladaniu danin publicznych. Podobne zastrzezenia
mozna mie¢ réwniez do unormowan dotyczacych oplaty prolongacyj
nej®.

W analizowanym art. 217 Konstytucji wskazane zostaly elementy
konstrukcji prawnej podatku, ktére muszg by¢ uregulowane w ustawie.
A contrario nie mogg by¢ przedmiotem aktéw prawa miejscowego. W
ustawie musi by¢ okreslony podmiot podatku. Pojecie to obejmuje
zarébwno podmiot czynny uprawniony do uzyskiwania wplywoéw z
podatkéw (paristwo i jednostki samorzadu terytorialnego), jak i pod-
miot bierny (podatnik) zobowigzany do placenia podatku. Obie strony
stosunku prawnopodatkowego powinny by¢ w sposéb Scisty okreslone
w ustawie. To ustawa w spos6b jednoznaczny powinna rozstrzygac,
jakie podmioty mogg czerpa¢ wplywy z danego podatku i na kim cigzy
obowiagzek placenia podatku. Podmiot czynny jest reprezentowany
przez organy podatkowe, ktérych struktura i kompetencje to réwniez
domena ustawy. Akty prawa miejscowego, co sygnalizowano juz wcze-
$niej, nie mogg zatem regulowaé spraw zwigzanych z funkcjonowa-
niem tych organéw. Akty te nie znajdg tez zastosowania przy naklada-
niu obowigzku podatkowego, okreslaniu podatnika, ani tez przy ustala-
niu ,.kategorii podmiotéw zwolnionych od podatku”. Regulacja ustawo-

65  Zob. art. 57 § 7 ordynacji podatkowej. Problematyka dotyczaca konstytucyjnosci przepiséw upo-
wazniajgcych do wprowadzania optaty administracyjnej i prolongacyjnej jest przedstawiona w
dalszej czesci opracowania.
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wa dotyczaca podatnika musi by¢ zupelna — w tym sensie, ze to ustawa
musi regulowa¢ na kim cigzy obowigzek podatkowy, ale tez i jakie pod-
mioty mogg by¢ zwolnione od podatku. Stad wlasnie nalezy wywodzi¢
zakaz wprowadzania w uchwalach gmin zwolnieni o charakterze pod-
miotowym. Zakaz ten nie moze by¢ jednakze interpretowany rozsze-
rzajaco. Zwolnienia podmiotowe to takie, w konstrukcji ktérych jedy-
nym kryterium ich stosowania jest posiadanie okreslonej podmiotowo-
$ci, tj. bycie osobg fizyczna, osobg prawna, lub jednostkg organizacyjng
nie majaca osobowosci prawnej o okreslonych cechach. W analizowa-
nym przepisie konstytucyjnym nie ma mowy o zwolnieniach przedmio-
towych i zwolnieniach przedmiotowo — podmiotowych. Zakaz wprowa-
dzania zwolniei w innej formie niz ustawa odnosi¢ nalezy jedynie do
zwolnieri podmiotowych. Ustalenie to ma fundamentalne znaczenie z
uwagi na pojawiajace si¢ po wejsciu w zycie Konstytucji watpliwosci
co do zgodnosci z analizowanym artykulem zwolniefi wprowadzanych
przez rady gmin.

Piszac o zwolnieniach od podatku, nalezy nawigza¢ do uzytych w
art. 217 bardzo zblizonych poje¢ ,,ulgi” i ,,umorzenia”. Zasady przyzna-
wania ulg i umorzeri mogg by¢ uregulowane tylko w ustawie. Ustawo-
dawca postuzyt si¢ tu zwrotem ,,zasady przyznawania”, co oznacza, ze
w ustawie powinny by¢ okreslone przede wszystkim kryteria stosowa-
nia tych instytucji, bez koniecznosci kompleksowej regulacji. Nalezy
stad wnioskowaé, ze mogg zatem w ustawie by¢ zawarte upowaznienia
dla organéw lokalnych do szczegétowego okreslania trybu przyznawa-
nia ulg i umorzen.

Pewne watpliwosci wzbudza w literaturze pojecie ,,przyznawanie
ulg”. Wedlug mnie nie chodzi tylko i wylacznie o przyznawanie ulg i
umorzen na etapie stosowania prawé“. Przyznawanie ulg moze si¢
odbywac¢ nie tylko na podstawie decyzji (stosowanie prawa), ale réw-
niez na podstawie aktu prawnego. Niekiedy w ramach jednego aktu
prawnego obok siebie wystepuja ulgi przyznawane na podstawie decy-
zji przez organ podatkowy i ulgi przyznane przez rad¢ gminy w formie

66  Zob. H. Dzwonkowski: Elementy konstrukcyjne podatku w $wietle art. 217 Konstytucji, ,Glosa”
1999, nr 6.
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stosownej uchwaly®’. Przemawia to za szerokim rozumieniem tego
pojecia, zgodnym z jego znaczeniem wynikajacym z jezyka potoczne-
go.

Zasadniczy problem zwigzany z wystgpujagcymi w tym artykule
pojeciami ,,ulga” i ,,umorzenie” sprowadza si¢ do tego, ze nie bardzo
wiadomo co si¢ pod nimi kryje. Nie mozna im nadaé znaczenia przyje-
tego w doktrynie®, z uwagi na to, ze umorzenie podatku jest jednym z
rodzajéw ulg podatkowych. Pojecie ,,ulga” zawarte w Konstytucji nie
moze by¢ rozumiane zgodnie z definicja zawartg w art. 3 pkt 6 ordyna-
cji podatkowej, poniewaz nie obejmuje zwolniefi podatkowych, o kt6-
rych mowa jest w dalszej czesci art. 217. Nie wnikajac w szczegétowe
rozwazania dotyczace tej tematyki, w tym miejscu nalezy — wedlug
mnie siggna¢ do potocznego rozumienia terminu ,,ulga” — jako czgscio-
wego zmniejszenia ci¢zaru podatkowego. Znaczenie pojgcia ,,umorze-
nie” jako ulgi uznaniowej nalezy ustala¢ w oparciu o postanowienia art.
67 ordynacji podatkowej. By¢ moze ustawodawca uznal za konieczne
zamieszczenie w Konstytucji tylko tej ulgi uznaniowej z uwagi na jej
najdalej idace skutki. W kazdym razie, mimo ze tylko umorzenie jest
wymienione w analizowanym przepisie, do wszystkich ulg, w tym réow-
niez uznaniowych, nalezy odnosi¢ konstytucy jny nakaz ich normowa-
nia w ustawie. Moze on by¢ zatem rozciggany na inne ulgi uznaniowe,
takie jak odroczenie terminu platnosci, roztozenie na raty i zaniechanie
poboru®. Z uwagi na zasadniczy watek prowadzonych tu rozwazan
podstawowe znaczenie ma stwierdzenie, ze zasady ustalania ulg, w tym
i umorzen podatku, musza by¢ okreslone w ustawie; natomiast szcze-
gélowe regulacje mogg by¢ przez ustawodawce przekazane do uregulo-
wania w formie prawa podustawowego.

W ustawie, oprécz podmiotéw, zwolnienn podmiotowych i ulg,
powinien by¢ réwniez okreslony przedmiot opodatkowania. Wigze si¢
to $cisle z wczesniej oméwionym nakazem wprowadzania podatkéw w
formie ustawowej. Nie mozna wprowadzi¢ nowego podatku bez stwier-

67  Zob. art. 13e ustawy o podatku rolnym, na mocy ktérego rada gminy moze wprowadzi¢ ulgi w
podatku rolnym i art. 13d, gdzie wskazuje si¢ na ulgi przyznawane na podstawie decyzji organu
podatkowego wydanej na wniosek podatnika.

68  Szerzej: W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 36; S.
Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia ..., op. cit., s. 51.

69 Inaczej C. Kosikowski, Zrédia prawa podatkowego w $wietle Konstytucji, ,Glosa” 1999, nr 7.
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dzenia od czego ma by¢ placony, czyli bez okreslenia jego przedmiotu.
Organy terenowe nie maja mozliwosci naktadania podatkéw, a przez to
nie mogg tez okresla¢ ich przedmiotéw. W aktach prawa miejscowego
w zadnym razie nie moze by¢ tez rozszerzony zakres przedmiotowy
obowiazujacego podatku. Jest to materia zastrzezona dla ustawodawcy,
przez co akty podustawowe nie mogg jej zmienia¢ ani tez modyfiko-
waé. W praktyce organy gmin majg tendencje do ,,poprawiania” niekt6-
rych postanowieni ustaw regulujacych podatki samorzadowe. Jest to
widoczne na etapie okreslania stawek, gdzie przy okazji ustala si¢ staw-
ke dla przedmiotu nie podlegajacego opodatkowaniu7°. Ustawowo
okreslony przedmiot podatku nie moze by¢ aktami prawa miejscowego
»dostosowywany” do potrzeb organéw lokalnych. Jedynym wylomem
od tej zasady jest mozliwos¢ wprowadzania zwolnieni przedmiotowych.
Ich regulowanie w aktach podustawowych, w odr6znieniu od zwolnieri
podmiotowych, jest mozliwe. Tutaj pojawia si¢ problem prawidlowej
konstrukcji takiego zwolnienia, zwlaszcza w kontekscie zwolnien o
charakterze mieszanym, czyli przedmiotowo—podmiotowym. Uwazam,
co juz bylo sygnalizowane, ze zwolnienia przedmiotowo—podmiotowe
sa w istocie rzeczy odmiang zwolniefi o charakterze przedmiotowym.
Kazde zwolnienie przedmiotowe musi dotyczy¢ okreslonego podmiotu.
W tym sensie ma ono charakter przedmiotowo—podmiotowy. O tego
typu zwolnieniach nie méwi art. 217 Konstytucji co pozwala twierdzic,
ze mogg one by¢ normowane w aktach prawa miejscowego.

Kolejnym istotnym elementem konstrukcji podatku, ktéry wymaga
ustawowej formy uregulowania, sg stawki podatkowe. Ustawodawca
stosuje réznego rodzaju konstrukcje stawek podatkowych. Nie wzbudza
zadnych watpliwosci interpretacyjnych bezposrednie zamieszczenie w
tekscie ustawy konkretnych stawek o charakterze procentowym, kwoto-
wym lub mieszanym z zamleszczonq w tym samym akcie regula walo-
ryzujaca stawki. Jest to najpowszechniej stosowany sposéb okreslania
stawek, zgodny oczywiscie z wymogami Konstytucji. Innego rodzaju
sposobem okreslania stawek, a tu mogg pojawi¢ si¢ wspomniane
watpliwosci, jest ustawowe okreslanie stawek maksymalnych i mini-

70 Jako przyktad mozna poda¢ prébe ustalenie stawki podatku od nieruchomosci dla urzadzen
energetycznych (stacji transformatorowych) nie bedacych budowlami. Opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci podlegajq tylko nieruchomosci i obiekty budowlane — zob. art. 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych.
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malnych. W ramach takich ,,widetek” organ wykonawczy moze albo
musi ustala¢ stawki konkretnie obowigzujace. Od razu trzeba odpowie-
dzie¢ na pytanie, czy jest to zgodne z konstytucyjnym wymogiem usta-
wowego okreslania stawek podatkowych? Mozna bowiem twierdzié, ze
stawki znajdujace zastosowanie do podatnikéw sa w takim przypadku
ustalane w akcie podustawowym. Jest tak w istocie, ale wynika to z
woli ustawodawcy, ktory przyjal taki wlasnie sposéb ustalania stawek.
Wprowadzenie stawki maksymalnej zabezpiecza co do zasady interesy
podatnika, w tym sensie, ze w akcie nizszej rangi niz ustawa nie moga
pojawic si¢ obcigzenia przekraczajace dopuszczalny przez ustawodaw-
c¢ pulap. Stawka minimalna zabezpiecza interes fiskusa przed nad-
mierng utratg dochodéw w wyniku wprowadzenia przez organ wyko-
nawczy stawek zbyt niskich. Ten sposéb ustalania stawki jest zgodny z
celem ustawowego nakazu normowania stawek. Jest nim przede
wszystkim ochrona intereséw podatnikéw. Instytucja stawki maksymal-
nej w istocie rzeczy jest formg ulgi podatkowej. Wynika to stad, ze
organ wykonawczy, ustalajac stawki nie moze jej przekroczyé, przez co
pozostajg mu dwie mozliwosci: przyjecie stawki maksymalnej (w takim
przypadku bedzie to identyczna stawka jak w ustawie), albo tez jej
obnizenie (wéwczas doprowadzi to do zmniejszenia wysokosci
obcigzenia podatkowego w stosunku do poziomu okreslonego w usta-
wie). W tym drugim przypadku organ wykonawczy, ustalajac stawke
nizszg od maksymalnej stawki ustawowej, zastosuje ulge podatkowa.
Bedzie to ulga przyznana na podstawie zasad wynikajacych z ustawy,
co koresponduje z fragmentem art. 217 Konstytucji dotyczacym stano-
wienia ulg’'. Tak wiec taki spos6b okreslania stawek jest zgodny z
wymogami Konstytucji nawet przy zalozeniu, ze wprowadzanie niz-
szych stawek od maksymalnych jest formg przyznawania ulg podatko-
wych.

Ksztaltowanie stawek podatkowych w okreslonych ustawowo gra-
nicach jest bardzo wygodnym dla ustawodawcy i organéw lokalnych
sposobem ustalania wysokosci podatkéw i optat. Umozliwia bowiem (o
czym pdZniej) dostosowanie obcigzen podatkowych do specyfiki dane-
go terenu. Uwalnia tez ustawodawce od ryzyka wprowadzenia stawek

71 Zgodnie z art. 217 ustawa powinna okresla¢ ,zasady przyznawania ulg”.
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zbyt wysokich (przecigzenie podatkowe) lub zbyt niskich (ubytek
dochodéw budzetéw lokalnych).

4.6. Przepisy ustaw upowazniajace do stanowienia
miejscowego prawa podatkowego

Akty miejscowego prawa podatkowego sa wydawane na podstawie
i w granicach okreslonych w ustawach. Upowaznienia ustawowe maja
wigc zasadnicze znaczenie przy okresleniu podmiotu uprawnionego do
wydania aktu prawa miejscowego i jego zakresu przedmiotowego.
Ustawodawca, konstruujac tego typu przepisy, musi bezwzglednie prze-
strzega¢ wyzej omowionych konstytucy jnych uwarunkowan tworzenia
tego prawa. Ich przekroczenie skutkuje stwierdzeniem przez Trybunat
Konstytucyjny niezgodno$ci danego przepisu z Konstytucja. Stad tez
duzej wagi nabiera sprawa wlasciwej tresci i formy upowaznieri usta-
wowych. Konstytucja ani ustawy ustrojowe nie okreslaja wymogow,
ktérym powinny odpowiadaé tego typu upowaznienia. Nie mozna do
nich stosowaé nawet odpowiednio art. 92 ust. 1 Konstytucji, gdzie
zawarte sg szczegélowe warunki wydawania rozporzadzefi. Inny jest
bowiem, co juz zostalo zasygnalizowane, cel stanowienia rozporzadzen
i aktéw prawa miejscowego. Rozporzadzenia sa wydawane ,,na podsta-
wie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania”, a akty prawa miejscowego ,,na podstawie i w granicach
upowazniefi zawartych w ustawie”. Akty prawa miejscowego nie sg
typowym przepisem wykonawczym do ustawy. Ich zakres jest szerszy z
uwagi na to, ze mozna w nich regulowac¢ problematyke nie unormo-
wang w ustawie. Mozliwo$¢ ta jest limitowana przez ustawodawce
okresleniem granic ,,samodzielnej” dzialalnosci organéw lokalnych, co
jednak nie przesadza o tym,-ze sg to przepisy wydane tylko w celu
uszczegbélowienia postanowien ustawy.

Do konstrukcji analizowanych upowaznien nie znajduja tez zasto-
sowania postanowienia rozporzadzenia prezesa Rady Ministréw z dnia
20. czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze”’%. Zgod-
nie z § 143 wskazanego rozporzadzenia do aktéw prawa miejscowego
nie stosuje si¢ m.in. postanowien dziatu I rozdzialu 8, gdzie zawarte sa

72 Dz.U. Nr 100, poz. 908 — dalej zwane ,Zasadami techniki prawodawczej’.
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szczegélowe regulacje odnosnie konstruowania przepisu upowaz-
niajacego.

Brak pozytywnej regulacji dotyczacej zasad wprowadzania i kon-
struowania omawianych upowazniefi pozostawia ustawodawcy duzy
zakres swobody. W efekcie upowaznienia ustawowe majg niekiedy bar-
dzo ogdlny charakter. W doktrynie nie ma zgodnosci co do oceny tego
zjawiska. Z jednej strony wskazuje si¢, ze og6lny charakter tego typu
upowaznien jest zgodny z celem legislacji terenowej, ktéra ze swej isto-
ty powinna by¢ réznorodna z uwagi na specyfike regionalnq”. Tylko
taki sposéb upowaznienia organéw lokalnych umozliwia im samo-
dzielng realizacj¢ okreslonych zadan z uwzglgdnieniem uwarunkowan
terytorialnych. Nie brak tez gloséw opowiadajacych si¢ za szcze-
gbétowym okresleniem przekazywanych organom lokalnym spraw’*.
Wskazuje si¢ przy tym, ze nie ma zadnych przeszkéd, aby delegacje
ustawowe mialy charakter delegacji szczegétowej, wskazujacej na
organ upowazniony do wydania aktu, z precyzyjnym okresleniem
zakresu spraw przekazanych do uregulowania i formy aktu’. Taki spo-
s6b konstruowania upowaznieni ustawowych, za ktérym si¢ opowia-
dam, powinien by¢ stosowany w odniesieniu do aktéw miejscowego
prawa podatkowego. Przemawia za tym przede wszystkim skompliko-
wany charakter materii, ktérg te akty reguluja. Sprawy podatkowe
dotycza zjawisk o zlozonym charakterze i sa uregulowane w olbrzymie;j
ilosci réznorodnych aktéw prawnych, a tylko dobra znajomos$¢ ich
wszystkich pozwala na podjgcie racjonalnych rozwigzan. Za szcze-
gélowym okreslaniem kompetencji do tworzenia miejscowego prawa
podatkowego przemawia réwniez to, ze s3 one adresowane do organéw
lokalnych. To rady gmin reguluja sprawy podatkowe poprzez podejmo-
wanie okreslonych uchwal. Trudno oczekiwaé, ze beda przepisy te two-
rzyly osoby znakomicie znajace prawo podatkowe. Z reguly beda to
radcowie prawni i tzw. pracownicy wymiarowi, zajmujacy sie¢ realizacja
podatkéw i oplat zasilajacych budzety gmin. Bardzo czg¢sto nie posia-
dajg oni nalezytego przygotowania do tworzenia tego typu przepiséw.
Chcac ulatwi¢ tym osobom poprawne przygotowanie aktu ustawodaw-

73  Zob. P. Sarnecki: System..., op. cit., s.57.
74 J. Ciapata: Prawo..., op. cit.,, s. 178.
75 Tamze, s. 177.
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ca powinien w sposéb precyzyjny okresli¢ kto, co i w jakiej formie ma
uregulowaé. Tworzenie bardzo ogdlnych upowaznien, w istocie rzeczy
blankietowych, ktére uprawniajg do regulowania spraw podatkowych,
pocigga za sobg jeszcze jedno niebezpieczeristwo, a mianowicie
uszczuplenia dochodéw lub majatku podatnikéw albo tez gmin. Wszel-
kiego rodzaju mankamenty prawa podatkowego prowadza do ucieczki
od podatku (traci gmina) albo nadmiernego obcigzenia podatkowego
(traci podatnik). ,,Zte” prawo podatkowe znajduje momentalnie swéj
wymiar pieni¢zny, co wywoluje duze emocje spoleczne. Trzeba zatem
je tworzy¢é w sposéb bardzo precyzyjny. Precyzje t¢ w ukladzie teryto-
rialnym ulatwiaja szczegétowe delegacje ustawowe.

Ogélne upowaznienia do tworzenia miejscowego prawa podatko-
wego umozliwiaja dzialanie grup nacisku, o co jest stosunkowo latwo
w Srodowiskach lokalnych. Okreslone regulacje, przy pozostawieniu
duzej swobody organom lokalnym, mogg by¢ wymuszane przez zainte-
resowane tym grupy podatnikéw. Jest to szczegdlnie niebezpieczne w
trakcie kampanii wyborczych, podczas ktérych radni s3 bardzo podatni
na propozycje zmniejszania obciazeri podatkowych. Sciste okreslenie
przedmiotu aktu prawa miejscowego w przepisie delegacyjnym utrud-
nia tego typu praktyki.

Ustawowe upowaznienia do tworzenia prawa miejscowego mogg
by¢ fakultatywne i obligatoryjne. Pierwsze z nich umozliwiajg organom
lokalnym wydanie aktu regulujacego dang sprawe. To organ lokalny
postanawia czy nalezy akt tego typu podjaé, czy tez nie podejmowac
inicjatywy uchwalodawczej. Przykladem przepisu zawierajacego upo-
waznienie fakultatywne jest art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, gdzie stwierdza si¢, ze rada gminy moze wprowadzaé zwol-
nienia przedmiotowe. Jest to uprawnienie rady, a nie nakaz okreslonego
dzialania. Rada gminy moze, ale nie musi podja¢ uchwaly wprowa-
dzajacej zwolnienia od podatku.

Przyklad upowaznienia o charakterze obligatoryjnym jest zawarty
w art. 5 ust. 1 tej samej ustawy. Zgodnie z tym przepisem rada gminy,
w drodze uchwaly, okresla wysokos¢ stawek podatkowych. Rada jest
zobowigzana w tym przepisie do podjecia uchwaly okreslajacej wyso-
kos¢ stawek. Obligatoryjnos¢ upowaznienia sprowadza si¢ do koniecz-
nosci podjecia okreslonego aktu, a przez to uregulowania danej sprawy.
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W obowigzujacym systemie upowaznienia do regulowania spraw
podatkowych zawarte sa w nastepujacych ustawach:

1) ustawie z dnia 12. stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych, gdzie zawarte s3 upowaznienia dotyczace podatku od
nieruchomosci, podatku od srodkéw transportowych, podatku
od posiadania pséw, oplaty targowej, oplaty miejscowej i
oplaty administracyjnej;

2) ustawie z dnia 15. listopada 1984 r. o podatku rolnym, zawie-
rajacej delegacje do uregulowania wskazanych tam elementéw
konstrukcji podatku;

3) ustawie z dnia 30. pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym’®,
gdzie uregulowano zakres uprawnien rady do ksztaltowania
podatku lesnego i

4) ustawie z dnia 29. sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa, gdzie
zawarte jest uprawnienie rady do wprowadzania oplaty prolon-
gacyjnej i przedluzania terminu platnosci dla inkasentéw.

Nie zawieraja upowaznien skierowanych do organéw lokalnych
pozostale ustawy regulujace podatkowe dochody gmin. Mozna mieé
powazne watpliwosci czy takie wybidrcze przyznanie przez ustawo-
dawce uprawnienia do ksztaltowania podatkowych dochodéw wiasnych
jest dzialaniem przemyslanym. Dlaczego bowiem rada ma przyznane
bardzo daleko idace uprawnienia w zakresie kreowania oplaty admini-
stracyjnej, a jednoczesnie nie ma zadnych uprawniefi w bliZniaczej
oplacie skarbowej? Wydaje sig, ze o tym, w jakich podatkach zostaty
zamieszczone omawiane upowaznienia zadecydowal przypadek. Syste-
mowe uregulowanie omawianej problematyki wymagatoby, za czym si¢
opowiadam, wprowadzenia identycznych upowaznien we wszystkich
ustawach regulujacych podatki i oplaty samorzadowe. Sg to swiadcze-
nia o jednorodnych cechach, a przez to powinny mie¢ zblizong kon-
strukcje prawng. Nie znajduje dostatecznego uzasadnienia przyznanie
radzie w ustawie o podatku rolnym uprawnienia do wprowadzania
zwolnien i ulg, a w ustawie o podatku le§nym tylko zwolnien podatko-
wych. Realizacja sformulowanego wyzej postulatu systemowego ure-
gulowania zakresu upowaznieni do ksztaltowania podatkéw i oplat

76  Dz.U. Nr 200, poz. 1682.
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lokalnych nie oznacza, ze upowaznienia o takiej samej treSci powinny
znaleZ¢ si¢ w kazdej ustawie regulujacej te grupe swiadczen. R6znorod-
no$¢ tych upowaznien jest dopuszczalna, czasami nawet konieczna, ale
jedynie wéwczas, gdy ma to uzasadnienie w specyfice danego podatku.
Przyjecie w miarg jednolitej konstrukcji upowaznienn znakomicie
ulatwiloby poprawng ich interpretacje przez organy lokalne.

.4.7. Inne akty prawne regulujace tworzenie miejscowego
prawa podatkowego

Oprécz Konstytuciji i ustaw zwyklych proces stanowienia miejsco-
wego prawa podatkowego jest normowany w aktach o charakterze
podustawowym. Duze znaczenie maja zwlaszcza postanowienia roz-
porzadzenia prezesa Rady Ministréw w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawcze]’ oraz statutéw gmin.

»Zasady techniki prawodawczej” s3a aktem podustawowym
dotyczacym m.in. budowy ustaw. Mozna mie¢ watpliwosci co do
poprawnosci przyjecia tej formy prawnej do normowania zagadnien
dotyczacych aktéw rangi ustawowej. Obowigzywanie tego aktu, pomi-
mo tych watpliwosci, jest sytuacja znacznie lepsza niz brak unormowa-
nia tak waznych kwestii.

W analizowanym rozporzadzeniu uregulowana jest calosciowo
problematyka konstruowania aktu prawnego. Kazdy element sktadowy
aktu jest szczegélowo unormowany, bardzo czg¢sto z podaniem zaleca-
nych zwrotéw i poje¢. Zamieszczone w nim zostaly typowe srodki
techniki prawodawczej. Ponadto w akcie tym zawarto przepisy
dotyczace zmiany (nowelizacji) aktu, tekstu jednolitego, regut sprosto-
wania bledu, projektu aktu wykonawczego oraz, co jest bardzo wazne z
uwagi na zasadniczy watek rozwazan, zasady sporzadzania projektéw
aktéw prawa miejscowego. Rozporzadzenie to, w odr6znieniu od wcze-
$niej obowigzujacej uchwaly okreslajacej zasady techniki prawodaw-
czej’’, znajduje zastosowanie w wigkszosci swych postanowieri do
aktéw prawa miejscowego, w tym podatkowego. Dzial VII tego aktu
zatytulowany jest ,,Projekty aktéw prawa miejscowego”. Nie jest on

77  Uchwata nr 147 Rady Ministréw z dnia 5. listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodaw-
czej (M.P. Nr 44, poz. 310).
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zbyt rozbudowany z uwagi na to, ze odsyla si¢ w nim do wigkszosci
przepiséw regulujacych projektowanie innych niz prawo miejscowe
aktéw prawnych. Zgodnie z § 143 do aktéw prawa miejscowego stosuje
si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141 w
dziale V, z wyjatkiem § 132 w dziale II oraz w dziale I rozdzialy 2-7, a
do przepiséw porzadkowych — réwniez w dziale I rozdziat 9 (chyba ze
odrebne przepisy stanowig inaczej).

W omawianym dziale ,,Zasad techniki prawodawczej” zawarto
definicje aktéw prawa miejscowego. Dokonano przy tym podziatu tych
aktéw na stanowione przez wojewode i administracje niezespolong oraz
stanowione przez organy samorzadu terytorialnego’®. Podziat ten ma na
celu, jak si¢ wydaje, jedynie uzyskanie wigkszej przejrzystosci definio-
wanych pojeé. Zaré6wno bowiem akty administracji terenowej, jak i
organéw samorzadu s3 identycznie zdefiniowane. Jest to wiec zgodne z
wczesniej przyjetym rozumieniem prawa miejscowego.

Objecie ,,Zasadami techniki prawodawczej’ aktéw prawa miejsco-
wego w duzym stopniu ujednolici i uporzadkuje stosowane przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego procedury legislacyjne. W tym kontek-
$cie nalezy zwrdci¢ uwagg na to, ze rozporzadzenie prezesa Rady Mini-
stréw jest aktem stojacym wyzej w hierarchii aktéw prawnych, niz sta-
tuty jednostek samorzadu terytorialnego. Reguluje ono kwestie
dotyczace zasad techniki prawodawczej na podstawie upowaznienia
ustawowego’°. Na etapie stosowania prawa jest to wiec przepis o cha-
rakterze ustawowym. Z tych tez powodéw postanowienia zawarte w
statutach powinny uwzglednia¢ regulacje zawarte w omawianym roz-
porzadzeniu. Jezeli s sprzeczno$ci, powinny by¢ usunigte poprzez
przyjecie regulacji zawartej w rozporzadzeniu.

Postanowienia tego aktu ulatwia, zwlaszcza w matych gminach,
poprawng redakcje i budowg aktéw prawa miejscowego. Stanowig one
wzor, ktérego brakowalo wczesniej, modelowego aktu prawnego i kon-
kretnych jego przepiséw. Wplywa to korzystnie na poziom legislacy jny
tworzonych przez organy lokalne aktéw prawa miejscowego.

78  Zob. § 142 ,Zasad techniki prawodawczej’.

79  Na podstawie art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z
1999 r. Nr 82, poz. 929 ze zm.).
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Kolejnym aktem regulujacym proces stanowienia aktéw prawa
miejscowego, w tym réwniez podatkowego, sg statuty. Obecnie nie ma
juz watpliwosci co do tego, ze jest to akt prawa miejscowego, ktéry
moze zawieraé przepisy o charakterze powszechnie obowiazujacym®.
W aktach tych uregulowane s3 sprawy dotyczace ustroju danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego, organizacji wewnetrznej i trybu pracy
organéw danej jednostki. Nawigzuje to do brzmienia art. 169 ust. 4
Konstytucji, zgodnie z ktérym organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego maja prawo okresla¢ ustré6j wewnetrzny danej jednostki.
Rozwinigciem tego przepisu s3 postanowienia ustaw regulujacych
funkcjonowanie poszczegélnych jednostek samorzadowych, gdzie
stwierdza si¢, ze problematyka ta ma by¢ uregulowana w statucie. Prze-
pisy tych ustaw okreslaja, jakiego rodzaju sprawy maja by¢ uregulowa-
ne w statucie. Ustawa o samorzadzie gminnym wymaga, aby to statut
okreslil 1) organizacje i tryb pracy organéw gminy (art. 22); 2) zasady i
tryb dzialania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5); 3) zasady tworzenia,
laczenia, podzialu oraz znoszenia jednostek pomocniczych gminy (art.
5 ust. 3); 4) zasady zarzadzania i korzystania z mienia gminy oraz roz-
porzadzania dochodami z tego Zrédla przez jednostki pomocnicze i inne
(art. 48 ust. 1); 5) kompetencje jednostek pomocniczych do prowadze-
nia gospodarki finansowej w ramach budzetu (art. 51 ust. 3)%'. Wyzej
wymienione kategorie spraw, jako przekazane ustawowo statutom, nie
mogg by¢ zatem regulowane w innej uchwale jednostki samorzadu
terytorialnego. Przy jmuje si¢ wylaczng wlasciwo$¢ statutu do normo-
wania tych spraw®”. Ma to duze znaczenie zwlaszcza w odniesieniu do
trybu pracy organéw gminy, a wigc organéw tworzacych miejscowe
prawo podatkowe.

Postanowienia statutéw yszczegdlawiajg bardzo ogélne i niekom-

pletne regulacje dotyczace tworzenia aktéw prawa miejscowego zawar-
te w ustawach ustrojowych. To wlasnie w statutach zawarte sg przepisy

80 W literaturze mozna spotka¢ sie ze stanowiskiem, zgodnie z ktérym statut nie moze by¢
zrédtem powszechnie obowigzujacych przepiséw — zob. Z. Leonski: Ustrdj ..., op. cit., s. 14.
Obecnie w doktrynie powszechnie uznaje sie, ze w statutach oprécz przepiséw ustrojowo—kom-
petencyjnych zawarte moga by¢ przepisy skierowane do kazdego podmiotu, ktéry znajdzie sie
w sytuacji przewidzianej w normach tego aktu — zob. H. Rot, K. Siarkiewicz: Zasady tworze-
nia..., s. 45 i nast. oraz A. Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o gminnym ..., op. cit., s. 182.

81 J. Ciapat:, Prawo..., op. cit., s. 181.

82 Tamze, s. 182.
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regulujace caly proces stanowienia aktu — poczynajac od inicjatywy
uchwalodawczej, poprzez okreslenie zasad debaty na uchwalg na ses;ji i
koficzac na podjeciu uchwaly i skierowaniu jej do publikacji. Statuty sg
wiec aktami, gdzie uregulowana jest kompleksowo procedura
uchwalodawcza dotyczaca spraw podatkowych. Postanowienia tych
aktéw muszg uwzglednia¢ fragmentaryczne regulacje ustaw ustrojo-
wych i by¢ zgodne z innymi ustawami i rozporzadzeniami, o ile te
reguluja problematyke objeta postanowieniami statutu.

4.8. Miejscowe prawo podatkowe a lokalne prawo podatkowe

Dokonana wyzej charakterystyka miejscowego prawa podatkowe-
go umozliwia ustalenie jego zakresu podmiotowego i przedmiotowego.
To z kolei uprawnia do odniesienia tego pojg¢cia do bardzo zblizonego,
traktowanego jak synonim, lokalnego prawa podatkowego. Lokalne
prawo podatkowe w szerokim ujgciu jest uzywane w literaturze do
okreslenia przepiséw regulujacych realizacje przez organy terenowe
podatkéw i oplat lokalnych®®. Zgodnie z tym pogladem obejmuje ono
wszystkie przepisy regulujace to zagadnienie, bez wzgledu na to czy
zostaly ustanowione przez organ centralny. W ujeciu waskim lokalne
prawo podatkowe,.to przepisy tworzone przez organy lokalne, ktére
dotycza podatkéw i optat lokalnych®*. Jego Zrédiem sa tylko akty pra-
wotworcze jednostek lokalnych, ktérych przedmiotem sg podatki i
oplaty lokalne.

Pojecie miejscowego prawa podatkowego jest wigc bardzo zblizone
do lokalnego prawa podatkowego w ujeciu waskim. Ewentualne réznice
zachodzace migdzy nimi mogg si¢ bra¢ jedynie z réznego sposobu defi-
niowania lokalnych organéw stanowigcych to prawo i katalogu swiad-
czen zaliczanych do kategorii podatkéw i oplat lokalnych. Nie bedg to
jednak réznice o zasadniczym charakterze. Za uzywaniem okreslenia
miejscowe prawo podatkowe przemawia konstytucy jne zdefiniowanie
aktéw prawa miejscowego. Pojeciem prawa miejscowego juz teraz w
jednolity sposéb postuguje si¢ tez ustawodawca w ustawach ustrojo-
wych i aktach rangi podustawowej, a zwlaszcza w rozporzadzeniu okre-

83 M. Poptawski, Lokalne prawo ..., op. cit., s. 15.
84 Tamze, s.7.
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$lajacym zasady techniki prawodawczej. Stad tez na okreslenie aktéw
prawotwdrczych organéw lokalnych regulujacych sprawy podatkowe
proponuje uzywaé terminu, w nawigzaniu do terminologii ustawowej,
miejscowe prawo podatkowe.

Miejscowe prawo podatkowe od lokalnego prawa podatkowego w
ujeciu szerokim rézni si¢ przede wszystkim tym, Ze nie obejmuje ono
aktéw prawotwérczych tworzonych przez organy centralne. Jest to
prawo tworzone tylko i wylacznie przez organy samorzadu i rzadowg
administracj¢ terenowa.

Pojecie lokalnego prawa podatkowego powinno by¢ odnoszone do
wszystkich aktéw prawnych regulujacych proces realizacji przez jed-
nostki lokalne podatkéw i optat zasilajacych ich budzety®*. W takim
ujeciu miejscowe prawo podatkowe jest jego czescia.

4.9. Czy potrzebne jest miejscowe prawo podatkowe?

Jest to w istocie rzeczy pytanie o to, z jakich powodéw parnstwo
zdecydowalo si¢ na uszczuplenie zakresu swojego wladztwa podatko-
wego na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego? Nie mozna ograni-
czy¢ si¢ do stwierdzenia, ze bylo do tego zmuszone postanowieniami
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, nakazujagcymi przyzna-
nie samorzadowi prawnych form oddzialywania na podatki i oplaty
lokalne. Organy terenowe posiadaly kompetencje podatkowe przed
ratyfikowaniem tej umowy przez Polske w 1994 roku. Zasadniczg przy-
czyn¢ istnienia miejscowego prawa podatkowego, a zwlaszcza jego
zakresu, nalezy wigza¢ z funkcjonowaniem samorzadu. Jednym z
warunkéw zapewnienia faktycznej samodzielnosci organéw lokalnych
jest przyznanie im wlasnych dochodéw, na wysoko$¢ ktérych moga one
mie¢ wplyw. Przyznanie takich uprawniefi samorzadowi jest przejawem
przyzwolenia paristwa na uczestnictwo samorzadu w realnym sprawo-
waniu wiladzy. Jednym z tradycyjnych atrybutéw sprawowania wiadzy
przez suwerena byla mozliwos¢ decydowania o wysokosci placonych
podatkéw. Atrybutu tego nie moze by¢ pozbawiona wtadza lokalna. Jej
prestiz i znaczenie w ramach wspélnoty lokalnej s3 uwarunkowane

85  Szczegdtowe uzasadnienie potrzeby postugiwania si¢ pojeciem lokalnego prawa podatkowego
w ujeciu szerokim przedstawia M. Poptawski: Lokalne prawo..., op. cit. s. 7 i nast.
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tym, jakie ta wladza ma kompetencje do gromadzenia srodkéw nie-
zbednych do realizacji swoich zadan®. Nie ma realnej wladzy bez pie-
nigdzy, a $cislej bez wlasnych pieniedzy, ktére moga by¢ uzyskiwane
we wspdlczesnych systemach finansowych jedynie za posrednictwem
podatkéw. Realizacja idei samorzadnosci lokalnej, jakze charaktery-
stycznej dla modelu paristwa demokratycznego, wymaga przyznania
jednostkom samorzgdowym prawa do decydowania o podatkach i
oplatach zasilajacych ich budzety.

Tylko wiadza lokalna jest w stanie uzyska¢ optymalnie najwyzsze
wplywy z podatkéw i oplat lokalnych. W gminie, gdzie prawie kazdy
si¢ zna, trudno uciec od podatku placonego na rzecz budzetu lokalnego.
Wiladza lokalna, pod warunkiem przyznania jej stosownych kompeten-
Cji, jest w stanie tak przygotowac system ewidencjonowania podatni-
kéw, ze trudno bedzie znaleZz¢ w nim luki.

Miejscowe prawo podatkowe okazuje si¢ by¢ bardzo przydatne
woéwczas, gdy nalezy wskaza¢ optymalng form¢ ustalenia drobnych
danin publicznoprawnych, ktére powinny ze swej istoty pasowaé do
lokalnych uwarunkowari spoleczno—gospodarczych. Kto i w jakiej for-
mie powinien decydowa¢ o wprowadzeniu oplaty miejscowej (inaczej
mozna to swiadczenie nazwaé podatkiem turystycznym)? Najbardziej
predysponowany do tego dzialania jest organ wladzy lokalnej, ktéry ma
rozeznanie czy w ogéle warto podatek ten wprowadzaé, a jezeli tak to
w jakiej wysokosci. Czy parlament powinien decydowac¢ co roku o
wysokosci podatku od posiadania pséw w gminie? Tego typu Swiadcze-
nia lokalne, to naturalny obszar aktywnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego. Sprawe mozna postawié¢ inaczej. W systemie podatkowym
mogg istnie¢ podatki i oplaty lokalne tylko wéwczas, gdy funkcjonuje
samorzad. Sg to jego podatki i to on powinien mie¢ wplyw na ich
wysokos¢.

Paristwo, przyznajac samorzadowi uprawnienia do ksztaltowania
lokalnych swiadczen podatkowych, zrzuca z siebie ci¢zar ich corocznej
obstugi (ustalanie stawek, wydawanie decyzji wymiarowych, prowa-
dzenie postepowar itp.). Warto zauwazy¢, ze tych podatkéw jest wigcej

86 Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest tym wigksza, im wigcej posiada on dochodéw
wiasnych — zob. E. Ruskowski, Finanse lokalne (zarys wyktadu), Siedice 2001, s. 27.
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niz panstwowych i s3 one bardzo pracochlonne z uwagi na to, ze wigk-
szos¢ z nich w stosunku do o0séb fizycznych powstaje po dorgczeniu
decyzji ustalajacej. Jednoczesnie wpltywy uzyskiwane z tych §wiadczen
sg nieporéwnywalnie mniejsze niz z podatkéw paristwowych ptaconych
na zasadzie samowymiaru (podatnik sam oblicza i wplaca podatek).
Swiadczenia te z uwagi na wskazane cechy bytyby bardzo niewygodne
w administrowaniu przez organy pafstwowe.

Kolejng cecha podatkéw lokalnych przemawiajaca za przyznaniem
ich samorzadowi jest potrzeba dostosowywania ich wysokosci do kon-
dycji finansowej podatnikéw lokalnych. Sa regiony w kraju, gdzie
podatek od nieruchomosci, placony nawet wedlug najwyzszych stawek
od budynkéw i gruntéw przez osoby fizyczne, jest marginalng czgscig
ich dochodéw. Sa tez takie, gdzie wigkszos¢ podatnikéw nie jest w sta-
nie go zaplaci¢, nawet przy okresleniu niskich stawek. Kto ma decydo-
waé o wysokosci tego swiadczenia na takich terenach? Najbardziej
wlasciwy wydaje si¢ by¢ organ samorzadu terytorialnego.

Za przyznaniem jednostkom lokalnym prawa do decydowania o
wysokosci podatkéw lokalnych przemawia mozliwos$¢ ich wykorzysty-
wania jako instrumentéw oddzialywania na procesy spoteczno—gospo-
darcze zachodzace na danym obszarze. Mozliwo$¢ ustalania stawki,
wprowadzania zwolnieni i ulg podatkowych, stuzy prowadzeniu lokal-
nej polityki w zakresie pobudzania przedsigbiorczos$ci, ochrony srodo-
wiska czy tez rozwoju sportu i kultury.

Z wyzej wskazanych powodéw przyznanie organom lokalnym
prawa do decydowania o wysokosci obcigzenia podatkowego na danym
terenie wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnione. Lokalnos¢ niektérych
podatkéw i optat powoduje, ze moga one dobrze funkcjonowaé w sys-
temie jedynie wowczas, gdy beda ksztaltowane przez wiadze
samorzadow3.

4.10. Prawne formy stanowienia miejscowego
prawa podatkowego

Analiza postanowien wyzej wskazanych ustaw zawierajacych upo-
waznienia do tworzenia miejscowego prawa podatkowego pozwala
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stwierdzi¢, ze podstawowg formg stanowienia tych przepiséw jest
uchwala organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.

W zasadzie w kazdym przepisie delegacyjnym stwierdza si¢ w ja-
kiej formie dana sprawa ma by¢ uregulowana®’. Kompetencije te, co
bylo sygnalizowane wcze$niej, adresowane sg do rady gminy. Inne or-
gany stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego nie maja upraw-
niefi do podejmowania uchwat regulujacych sprawy podatkowe. Aktéw
miejscowego prawa podatkowego nie mogg tez stanowi¢ organy wyko-
nawcze jednostek samorzadu terytorialnego, w tym réwniez wéjtowie,
burmistrzowie (prezydenci). Szczegélna rola tych ostatnich wynika
stad, ze sg to organy podatkowe pierwszej instancji w zakresie wigkszo-
$ci podatkéw i oplat samorzadowych. Nie majg one jednak kompetencji
prawotwdrczych w zakresie podatkéw. Nie moga tez im by¢ przekazy-
wane do uregulowania sprawy podatkowe na podstawie uchwat rad. W
praktyce mozna spotkaé si¢ z uchwalami, np. w sprawie zwolnieni do
podatku, podjetymi na podstawie upowaznienia ustawowego, w ktérych
to uchwalach rada gminy przekazuje do uregulowania wéjtowi szcze-
gélowe kwestie zwigzane z warunkami i trybem realizacji zwolnienia.
Udzielanie tego typu upowaznieni nie ma podstaw prawnych. Kompe-
tencje do tworzenia przepiséw prawa miejscowego moga wynikac¢ jedy-
nie z ustaw. Nie mogg to by¢ zatem uchwaly czy inne akty rangi podu-
stawowej. Upowazniony w ustawie do podjecia uchwaly podatkowe;j
organ nie moze skutecznie odda¢ tego uprawnienia w calosci lub czesci
innym jednostkom lub organom. To ustawa rozstrzyga ostatecznie o
tym, jaki organ jest uprawniony do podjecia okreslonego aktu. Akty
nizszej rangi, w tym uchwaly rad, nie mogg zmienia¢ ani modyfikowad
postanowienn ustaw, bez wyraznych upowazniefi ustawowych. W
zwigzku z tym niedopuszczalne sg dzialania rad zmierzajace do przeka-
zania organom wykonawczym do uregulowania spraw ustawowo za-
strzezonych do ich kompetencji. Tego typu dzialania sq widoczne przy
podejmowaniu uchwal w sprawie zarzadzenia inkasa i okreslenia inka-

87 Jezeli nawet w samym przepisie kompetencyjnym nie ma wskazanej formy uregulowania
sprawy, to przyjmuje sie, ze jest to forma wiasciwa dla dziatalnosci danego organu. Przyktadem
takiego uregulowania jest art. 5 ust. 2-4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych upowazniajacy
rade gminy do réznicowania stawek w podatku od nieruchomosci. W przepisie tym nie ma
mowy o tym, w jakiej formie rada moze zréznicowa¢ stawki. Jedyng dopuszczalng forma jest
uchwata rady.
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sentéw. Rady gmin podejmuja uchwale w tej sprawie z jednoczesnym
wskazaniem, ze konkretnych inkasentéw sposréd ogélnie wskazanych
0s6b i jednostek, okresli wojt. To wéjt zatem nalozy obowigzek pelnie-
nia funkcji inkasenta, a nie rada gminy, ktéra jest wskazana ustawowo
do uregulowania tej kwestii. Jest to typowy przejaw przekroczenia gra-
nic upowaznienia ustawowego poprzez scedowanie uprawnien na rzecz
podmiotu nie wymienionego w ustawie.

Niedopuszczalne s3 réwniez przekroczenia granic upowaznien
poprzez przekazanie do uregulowania spraw nie mieszczacych si¢ w
przedmiocie upowaznienia. Przekroczenia te z reguly sprowadzajg si¢
do tego, ze rada przekazuje kompetencje do okreslenia szczegétowych
warunkéw zwolnienia wojtowi, w sytuacji gdy warunki jego stosowa-
nia sg zawarte w ustawie. Przykladem przepisu, gdzie jest mowa o
szczeg6lowych warunkach jest art. 12 ust. 9 ustawy o podatku rolnym.
Jest tam upowaznienie do okre$lenia w drodze uchwaly trybu i szcze-
gbétowych warunkéw zwolnienia gruntéw, na ktérych zaprzestano pro-
dukcji rolnej. Nie bardzo wiadomo na czym ma polega¢ owo uszcze-
gbélowienie warunkéw. W efekcie rady w uchwalach, albo czgsciej w
upowaznieniu skierowanym do wdjta, burmistrza (prezydenta) wprowa-
dzaja dodatkowe, nie wystgpujace w ustawie warunki stosowania tego
zwolnienia. Stanowi to przekroczenie granic upowazniefi ustawowych o
charakterze podmiotowym (w uchwale wskazano podmiot nie upraw-
niony ustawowo) i przedmiotowym (wprowadzono nowe warunki nie
wystepujace w ustawie).

W zwiazku z tym przykladem powstaje jeszcze jeden problem
dotyczacy postanowieri uchwat podatkowych. Czy uchwaty zawierajace
postanowienia przekraczajace zakres upowaznieni ustawowych sg
wigzace dla organu wykonawczego? I tak np. uchwatla rady gminy
zawiera wspomniany wyzej warunek dodatkowy, nie przewidziany w
ustawie, a organem decydujgcym o przyznaniu zwolnienia w formie
decyzji jest wéjt, burmistrz (prezydent). Czy moze on przyzna¢ zwol-
nienie z pominigciem warunku dodatkowego? Postanowienia nalezycie
ogloszonej uchwaly sg przepisami powszechnie obowigzujgcymi
wszystkich jej adresatéw. Jest nimi zwigzana sama rada, jej organ
wykonawczy i podatnicy ubiegajacy si¢ o zwolnienie. Wéjt wydajacy
decyzje o zwolnieniu podatkowym dziala jako organ administracji
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publicznej. Organy te s3 zwigzane postanowieniami nie tylko ustaw, ale i
innych przepiséw prawnych o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Organy te po ustaleniu, ze dany przepis zostal wydany przez upowa-
zniony ustawowo organ, prawidlowo ogloszony i nadal obowiazuje,
musza stosowaé jego postanowienia. Nie sg uprawnione do oceny
zgodnosci z prawem merytorycznych postanowieri aktu prawa miejsco-
wego. W szczegdlnosci nie moga badaé czy rada gminy nie przekro-
czyla zakresu przedmiotowego upowaznienia ustawowego®®. Nad tym
aspektem zgodnosci z prawem uchwal rad czuwaja organy nadzoru,
ktére nie mogg by¢ zastgpowane przez wdjta. Organ wykonawczy nie
ma kompetencji do oceny zgodnosci z prawem obowigzujacych uchwat
i jest zobowiazany do przestrzegania ich postanowieri*”. Nie ma on
uprawniefi do stosowania ustawy z pomini¢ciem postanowiefi uchwaly,
ktére jego zdaniem przekraczaja zakres upowaznienia ustawowego.
Dopiero wyeliminowanie uchwaly z obowigzujacego systemu przez
uprawnione do tego organy zwolni ten organ od obowigzku stosowania
jej postanowien””.

Powyzsze rozwazania mialy na celu wykazanie, ze podstawowa
- forma stanowienia miejscowego prawa podatkowego sa uchwaly rad
gmin. Organy wykonawcze rad w obowigzujacym systemie prawnym
nie maja kompetencji do podejmowania aktéw prawotwoérczych w
zakresie podatkow.

Oprécz uchwal rad gminy formg stanowienia miejscowego prawa
podatkowego sg zarzadzenia wojewody. W tej formie moze on rozstrzy-
gaé jedynie o zaliczeniu gmin do innego okregu podatkowego na
potrzeby wymiaru podatku rolnego’!, ustala¢ wykaz miejscowosci
polozonych na terenach podgérskich i gérskich, co jest zwigzane ze sto-

88 Inaczej. D. Kijowski: W kwestii stosowania przez organy administracji publicznej uchwat orga-
néw gmin wydanych z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, ,Casus”1996, nr 2.

89  Zob. uchwata NSA z dnia 28. pazdziernika 2002 r. (sygn. akt FPK 7/02) — opublikowana w: ,Nie-
ruchomosci” 2002, nr 12. Sad stwierdzit w niej, ze uchwaty rady gminy, co do ktérych istnieje
domniemanie zgodnos$ci z prawem maja charakter powszechnie obowigzujacy. Podobny poglad
jest zawarty w uchwale NSA z dnia 18. grudnia 1997 r. (sygn. akt FPK 23/97) — opublikowana
w: ONSA 1998, nr 2 i uchwale z dnia 30. pazdziernika 2001 r. (sygn. akt FPK 13/00) — opubliko-
wana w: ONSA 2001 nr 2.

90  Szerzej na ten temat w rozdziale poswigconym nadzorowi nad uchwatami podatkowymi

91  Zob. art. 5 ust. 2 ustawy o podatku rolnym.
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sowaniem ulgi w podatku rolnym®” i ustala¢ miejscowosci, w ktérych
moze by¢ pobierana oplata miejscowa”™. Akty te, o czym juz byla
mowa, maja marginalne znaczenie w systemie Zrédel miejscowego
prawa podatkowego. Dominujacg rolg¢ w tym systemie odgrywaja
uchwaty.

92  Zob. art. 13b ustawy o podatku rolnym
93  Zob. art. 17 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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POJECIE UCHWALY PODATKOWEJ ORGANU
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Uwagi ogodine

Poje¢cie uchwaly nie jest jednolicie zdefiniowane w przepisach
prawa'. Wskazuje si¢ w nich jedynie, Ze organy stanowiace jednostek
samorzadu terytorialnego podejmujg rozstrzygnigcia w formie uchwal,
bez blizszego okreslenia co nalezy rozumieé pod tym pojeciem®. Brak
ustawowej definicji uchwaly jest po czg¢$ci rekompensowany przez dok-
tryne, gdzie wskazuje sie na cechy istotne tego aktu®. Uchwaty organéw
jednostek samorzadu terytorialnego charakteryzujg sie tym, ze:

s3 formg wyrazania woli organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego;

s stosowane przez organy kolegialne;

majg stanowigcy charakter;

dotycza nie tylko czlonkéw danej wspdlnoty, ale takze oséb trze-
cich, przebywajacych na terenie gminy czasowo lub posia-
dajacych tam mienie;

ich przedmiotem jest zawsze sprawa publiczna;

sa podejmowane w trakcie posiedzenia organu®.

1 Z prébami zdefiniowania uchwat mozna si¢ spotka¢ w statutach gmin. Definicje te obowigzujg
jedynie na terenie danej gminy. Jako przyktad mozna wskazac¢ § 23 zal. nr 3 do statutu Miasta
Krosna, gdzie wskazuje sig, iz uchwatq rady jest kazdy akt woli wyrazony na sesji, ktéry
wywoluje okreslone skutki w sposéb bezposredni lub posredni, przedstawiony i glosowany jako
projekt uchwaty. Uchwaty rad moga mie¢ rézng postac. W szczegoélnosci w statutach komunal-
nych czesto mozna sie spotka¢ z rezolucjami, przez ktére nalezy rozumie¢ uchwaty o charakte-
rze deklaracji, o$wiadczenia lub wniosku.

2 Zob. art. 14 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 13 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i
art. 19 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

3 A. Szewc, T. Szewc: Uchwalodawcza dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego, War-
szawa 1999, s. 42 i nast.

4 Tamze, ' s. 43.
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W oparciu o wyzej wskazane cechy charakterystyczne przyjmuje
si¢ w doktrynie, ze uchwalg organu samorzadowego jest taka forma
dzialania kolegialnego organu samorzadowego, ktérej wynikiem jest
akt woli tego organu podjety w trakcie jego posiedzenia, w drodze
glosowania, zmierzajacy z reguly do rozstrzygniecia okreslonej sprawy
publicznej o charakterze lokalnym bedacej przedmiotem obrad, najczg-
Sciej ze skutkiem wiazacym’.

Definicja ta oddaje wiernie istot¢ uchwal jednostek samorzado-
wych. Wigkszos¢ z zawartych w niej cech zostala juz oméwiona przy
definiowaniu miejscowego prawa podatkowego. Uchwaly stanowig
podstawowy rodzaj aktéw skladajacych si¢ ten rodzaj prawa. Chcac
unikna¢ powtérzen, nizej poddano analizie tylko te cechy uchwal, ktére
nie byly wcze$niej analizowane i ktdre sg charakterystyczne dla uchwat
podatkowych.

Jedna ze specyficznych cech uchwaly (odrézniajacg ja od innych
aktéw) jest to, ze stuzy ona wyrazaniu woli przez organ kolegialny. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego, posiadajagc osobowo$¢ prawna,
dzialajg za posrednictwem swoich organéw. Forma wyrazenia tej woli
osoby prawnej sg uchwaly podejmowane przez jej organy kolegialne.
Uchwala jest wigc przejawem o$wiadczenia woli organu skutkujacego
wywolaniem okreslonych efektéw. Jest to akt woli organu kolegialne-
go, co wynika z potocznego rozumienia tego poj¢cia. Uchwalaé¢ moga
jedynie organy skladajace si¢ z co najmniej dwéch podmiotéw.
Potwierdza to analiza postanowien ustaw, gdzie powszechnie wskazuje
si¢ na uchwale jako wlasciwg dla organéw kolegialnych forme¢
dzialania. Organy jednoosobowe dzialajag w innych formach o bardzo
r6znych nazwach (decyzji, postanowienia, zarzadzenia, rozporzadze-
nia).

Cechg charakterystyczng uchwatl jest ich przedmiot, ktérym jest
sprawa publiczna6. Wiaze si¢ to z usytuowaniem organéw jednostek
samorzadu terytorialnego jako organéw wiladzy lokalnej. Do zakresu
ich dzialania nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,

5 Tamze, s. 48.
6 Tamze, s. 47.
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nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw’. Naleza do niego
oczywiscie i te sprawy publiczne, ktére ustawy przekazuja do uregulo-
wania w formie aktéw prawa miejscowego. W oparciu o te ceche
uchwat mozna wsréd nich wyrézni¢ dosyé precyzyjnie uchwaty podat-
kowe. Jedng z kategorii spraw publicznych sg podatki. Uchwaly, kt6-
rych przedmiotem sg sprawy podatkowe w przyjetym wczesniej rozu-
mieniu, okre$la si¢ jako uchwaly podatkowe. Sa to podejmowane na
podstawie upowaznien ustawowych akty o charakterze powszechnie
obowiazujacym, regulujace takie zagadnienia jak: konstrukcja prawna
podatkéw i oplat samorzadowych, procedura realizacji tych swiadczen
oraz ustréj i kompetencje organéw podatkowych. Przedmiotem uchwat
podatkowych nie moga by¢ zobowigzania podatkowe poszczegdlnych
podatnikéw. Dzialania zmierzajace do rozstrzygnigcia indywidualne;j
sprawy podatkowej sg podejmowane na etapie stosowania prawa przez
organy podatkowe i w zupelnie innych formach prawnych (decyzja,
postanowienie). Uchwaly podatkowe s3 charakterystyczne dla etapu
stanowienia miejscowego prawa podatkowego.

W nawigzaniu do tej cechy uchwal nalezy wskaza¢, ze uchwaty
podatkowe sg przejawem realizacji historycznej zasady decydowania o
podatkach przez organy przedstawicielskie®. Organ wiadzy lokalnej we
wlasciwej formie — uchwaty, decyduje o wysokosci obcigzenia podat-
kowego na danym terenie. Nie lamie to zasady nakladania podatkéw w
drodze ustawy, a wigc decyzji parlamentu. Uchwaly podatkowe sg
bowiem podejmowane na podstawie upowaznienia ustawowego, a ich
przedmiotem nie jest wprowadzanie nowych obcigzen podatkowych.

Kolejna cechg charakterystyczna uchwat (w tym réwniez podatko-
wych) jest ich stanowigcy charakter. Rozstrzygajg one z reguly o okre-
Slonej sprawie w spos6b pozytywny, tj. normujg pewien obszar stosun-
kéw spolecznych zachodzacych na danym terenie. Pozytywny charakter
uchwal podatkowych sprowadza si¢ do regulowania w nich np. stawek
obowigzujacych na danym terenie, zwolnieni innych niz ustawowe, czy
tez okreslaniu trybu i warunkéw platnosci okreslonych §wiadczen.
Uchwaly te zawieraja pewne rozstrzygnigcia o charakterze normatyw-

7 Zob. np. art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym.

8 Zobowigzanie sig Jana bez Ziemi w Magna Charta Libertatum do nienaktadania podatkéw bez
zgody rycerstwa bylo zalgzkiem tej zasady.
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nym, w odréznieniu od uchwat podejmowany w celu wyrazenia opinii
lub stanowiska. W tych ostatnich wyrazany jest swego rodzaju
,»poglad” organu na sprawe bedaca przedmiotem opinii, stanowiska,
programu lub deklaracji. Ich podejmowanie jest przewidziane z reguly
w statutach gmin, chociaz mozna w tym zakresie wskazac¢ i przepisy
rangi ustawowe;’.

Do grupy uchwal nie zawierajacych tresci normatywnych nalezy
zaliczy¢ i te, ktérych przedmiotem jest wniosek organu kierowany do
innej jednostki w przypadku, gdy przepisy ustawy przewiduja
obowigzek wspoéldziatania organéw przy normowaniu danej sprawy.
Uchwaly tego typu sa podejmowane nie w celu uregulowania danej
sprawy, ale w celu wszczgcia pewnej procedury zmierzajacej do wyda-
nia aktu prawotwoérczego przez wskazany w ustawie organ. Jako
przykiad uchwaly — wniosku mozna wskaza¢ art. 5 ust. 2 ustawy o
podatku rolnym, na podstawie ktérego wojewoda moze podjaé
dzialania zmierzajace do przeniesienia danej gminy do innego okregu
podatkowego i art. 17 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
uprawniajacy wojewode do ustalenia miejscowosci, w ktérych moze
by¢ pobierana oplata miejscowa na wniosek rady gminy.

Wsréd uchwal podatkowych przewazaja te, ktére zawierajg pozy-
tywne rozstrzygnigcia przekazanych ustawowo spraw. Stanowia one
podstawowe Zrédlo miejscowego prawa podatkowego. W odrdznieniu
od opinii, stanowisk, wnioskéw i deklaracji majg charakter normatywny
i dlatego beda przedmiotem dalszych rozwazan.

2. Rodzaje uchwat podatkowych

W oparciu o powyzsze ustalenia mozna stwierdzié¢, ze uchwala
podatkowa jest jednym z rodzajéw uchwal podejmowanych przez orga-
ny stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Cechg charaktery-
styczng uchwal podatkowych jest ich przedmiot. Sg nim sprawy podat-
kowe we wskazanym wczesniej rozumieniu, tj. sprawy dotyczace kon-

9 Zob. art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie stwierdza sig, ze do wylaczne
wiasciwosci rady nalezy uchwalanie programéw gospodarczych.

70



strukcji prawnej podatku, postepowania zmierzajacego do realizacji
podatku oraz ustroju i kompetencji organéw podatkowych. Sposréd
innych uchwat samorzadu terytorialnego wyréznia je jeszcze to, ze w
obowigzujacym systemie mogg one by¢ podejmowane wylacznie przez
rady gmin. Organy stanowigce powiatéw i wojewddztw nie maja (o
czym juz byla mowa) kompetencji do stanowienia aktéw miejscowego
prawa podatkowego.

Upowaznienia do podejmowania uchwal podatkowych przez rady
gmin s3 zawarte w nastepujacych aktach:

1) ustawie o podatkach i oplatach lokalnych;
2) ustawie o podatku rolnym;

3) ustawie o podatku lesnym;

4) ustawie ordynacja podatkowa.

Najszersze uprawnienia do podejmowania uchwat podatkowych
przystuguja radom gmin na podstawie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, gdzie uregulowany jest podatek od nieruchomosci, podatek
od srodkéw transportowych, podatek od posiadania pséw oraz oplata
targowa, miejscowa i administracyjna.

W konstrukcji podatku od nieruchomosci rada gminy jest upraw-
niona do:

— okreslenia stawek podatku od nieruchomosci (art. 5 ust. 1
ustawy);

— réznicowania wysokosci stawek podatkowych (art. 5 ust. 2,314
ustawy);

— zarzadzenia poboru podatku w drodze inkasa, wyznaczania inka-
sentéw i okreslenia wysokosci wynagrodzenia za inkaso (art. 6
ust. 12 ustawy);

— okreslenia wzoréw formularzy informacji i deklaracji na podatek
(art. 6 ust. 13 ustawy);

— wprowadzenia innych zwolniefi przedmiotowych (art. 7 ust. 3
ustawy).

Zblizone uprawnienia przystugujg radzie w odniesieniu do kon-
strukcji podatku od srodkéw transportowych. Rada moze:
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— okresla¢ wysoko$¢ stawek podatkowych (art. 10 ust. 1 ustawy);

— réznicowaé wysokos¢ stawek tego podatku (art. 10 ust. 2
ustawy);

— wprowadzaé inne zwolnienia przedmiotowe (art. 12 ust. 4
ustawy).

W podatku od posiadania pséw kompetencje prawotwoércze rady
sprowadzaja si¢ do:

— ustalenia wysokosci stawek podatku (art. 14 pkt 1 ustawy);

— okreslenia zasad ustalania i poboru oraz terminéw platnosci tego
podatku (art. 14 pkt 2 ustawy);

— zarzadzenia poboru podatku w drodze inkasa, okreslenia inka-
sentéw 1 wysokosci wynagrodzenia za inkaso (art. 14 pkt 3);

— wprowadzenia innych zwolnien przedmiotowych (art. 14 pkt 4).

Kompetencje rady gminy do normowania konstrukcji optat lokal-
nych uregulowanych w ustawie o podatkach i optatach lokalnych sg
bardzo zblizone, co uzasadnia ich laczne przedstawienie. Rada gminy w
drodze uchwaly:

— okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy platnosci i wyso-
kos¢ stawek optat lokalnych (art. 19 pkt 1 ustawy);

— zarzadza pobdr tych oplat w drodze inkasa oraz okresla inkasen-
tow 1 wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso (art. 19 pkt 2 ustawy);

— moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe (art. 19 pkt 3
ustawy).

Oprécz wyzej wymienionych uprawnienn do ksztaltowania kon-
strukcji wszystkich oplat lokalnych rada gminy jest uprawniona na pod-
stawie art. 18 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych do wprowadze-
nia oplaty administracyjnej za czynnosci urzgdowe wykonywane przez
organy gminy, jezeli czynnosci te nie sg obj¢te przepisami o oplacie
skarbowe;j.

Na podstawie ustawy o podatku rolnym rada gminy jest uprawnio-
na do wydawania aktéw prawa miejscowego, ktérych przedmiotem sg

niektére elementy konstrukcji podatku rolnego. Rada gminy jest
wladna:
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— zaliczy¢ niektére wsie do innego okregu podatkowego niz okre-
$lony dla gminy (art. 5 ust. 3 ustawy);

— obnizy¢ cen¢ skupu zyta przyjmowang do obliczenia podatku
rolnego (art. 6 ust. 3 ustawy);

— okresli¢ wzory formularzy informacji i deklaracji na podatek
rolny (art. 6a ust. 11 ustawy);

— zarzadzi¢ pobdér podatku rolnego w drodze inkasa oraz okresli¢
inkasentéw i wysokos¢ wynagrodzenia za inkaso (art. 6b
ustawy);

— okresli¢ tryb i szczegélowe warunki zwolnienia od podatku
gruntéw na ktérych zaprzestano produkcji rolnej (art. 12 ust. 9
ustawy);

— wprowadzi¢ inne zwolnienia i ulgi przedmiotowe niz okreslone
w ustawie (art. 13e ustawy).

W podatku lesnym rada gminy jest uprawniona do:

— obnizenia Sredniej ceny skupu drewna stanowigcej podstawe
obliczenia podatku lesnego (art. 4 ust. 5 ustawy);

— zarzadzania poboru podatku lesnego w drodze inkasa oraz
wyznaczenia inkasentéw i okreslenia wysoko$¢ wynagrodzenia
za inkaso (art. 6 ust. 8 ustawy);

— okreslenia wzoru formularzy informaciji i deklaracji na podatek
lesny (art. 6 ust. 9 ustawy);

— wprowadzenia innych zwolniefi przedmiotowych niz okreslone
w ustawie (art. 7 ust. 3 ustawy).

Kolejnym aktem prawnym zawierajacym przepisy upowazniajace
rad¢ gminy do podejmowania uchwal podatkowych jest ordynacja
podatkowa. Uprawnienie do wydawania aktéw prawa miejscowego
dotyczy nastgpujacych spraw:

— ustalania wynagrodzenia dla platnikéw i inkasentéw z tytutlu
poboru podatkéw stanowigcych dochody budzetu gminy (art. 28
§ 4 ordynacji);

— wyznaczania p6Zniejszego niz ustawowy terminu platnosci dla
inkasentéw podatkéw i oplat samorzadowych (art. 47 § 4a ordy-
nacji);
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— wprowadzania oplaty prolongacyjnej z tytulu rozlozenia na raty
lub odroczenia terminéw platnosci podatkéw oraz zaleglosci
podatkowych (art. 57 § 7 ordynaciji).

Przedstawiony wyzej przeglad najwazniejszych uprawnien rady do
wydawania uchwal podatkowych pozwala na wskazanie kilku ich cech
charakterystycznych. Wigkszo$¢ kompetencji rady sprowadza si¢ do
podejmowania uchwal normujacych pewien wycinek konstrukcji podat-
ku stanowigcego dochdéd budzetu gminy. Sg to uprawnienia z zakresu
okreslania stawek podatku, wprowadzania zwolnien, a czasami ulg po-
datkowych, okreslania trybu poboru podatkéw i oplat samorzadowych,
w tym zwlaszcza w drodze inkasa oraz ksztaltowania w niewielkim za-
kresie podstawy opodatkowania. Uprawnienia te w zasadzie
przystugujg radzie w stosunku do wszystkich podatkéw i optlat sa-
morzadowych realizowanych przez gminne organy podatkowe, za
wyjatkiem oplaty skarbowej. Rada nie ma zadnych kompetencji do nor-
mowania podatkéw zasilajacych budzety gminy, ktére sg pobierane
przez urzgdy skarbowe, tj. podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych, po-
datku od spadkéw i darowizn oraz karty podatkowej. Mozna si¢ zasta-
nawiaé dlaczego tak zostal rozlozony zakres uprawnienn prawotwor-
czych rady gminy. Jakie wzgledy zadecydowaly, ze rada ma bardzo
duze uprawnienia w odniesieniu do konstrukcji podatku od nierucho-
mosci i zadnych uprawnieri w podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych?
Trudno wskazaé na racjonalne powody decydujace o takim wiasnie po-
dziale. Systemowe podejscie do omawianego zagadnienia wymagatoby
przyznania zblizonych uprawnien radzie w stosunku do wszystkich po-
datkéw i oplata samorzadowych. Nie znajduje dostatecznego uzasad-
nienia utrzymywanie poza zasiggiem wplywéw prawotwdérczych rady
np. karty podatkowej, czy teZ podatku od spadkéw i darowizn. Te same
wzgledy, ktére przemawiajg za przyznaniem radzie uprawnien do usta-
lania w pewnym zakresie wysokos$ci podatku rolnego czy tez od srod-
kéw transportowych, mozna odnies¢ do oplaty skarbowej, karty podat-
kowej i podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Sg to tez §wiadczenia
samorzadowe zasilajace budzet gminy — o takich samych cechach jak
inne podatki i oplaty samorzadowe. Przyczyna takiego zréznicowania
uprawnieri kompetencyjnych rad gmin ma zapewne podloze historycz-
ne. W karcie podatkowej, optacie skarbowej oraz podatku od spadkéw i
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darowizn, w odréznieniu od innych podatkéw samorzadowych, organy
lokalne nie mialy istotnych uprawnient do ksztaltowania ich konstruk-
cji'®. Tak pozostato, pomimo wprowadzenia w Polsce na poczatku lat
dziewiecédziesigtych samorzadu gminnego, a nast¢pnie konstytucy jnego
zagwarantowania mu wplywu na wysokos¢ podatkéw i oplat sa-
morzadowych. Samorzadowi przyznano uprawnienia w podatkach i
oplatach, ktére wczesniej posiadaly rady narodowe. W efekcie utrzyma-
ny zostal istniejacy wczesniej zakres wiladztwa podatkowego sa-
morzadu, chociaz diametralnie zmienily si¢ jego kompetencje i zadania.
Zagwarantowana w Konstytucji mozliwo§¢ decydowania organéw lo-
kalnych o wysokosci obcigzenia podatkowego powinna odnosi¢ si¢ do
wszystkich podatkéw i optat samorzadowych. Nie ma uzasadnienia
utrzymywanie uprawnieri prawotwoérczych tylko do niektérych z nich z
pominieciem innych, o takich samych cechach.

Na brak systemowego podejscia do unormowania kompetencji rad
w zakresie wladztwa podatkowego wskazuje tez sposéb uregulowania
tych zagadnieft w ustawach regulujacych poszczegélne podatki i oplaty.
Uderza przede wszystkim niejednolitos¢ terminologiczna przy normo-
waniu w zasadzie identycznych uprawnien. Jako przyklad mozna wska-
zaé art. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, gdzie rada okresla
stawki i art. 14 pkt 1 tej samej ustawy, gdzie rada ustala stawki. Inny
przyklad to art. 6 ust. 12 wskazanej ustawy, na mocy ktérego rada
gminy moze zarzadza¢ pobor podatku w drodze inkasa oraz wyznaczaé
inkasentéw i art. 14 pkt 3, w ktérym stwierdza si¢, ze rada gminy moze
zarzadzi¢ pobdr podatku w drodze inkasa lub okresli¢ inkasentéw. Jesz-
cze jednym przykladem opisywanego zjawiska jest przyznanie radzie
gminy w art. 13e ustawy o podatku rolnym prawa do wprowadzania
innych niz ustawowe zwolnien i ulg, a w bliZniaczych podatkach od
nieruchomosci i le§nym tylko prawa do wprowadzania zwolnien przed-
miotowych. Przyklady te mozna mnozy¢. Swiadcza one o tym, ze usta-
wodawca nie normuje kompetencji prawotwdérczych rad na zasadzie
jednolitego, przemyslanego wzorca, tylko w oparciu o biezagce zmiany
przepiséw regulujacych poszczegélne podatki i oplaty samorzadowe,
bez traktowania ich jako calosci. W efekcie ma si¢ wrazenie (i chyba

10  Szerzej problematyka ta jest przedstawiona przez G. Liszewskiego — zob. G. Liszewski:
Reforma podatkéw majgtkowych w Polsce, Biatystok 2001 (maszynopis powielony), s. 19 i nast.
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tak jest), ze przepisy kompetency jne zawarte w poszczeg6lnych usta-
wach podatkowych, piszg rézne osoby, bez mozliwo$ci uzgodnienia
swoich dzialann w celu ich ujednolicenia. Nastgpstwem takiego podejscia
do konstruowania przepiséw kompetencyjnych sa duze trudnosci inter-
pretacyjne na etapie ich stosowania.

Cechg charakterystyczng przedstawionych wyzej kompetencji rad
gmin do podejmowania uchwal podatkowych jest ich ograniczenie do
regulowania podatkéw i oplat obowigzujacych na podstawie stosownej
ustawy. W polskim systemie podatkowym nie ma podatkéw i oplat,
ktére moglyby by¢ unormowane w calosci przez organy lokalne. Wyni-
ka to z oméwionej wczesniej zasady wylgcznosci ustawy przy wprowa-
dzaniu danin publicznych. Namiastkg samoistnych podatkéw i optat
samorzadowych jest oplata administracyjna i oplata prolongacyjna.
Maja one charakter swiadczen fakultatywnych. O ich wprowadzeniu na
danym terenie decyduje rada gminy. Rada moze, ale nie musi podjaé
uchwale, na mocy ktérej §wiadczenia te stang si¢ obligatoryjne. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze sg to oplaty uregulowane w przepisach rangi usta-
wowej z okresleniem ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego.
Rada moze ustawowo unormowane $wiadczenia wprowadzi¢ do
obowigzujacego na terenie gminy systemu podatkéw i oplat
samorzadowych i w ustawowo okreslonym zakresie ustali¢ niektére
elementy ich konstrukcji. Nie s3 to zatem samoistne podatki
samorzadowe, ktére obowiazujg na podstawie aktu organu lokalnego i
tam tez sa w calo$ci uregulowane.

Wstepna analiza kompetencji prawotwdrczych rad gmin w zakresie
podatkéw i oplat pozwala dokona¢ ich klasyfikacji, ktéra bedzie
pomocna przy omawianiu peszczegdlnych uchwal podatkowych. Kla-
syfikacja ta moze by¢ dokonana w oparciu o réznorodne kryteria.
Uchwaly mozna dzieli¢ wskazujac na ustawy, w ktérych zawarte sg
przepisy upowazniajace do ich podjecia. W praktyce rady gmin podej-
mujg uchwaly dotyczace poszczegélnych podatkéw i optat, w ktérych
kompleksowo reguluja wszystkie kwestie wynikajace z upowaznienia
ustawowego. W uchwale w sprawie podatku od nieruchomosci ustana-
wia si¢ stawki tego podatku, zwolnienia oraz inkaso. Mankamentem
tego podzialu jest konieczno$¢ przedstawiania identycznych uchwat
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(np. w sprawie inkasa podatku) w prawie wszystkich podatkach i
oplatach samorzadowych.

Innego rodzaju kryterium moze by¢ obligatoryjny lub fakultatywny
charakter upowaznienn do wydania uchwaty podatkowej. W ten sposéb
mozna wyr6znié¢ uchwaly, ktére rada musi podja¢ (np. uchwala okre-
Slajaca stawki w podatku od nieruchomosci) i uchwalty, ktérych podje-
cie jest zalezne od woli rady (np. uchwaly w sprawie zwolniefi przed-
miotowych). Ten podzial uniemozliwia jednak wyeksponowanie pew-
nej specyfiki uchwat dotyczacych danego podatku lub oplaty.

Najbardziej przydatnym przy dokonywaniu podziatu uchwal podat-
kowych wydaje si¢ kryterium przedmiotu regulacji. Postugujac si¢ tym
kryterium, mozna wyr6znié nastgpujace rodzaje uchwatl podatkowych:

uchwaly w sprawie ustalenia stawek podatkéw i oplat;

uchwaly wprowadzajace zwolnienia i ulgi podatkowe;

uchwaly okreslajace tryb i warunki platnosci;

uchwaly wprowadzajace oplaty.

Przyjecie takiego podzialu umozliwia przejscie do szczegdlowej
- analizy poszczegélnych uchwal podejmowanych przez rady gmin.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w praktyce funkcjonuje inny podzial
uchwat podatkowych. Rady podejmujg uchwaty w sprawie okreslonych
podatkéw (podatku od nieruchomosci, od srodkéw transportowych, od
posiadania pséw) i oplat (miejscowej, administracyjnej, targowej). W
uchwalach tych uregulowane sa kompleksowo wszystkie elementy kon-
strukcji podatku, ktére moga by¢ ksztaltowane przez rade. I tak np. w
uchwale dotyczacej podatku od nieruchomosci zazwyczaj okres$la sie
stawki podatku i zwolnienia, a czasami zarzadza inkaso. Taki sposéb
regulowania poszczegdlnych podatkéw i oplat jest dopuszczalny. Jego
mankamentem jest to, ze zmusza rady do corocznego podejmowania
uchwaty w tych samych sprawach. O ile jest to uzasadnione w sprawie
stawek, ktére co roku ulegaja waloryzacji, to w przypadku zwolnieri i
inkasa podatku, nie ma zadnego uzasadnienia. Chcac uniknaé corocz-
nych debat nad takim samym katalogiem zwolnieni od podatku, wystar-
czy podjaé odrebng uchwale w sprawie zwolnien, bez okreslania termi-
nu jej obowigzywania. Bedzie ona obowigzywala do momentu jej
zastapienia inng uchwalg rady. Na podobnej zasadzie powinny by¢ w
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gminach unormowane sprawy zwigzane z inkasem podatkéw i oplat,
wzory informacji i deklaracji oraz ulgi w podatku rolnym. W ten spo-
s6b przed rozpoczeciem roku podatkowego uchwalane bylyby jedynie
stawki podatkéw i oplat, a zwolnienia, ulgi i inkaso bylyby uregulowa-
ne we wczesniej podjetych i nadal obowigzujacych uchwalach.
Usprawniloby to z reguly realizowany w pospiechu proces podejmowa-
nia uchwat podatkowych w grudniu roku poprzedzajacego rok podatko-

wy.

3. Uchwaly w sprawie ustalenia stawek podatkow
i optat samorzadowych

3.1. Uwagi ogélne

Jednym z wazniejszych przejawéw wladztwa podatkowego wiadzy
lokalnej jest uprawnienie do decydowania o wysokosci stawek niekt6-
rych podatkéw i oplat zasilajacych budzety samorzadowe''. Uprawnie-
nie to przystluguje ma mocy wskazanych wyzej przepis6w ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych, zgodnie z ktérg rada gminy podejmuje
uchwale w sprawie ustalenia obowigzujacej stawki podatkowej w
podatku od nieruchomosci, podatku od srodkéw transportowych, podat-
ku od posiadania pséw oraz oplacie targowej, miejscowej i administra-
cyjnej. Rada gminy moze tez ksztaltowaé stawki w podatku rolnym i
podatku lesnym. Ta kompetencja rady gminy wywoluje — na etapie jej
praktycznej realizacji — wiele probleméw i kontrowersji, co wynika w
duzej mierze ze zbyt ogélnikowego sformulowania przepiséw
powolanych ustaw. Przepisy upowazniajace rade do podejmowania
uchwat sa z reguly sformulowane bez podania jakichkolwiek kryteriéw
ustalania stawek. Z jednej strony taka regulacja umozliwia swobodne
ksztaltowanie stawek przez radg, ale z drugiej — prowadzi w praktyce
do przekroczenia uprawnieni rady do okreslania stawek. W istocie rze-
czy blankietowy charakter upowaznienia powoduje, ze zauwazalne jest
w gminach przekonanie o niczym nie ograniczonych mozliwosciach
rady przy ustalaniu stawek obowigzujacych na terenie danej gminy. Jest

11 Szerzej L. Etel: Podatek od nieruchomosci, rolny i lesny. Komentarz, Warszawa 2003.; J.
Gluchowski: Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2002, s. 323.
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to przekonanie bledne, poniewaz prawotwdrcza dzialalno$§¢ rad w oma-
wianym zakresie podlega ograniczeniom wynikajacym z Konstytuciji i
innych ustaw o charakterze ustrojowym. Sa one przedstawione przy
omawianiu poszczeg6lnych uchwat podatkowych.

3.2. Zmiany stawek w trakcie roku podatkowego

W trakcie roku podatkowego bardzo czgsto zachodzi koniecznos¢
zmiany uchwalonych stawek podatkéw i oplat. Jest to spowodowane
najczgsciej potrzebg zwigkszenia dochodéw z podatkéw (uchwalono
stawki zbyt niskie), albo tez obnizeniem stawek okreslonym grupom
podatnikéw (uchwalono stawki maksymalne). Od razu na wstepie nale-
zy stwierdzi¢, ze rady nie moga zwigksza¢ uchwalonych przed rozpo-
czgciem roku podatkowego stawek podatkowych. Zwigkszenie tych sta-
wek byloby ztamaniem utrwalonej w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego zasady zakazu zmiany stawek podatkowych w trakcie roku
podatkowego.'? Takie dzialanie prowadziloby do niekorzystnej zmiany
~regul gry” w trakcie roku podatkowego, a przez to narazalo podatnika
na obcigzenia, ktérych nie mégt przewidzie¢ przed rozpoczeciem roku
podatkowego. Zasada ta, jako powszechnie akceptowana w doktrynie i
praktyce, nie wymaga szerszego uzasadnienia. Tak wigc jej przestrzega-
nie wyklucza mozliwos¢ podniesienia w trakcie roku stawek w podat-
kach i optatach samorzadowych w drodze uchwaly rady.

Z tej zasady nie wynika jednoznacznie czy zakaz zmiany stawek w
trakcie roku obejmuje réwniez mozliwos¢ ich obnizania. Wedlug mnie
nie ma podstaw do takiego twierdzenia wéwczas, gdy weZmiemy pod
uwage cel, ktéry ma by¢ realizowany poprzez stosowanie tego zakazu.
Ma on chroni¢ podatnikéw, czego nie trzeba uzasadnia¢, przed nega-
tywnymi dla nich nastgpstwami zmiany stawek w trakcie roku podatko-
wego. Obnizanie stawek w trakcie roku jest natomiast dla podatnika
rozwigzaniem korzystnym, zmniejszajacy jego obcigzenie podatkowe
wzgledem gminy. A zatem nie ma podstaw do tego, zeby ,,chroni¢”
podatnika przed skutkami zmniejszenia stawek w trakcie roku podatko-
wego. Zakaz zmiany stawek nie obejmuje z tych powodéw mozliwosci
ich obnizenia w trakcie roku. Jest to przejaw racjonalnej polityki podat-

12 Orzeczenia Trybunatu sygn. akt: K. 13/93, K. 1/94, K. 12/94, K. 1/95.
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kowej organéw gminy, ktére daza w ten sposéb do dostosowania wyso-
kosci obcigzenia podatkowego do sytuacji podatnikéw mieszkajacych
na danym terenie.

Zmieniajac stawki w trakcie roku, nalezy pamigta¢ o poprawnym
trybie ich wprowadzenia. Moze to si¢ odby¢ jedynie w wyniku zmiany
wczesniej podjetej uchwaly przez rade¢ gminy. Zmienione stawki moga
byé stosowane najwczesniej z dniem ogloszenia uchwaty, lub w p6z-
niejszym terminie. Wprowadzenie stawek z mocg wsteczng, przewi-
dziane w ustawie z dnia 20. lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych'?, nalezy traktowaé jako
rozwigzanie nadzwyczajne, ktére moze by¢ stosowane jedynie w szcze-
gblnych sytuacjach. Zmiana stawek pocigga za soba konieczno$¢ zmia-
ny doreczonych juz decyzji wymiarowych oraz dokonania z urzedu roz-
liczeni ewentualnych nadplat, ktére powstaly w wyniku zaplacenia rat
podatku w oparciu o wyzsze stawki. W efekcie skutkuje to konieczno-
$cig dokonania powtérnego ,,wymiaru” np. podatku od nieruchomosci.
Organy podatkowe gmin s3 zobowigzane wydac i doreczy¢ kilka tysig-
cy decyzji, co laczy si¢ z wydatkami finansowanymi z budzetu gminy.
Te wydatki tez powinny by¢ brane pod uwage przy rozwazaniu mozli-
wosci obnizenie stawek w trakcie roku podatkowego. Sa to operacje
bardzo kosztowne, zwlaszcza na gruncie podatku od nieruchomosci,
gdzie zobowigzanie podatkowe w stosunku do oséb fizycznych powsta-
je po dorgczeniu decyzji wymiarowe;j.

3.3. Réznicowanie stawek podatkéw i oplat

Na samym wstepie trzeba odpowiedzie¢ na pytanie: czy mozliwe
jest réznicowanie stawek w uchwalach rad? Przy powierzchownej ana-
lizie ustawy o podatkach i dptatach lokalnych odpowiedZ wydaje si¢
oczywista. Przepisy tam zawarte wyraZnie dopuszczajg mozliwos¢ roz-
nicowania stawek podatku od nieruchomosci, podatku od srodkéw
transportowych, podatku od posiadania pséw, oplaty targowej miejsco-
wej i administracyjnej. R6znicowanie to jednak podlega pewnym ogra-
niczeniom majacym swoje Zrédto przede wszystkim w Konstytucji, a w
szczeg6lnosci w jej art. 32, 168 i 217. Z analizy tych przepiséw mozna

13 Dz.U. Nr 62, poz. 718 ze zm.
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wywies¢ wniosek, ze rada gminy nie moze stosowaé zréznicowanych
stawek w ujeciu podmiotowym. Ustalenie ,,specjalnych” stawek dla
okreslonych imiennie podatnikéw byloby zlamaniem zasady réwnosci
wobec prawa. Taka grupa podatnikéw moglaby to odebraé jako jej dys-
kryminacj¢ (wyzsze stawki od powszechnie stosowanych), albo tez
jako dyskryminowane poczulyby si¢ inne grupy podatnikéw wéwczas,
gdy wobec danej grupy zastosowano nizsze stawki. Stad tez stawka
podatku powinna by¢ ustalana w odniesieniu do przedmiotu opodatko-
wania, a nie tylko jego podmiotu'®. Spotykane w praktyce podwyzsza-
nie stawki podatku od nieruchomosci dla podmiotéw gospodarczych
(bez okreslenia, ze stawka dotyczy budynkéw, budowli i gruntéw), lub
tez okreslanie nizszych stawek w tym samym podatku dla emerytéw i
rencistéw (bedacych mieszkancami gminy) jest przykladem ztamania
konstytucyjnych zasad okreslania stawek przez samorzad. Ten sam cel
mozna osiggnaé — nie lamigc tych zasad — wéwczas, gdy stawki beda
r6znicowane ze wzgledu na przedmiot opodatkowania, a nie tylko jego
podmiot. I tak np. mozna wprowadzi¢ preferencyjne stawki np. dla
budynkéw i budowli bedacych we wiladaniu okreslonych podmiotéw
np. rencistéw i emerytéw, ktérzy przekazali gospodarstwo w zamian za
rent¢ lub emeryture. W tym przypadku stawka jest réznicowana przede
wszystkim ze wzgledu na przedmiot opodatkowania, a przez to nie jest
to sprzeczne z przedstawionymi zasadami.

3.4. Procentowe obnizki stawek w podatkach
i oplatach samorzadowych

Dosy¢ czesto w uchwatach podatkowych rad gmin — po punkcie, w
ktérym ustalane sg stawki — stwierdza si¢, ze stawki tam ustalone
obniza si¢ dla okreslonych podatnikéw lub przedmiotéw opodatkowa-
nia o np. 50%. W uzasadnieniu tego typu uchwal podaje sie¢, ze pod-
stawg takiej obnizki jest uprawnienie rad do wprowadzania zwolniefi w
poszczegblnych podatkach i oplatach. Analiza tych przepiséw nie

14 Zblizony poglad zostat sformutowany m.in. w wyroku NSA z dnia 28. czerwca 1994 r. (sygn. akt
SA/Wr 812/94) — opublikowany w: ,Wspélnota” 1995, nr 1. Zgodnie z nim rada gminy na podsta-
wie art. 5 ust. 1 w zwigzku z art. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie moze w uchwale
ustalajgcej wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci réznicowac tych stawek (podwyzszaé
lub obniza¢) w stosunku do poszczegdlnych grup podatnikéw, gdyz ustawa nie przewiduje
mozliwosci modyfikowania obowigzku podatkowego ze wzgledu na osobe podatnika.
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pozwala jednak na stwierdzenie, ze tego typu dzialalnos¢ rad jest zgod-
na z prawem. Na mocy art. 7 ust. 3 (podatek od nieruchomosci), art. 12
ust. 4 (podatek od srodkéw transportowych), art. 14 pkt 4 (podatek od
posiadania pséw) i art. 19 pkt 3 (oplaty lokalne) ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych rada gminy jest uprawniona jedynie do wprowadza-
nia zwolnien od tych podatkéw i oplat. Wprowadzane w uchwatach rad
procentowe obnizki stawek nie sg zwolnieniami a formg ulgi w podat-
ku, sprowadzajacej si¢ do zredukowania stawki podatkowej. Nie jest to
zwolnienie od podatku, a zatem brak jest podstaw prawnych do wpro-
wadzania tego typu obnizki w formie uchwaly rady. Nie mozna tego
réwniez traktowaé jako spos6éb na ustalenie lub okreslenie stawki
podatkowej. Rada gminy jest zobowigzana do ustalania stawek podat-
kéw i oplat lokalnych na zasadzie wskazania wlasciwej stawki kwoto-
wej lub procentowej w stosunku do okreslonego przedmiotu opodatko-
wania. Obnizanie stawki juz ustalonej nie moze by¢ utozsamiane z
uprawnieniem do jej ustalania lub okreslania. Jest to przejaw wprowa-
dzania do systemu ulgi podatkowej w postaci obnizonej stawki podat-
kowej, do czego rada gminy nie jest upowazniona na gruncie ustawy o
podatkach i optatach lokalnych. Rada gminy moze natomiast wprowa-
dza¢ ulgi podatkowe, w tym i obnizki procentowe stawek, na mocy art.
13e ustawy o podatku rolnym. W przepisie tym ustawodawca wyrazZnie
wskazuje, ze rada moze uchwalaé nie tylko zwolnienia, tak jak w usta-
wie o podatkach i oplatach lokalnych, ale réwniez ulgi podatkowe. Sto-
sowania ulg podatkowych nie przewiduje ustawa o podatkach i
oplatach lokalnych, a zatem procentowe obnizanie stawek nie moze by¢
stosowane przez rad¢ gminy.

3.5. Termin do podjecia_uchwaly w sprawie stawek podatkéw
i oplat samorzadowych

Podejmowanie przez rady gmin uchwal w sprawie stawek podatko-
wych w praktyce ma miejsce w listopadzie i grudniu roku poprze-
dzajacego rok podatkowy. Dlaczego tak p6Zno? Procedura legislacy jna,
a zwlaszcza potrzeba ogloszenia uchwaly w wojewd6dzkim dzienniku
urzegdowym wymaga dosy¢ dlugiego okresu czasu, ktérego brakuje
przy podjeciu uchwaty np. w grudniu. Czy rady nie mogg pode jmowaé
uchwal wczesniej, np. w paZdzierniku? P6Zne podejmowanie uchwat
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podatkowych przez rady gmin wynika z uregulowanego w ustawie
trybu okreslania stawek maksymalnych przez ministra finanséw. Gérne
granice stawek ulegajg corocznie podwyzszeniu na nastgpny rok podat-
kowy w stopniu odpowiadajacym wskaZnikowi wzrostu cen detalicz-
nych towaréw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech
kwartatéw roku, w ktérym stawki ulegaja podwyzszeniu, w stosunku
do analogicznego okresu roku poprzedniego. Wskaznik wzrostu tych
cen ustalany jest na podstawie komunikatu prezesa Gléwnego Urzgdu
Statystycznego, oglaszanego w ,,Monitorze Polskim” w terminie 15 dni
po uplywie trzeciego kwartalu. Procedura waloryzacji stawek wymaga
wiec najpierw wydania komunikatu prezesa GUS, okreslajacego wska-
Znik wzrostu cen, nastepnie obwieszczenia ministra finanséw z gérny-
mi granicami stawek podatkéw i oplat lokalnych. W dotychczasowe;j
praktyce ten tryb waloryzacji stawek skutkowal tym, ze gminy dowia-
dywaly si¢ o stawkach na przelomie paZdziernika i listopada. Pozosta-
walo zatem malo czasu na podjgcie uchwaly i jej wprowadzenie w
zycie. Problem prébowano rozwigzywaé poprzez samodzielne wylicze-
nie granic stawek maksymalnych na podstawie komunikatu prezesa
GUS, bez czekania na rozporzadzenie ministra finanséw. Rady gminy
podejmowaly uchwaly w sprawie stawek jeszcze przed ukazaniem si¢
rozporzadzenia ministra finanséw'’. Takie dzialanie rad byto kwestio-
nowane przez regionalne izby obrachunkowe wskazujace, ze mozna
ustali¢ stawki dopiero po wejsciu w zycie rozporzadzenia ministra.
Rozporzadzenie to, jako akt o charakterze powszechnie obowigzujacym
bylo z jednej strony podstawa do ustalenia wlasciwej stawki przez rade,
a z drugiej umozliwialo regionalnym izbom obrachunkowym stwier-
dzenie, czy stawki z uchwaly nie przekraczajg stawek maksymalnych z
rozporzadzenia. Brak rozporzadzenia stanowit istotng przeszkode we
wlasciwym ustaleniu stawki przez rade i w zbadaniu jej legalnosci
przez organ nadzoru.

Pé7ne ukazywanie si¢ rozporzadzef ministra finanséw w sprawie
gérnych granic stawek bylo, jak nalezy sadzié, jednym z powodéw
zmiany art. 20 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych

15 Na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych w brzmieniu
obowigzujgcym do konca 2002 roku minister finanséw okreslat gérne granice stawek w drodze
rozporzadzenia.
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z poczatkiem 2003 roku. W zmienionym przepisie minister finanséw
oglasza w drodze obwieszczenia gérne granice stawek podatkéw i oplat
lokalnych. Zgodnie z nowym brzmieniem tego przepisu minister finan-
s6w nie ma juz uprawnien do okreslania w drodze rozporzadzenia gra-
nic stawek, a jedynie cigzy na nim nakaz ogloszenia tych stawek w for-
mie obwieszczenia w ,,Monitorze Polskim”. Jest to zasadnicza zmiana
kompetencji ministra finanséw w zakresie normowania stawek maksy-
malnych w podatkach i oplatach lokalnych. Po 1. stycznia 2003 roku
kompetencja ministra utracita charakter konstytutywny. Nie okresla on
juz w akcie prawnym o charakterze powszechnie obowigzujacym — roz-
porzadzeniu — stawek maksymalnych. Moca zmienionego przepisu
ustawy nalozony zostal na niego obowigzek oglaszania w obwieszcze-
niu gérnych granic tych stawek. Zasady okreslania stawek maksymal-
nych reguluje w calosci ustawa (art. 20), a minister oglasza jedynie to
co wynika z tejze ustawy. Jest to kompetencja o charakterze deklarato-
ryjnym. Poprzez ogloszenie informuje on jedynie zainteresowane pod-
mioty o tym, jakie sg stawki maksymalne w danym roku. Jego obwiesz-
czenie nie jest aktem prawnym o charakterze konstytutywnym, a jedy-
nie Zrédlem poznania prawa'®. Ma to donioste skutki dla procedury
podejmowania przez rady gmin uchwal w sprawie stawek podatko-
wych. Maksymalne stawki wynikajg z ustawy rada gminy moze, a
nawet powinna, je wyliczy¢ na podstawie komunikatu prezesa GUS,
okreslajacego wskaZnik wzrostu cen i na tej podstawie podjaé uchwale
w sprawie stawek obowigzujacych na terenie gminy. Nie musi czekaé
na opublikowanie w ,Monitorze Polskim” obwieszczenia ministra
finanséw w sprawie gérnych granic stawek podatkowych. Obwieszcze-
nie ma jedynie charakter informacyjny. Jego brak nie stanowi przeszko-
dy w okresleniu stawek maksymalnych i podjeciu stosownej uchwaty
przez rade¢ gminy. -

Z oglaszaniem stawek przez ministra finanséw w formie obwiesz-
czenia wigze si¢ jeszcze jeden problem dotyczacy zakresu przedmioto-
wego upowaznienia. Do czego jest zobowigzany minister? Z brzmienia
przepisu wynika, ze jedynie do ogloszenia. W takim razie kto wylicza

16 S one zblizone do innych tego rodzajéw aktéw, jak np. obwieszczen w sprawie sprostowania
btedéw, ktére nie sg uznawane za zrédita prawa, ale jedynie zrodta poznania prawa — zob. J.
Warylewski (red.): Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzadzenia, Warszawa
2003, s. 395.
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stawki maksymalne? Musi to zrobi¢ niewatpliwie minister, bazujac na
regule wynikajacej z art. 20 ust. 1, a dodatkowo tak wyliczone stawki
ma zaokragli¢ do pelnych groszy. W istocie rzeczy przepis ten nakazuje
ministrowi nie tylko ogloszenie stawek, ale ich wyliczenie i ustalenie
poprzez zaokraglenie do pelnych groszy. Jak si¢ wydaje tego typu
dzialania ministra nie powinny by¢ dokonywane w obwieszczeniu.
Dotycza one stawek podatkowych, ktére nie moga by¢ doprecyzowy-
wane w takiej formie, stosowanej z reguly przy poprawianiu bledéw i
wprowadzaniu tekstow jednolitych”. Potwierdza to stosowany spos6b
ustawowego okreslenia kompetencji ministra finanséw do waloryzacji
stawek innych podatkéw. W art. 27 ust. 7 ustawy z dnia 26. lipca
1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych'® zawarta jest kom-
petencja ministra finanséw do oglaszania w drodze rozporzadzenia
skali tego podatku. Réwniez w drodze rozporzadzenia minister finan-
s6w ustala kwoty wolne i skale podatkowe w podatku od spadkéw i
darowizn". Nie rozwijajac tej problematyki z uwagi na ramy opraco-
wania, nalezy stwierdzi¢, ze maksymalne stawki podatkéw i optat
lokalnych powinny by¢ oglaszane w formie rozporzadzenia.

3.6. Skutki nieuchwalenia stawek przed rozpoczeciem
roku podatkowego

Skutki nie okreslenia wysokosci stawek podatkowych zostaly takze
po czesci uregulowane w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych. Z
art. 20a wynika, ze w przypadku nieuchwalenia stawek podatkéw lub
oplat lokalnych (uregulowanych w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych), stosuje si¢ stawki obowigzujace w roku poprzedzajacym
rok podatkowy. Celem zamieszczenia tego przepisu w ustawie o podat-
kach i oplatach lokalnych bylo uniknigcie sytuacji, gdy na terenie
gminy przez cz¢$¢ roku podatkowego nie ma stawek podatku od nieru-
chomosci. Czy ten cel zostal osiggniety? Mozna tu mie¢ uzasadnione
watpliwosci co do skutecznosci tej regulacji. Przede wszystkim nalezy

17 Zob. dziat lll i 1V rozporzadzenia prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”.

18  Tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm.

19  Art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 28. lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (tekst jednolity:
Dz.U. z 1997 r. Nr 16, poz. 89 ze zm.).
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rozwazy¢ co nalezy rozumieé przez ,nieuchwalenie stawek”. Przez
uchwalenie stawek mozna rozumie¢ zakornczenie procedury legislacyj-
nej, czego przejawem jest wejscie w zycie postanowienl uchwaty zawie-
rajacej stawki podatkowe. W takim rozumieniu stawki uchwalone, to
stawki wynikajace z obowigzujacej w dniu 1. stycznia roku podatkowe-
go uchwaly rady gminy. Jezeli uchwala ze stawkami nie weszta w zycie
przed rozpoczeciem roku podatkowego, stawki sg nieuchwalone. Na
takie rozumienie ,,nieuchwalenia stawek’ nie pozwala jednak brzmienie
analizowanego artykulu. Ustawodawca nie stwierdza bowiem, ze staw-
ki ubiegloroczne znajdujg zastosowanie, jezeli uchwala nie wejdzie w
zycie przed rozpoczeciem roku podatkowego. Pojecie ,,wejscia w
zycie”, uzyte zreszta w tej samej ustawie w art. 24, ma ustalong tres¢
normatywna i nie moze by¢ rozumiane i stosowane dowolnie. ,,Uchwa-
lenie” stawek nie moze by¢ zatem rozumiane jako ich ,,wejscie w
zycie”®. Sa to na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych
rézne pojecia, ktérym nie mozna nadawaé jednakowego znaczenia. Na
czym zatem polegaé ma proces ,,uchwalenia stawek”? Nalezy przez to
rozumied, co znajduje potwierdzenie nie tylko w jezyku potocznym, ale
i w aktach prawnych”, podjecie uchwaly przez rade gminy w sprawie
ustalenia stawek podatkowych. Proces podejmowania uchwal, w tym
réwniez podatkowych, jest uregulowany w statutach gmin®*. Zakorcze-
nie tego procesu podjeciem uchwaly w sprawie stawek podatkowych
jest, wedlug mnie, ,,uchwaleniem stawek”, o ktérym mowa w analizo-
wanym art. 20a ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Przepis ten
znajdzie zastosowanie, jezeli rada w ogéle nie pode jmie uchwaty przed
rozpoczeciem roku podatkowego. W takim przypadku beda
obowigzywaly stawki z roku poprzedniego. Czy potrzebna jest wow-
czas uchwala rady? Wydaje si¢ Ze nie, poniewaz rada nie ma podstaw
prawnych do jej podjecia. Z art. 20a wynika, ze stosowane s3 z mocy
ustaWy stawki obowigzujace w roku poprzedzajacym rok podatkowy.
Nalezy podkresli¢, ze analizowany przepis ustawy nakazuje stosowanie

20  Zwrot ,uchwalenie stawek” jest niepoprawny. Chodzi w tym przypadku, jak nalezy sadzi¢, o
uchwalenie uchwaly zawierajacej stawki podatku.

21 Zwiaszcza w statutach gmin, gdzie proces uchwalania jest doktadnie uregulowany — zob. roz-
wazania zawarte w czesci Il pracy.

22  Regulacje statutéw dotyczace procesu legislacyjnego sq przedstawione w kolejnym rozdziale
niniejszej pracy.
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stawek podatku obowigzujacych w poprzednim roku. Nie méwi si¢ w
nim o stosowaniu uchwaly, a jedynie stawek w niej uregulowanych.
Uchwala zatem przestaje obowigzywac?, a stawki w niej zawarte
obowigzuja na podstawie art. 20a. Tylko stawki, z wylagczeniem innych
instytucji uregulowanych w uchwale rady (np. zwolnienia). W takim
przypadku podstawa ustalania stawek podatku od nieruchomosci w
danym roku sg postanowienia ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
Nie ma w tym roku obowiazujacej uchwaly rady w sprawie stawek
podatkowych. W zwiazku z tym powstaje jeszcze jeden problem, a mia-
nowicie: co powinno by¢ wskazane jako podstawa prawna decyzji usta-
lajacych i okreslajacych wysokos$¢ zobowigzania w tym roku. Podstawe
te stanowi przede wszystkim art. 20a ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych. Nie jest juz aktem obowigzujacym, a zatem nie moze by¢
podstawa prawng decyzji, uchwala z ubieglego roku.

Kolejny, wymagajacy rozwazenia problem, dotyczacy braku
obowigzujacych stawek w trakcie roku podatkowego, jest zwigzany ze
stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly przez regionalng izbe obrachun-
kowa w trakcie roku podatkowego. Mozna to zilustrowa¢ nastepujacym
przykladem. Uchwala w sprawie stawek jest podjeta np. 20. grudnia
roku poprzedzajacego rok podatkowy, a regionalna izba obrachunkowa
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly w calosci albo w czesci dotyczace;j
stawek 17. stycznia roku podatkowego. Czy w takim przypadku znaj-
dzie zastosowanie art. 20a ustawy o podatkach i oplatach lokalnych?
Stwierdzenie niewaznosci uchwaly skutkuje tym, ze nie ma jej w obro-
cie prawnym od samego poczatku, tj. podjecia uchwaly przez rade.
Uchwaly tej nie ma i nie bylo w systemie miejscowego prawa podatko-
wego. W zwigzku z tym, uzywajac terminologii z analizowanego arty-
kulu, stawki podatkéw i oplat nie zostaly uchwalone przed rozpoczg-
ciem roku podatkowego. Znajduja zatem zastosowanie stawki
obowigzujace w roku poprzedzajacym rok podatkowy. Te rozwazania
dotyczg stwierdzenia niewaznosci calej uchwaly lub jej czesci
dotyczacej wszystkich stawek danego podatku lub optaty. Co wéwczas,
gdy regionalna izba obrachunkowa stwierdzi niewaznos$¢ postanowien

23  Uchwata moze obowiazywa¢ w przypadku, gdy zostata podjeta na okres diuzszy niz jeden rok
lub bez okreslenia okresu obowigzywania. Wéwczas nie bedzie miat zastosowania art. 20a,
poniewaz przed rozpoczeciem roku podatkowego jest uchwata ze stawkami, ktére bedq w nim
obowigzywaly.
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uchwaly dotyczacych tylko jednej z kilku stawek np. podatku od nieru-
chomosci? Wydaje sie, ze wtedy nalezy stosowac stawki zawarte w
uchwale i dodatkowo stawke z ubieglego roku w miejsce stawki
»Zakwestionowanej” przez organ nadzoru.

Duzy problem ze stosowaniem art. 20a ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych bedzie pojawial si¢ w przypadku zmiany przepiséw
regulujacych zasady ustalania stawek. ,,Stare” stawki z reguly nie beda
odpowiadaty stawkom na nowy rok podatkowy**. Problem ten z trudem
mozna rozwigzaé na podstawie interpretacji tresci art. 20a. Wg mnie
przepis ten znajduje zastosowanie w przypadku, gdy nie zmienily si¢
zasady uchwalania stawek zawarte w ustawie. Chodzi o stawki uchwa-
lane na podstawie przepisu w brzmieniu obowigzujagcym w roku
poprzedzajacym rok podatkowy, ktéry nie ulegt zmianie z poczatkiem
roku podatkowego. Art. 20a moze by¢ stosowany ,,do przodu”, tzn. nie
obejmuje swym zasiggiem stawek uchwalonych na podstawie innej tre-
$ci przepiséw regulujacych zasady ustalania stawek. Mozna to zobrazo-
wac przykladem uchwal w sprawie stawek podatku od nieruchomosci.
Jezeli nie zostang uchwalone stawki, np. na podstawie art. 5
obowigzujacej ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, to znajduja
zastosowanie stawki z roku poprzedzajacego, ale tylko wéwczas, gdy
odpowiadaja one rodzajom nieruchomosci wymienionym w art. 5. Co
to znaczy ,,odpowiadajg”? Sg to stawki uchwalone rok wczesniej, ale na
podstawie takiego samego brzmienia art. 5 i zwigzanych z nim przepi-
s6w dotyczacych istotnych elementéw konstrukcji podatku®. Stawki sa
ustalane dla okreslonych kategorii nieruchomosci stanowigcych przed-
miot opodatkowania. Zmiana przepiséw normujacych stawki i przed-
miot opodatkowania skutkuje tym, ze stawki uchwalone na ich podsta-
wie nie odpowiadajg stawkom ustanowionym na podstawie poprzednio
obowigzujacych przepiséw. Wedlug mnie stosowanie art. 20a jest
mozliwe jedynie po spelnieniu nastgpujacych warunkéw:

24  Jako przykfad takiej sytuacji mozna wskazac art. 10 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych w wersji obowigzujacej do korica 2002 rok. W przepisie tym przewidziana byla mozliwos¢
stosowania stawek podatku z roku poprzedzajgcego rok podatkowy. Jednak stawki tego
podatku z roku poprzedniego, w wyniku zmiany przepiséw, nie odpowiadaly stawkom
obowigzujgcym w 2002 roku — zob. L. Etel, S. Presnarowicz: Podatek od $rodkéw transporto-
wych, Warszawa 2002, s. 51.

25 Chodzi tu przede wszystkim o przedmiot i podstawe opodatkowania, ale réwniez i przepisy
regulujace strone podmiotowa podatku.
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— uchwala dotyczaca stawek obowigzujacych w roku poprze-
dzajacym rok podatkowy zostala podjeta na podstawie nie zmie-
nionych przepiséw regulujacych istotne elementy konstrukcji
podatku od nieruchomosci;

— rada gminy nie podj¢ta uchwaly w sprawie stawek na podstawie
tych samych przepiséw ustawy regulujacych podatek od nieru-
chomosci.

Gdy warunki te nie sg spelnione lgcznie, nie ma mozliwos$ci praw-
nych i faktycznych zastosowania art. 20a ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych. Nie mozna bowiem zastosowac ,starych” stawek do
»howych” przepiséw regulujacych istotne elementy konstrukcji podat-
ku. Mozliwe jest zatem zastosowanie stawek z roku poprzedzajacego
rok podatkowy tylko wéwczas, gdy nie nastapila zmiana przepiséw
regulujacych konstrukcje poszczegélnych podatkéw i optat. Chodzi
przede wszystkim o zmiany dotyczace stawek podatku, jego przedmio-
tu, podstawy opodatkowania i podmiotu. Wprowadzenie zmian w try-
bie i warunkach platnosci czy tez zwolnieniach przedmiotowych, nie
ma znaczenia z uwagi na brak bezposredniego zwigzku tych instytuciji
ze stawkami. Ustalenie wplywu zmian w ustawie na mozliwos¢ zasto-
sowania stawek z roku poprzedniego wymaga indywidualnego przeana-
lizowania kazdego przypadku.

Art. 20a po raz pierwszy znajdzie zastosowanie w roku 2004.
Uchwaly w sprawie stawek podatkéw i oplat lokalnych na rok 2003
zostaly podjete na podstawie przepiséw, ktére weszly w zycie z dniem
30. listopada 2002 roku. Od tego dnia weszly w Zycie przepisy ustawy
o podatkach i optatach lokalnych okreslajace zasady ustalania podat-
kéw i oplat lokalnych. Regulacje te nie ulegly zmianie w 2003 roku.
Rady podjety uchwaly w sprawie stawek podatkéw i oplat na rok 2004
na podstawie tych samych przepiséw. W takiej sytuacji nie podjecie
uchwaly w sprawie stawek na rok 2004 przed rozpoczgciem tego roku
spowoduje zastosowanie art. 20a, czego konsekwencja bedzie
obowigzywanie w 2004 roku stawek z roku poprzedniego.

26  Zob. art. 11 ustawy z dnia 30. pazdziernika 2002 roku o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 200, poz. 1683). Ogtoszenie miato
miejsce 30 listopada 2002 roku.
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Nalezy podkresli¢, ze stawki z roku poprzedniego znajdg zastoso-
wanie jedynie w przypadku niepodj¢cia uchwaly przed rozpoczgciem
roku podatkowego, lub stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaty przez
organ nadzoru. Inaczej problematyka ta przedstawia si¢ w przypadku
podjecia uchwaly przed rozpoczeciem roku, ktéra weszla w zycie w
trakcie roku podatkowego. Zagadnienie to jest przedstawione nizej na
przykladzie podatku od nieruchomosci. Prowadzenie tych rozwazar na
podstawie konkretnych przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych ulatwia zrozumienie problemu.

3.7. Stawki zerowe

Rada gminy nie moze wprowadzi¢ stawki ,,zerowej” jako wiasci-
wej dla poszczeg6lnych podatkéw i oplat samorzqdowych”. W doktry-
nie wskazuje si¢ na to, ze stawka ,,zerowa” nie miesci si¢ w ogéle w
pojeciu stawki podatkowej w rozumieniu ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych, poniewaz nie mozna ustali¢ kwoty podatku, stosujac stawke
,zerowa”*%. Podzielajac ten poglad nalezy dodaé, ze stawka zerowa jest
w zasadzie tozsama z brakiem stawki. Jej zastosowanie nie prowadzi do
powstania zobowigzania podatkowego. W orzecznictwie mozna jednak
spotkaé sie z pogladem odmiennym od wyzej zaprezentowanego™. W
wyroku sad dopuszcza mozliwo$¢ stosowania stawki ,,0”, utozsamiajac
ja z instytucja zwolnienia od podatku. Jest to rozumowanie oparte o
podobienstwo skutkéw, ktére wywoluje zwolnienie i stawka zerowa. W
obu przypadkach nie wystapi podatek do zaplacenia. Sg to jednakze
zupelnie inne instytucje prawnopodatkowe, ktérych nie mozna utozsa-
mia¢. Ustanowienie stawek.podatkéw i oplat jest obowigzkiem rady;
natomiast wprowadzenie zwolnienia jest jej uprawnieniem. Stawke rada
musi ustalié, a dopiero po jej ustaleniu moze rozwaza¢ wprowadzenie
zwolnienia, ktére jest juz zalezne od jej woli.

27  Zob. wyrok NSA z dnia 27. listopada 1992 r. (sygn. akt Ill SA 1210/92) — opublikowany w:
.Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 4 i wyrok NSA z dnia 22. lipca 1993 r. (sygn.
akt SA/Kr 1050/93) — opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1996, nr 1.

28 Por. B. Brzezinski, M. Kalinowski: Podatek od nieruchomos$ci w $wietle orzecznictwa, Torun
1994, s. 39.

29  Zob. wyrok NSA z dnia 7. grudnia 1995 r. (sygn. akt SA/Bk 83/95) — niepublikowany.

90



4. Uchwata w sprawie stawek w podatku
od nieruchomosci

4.1. Uwagi ogélne

Uchwala w sprawie stawek w podatku od nieruchomosci jest
podejmowana na podstawie art. 5 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych, z ktérego wynika, ze rada gminy, w drodze uchwaly, okresla
wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci, ale tak ustalone stawki nie
mogg przekracza¢ stawek maksymalnych przewidzianych dla poszcze-
g6lnych przedmiotéw opodatkowania wymienionych enumeratywnie w
tym przepisie.

Omawianie tego typu uchwal nalezaloby zacza¢ od rozstrzygnigcia
watpliwosci dotyczacych charakteru prawnego kompetencji rady do
- ustalania stawek podatkowych. Watpliwosci te mozna sprowadzi¢ do
nastepujacego pytania: czy rada musi corocznie podejmowacé uchwaty
podatkowe, w ktérych ustalane sg stawki? Uzyty przez ustawodawcg w
powolanym przepisie zwrot ,, rada gminy, w drodze uchwaly, okresla...”
jednoznacznie wskazuje, ze okreslenie stawek jest ustawowym
obowigzkiem rady, od ktérego nie moze si¢ ona uchyli¢. Jest to
obowigzek wynikajacy z ustawy, co powoduje, ze uchylenie si¢ od
niego moze skutkowaé zastosowaniem sankcji przewidzianych m.in. w
art. 96 i 97 ustawy o samorzadzie gminnym™.

W przypadku podjecia uchwaly przez radg, ktérej przedmiotem sg
stawki podatkowe, przed 1. stycznia roku podatkowego, nie beda
obowigzywaly stawki z roku poprzedzajacego ten rok. A jakie? Nalezy
tu rozwazy¢ nastgpujace sytuacije.

Pierwsza z nich, prostsza, wystgpuje wéwczas, gdy rada podjeta
uchwale i weszla ona w zycie przed rozpoczgciem roku podatkowego.
Obowiazuja wtedy, co nie moze budzi¢ watpliwosci, stawki okreslone
w tej uchwale.

Sytuacja si¢ komplikuje, gdy uchwala zostala podje¢ta do korica
grudnia roku poprzedzajacego rok podatkowy, ale nie zostala ogloszo-
na, a przez to nie weszla w zycie przed 1. stycznia roku podatkowego.

30 Problematyka ta jest przedstawiona szerzej w czesci VI pracy.
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Rok podatkowy rozpoczyna si¢ bez obowigzujacej uchwaty dotyczacej
stawek. Jakie stawki wowczas stosowa¢? OdpowiedZ na to pytanie
wymaga dluzszego wywodu. Na poczatku trzeba stwierdzi¢ jeszcze raz,
ze nie bedzie mial zastosowania w tym przypadku art. 20a, poniewaz
rada uchwalila stawki, tyle tylko, ze nie obowigzuje jeszcze uchwala
rady z ,,nowymi” stawkami. To, kiedy ona wejdzie w zycie zalezy od
dnia jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzegdowym. W kazdym
razie przez cze¢$S¢ roku podatkowego nie ma na terenie gminy
obowiazujacych stawek podatkowych.

Nie jest to problem nowy. Pojawia si¢ regularnie (od kilku lat)
zawsze pod koniec roku poprzedzajacego rok podatkowy, kiedy to rady
gmin podejmujg uchwaly w sprawie stawek. Dotyczy on zasad realiza-
cji podatku lub oplaty samorzadowej w sytuacji, gdy rada gminy
podjeta uchwale okreslajaca stawki przed rozpoczgciem roku podatko-
wego, ale zrobila to p6Zno, przez co nie moga one wejs¢ w zycie przed
1. stycznia roku podatkowego. W doktrynie i orzecznictwie przyjmo-
walo sie, ze brak obowigzujacej uchwaly rady okreslajacej stawki
podatku uniemozliwia wymiar i pobér podatku od nieruchomosci’'. Nie
oznacza to jednak, ze brak uchwaly jest jednoznaczny ze zniesieniem
obowigzku podatkowego obcigzajacego wiadajacych nieruchomosciami
i obiektami budowlanymi na terenie gminy. Obowigzek podatkowy
wynika bezposrednio z ustawy o podatkach i oplatach lokalnych i nie
moze by¢ — co podkresla si¢ zgodnie w literaturze przedmiotu i orzecz-
nictwie — znoszony przez rad¢ gminy poprzez podjecie stosownej
uchwatly, lub — tak jak to jest w analizowanej sytuacji — poprzez jej nie-
podejmowanie*?. Tak wiec wynikajacy z ustawy obowiazek ptacenia
podatku od nieruchomosci istnieje bez wzgledu na to czy rada gminy
podjela stosowng uchwale okreslajacg stawki. Brak tej uchwaly na dany
rok, a przez to stawek podatku, powodowal, ze wynikajacy z ustawy

31 Por. B. Brzezinski, M. Kalinowski: Podatek ..., op. cit., s. 32; L. Etel, E. Ruskowski: Komentarz
do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, Warszawa 1996, s. 90; A. Hanusz: Podatki i optaty
lokalne. Przepisy, orzecznictwo, komentarz, Warszawa 1993, s. 24.

32  Zob. wyrok NSA z dnia 21. grudnia 1993 r. (sygn. akt 2394/93) — opublikowany w: ,Wspdinota”
1994, nr 18, gdzie Sad rozwazajac kwestie zwigzane ze stosowaniem przez rade zwolnien
podatkowych, wyraza poglad o braku uprawnienn rady do generalnego uchylenia obowiazku
podatkowego wynikajacego z ustawy. Szerzej zagadnienie to omawia L. Etel. E. Ruskowski:
Komentarz..., op. cit., s. 108 i n.
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obowigzek podatkowy nie moégl si¢ przeksztalcié w zobowigzanie
podatkowe konkretnego podatnika do zaptaty podatku. Dotyczylo to
zaréwno os6b prawnych i jednostek organizacyjnych nie majacych oso-
bowosci prawnej, w stosunku do ktérych zobowigzanie podatkowe w
podatku od nieruchomosci powstaje z mocy prawa, jak réwniez do oséb
fizycznych, dla ktérych zobowigzanie podatkowe powstaje z chwilg
doreczenia decyzji organu podatkowego wymierzajacej podatek. W jed-
nym i drugim przypadku przeksztalcenie si¢ ogdélnego obowigzku
placenia podatku od nieruchomosci w skonkretyzowane zobowigzanie
podatkowe z tego tytulu uniemozliwial brak obowiazujacych stawek. W
efekcie podmioty te nie byly w stanie zaplaci¢ tego podatku, chociaz
istnial obowigzek podatkowy. Problem ten jest latwiejszy do
rozwigzania wéwczas, gdy istniala uchwala rady gminy dotyczaca sta-
wek podatku od nieruchomosci podjeta w latach poprzednich. Jezeli w
tresci takiej uchwaly nie bylo stwierdzenia, ze obowigzuje ona jedynie
w danym roku podatkowym, mozna przyjaé, ze znajduje ona zastoso-
wanie az do momentu podj¢cia przez rad¢ nowej uchwaly w tej spra
wie®. Z ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie wynika, aby rada
musiala corocznie uchwala¢ ,,nowe” stawki podatku od nieruchomosci.
W praktyce jednak, z uwagi na roczny charakter podatku od nierucho-
mosci, rady przyjmowaly najczesciej uchwal¢ na jeden, okreslony w
tytule uchwaly rok podatkowy“. Uchwata tracila wiec moc
obowiazujaca po jego uptywie. W takiej sytuacji, po rozpoczeciu roku,
nie bylo zadnej podstawy do ustalenia stawek, a przez to i kwoty podat-
ku. Do momentu wejscia w zycie stosownej uchwaly istnial wynikajacy
z ustawy obowiazek podatkowy, ale podatek od nieruchomosci nie
mégl by¢ wymierzany przez organy podatkowe, ani tez samodzielnie
oplacany przez podatnikéw. Po podjeciu uchwaly sytuacja zmieniata

33 Zob. A. Marianski: Orzecznictwo SN i NSA w odniesieniu do art. 5 ustawy o podatkach i
opfatach lokalnych, ,Finanse Komunalne” 1997, s. 22.

34 Podatek od nieruchomos$ci ma charakter roczny, stad tez stawki tego podatku sa z reguty
uchwalane na okres roku kalendarzowego. Ustawa o podatkach i optatach lokalnych nie
zawiera co prawda nakazu podejmowania co roku przez rade uchwaly w sprawie stawek
podatku od nieruchomosci, ale dziatanie takie jest wskazane, chociazby ze wzgledu na
coroczng indeksacje stawek maksymalnych. Teoretycznie rzecz ujmujac, rada mogtaby uchwa-
lic stawki podatku np. na lata 1997-1998, ale w praktyce narazitoby to budzet gminy na straty
wynikajace z zastosowania zbyt niskich stawek podatkowych. Poza tym rada gminy nastepnej
kadencji jest uprawniona do zmiany stawek podatkowych, nawet w ciggu roku podatkowego,
przez co ustalanie stawek podatku na okres diuzszy niz rok jest bezcelowe.

93



si¢ zasadniczo, poniewaz byla juz podstawa do przeksztalcenia sig
generalnego obowigzku podatkowego w indywidualne zobowigzanie
podatkowe z tytulu podatku od nieruchomosci. Uchwata wchodzita jed-
nak w zycie w trakcie roku, czy zatem jej postanowienia mogtly
obowiagzywaé od poczatku roku z mocg wsteczng? Uchwala, zgodnie z
art. 4 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych, wchodzi w zycie po uptywie 14. dni od daty jej
ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, lub w terminie p6z-
niejszym, o ile to z niej wynika. W razie jej uchwalenia w trakcie roku
podatkowego nie mozna wigc przyjac, ze obowigzuje ona od 1. stycz-
nia.¥ Jezeli jednak uchwala wprowadzajaca stawki zaczynata
obowigzywaé z dniem ogloszenia lub péZniejszym, to nie ma podstaw
do twierdzenia, ze dziala ona z moca wsteczng>®. Wejscie w zycie w
trakcie roku uchwaly w sprawie stawek nie przesadzalo o okresie, za
ktéry powinien by¢ oplacony podatek. Nie jest to zreszta przedmiotem
tej uchwaly, ktéra dotyczy tylko stawek podatku. Wejscie w zycie
uchwaly umozliwia, o czym byla mowa, oplacenie podatku przez pod-
mioty, na ktérych cigzyl ustawowy obowigzek podatkowy. W tym
miejscu nasuwa si¢ pytanie: za jaki okres podatek ten powinien by¢
placony — za caly rok, czy za okres od wejscia w zycie uchwaly do
kornica roku? W takiej sytuacji podatek powinien by¢ zaptacony lub
wymierzony za caly okres, w ktérym spoczywal na podatniku ustawo-
wo okreslony obowigzek podatkowy. Jezeli zatem dany podmiot wladat
nieruchomos$ciami 1. stycznia roku podatkowego obowigzek podatko-
wy spoczywa na nim od tej daty do korica roku, chyba ze stan ten ulegt
zmianie w ciggu roku podatkowego. Za ten wlasnie okres powinien tez
zaplaci¢ podatek od nieruchgmosci. Nie oznacza to wcale, ze uchwatla
okreslajaca stawki podatku, ktéra zostala podjeta po rozpoczeciu roku,
dziala z moca wsteczng. To nie uchwala bowiem, ale ustawa o podat-

35  Problematyki tej dotyczyt m.in. wyrok NSA z dnia 5. maja 1994 r. (sygn. akt SA/Kr 675/93), kt6-
rego teza zostata opublikowana w: B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesifiska: Orzecznictwo
sqdéw w sprawach podatkowych. Podatki i optaty lokalne, podatek rolny, podatek lesny, Torun
1996, s. 52. Uchwata rady gminy ustalajgca stawki podatku od nieruchomosci, zgodnie z tym
wyrokiem, staje si¢ prawem powszechnie obowigzujacym najwczesniej z dniem ogtoszenia, o
ile nie przewiduje wyraznie terminu pézniejszego.

36  Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych przewiduje mozliwos¢ wejscia w zycie aktu z moca,
wsteczng. Problem ten jest przedstawiony w dalszej czesci opracowania.
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kach i optatach lokalnych naklada obowiazek ptacenia podatku przez
wiadajacych nieruchomosciami.

Czy zatem nieuchwalenie przez rad¢ gminy w terminie stawek
podatku od nieruchomosci nie wywolywalo zadnych skutkéw?
Wywotywato i to zaréwno dla gminy, jak i podatnikéw. Przede wszyst-
kim®’ w okresie tym budzet byt pozbawiony wplywéw z tytutu opodat-
kowania nieruchomosci, co mogto by¢ przyczyna zalamania si¢ gospo-
darki finansowej gminy. Organy podatkowe gminy nie mialy zadnych
mozliwosci dochodzenia od podatnikéw blizej nieokreslonych kwot
podatku z powodu braku obowigzujacych stawek. Z drugiej strony pod-
mioty, na ktérych ciagzyl obowigzek zaplacenia podatku, nie musialty w
tym okresie wplacaé rat na podatek od nieruchomosci. Jezeli jednak
wplacily pewne kwoty — np. wyliczone w oparciu o stawki
obowigzujace w roku ubieglym — kwoty te powinny by¢ zarachowywa-
ne na poczet zobowigzania podatkowego ustalonego po uchwaleniu
przez radg¢ stawek podatku, na zasadach okreslonych dla nadptat podat-
ku. Podatnicy, ktérzy nie zaplacili zaliczki albo raty w terminach usta-
wowych nie ponosili z tego tytulu konsekwencji w postaci odsetek od
zaleglosci podatkowych. Zaleglos¢ podatkowa nie powstala z uwagi na
to, ze nie moglo powsta¢ w tym okresie samo zobowigzanie podatkowe.
Podatnicy bedacy osobami fizycznymi powinni zaplaci¢ pierwszg rate
podatku w ciggu 14. dni od otrzymania decyzji wymierzajacej podatek,
natomiast osoby prawne i jednostki organizacy jne nie majace osobowo-
$ci prawnej oplacajg zalegle zaliczki i zaliczk¢ za dany miesigc do
15. dnia tego miesiaca™®.

4.2. Réznicowanie stawek podatku od nieruchomosci
w uchwale rady

Problem z réznicowaniem stawek podatkéw i oplat samorzadowych
wystepowal szczegdlnie w odniesieniu do stawek podatku od nierucho-
mosci. Rady gmin, podejmujac do korica 2002 roku uchwaty ze stawka-
mi dla przedmiotu opodatkowania okreslonego inaczej niz to wynikalo

37  Problem obowigzywania stawek z roku poprzedzajacego, ktéry wystapi w tej sytuacii, zostat
omdwiony w dalszej czgsci rozdziatu.

38  Zob. art. 6 ust. 7 i 9 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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z obowigzujacego wéwczas art. 5 ust. 1 ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych, bardzo czesto spotykaly si¢ z zarzutem przekroczenia zakre-
su upowaznienia ustawowego. W omawianym okresie mozna bylo
wyr6zni¢ dwa przeciwstawne stanowiska dotyczace mozliwosci rézni-
cowania stawek w uchwale rady gminy. Zgodnie z pierwszym z nich
rada mogla ustali¢ stawki tylko dla przedmiotéw okreslonych scisle w
art. 5 ust. 1 pkt 1-7 obowiazujacej wéwczas ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Nie mozna bylo zatem wprowadzi¢ stawek dla
innych niz tam wymienionych budynkéw, gruntéw i budowli. Przeciw-
nicy tego pogladu wskazywali, ze rada mogta np. grunty pozostale, lub
budynki gospodarcze réznicowaé, okreslajac w stosunku do nich odreb-
ne stawki. Zblizone stanowisko zajat NSA w wyroku z dnia 4. paz-
dziernika 1995 r.* stwierdzajac, ze przepis art. 5 ust. 1 nie wyklucza
wprowadzenia przez rad¢ gminy w uchwale, ustalajacej szczegétowe
stawki podatkowe, dalszych podzialéw nieruchomosci na mniejsze
grupy i réznicowania dla nich stawek podatkowych, jezeli nie spowo-
duje to przekroczenia stawki maksymalnej dla poszczeg6lnych rodza-
jow nieruchomosci. Podzielajac ten poglad nalezy wskazaé, ze tylko
takie rozumienie uprawnienia do okreslania stawek poprzez ich rézni-
cowanie zapewnialo gminom lepsze ich ,,dostosowanie” do warunkéw
lokalnych. Przyjecie pierwszego pogladu sprowadzaloby kompetencje
rady do mozliwosci powielenia w uchwale zapisu ustawy, co podwa-
zaloby sens przyznawania jej uprawnieri do okreslania stawek.

Wyzej zasygnalizowane spory interpretacy jne spowodowaly zmia-
ne brzmienia art. 5 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Na mozli-
wos$¢ réznicowania stawek w podatku od nieruchomosci od poczatku
2003 roku wyraZnie wskazuje ust. 2—4 analizowanego przepisu. Podaje
sie tam, ze rada gminy przy ‘okreslaniu wysokosci stawek moze rézni-
cowac ich wysokosci dla poszczegdlnych rodzajéw przedmiotéw opo-
datkowania, uwzgledniajac w szczegblnosci lokalizacje, rodzaj prowa-
dzonej dzialalnosci, stan techniczny itp. Wyliczenie kryteriéw, wg kté-
rych rada moze réznicowac stawki, ma charakter przykltadowy. Rada
jest uprawniona do réznicowania stawek w oparciu o inne okolicznosci
zwigzane z przedmiotami opodatkowania.

39  Sygn. akt SA/Wr 1432/95 — opublikowanym w: ,Prawo Gospodarcze”1996, nr 2.
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W ramach uprawnienia do réznicowania stawek podatku od nieru-
chomosci nie miesci si¢ mozliwos¢ okreslania w uchwale stawek dla
rodzaju nieruchomosci nie wymienionych w art. 5 analizowanej ustawy.
W przepisie tym wymienione sg budynki, budowle i grunty, przez co
jedynie dla nich, wg mnie, rada moze ustali¢ stawki. Nie moze tego
zrobi¢ np. dla obiektéw budowlanych, poniewaz obiekty te nie sg
wymienione w tym artykule i nie ma ustalonej dla nich stawki maksy-
malnej. Byloby to przekroczenie kompetencji zawartej w powolywa-
nym przepisie. Moze natomiast ustalaé nizsze stawki, z czym si¢ mozna
zetknaé w praktyce, dla nieruchomosci i obiektéw wymienionych w
tym artykule, np. dla budynkéw wykorzystywanych na potrzeby kultu-
ry i sztuki, dzialalnosci charytatywnej, sportowej itp. Spotykane w
praktyce ustalenie nizszej stawki dla poszczegdlnych rodzajéw nieru-
chomosci i obiektéw wymienionych w art. 5 zajetych pod inwestycje na
terenie gminy nie stanowi naruszenia omawianego warunku. Wymaga
to jednak precyzyjnego okreslenia warunkéw stosowania stawki prefe-
rencyjnej. Lapidarne zapisy uchwal zawierajacych nizsze stawki dla
nieruchomosci zwigzanych z rozpoczynaniem prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej powoduja, ze z preferencyjnego opodatkowania korzy-
staja inni podatnicy, niz to wynikaloby z intencji rady.

4.3. Stawki dla gruntéw

4.3.1. Zasady ustalania stawek dla gruntow

Rada gminy, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 jest zobowigzana do usta-
lenia stawek dla trzech rodzajéw gruntéw:

— zwiagzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej;

— pod jeziorami, zajetych na zbiorniki wodne retencyjne lub elek-
trowni wodnych oraz

— pozostalych.

Przy ustalaniu zasad opodatkowania gruntéw pomocne sg dane
wynikajace z ewidencji. Nie sa one jednakze wystarczajace. Zastosowa-
nie stawki do okreslonej kategorii nieruchomosci wymaga w zasadzie
—w kazdym przypadku — ustalenia dodatkowych parametréw danego
gruntu, a przede wszystkim sposobu jego wykorzystywania. W prakty-
ce najwigksze problemy napotyka ustalanie stawek dla nieruchomosci
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zwigzanych z prowadzong dzialalnoscig gospodarczg. W zwigzku z
tym, ze sg one identyczne dla wszystkich przedmiotéw opodatkowania
w tym miejscu przedstawione zostang lacznie.

4.3.2. Stawka dla gruntéw, budynkow i budowli zwigzanych
Z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej

Nieruchomosci i obiekty budowlane zwigzane z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej s3 opodatkowane znacznie wyzszymi stawka-
mi, niz pozostale rodzaje rzeczy stanowigcych przedmiot opodatkowa-
nia podatkiem od nieruchomosci. Zakwalifikowanie danej nieruchomo-
$ci lub obiektu jako zwigzanych z prowadzong dzialalnoscia gospo-
darcza powoduje wzrost obcigzenia podatkowego od kilku — przy opo-
datkowaniu gruntéw, do kilkudziesigciu razy — przy opodatkowaniu
budynkéw mieszkalnych zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospo-
darczej. Pomimo bogatego orzecznictwa sagdowego i literatury do nie-
dawna nie bylo jednolitego stanowiska co do tego, na czym ma polegac
zwigzek budynku, gruntu i budowli z dzialalno$cig gospodarcza.

Do korica 2002 r., kiedy to wprowadzono zmiany w ustawie o
podatkach i oplatach lokalnych dotyczace m.in. ,,zwigzku z dzialalno-
$cig gospodarcza”’, mozna bylo wyrézni¢ dwa przeciwstawne poglady
na ten temat. Zgodnie z pierwszym z nich o zaliczeniu budynku lub
gruntu do kategorii zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza decydowat
sam fakt ich posiadania przez podmiot gospodarczy*’. Nieruchomoscia-
mi zwigzanymi z dzialalnoscia gospodarcza byly, zdaniem zwolenni-
kéw tego pogladu, nieruchomosci posiadane przez przedsigbiorce, bez
wzgledu na to czy w rzeczywistosci byly wykorzystywane do prowa-
dzenia dzialalno$ci gospodarczej. Zgodnie z odmiennym stanowiskiem,
prezentowanym przede wszystkim w literaturze przedmiotu, a w mniej-
szym zakresie takze w orzecznictwie sgdowym, o opodatkowaniu nie-
ruchomosci jako zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza decydowal
realny (a nie abstrakcyjny) zwigzek nieruchomosci z jej prowadzeniem,

40  Zob. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 18. grudnia 1992 r. (sygn. akt Il AZP 25/92) — opubli-
kowana w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1993, nr 4, gdzie Sqd stwierdzil, ze posiada-
nie przez podmiot gospodarczy osrodka wczasowego jest wystarczajaca przestanka do uzna-
nia, iz budynki i grunty tego osrodka wykorzystywane sa na cele zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej.
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przejawiajacy si¢ tym, ze nieruchomosé ,stuzyla” tejze dziatalnosci®'.
O tym, czy dana nieruchomo$¢ byla zwigzana z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej nie decydowatl ,,jakikolwiek” zwiazek z
dzialalnoscig gospodarcza, ale jej realne powigzania z tego typu
dzialalnoscia,** ustalane w kazdym indywidualnym przypadku.

Tak duze rozbiezno$ci w pojmowaniu zwigzku nieruchomosci z
dzialalnoscig gospodarczg byly jednym z powodéw zmian przepiséw
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktére weszly w zycie z dniem
1. stycznia 2003 1. W stowniczku znowelizowanej ustawy znalazla sie
tez definicja gruntéw, budynkéw i budowli zwigzanych z prowadze-
niem dzialalnosci gospodarcze;j.

Zgodnie z ta definicja wszystkie budynki, budowle i grunty bedace
w posiadaniu przedsigbiorcy lub innego podmiotu prowadzacego
dzialalnos¢ gospodarcza (z dwoma wyjatkami) sg zwigzane z prowa-
dzeniem dzialalnosci gospodarczej, chyba ze przedmiot opodatkowania
nie moze by¢é wykorzystywany do prowadzenia tej dzialalnosci ze
wzgledéw technicznych. Te wyjatki to budynki mieszkalne i zajgte pod
nie grunty oraz grunty pod jeziorami i zajgte na zbiorniki wodne reten-
cyjne lub elektrowni wodnych.

Z przytoczonej definicji jednoznacznie wynika, ze sam fakt posia-
dania przez przedsigbiorce budynku, budowli lub gruntu skutkuje tym,
Ze sg one zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Nie ma
wigc znaczenia to, czy sg one i w jakich celach wykorzystywane przez
przedsiebiorcg. Tak wigc roznego rodzaju obiekty i grunty nie wykorzy-
stywane w danym momencie, albo gdzie prowadzona jest innego rodza-

M Zob. E. Ruskowski, L. Etel: Zwigzek nieruchomosci z dziatalnoscia gospodarcza, ,Przeglad
Podatkowy”1994, nr 3 i wyrok NSA z dnia 26 maja 1994 r. (sygn. akt SA/Ka 1897/93) oraz glose
M. Kalinowskiego opublikowang w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1995, nr 6. W
powotanym wyroku NSA stusznie zauwazyl, ze z okreslenia, ze grunty stuza prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej wyprowadzi¢ trzeba wniosek, iz dziatalno$¢ gospodarcza musi by¢
prowadzona, a grunty jej stuzyé, choéby posrednio, jak np. obiekty socjalne czy nawet osrodki
wypoczynkowe. Nie oznacza to, ze réznego rodzaju przerwy i zawieszenia prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej oznaczaja, ze zwigzek ten przestaje istnie¢. Tylko trwate zaprzestanie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej skutkuje zmiang klasyfikacji nieruchomosci — zob. glose
R. Mastalskiego do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 18. grudnia 1992 r. (sygn. akt lll AZP
25/92) — opublikowana w: ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1994, z. 1, s. 35 i uchwate NSA z
dnia 28. grudnia 1995r. (sygn. akt FPK 21/95) — opublikowana w: ,Wokanda” 1996, nr 2.

42  Zob. L. Etel: Opodatkowanie nieruchomosci. Problemy praktyczne, Biatystok 2001, s. 151 i nast.
43  Dz.U. Nr 200, poz. 1683.
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ju dzialalno$¢ niz gospodarcza (np. socjalna), nalezy uznaé za zwigzane
z dzialalno$cia gospodarcza, jezeli sa w posiadaniu przedsigbiorcy.
Nalezy podkresli¢, ze w omawianej definicji nie ma w ogéle warunku
wykorzystywania tego rodzaju nieruchomosci na cele zwigzane z
dzialalnoscig gospodarcza. Jedyng przestankg jest ich posiadanie przez
przedsigbiorce.

Duze znaczenie ma wigc wyjasnienie owego posiadania przez
przedsiebiorcg budynkéw, budowli i gruntéw. Nie moze ono by¢ odno-
szone tylko i wylacznie do posiadania w rozumieniu art. 336 kodeksu
cywilnego. Réwniez wladajacy nieruchomoscia na podstawie innych
tytuléw prawnych niz objgtych zakresem przedmiotowym kodeksu
cywilnego jest posiadaczem w rozumieniu przyjetym na gruncie ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych. W doktrynie wskazuje si¢, ze w nie-
ktérych ustawach ustawodawca postuguje si¢ tym terminem w celu
oznaczenia wladztwa ekonomicznego nad rzecza, pozwalajacego na
korzystanie z niej bez wzgledu na to, czy wladztwo to jest wyrazem
prawa (wlasnosci, uzytkowania, dzierzawy), czy tez nie jest z takim
prawem zwigzane. Taka ustawg jest wlasnie ustawa o podatkach i
oplatach lokalnych, gdzie uzywa si¢ pojecia posiadanie na okreslenie
korzystania przez przedsigbiorce, bez wzgledu na istnienie i rodzaj
tytulu prawnego do witadania nieruchomoscia. Sam fakt objecia we
wladanie przez przedsigbiorcg nieruchomosci powoduje, ze staje si¢ on
jej posiadaczem w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Tego typu posiadaczem jest zaréwno przedsi¢bior-
ca majacy prawo wlasnosci danej nieruchomosci, lub majacy t¢ nieru-
chomos$¢ w trwalym zarzadzie na podstawie ustawy z dnia 21. sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*, jak réwniez i ten kto korzy-
sta z nieruchomosci sasiada—wlasciciela bez jego wiedzy i zgody. Sam
fakt wykorzystywania nieruchomosci przez przedsigbiorce skutkuje
tym, ze to przedsigbiorca staje si¢ posiadaczem tejze, a w zwigzku z
tym staje si¢ ona zwigzana z prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;j.
Ten rodzaj wladztwa ekonomicznego nad nieruchomoscig nie przesadza
o tym, kto bedzie podatnikiem. Przedsigbiorca wykorzystujacy grunty
osoby fizycznej do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie bedzie

44  Tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.
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podatnikiem. To ta osoba fizyczna, jako wlasciciel gruntu, jest podatni-
kiem, ptacagcym podatek od gruntu wykorzystywanego przez przedsig-
biorce, a wigc wg najwyzszych stawek.

Wydaje si¢, ze nowa definicja gruntéw, budynkéw i budowli
zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, zawarta w usta-
wie o podatkach i optatach lokalnych, wymaga doprecyzowania przede
wszystkim poprzez wskazanie, ze nieruchomosci te stuza lub moga
stuzy¢ chocby posrednio prowadzonej dzialalnosci gospodarczej. W ten
sposéb rozwigzany zostalby np. problem opodatkowania dziatki gruntu
zakupionej przez osobe fizyczng bedacy przedsigbiorca. Czy zawsze
jest to grunt zwigzany z dzialalno$cig gospodarcza? Z analizowanej
definicji wynika, ze kazdy grunt bgdacy w posiadaniu przedsigbiorcy
jest zwigzany z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. W rzeczywi-
stosci jednak wcale tak by¢ nie musi, chociazby wéwczas, gdy wspo-
mniana osoba fizyczna prowadzaca dzialalnos¢ gospodarcza kupila
dzialtke gruntu. Warunki formalne przewidziane w definicji sg w tym
przypadku spelnione — przedsigbiorca posiada dziatk¢ gruntu, a zatem
jest ona zwigzana z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza. Moze si¢
jednak okazaé, ze ta dzialka zostala nabyta, np. na budowe domu letni-
skowego dla syna przedsigbiorcy. W takim przypadku grunt taki, cho-
ciaz kupiony przez przedsigbiorcg, powinien by¢ opodatkowany wg sta-
wek przewidzianych dla gruntéw pozostalych, poniewaz nie ma on
zwiazku z prowadzong dzialalno$cig gospodarcza. Z definicji zawartej
w art. 1a ust.1 pkt 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych to jednak
bezposrednio nie wynika.

Duzym mankamentem analizowanej definicji jest postugiwanie si¢
w niej malo precyzyjnym okresleniem ,,wzgledy techniczne”. Grunt,
budynek i budowla sg traktowane jako zwigzane z prowadzong
dzialalnoscig gospodarcza, chyba ze nie moga by¢ wykorzystywane do
prowadzenia tej dzialalnosci ze wzgledéw technicznych. Co to znaczy
,»ze wzgledéw technicznych”? Nigdzie to pojecie nie zostalo bezposred-
nio zdefiniowane przez ustawodawce, nalezy zatem przyjac jego rozu-
mienie wynikajace z jezyka potocznego i pomocniczo z prawa budow-
lanego. Jezeli zatem stan techniczny np. budynku jest katastrofalny i
grozi zawaleniem, bez odwolywania si¢ do prawa budowlanego nalezy
stwierdzié, ze nie moze tam by¢ prowadzona dzialalno$é gospodarcza.
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Nie zawsze jednak wspomniane ,,wzgledy techniczne” s widoczne
golym okiem. Wéwczas mozna positkowo postuzy¢ si¢ przepisami
prawa budowlanego, ktére reguluje te kwestie. Jako przyklad aktu
zawierajacego przyblizenie ,,wzgledéw technicznych” mozna podad
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12. kwietnia 2002 r. w
sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i
ich usytuowanie®.

Ministerstwo Finanséw wskazuje, ze za ,,wzgledy techniczne” nie
mozna uzna¢ ,,wzgledéw technologicznych” (awaria urzadzen, instala-
cji itp.), co jednakze niewiele wyjasnia®®. Jak nalezy sadzi¢, chodzi o to,
ze tylko wady konstrukcji budynku lub budowli a nie urzadzeri w nich
zamontowanych, skutkujg ich wylaczeniem z kategorii zwigzanych z
prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. To tylko z pozoru wyjasnia
problem. Jak np. zakwalifikowa¢ przeciekajacy dach albo pomieszcze-
nia bez okien? Takich pytain w praktyce pojawi si¢ znacznie wigcej
i — jak nalezy sadzi¢ — dopiero orzecznictwo sagdowe lub szybka kon-
kretyzacja przepiséw moze ten problem jednoznacznie rozwiazac.*’

W tym miejscu nalezaloby zwréci¢ uwage na negatywne nastep-
stwa wylaczenia z kategorii budynkéw, budowli i gruntéw zwigzanych
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej tych, ktére nie moga by¢
wykorzystywane do prowadzenia dzialalnosci ze wzgledéw technicz-
nych. Powstala w ten spos6b luka w systemie opodatkowania zwlasz-
cza czasowo nie wykorzystywanych budynkéw stuzacych prowadzeniu
dzialalnos$ci. Podatnicy beda mogli latwo wykazaé, ze budynki te nie sg
opodatkowane najwyzszymi stawkami, poniewaz nie nadajg si¢ ze
wzgledéw technicznych do prowadzenia dzialalnosci. Z tych powodéw
nie bg¢dg podlegaly opodatkowaniu budynki remontowane i przystoso-
wywane do zmiany profilu dziatalnesci. Z drugiej strony podatnicy,
ktérzy nabywajg ,,na zapas” (w celu dalszej odsprzedazy), wymagajace
remontu nieruchomosci, nie b¢dg obcigzani podatkiem wg najwyzszych

45 Dz.U. Nr 75, poz. 690.

46  Jak stusznie zauwaza A. Kolesnik nie wiadomo czym rézniq sig ,wzgledy techniczne” od ,wzgle-
doéw technologicznych” — zob. A. Kolesnik: Co to sa wzgledy techniczne? ,Dobra Firma” — doda-
tek do ,Rzeczpospolitej” z dnia 13. lutego 2003 r.

47  Szerzej na temat ,wzgledéw technicznych”: R. Dowgier: Wylgczenie gruntu, budynku i budowli z
dziatalnosci gospodarczej — ,wzgledy techniczne”, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2003, nr 5.
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stawek (nie nadaja si¢ one do prowadzenia dzialalnosci). W ten sposéb
relatywnie obnizy si¢ opodatkowanie ,,ruiny” w centrum duzego mia-
sta, co na pewno nie wplynie na zwigkszenie zainteresowania przedsie-
biorcy szybkim jej remontem. Za to na zmniejszy wplywy gmin z opo-
datkowania tego typu obiektéw.

W przypadku, gdy ze wzgledéw technicznych podatnik nie prowa-
dzi dzialalnosci na danej nieruchomosci podlega ona opodatkowaniu
wg stawek nizszych, wlasciwych dla tzw. pozostatych nieruchomosci.
Nizsze stawki znajduja zastosowanie tylko wéwczas, gdy dzialalnosé
nie jest prowadzona. Jezeli natomiast podatnik dziatalnos¢ prowadzi,
chociaz z uwagi na wzgledy techniczne nie powinna ona by¢ prowadzo-
na, to placi podatek wg stawek najwyzszych.

4.3.3. Stawka dla gruntow pod jeziorami, zajetych
na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni wodnych

O zaliczeniu danego gruntu pod okreslony akwen, a wiec jezioro,
zbiornik wodny retencyjny czy zbiornik elektrowni wodnej, decydujg
zapisy w ewidencji gruntéw. Z reguly grunty te sa oznaczone jako
»Wp” lub ,,Ws”. Grunty pod wodami ptynacymi (symbol ,,Wp”) nie
podlegaja opodatkowaniu, za wyjatkiem jezior oraz gruntéw zajetych
na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni wodnych.

Przy opodatkowaniu gruntéw wyszczegélnionych w art. 5 ust. 1
pkt 1 lit. b) nalezy wyraZnie odr6zni¢ grunty pod jeziorami, zajete na
zbiorniki wodne retencyjne i elektrowni wodnych — od gruntéw pod
stawami oznaczonymi w ewidencji symbolem ,,Wsr”. Ten ostatni
rodzaj gruntéw ,,wchodzi” bowiem do pojgcia uzytkéw rolnych i jesli
nie bedzie zajety na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, to podlega
opodatkowaniu podatkiem rolnym. Grunt oznaczony symbolem ,,Wsr”,
nawet wowczas, gdy jest w posiadaniu przedsigbiorcy — nie podlega
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, tylko podatkiem rolnym.

Grunty pod wodami plynacymi oznaczone w ewidencji gruntéw
symbolem ,,Wp”, co do zasady, nie podlegaja opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci na mocy art. 2 ust. 3 pkt 2 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Catkowicie odmiennie przedstawia si¢ sprawa opo-
datkowania gruntéw pod wodami stojacymi, oznaczonych w ewidencji
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symbolem ,,Ws”. Nie podlegajg one podatkowi rolnemu, a przez to sg
przedmiotem podatku od nieruchomosci. W konstrukcji podatku od nie-
ruchomosci nie ma przewidzianych zwolniefi dla tego typu gruntéw. W
zwiazku z tym grunty oznaczone symbolem ,,Ws” powinny by¢ opodat-
kowane albo stawkg przewidziang dla gruntéw pozostaltych, albo — gdy
sa w posiadaniu przedsigbiorcy — stawka dla gruntéw zwigzanych z
prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. Jest to bardzo wysokie opo-
datkowanie, nader czegsto dotyczace gruntéw, ktére z uwagi na swa spe-
cyfike nie moga by¢ wcale wykorzystywane do prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Ten stan rzeczy wymaga zmiany przepiséw regu-
lujacych podatek od nieruchomosci poprzez objecie gruntéw oznaczo-
nych jako ,,Ws” stawka przewidziang dla gruntéw pod jeziorami.
Mozliwe jest tez wprowadzenie takiej stawki w uchwale rady gminy,
nawet w ciggu roku podatkowego. W niektérych przypadkach problem
ten moze by¢ rozwigzany poprzez zastosowanie do tego typu zbiorni-
kéw stawki przewidzianej dla gruntéw pod jeziorami, ktére sa w ewi-
dencji czasami klasyfikowane jako ,,Ws”. Wymaga to jednak przeanali-
zowania oznaczeni danego zbiornika w ewidencji gruntéw. Nie kazdy
grunt pod zbiornikiem wodnym, oznaczony jako ,,Ws” moze by¢ trak-
towany jako grunt pod jeziorem.*®

4.3.4. Stawka dla gruntéw pozostatych

W 2003 roku ponad trzykrotnie w stosunku do roku poprzedniego
wzrosta maksymalna stawka podatku przewidziana dla kategorii grun-
téw pozostatych®. Celem tak duzej podwyzki stawki bylo, jak nalezy
sadzi¢, umozliwienie gminom ustalania réznych stawek w odniesieniu
do poszczegblnych rodzajéw gruntéw. Niektére gminy, nie zwazajac na
tak drastyczne zwigkszenie. stawki.ustawowej, zdecydowaly sie na
uchwalenie stawki w wysokosci maksymalnej. Wywotalo to duze
zaniepokojenie wsréd podatnikéw, ktérzy wskazywali na brak uzasad-
nienia do tak duzego zwigkszenia obcigzenia tego rodzaju gruntéw. W
efekcie czg¢$¢ gmin zmniejszyla stawki w trakcie roku podatkowego,
podejmujac stosowne uchwaly. Takie dzialanie organéw gmin jest,

48  Zob. L. Etel, M. Poptawski, S. Presnarowicz, R. Dowgier: Podatki i optaty samorzadowe w pyta-
niach i odpowiedziach”, Warszawa 2003, s. 51.

49  Z 9 grw 2002 roku do 30 gr w 2003.
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o czym juz byla mowa, zgodne z prawem. Zmniejszenie wysokosci
obcigzenia podatkowego w trakcie roku jest dopuszczalne, a w analizo-
wanym przypadku nawet konieczne.

Rady gmin, okreslajac wysokos¢ stawek dla gruntéw pozostatych
powinny zréznicowaé wysoko$¢ tej stawki, zwlaszcza w odniesieniu do
dzialek bgdacych we wiadaniu bylych rolnikéw, ktérzy przekazali
gospodarstwa za rent¢ lub emeryture. W ich wladaniu czgsto znajduja
si¢ dzialki o powierzchni do 0,5 ha nie sklasyfikowane w ewidencji
gruntéw jako uzytki rolne. Dzialki te stanowig grunt ,,pozostaly”,
obcigzony wyzej wskazang stawka.

4.4. Stawki podatku od nieruchomosci dla budynkéw

4.4.1. Rodzaje stawek dla budynkow

Na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych rada gminy jest zobowigzana do ustalenia wlasciwej stawki
podatku dla nastgpujacych rodzajéw budynkéw:

— mieszkalnych;

— zwiagzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej oraz
budynkéw mieszkalnych lub ich czgsci zajgtych na prowadzenie
dzialalno$ci gospodarcze;j;

— zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie
obrotu kwalifikowanym materialem siewnym;

— zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie
udzielania §wiadczeni zdrowotnych oraz

— pozostalych.

Rada gminy jest zobowigzana do okreslenia stawki dla kazdego z
wyzej wymienionych rodzajéw budynkéw. Niedopuszczalna jest prak-
tyka pomijania niektérych kategorii budynkéw uzasadniana tym, ze na
terenie gminy nie ma takich budynkéw. Wskazuje si¢ przy tym, ze
uchwalanie stawki, np. dla budynkéw zajetych na obrét materialem
siewnym jest bezcelowe, poniewaz taka stawka nie bedzie miala zasto-
sowania. Po co zatem uchwala¢ ,martwy” przepis. Tego typu argumen-
tacja zawodzi woéwczas, gdy na terenie gminy dana osoba w trakcie
roku podatkowego zajmie budynek na prowadzenie takiej dzialalnosci.
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Woéweczas okaze si¢, ze w uchwale rady nie ma wlasciwej stawki prze-
widzianej w ustawie. Stad tez sam fakt nie wystepowania na terenie
gminy okreslonego ustawowo rodzaju budynku nie moze skutkowaé
brakiem stawki podatku w uchwale rady.

4.4.2. Stawka podatku dla budynkow mieszkalnych

Wystepujace przy okreslaniu przez rady gmin stawek dla budyn-
kéw mieszkalnych problemy sa zwigzane z brakiem definicji tego
rodzaju budynkéw. Stosunkowo niskie opodatkowanie budynkéw
mieszkalnych podatkiem od nieruchomosci powoduje, ze podatnicy
bardzo czg¢sto w deklaracjach lub informacjach wykazuja dany budynek
jako mieszkalny, chociaz w istocie jest on wykorzystywany w innych
celach. Takie postgpowanie jest niekiedy inspirowane orzecznictwem
sagdowym, gdzie formulowane sg dyskusyjne poglady co do kryteriéw
zaliczania okreslonego obiektu do kategorii budynkéw mieszkalnych.
W jednym z takich wyrokéw NSA stwierdzil, ze nie moze budzié
watpliwosci fakt, ze budynek aresztu $ledczego stanowi budynek
mieszkalny w rozumieniu art. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych®®. Zdaniem Sadu ,jedynym bowiem kryterium mogacym mieé
wplyw na oceng czy dany budynek jest budynkiem mieszkalnym, moze
by¢ tylko faktyczne przeznaczenie tego budynku i jego wykorzystanie
na cele mieszkalne.” Sad uznat za tozsame pojecie ,,budynek mieszkal-
ny”, ktére bylo uzyte w art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych w brzmieniu obowigzujacym do korica 2002 r., z kazdym
budynkiem, ktéry jest wykorzystywany na cele mieszkalne. Jedynym
kryterium decydujacym o zaliczeniu budynku do kategorii budynkéw
mieszkalnych, zgodnie z tym pogladem, jest faktyczne wykorzystywa-
nie budynku na cele mieszkalne®'.

50  Wyrok z dnia 20. stycznia 1998 r. (sygn. akt | SA/P 1064/97) — opublikowany w: ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 1999, nr 3 wraz z glosq krytyczna autorstwa L. Etela.

51 Nalezy zaznaczy¢, ze ze zblizonym kryterium zaliczania do kategorii nieruchomosci mieszkal-
nych mozna sie spotka¢ w praktyce organéw podatkowych przy interpretacji zwolnienia od
VAT-u ustug wynajmowania lub wydzierzawiania nieruchomos$ci mieszkalnych. Wiasnie cel
wykorzystania lokalu mieszkalnego jest przyjmowany przez urzedy skarbowe jako zasadnicze
kryterium decydujace o opodatkowywaniu podatkiem od towardéw i ustug. Jezeli nieruchomosci
mieszkalne sa wynajmowane na cele mieszkalne, to korzystajg ze zwolnienia od podatku, nato-
miast, gdy sa wykorzystywane przez najemce na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej podle-
gajq opodatkowaniu. Generalnie jednak o zaliczeniu do kategorii budynkéw mieszkalnych w
podatku od towardw i ustug decyduje Klasyfikacja Obiektéw Budowlanych — zob. art. 51 ust. 3
ustawy z dnia 8. stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym
(Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.).
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Stosowanie jako jedynego kryterium uznawania budynku za miesz-
kalny jego wykorzystywania na cele mieszkalne, jak to zrobil Sad,
moze prowadzi¢ do powstawania wielu probleméw. Jest to kryterium
malo precyzyjne i bardzo tatwe do zastosowania w celu ucieczki przed
wyzszym opodatkowaniem. Warto podkresli¢, ze pojecie ,,budynek
mieszalny” jest uzywane nie tylko w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych, ale réwniez w ustawie o podatku dochodowym od oséb
fizycznych®?, podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawie o
podatku od towaréw i ustug, podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
podatku od spadkéw i darowizn. Jest to wiec pojecie, ktére ma bardzo
szerokie zastosowanie w prawie podatkowym i wywoluje znaczace
nastepstwa w zakresie opodatkowania. Ze wzgledu na wage omawiane-
go problemu nie mozna akceptowaé pogladu, zgodnie z ktérym jedy-
nym wyznacznikiem tego do jakiej kategorii opodatkowania zaliczany
jest dany budynek, jest jego faktyczne wykorzystanie.”

Jakie zatem czynniki majg decydujace znaczenie do uznania dane-
go budynku za budynek mieszkalny? Pytanie takie jest uprawnione
wobec braku definicji budynku mieszkalnego w ustawie o podatkach i
oplatach lokalnych. W takim przypadku podatnicy i organy podatkowe
powinni poszukiwaé wyjasnienia tego pojecia w innych unormowa-
niach prawnych oraz dostepnych stownikach jezyka polskiego. Nie
obowiazujaca juz ustawa z dnia 10. kwietnia 1974 r. — Prawo lokalo-
we™* w art. 3 okreslajac, co nalezy rozumieé¢ pod nazwa dom jednoro-
dzinny, dom mieszkalny, dom mieszkalno — pensjonatowy, podkreslala
»element przeznaczenia do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wlascicieli takich doméw lub ich bliskich”. Aktualne akty prawne rangi
ustawowej nie zawierajg wprost definicji ,,budynku mieszkalnego”.
Pojeciem tym postuguje si¢ jednakze rozporzadzenie Ministra Infra-

52  Na gruncie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
12. lipca 2000 r. (sygn. akt Il RN 201/2000) — opublikowany w: OSNAP 2002, nr 11, s. 44, do
kategorii budynkéw mieszkalnych zaliczyt budynek letniskowy. Poglad ten nie moze by¢ jednak,
wedtug mnie, przeniesiony na grunt ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

53  Przeciwny poglad wyrazit NSA w uchwatach z dnia 22. kwietnia 2002 r. (sygn. akt FPK 17/01)
oraz z dnia 1. lipca 2002 r. (sygn. akt FPK 3/02). W kwestii zmiany wykorzystywania budynku i
zmiany tego zdarzenia na wysoko$¢ opodatkowania zobacz takze: R. Dowgier: Glosa krytyczna
do wyroku NSA z dnia 13. czerwca 2002 r. (sygn. akt | SA/td 2272/00) — opublikowana w:
JFinanse Komunalne” 2003, nr 6.

54  Tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 140 ze zm.
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struktury z dnia 12. kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. W akcie
tym stwierdza sig, iz ilekro¢ jest mowa o budynku mieszkalnym — to
rozumie si¢ przez to budynek wielorodzinny, zawierajacy 2 lub wiecej
mieszkan, dom jednorodzinny oraz dom mieszkalny w zabudowie
zagrodowej. Réwniez niewiele wyjasnia pojecie budynkéw mieszkal-
nych rodzinnych stalego zamieszkania, okreslone w Klasyfikacji
Obiektéw Budowlanych pod symbolem 11.

Natomiast w Stowniku Jezyka Polskiego pod red. M. Szymczaka
(Warszawa 1979, t. I1, s. 162), oraz w Stowniku Wspélczesnego Jezyka
Polskiego (Warszawa 1996, s. 518) wskazuje sig¢, iz pod okresleniem
budynek mieszkalny nalezy m.in. rozumie¢ budynek shuzacy, przezna-
czony, nadajacy si¢ do mieszkania, zamieszkiwania. Takze w doktrynie
prawa podatkowego za budynek mieszkalny przyjelo sie uwazaé calosé
pomieszczen, w bryle budynku, zwigzanych z szeroko pojeta funkcja
zamieszkiwania. W sklad budynku mieszkalnego wchodzg w tej sytu-
acji nie tylko pomieszczenia mieszkalne, lecz takze np. kotlownia, pral-
nia, czy garaz>.

Dokonany skrétowo przeglad spotykanych w przepisach prawa i
pisSmiennictwie definicji budynku mieszkalnego wskazuje, ze nigdzie
nie ma jednoznacznego stwierdzenia, jakie obiekty budowlane nalezy
zalicza¢ do tej kategorii, a gléwny nacisk kladziony jest na spelnianie
przez nie funkcji mieszkalnych. Wynika stad, ze ten sposéb ustalania
pojecia ,,budynek mieszkalny” nie rozwigzuje do korica analizowanego
problemu, pozostawiajac wiele watpliwosci w tym zakresie. Jak zatem
organy podatkowe majg klasyflkowac budynki na potrzeby opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci w sytuacji, gdy ten sposéb ustalenia
znaczenia tego pojecia jest zawodny? Odpowiadajac na tak postawione
pytanie, nalezaloby wyj$¢ od stwierdzenia, ze organy podatkowe nie sg
kompetentne do okreslania rodzaju budynkéw, zwlaszcza gdy klasyfi-
kacja ta wzbudza watpliwosci podatnika. Nie maja one dostatecznej
wiedzy technicznej, aby samodzielnie okresli¢, ze dany budynek jest

55  Zob. L. Etel, E. Ruskowski: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 91-92.
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budynkiem mieszkalnym,’® a nawet gdyby taka wiedze mialy, to nie s3
organem uprawnionym do dokonywania takiej klasyfikacji. Problem
ten zostal dostrzezony przez ustawodawce, o czym $§wiadczy przede
wszystkim art. 21 prawa geodezyjnego i kartograficznego, w ktérym
stwierdzono m.in., ze podstawg wymiaru podatkéw powinny by¢ dane
wynikajace z ewidencji gruntéw i budynkéw.”” W ewidencji gruntéw i
budynkéw, prowadzonej na podstawie rozporzadzenia Ministra Rozwo-
ju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29. marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynk6éw>®, powinny by¢ zatem zawarte dane nie-
zbedne do okreslenia rodzaju budynku, w tym réwniez budynku miesz-
kalnego. Ze wzgledu na podstawowg funkcje uzytkowg budynku ustala
sie, na podstawie § 65 ust. 1 rozporzadzenia, nastepujace rodzaje
budynkéw: mieszkalne, przemystowe, transportu i tacznosci, handlo-
wo—uslugowe, zbiorniki, silosy i budynki magazynowe, biurowe, szpi-
tali i zakladéw opieki medycznej, o§wiaty, nauki, kultury oraz budynki
sportowe, produkcyjne, gospodarcze i ustugowe dla rolnictwa i inne
budynki niemieszkalne. Zgodnie z § 65 ust. 2 przynaleznos¢ budynku
do odpowiedniego rodzaju ustala si¢ zgodnie z zasadami Klasyfikacji
Srodkéw Trwatych, wprowadzonej na podstawie przepiséw o statysty-
ce publicznej. W zwiazku z tym, jezeli dany budynek figuruje w ewi-
dencji, tatwo mozna ustali¢ jaki jest to rodzaj budynku, a nawet wigcej
— organ podatkowy nie moze w takim przypadku klasyfikowaé samo-
dzielnie budynku, tylko w razie watpliwosci powinien zasigegnaé sto-
sownej informacji w wydziale geodezji i kartografii wlasciwego urzedu
gminy. Ten sposéb ustalenia rodzaju budynku, ktéry chyba nie byt w
ogole rozwazany przez NSA i organy podatkowe, jest jednak malo
przydatny z uwagi na to, ze w wigkszosci gmin nie zostaly jeszcze
utworzone ewidencje budynkéw. Funkcjonujg jedynie ewidencje grun-
téw, w ktérych zawarte s informacje dotyczace nieruchomosci grunto-

56  Podkreslam, ze chodzi tu o zaliczenie przez organ podatkowy istniejgcego obiektu do kategorii
budynkéw mieszkalnych, a nie do budynkéw w ogdle. Definicja budynku jest zawarta w art. 1a
ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, a przez to organy podatkowe moga samo-
dzielnie ustala¢, czy dany obiekt jest budynkiem w rozumieniu tej ustawy. W tym miejscu chodzi
o to, ze organ podatkowy nie ma podstaw prawnych, ani tez dostatecznego przygotowania,
zeby klasyfikowaé dane budynki jako mieszkalne.

57  Ustawa z dnia 17. grudnia 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jednolity: Dz.U. z
2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm.)

58 Dz.U. Nr 38, poz. 454.
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wych. Nie zwalnia to jednak, wg mnie, organu podatkowego od
wystapienia w razie watpliwosci co do rodzaju budynku, ze stosownym
zapytaniem do wlasciwego wydzialu urzedu gminy. Zgodnie z art. 24
prawa geodezyjnego i kartograficznego informacje o gruntach i budyn-
kach zawarte w operatach ewidency jnych (mapy) sa jawne i moga by¢
odplatnie udzielane zainteresowanym. W analizowanej sprawie ten spo-
s6b ustalenia rodzaju budynku nie byl, jak si¢ wydaje, brany pod uwage
przez NSA. Sad rozstrzygnal problem okreslenia rodzaju budynku,
tworzac samodzielnie definicj¢ budynku mieszkalnego, bez uciekania
si¢ do informacji zawartych w zasobie geodezyjno—kartograficznym.
Uzyskanie takiej informacji jest, moim zdaniem, konieczng przestanka
ustalenia w postgpowaniu podatkowym niezb¢dnych danych dla pra-
widlowego opodatkowania budynku. A co wéwczas, gdy wlasciwy
wydzial geodezyjno-kartograficzny nie dysponuje informacjami
dotyczacymi danego budynku? W takiej sytuacji organ podatkowy
powinien dotrze¢ do dokumentacji budowlanej danego budynku (decy-
zja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, projekt budow-
lany, pozwolenie na budowe, decyzja o dopuszczeniu budynku do uzyt-
kowania itp.), gdzie znajduje si¢, dokonane przez uprawniony organ,
precyzy jne okreslenie rodzaju budynku. Dokumentacja budowlana jest
w takim przypadku wiasciwa do okreslenia rodzaju budynku na potrze-
by opodatkowania, co wynika posrednio z jego definicji zawartej w art.
la ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zgodnie z nig
budynkiem jest obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego, a wigc obiekt, ktérego zasady wznoszenia i eksploatacji
okreslone s3 w ustawie prawo budowlane, gdzie jest réwniez uregulo-
wany tryb wydawania ww. dgcyzjisg. ‘W decyzjach tych wyraZnie okre-
$lony jest rodzaj wznoszonego, czy tez oddanego do uzytku obiektu.
Organ podatkowy, wg mnie, nie ma podstaw do kwestionowania okre-
$lenia rodzaju budynku zawartego w tego typu decyzjach. Potwierdza
to brzmienie art. 194 ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérym doku-
menty urzedowe sporzadzone w formie okre§lonej przepisami prawa
przez powolane do tego organy administracji publicznej stanowig

59 Ustawa z dnia 7. lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz.
1126 ze zm.).
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dowéd tego, co zostalo w nich urzedowo stwierdzone®. Zwalnia to
organ podatkowy od ustalania we wlasnym zakresie z jakiego rodzaju
budynkiem mamy do czynienia w sytuacji, gdy podatnik kwestionuje
prawidlowos¢ klasyfikacji wynikajacej z decyzji uprawnionego organu.
Jezeli np. z pozwolenia na budow¢ wynika, ze jest to budynek gospo-
darczy, a podatnik twierdzi, ze jest to budynek mieszkalny, to powinien
niejasnosci te wyjasni¢ w organie, ktéry wydal t¢ decyzje. Organ podat-
kowy nie ma podstaw do podwazania prawomocnych decyzji, z ktérych
wynika, ze np. dany obiekt budowlany jest budynkiem mieszkalnym,
albo nim nie jest.%' Jezeli w trakcie wszczetego postepowania podatko-
wego okaze si¢, ze takiej dokumentacji budowlanej nie ma, organ
podatkowy powinien wystapi¢ do rzeczoznawcy budowlanego o opinig,
czy dany obiekt budowlany jest budynkiem mieszkalnym w rozumieniu
ustawy — Prawo budowlane®. Nie trzeba by¢ znawcy tej problematyki
zeby — bazujac chociazby na § 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie warunkéw technicznych jakim powinny odpowiadaé budyn-
ki i ich usytuowanie, przewidzie¢ tres¢ takiej opinii. Budynki m.in.
zaktadéw karnych, podobnie jak hotele, schroniska, internaty i koszary,
zaliczane s3 (zgodnie z powolanym przepisem) do kategorii ,,budynkéw
zamieszkania zbiorowego”, ktére nie sg ,,budynkami mieszkalnymi” w
rozumieniu tego aktu. Natomiast Klasyfikacja Srodkéw Trwatych i
Klasyfikacja Obiektéw Budowlanych budynki tego typy zaliczajg
wprost do ,.innych budynkéw niemieszkalnych”.

4.4.3. Stawka dla budynkow mieszkalnych (ich czesci)
zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy czes¢ budynku mieszkalnego
jest wyzej opodatkowana wéwczas, gdy ,,jest zaj¢ta na prowadzenie

60 Na tej zasadzie organ podatkowy nie przeprowadza wtasnego postepowania w sprawie ustale-
nia np. tozsamosci podatnika, a opiera sie na danych wynikajacych z dowodu tozsamosci,
wydanego przez uprawniony organ.

61 Urzedy skarbowe, ustalajgc pojecie budynku lub lokalu mieszkalnego, bazujg na danych wyni-
kajacych z dokumentacji budowlanej budynku i nie starajg sie same klasyfikowa¢ budynkéw na
podstawie ustalonych przez siebie definicji.

62  Jest to postgpowanie zgodne z art. 197 ordynacji podatkowej, w ktérym stwierdza sie, ze w
przypadku gdy w sprawie wymagane sg wiadomosci specjalne, organ podatkowy moze powota¢
biegtego w celu wydania opinii.
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dzialalnosci gospodarczej”. Sformulowanie to wyraZnie sugeruje, na co
zwrécil uwage NSA w jednym z wyrokéw, aby czes¢ budynku miesz-
kalnego byla przeznaczona do prowadzenia w niej dzialalnosci gospo-
darczej z wylaczeniem funkcji mieszkalnych i innych, zwigzanych z
zamieszkiwaniem w budynku.®* Wymagane jest zatem, zdaniem Sadu,
ustalenie bezposredniego zwigzku miedzy czescig budynku mieszkalne-
go i rodzajem wykonywanej przez podatnika dzialalnosci. Zastosowane
w tym wypadku kryterium opodatkowania wyzszymi stawkami jest bar-
dziej precyzyjne, niz w przypadku pozostalych budynkéw i nie
wywoluje w praktyce zbyt duzych rozbieznosci interpretacyjnych64.

4.4.4. Preferencyjna stawka dla budynkoéw lub ich czesci zajetych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materialem siewnym

Od 1. stycznia 1997 r. nalozono na rady gmin obowiazek okresle-
nia stawki podatku od nieruchomosci dla budynkéw lub ich czesci zaje-
tych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwa-
lifikowanym materialem siewnym. W zmienionej ustawie okreslono na
zasadzie preferencyjnej gérna granice stawki odnoszacej si¢ do tego
przedmiotu opodatkowania, gdyz jest ona o ponad polowe nizsza od
stawki dla kategorii budynkéw zwigzanych z innym rodzajem
dzialalno$ci gospodarczej. Warto tu zauwazy¢, iz ustawodawca nie réz-
nicuje rodzajéw podmiotéw, ktére zostatyby ,,ulgowo” opodatkowane.
Zaréwno wiec osoby fizyczne, jak i osoby prawne, spéiki jawne i inne
jednostki korzystajg z takich samych zasad opodatkowania, jesli sa
wlascicielami (posiadaczami) budynkéw, badzZ ich czesci zajetych na
prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowa-
nym materialem siewnym. W_uchwale rad tez nie ma podstaw do rézni-
cowania tej stawki w oparciu o podmiot prowadzacy obrét kwalifiko-
wanym ziarnem siewnym. W praktyce moze powsta¢ problem, jaka
stawka opodatkowac¢ budynek lub jego czgsé, jesli jest on zajety nie
tylko na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwa-

63  Zob. wyrok NSA z dnia 11. sierpnia 1992 r. (sygn. akt SA/Wr 650/92) — opublikowany w:
JPrzeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 6.

64  Problematyczny jest sposéb ustalenia powierzchni czesci budynku jako podstawy opodatkowa-
nia — zob. uchwate NSA z dnia 28. lipca 1997 r. (sygn. akt FPK 8/97) — opublikowana w: ONSA
1997, nr 4, poz. 153.
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lifikowanym materialem siewnym, ale tez stuzy innej dzialalnosci
gospodarczej. W takim przypadku nalezy zawsze ustalié, jaka czgs¢
danego budynku (powierzchnia uzytkowa) stuzy dzialalnosci pole-
gajacej na obrocie kwalifikowanym materialem siewnym. Tylko ta
czes¢ obiektu (budynku, lokalu) bedzie mogta by¢é opodatkowana
nizszg stawka podatku od nieruchomosci.

4.4.5. Stawka dla budynkow zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych

Poczynajac od 1. stycznia 2003 roku wprowadzono catkowicie
nowga stawke dla budynkéw zajetych na prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej w zakresie udzielania §wiadczen zdrowotnych. Wynosi
ona maksymalnie 3,46 zt od m*> powierzchni uzytkowej. Definicja
$wiadczen zdrowotnych jest zawarta w art. 3 ustawy z dnia 30. sierpnia
1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej. Nie obejmuje ona dzialalnosci
prowadzonej przez weterynarzy czy tez aptekarzy.

Budynki zoz-6w byly do korica 2002 roku opodatkowane wedlug
najwyzszych stawek przewidzianych dla budynkéw zwigzanych z pro-
wadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Obecnie stawka dla budynkéw
z0z-6w jest nizsza niz dla budynkéw pozostatych, ktéra wynosi 5,78 zi.
Moze to prowadzi¢ do nieprzewidzianych przez ustawodawce nastep-
stw w zakresie opodatkowania zaktadéw opieki zdrowotnej prowadzo-
nych w formie jednostek budzetowych. Budynki tego typu zoz-6w
powinny by¢ opodatkowane jako pozostale, poniewaz jednostka budze-
towa nie prowadzi dzialalnosci gospodarczej. W efekcie zaplacg one
wyzszy podatek niz zoz-y prowadzace dzialalnosé¢ gospodarczg. Rady
gmin na terenie, ktérych znajdujg si¢ zoz-y prowadzone w formie jed-
nostek budzetowych, powinny w uchwatach obnizy¢ stawke podatku od
budynkéw takich zoz-6w przynajmniej do wysokosci stawki ptacone;j
przez zoz-y prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza.

Omawiana zmiana, to wynik probleméw z opodatkowaniem
zaktadéw opieki zdrowotnej, ktére do konica 2002 roku placity podatek
wg takich samych stawek jak przedsigbiorcy. Wydaje si¢ jednak, ze to
gmina powinna mie¢ mozliwo§¢ decydowania o tym, czy i jakie
zaklady opieki zdrowotnej powinny by¢ preferencyjnie opodatkowane.
Jezeli bowiem na terenie gminy dziala np. tylko jeden niepubliczny
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zaklad opieki zdrowotnej, osiagajacy wysokie dochody z prowadzonej
dzialalno$ci gospodarczej, to nie ma podstaw do zmniejszania wysoko-
$ci opodatkowania tego typu zakladu. Ustawowe obnizenie wysokosci
podatku od nieruchomosci wszystkich zakladéw opieki zdrowotnej nie
znajduje uzasadnienia. Z tego typu pomocy powinny korzysta¢ jedynie
placéwki znajdujace si¢ w trudnej sytuacji finansowej. To rada gminy
powinna samodzielnie o tym decydowad.

Nie wprowadzono zmian w zakresie opodatkowania gruntéw i
budowli bedacych we wladaniu zoz-6w. Jednostki te powinny oplacaé
podatek od gruntéw i budowli wg najwyzszych stawek, przewidzianych
dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodar-
czej. Rady gmin mogg oczywiscie stawki te obnizy¢.

4.4.6. Stawka podatku od nieruchomosci
dla budynkow pozostatych

Istotne problemy zwigzane z ustalaniem przez rade¢ stawek podatku
od nieruchomosci wystepuja przy opodatkowaniu tzw. ,,pozostatych
budynkéw”. Problem ten, chociaz nie znajduje zbyt duzego odzwiercie-
dlenia w piSmiennictwie i orzecznictwie sadowym, bardzo czgsto
wystepuje w praktyce i stad tez zastuguje na zasygnalizowanie. ,,Pozo-
stale budynki”, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e) ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych, to budynki niemieszkalne i nie
zwigzane z prowadzong dzialalno$cig gospodarcza. Sg to przede
wszystkim przydomowe komoérki, garaze, domy letniskowe, o ile oczy-
widcie spelniajg warunki przewidziane w definicji budynku zawartej w
art. 1a ust. 1 pkt 1. Znaczaca grupe nieruchomosci zaliczanych do tych
kategorii stanowig budynki nalezace do partii politycznych, organizaciji
spotecznych, fundacji, stowarzyszeri, Zwigzkéw zawodowych, admini-
stracji rzadowej — pod warunkiem, ze nie jest w budynkach tych prowa-
dzona dzialalnos¢ gospodarcza. Podatek od réznego rodzaju szopek,
chlewikéw itp. obiektéw jest, biorgc pod uwage aktualnie obowigzujace
regulacje, poréwnywalny, a w niektérych przypadkach wyzszy od
podatku obcigzajacego duzy budynek mieszkalny. Wynika to stad, ze
maksymalna stawka ustawowa od ,,pozostalych budynkéw” jest prawie
12 razy wyzsza od stawki majacej zastosowanie do budynkéw miesz-
kalnych. Z tego powodu podatek od szopki, w ktérej sktadowany jest
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opat o pow. 20 m® jest duzo wyzszy od kwoty podatku obcigzajacego
luksusowa wille o pow. 150 m* W praktyce prowadzi¢ to moze do
powstania niepotrzebnych konfliktéw pomigedzy organami podatkowy-
mi i podatnikami, ktérzy nie chcg placi¢ podatku od ,,szopki” w kwocie
wyzszej niz od domu. Niektére rady gmin problemy te minimalizuja,
stosujac zwolnienia lub ulgi obejmujace tego typu budynki®, ale wyda-
je sig, ze jest tu potrzebna ustawowa zmiana proporcji w wysokosci
opodatkowania budynkéw mieszkalnych i ,,pozostatych”.

Specyficzng kategorie budynkéw pozostalych stanowig budynki
letniskowe. W gminach polozonych na terenach atrakcyjnych turystycz-
nie wznoszonych jest duzo budynkéw wykorzystywanych w celach
rekreacyjnych. Wladze lokalne tego typu budynki chca opodatkowaé z
reguty najwyzszymi stawkami w ramach dopuszczalnego limitu prze-
widzianego w art. 5 ust. 1 pkt. 2 lit. ) ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych dla budynkéw tzw. pozostatych. Ustalenie takiej stawki mie-
$ci si¢ w przedstawionym wyzej uprawnieniu rady do réznicowania sta-
wek podatku dla budynkéw ze wzgledu na sposéb wykorzystania
budynkéw (art. 5 ust. 3). Nalezy jednak podkresli¢, ze stawki dla
budynkéw letniskowych mogg by¢ ustalane w ramach stawek dla
budynkéw ,,pozostatych”. Nalezy zatem ustali¢ stawke dla budynkéw
letniskowych i dla innych budynkéw mieszczacych si¢ w tej kategorii.
Stawka dla budynkéw letniskowych moze by¢é wyzsza niz dla innych
budynkéw ,,pozostatych”, ale nie moze przekraczaé gérnej granicy
stawki okreslonej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e) wskazanej ustawy.

Przy okreslaniu stawki dla budynkéw letniskowych nalezy zwrécicé
uwage na brak legalnej definicji tego typu budynkéw zaréwno w usta-
wie o podatkach i oplatach lokalnych, jak i prawie budowlanym. W

65  Problemu tego dotyka wyrok NSA z dnia 19. czerwca 2001 r. (sygn. akt Ill SA 5§93/01) — opubli-
kowany w: ONSA 2002, nr 3, poz. 122, w ktérym Sad uwzglednit skarge gminy wniesiong na
rozstrzygniecie RIO, ktéra orzekta o niewaznosci uchwaly rady w czesci ustalajacej odrebng
stawke podatku od nieruchomosci dla garazy. Rada gminy, okreslajac wysoko$¢ rocznych sta-
wek podatku w zakresie ,pozostatych budynkéw” podzielita je na dwie kategorie: garaze i pozo-
state budynki (przydomowe komdrki, szopki, chlewiki) i dla kazdej ustalita wiasciwg stawke, w
granicach maksymalnych stawek ustawowych. NSA uznal, iz w takiej sytuacji nie moze by¢
mowy o naruszeniu prawa przez rade gminy. O takim naruszeniu mozna by méwi¢ wtedy, gdyby
przeprowadzone zréznicowanie stawek podatkowych wykraczato poza limity ustawowe lub
faczyto sie z przesunieciami ,miedzykategorialnymi” (powodowato modyfikacje ustawowej kon-
strukcji podatku od nieruchomosci). Zob. takze glose aprobujaca do tego wyroku autorstwa L.
Etela — opublikowana w: ,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 1, s. 46-48.
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zwigzku z tym w doktrynie i orzecznictwie wystgpuja problemy z opo-
datkowaniem budynkéw wzniesionych na terenach rekreacyjnych, bar-
dzo czgsto bez pozwolenia na budowe, w ktérym mieszkaja czasowo
lub na state ludzie. Czy ten budynek ma by¢ traktowany jako mieszkal-
ny, letniskowy czy tez ,,pozostaly”? Wedlug mnie zasadg jest, iz przy
zaliczaniu danego budynku do kategorii budynkéw mieszkalnych, o
ktérych mowa w art. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, decy-
dujace znaczenie ma ewidencja gruntéw i budynkoéw, a jesli dany budy-
nek nie figuruje w ewidencji budynkéw, to dokumentacja architekto-
niczno-budowlana danego obiektu. Jezeli wynika z niej, ze jest to
budynek mieszkalny, za taki powinien go uzna¢ organ podatkowy. A
jak nalezy traktowaé budynek wybudowany bez zezwolenia (samowola
budowlana)? Organ podatkowy nie ma podstaw, aby opodatkowaé go
podatkiem od nieruchomosci wg stawek wlasciwych dla budynkéw
mieszkalnych. Budynek ten nie spelnia bowiem szeregu warunkow
przewidzianych w prawie budowlanym dla tej kategorii budynkéw. Do
momentu zalegalizowania tego budynku wlasciciel obiektu powinien
by¢ obcigzony podatkiem wg stawek pozostalych. Tego typu budynki
sg bardzo czg¢sto wznoszone na terenach rekreacyjnych jako tzw.
budynki letniskowe. Sezonowe wykorzystywanie tego budynku do
zamieszkiwania nie moze prowadzi¢ do uznania tego obiektu za budy-
nek mieszkalny. Nie odpowiada on bowiem wymogom budynku miesz-
kalnego zawartym w prawie budowlanym, a sam fakt zamieszkiwania
nie przesadza o charakterze tego budynku®. Jest to na gruncie ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych budynek pozostaly.

Natomiast tzw. budynek letniskowy, ktéry zostal wybudowany
zgodnie z pozwoleniem na budowe jako mieszkalny, powinien by¢ opo-
datkowany wg stawek przewidzianych dla budynkéw mieszkalnych.
Nie ma tu znaczenia fakt wykorzystywania tego budynku jedynie przez
czes$¢ roku. Jest to budynek mieszkalny i nie traci tego charakteru nawet
woéwczas, gdy nikt nie bgdzie w nim mieszkat.

Rady gmin, podejmujac uchwaly w sprawie stawek podatku od
nieruchomosci, zasygnalizowany wyzej problem budynkéw letnisko-
wych moga rozwigza¢ poprzez zamieszczenie definicji budynku letni-
skowego. Definicja ta nie moze jednak naruszaé¢ postanowien ustawy.
Nie mozna zatem za budynek letniskowy uzna¢ budynku wzniesionego
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zgodnie z pozwoleniem na budowe jako mieszkalny. Sam fakt czaso-
wego zamieszkiwania w takim budynku nie stanowi przestanki do
odstapienia od traktowania go na potrzeby opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci jako budynku mieszkalnego.

4.5. Stawka dla budowli

Maksymalna stawka dla budowli wynosi 2% wartosci stanowiacej
podstaw¢ opodatkowania. Ustalenie stawki przez rad¢ gminy w prakty-
ce sprowadza si¢ do przyjgcia stawki maksymalnej. Takie postepowanie
wiekszosci rad jest spowodowane mylnym przekonaniem o niemozli-
wosci okreslenia w uchwale rady stawki nizszej niz ustawowa. Wyni-
kajaca z art. 5 ust. 1 kompetencja rady do ustalania stawek odnosi si¢
takze do stawki procentowej, przewidzianej dla budowli. Rady mogg
zatem ustala¢ nizsze stawki procentowe na takich samych zasadach jak
stawki kwotowe. Poczynajac od 1. stycznia 2003 roku rada nie jest
ograniczona zapisem, ze stawka nie moze by¢ nizsza niz 50% stawki
maksymalnej. Dopuszczalne jest zatem ustalenie stawki nizszej niz 1%
wartosci poczatkowej budowli. Istnieje mozliwos¢ réznicowania stawki
dla poszczegblnych rodzajéw budowli podlegajacych opodatkowaniu.

5. Uchwaly w sprawie stawek podatku od srodkéow
transportowych

5.1. Roczny charakter stawek podatku
od Srodkéw transportowych

W art. 10 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych okreslone
zostaly zasady ustalania stawek w podatku od srodkéw transportowych.
Rada gminy podejmuje uchwale w sprawie stawek podatku na dany rok
podatkowy. Oznacza to, ze stawki podatku zawarte w tej uchwale znaj-
duja zastosowanie przez caly rok podatkowy, tj. od 1. stycznia do korica
grudnia. Wejscie w zycie w trakcie roku uchwaty podjetej przed rozpo-
czeciem roku podatkowego wywoluje nastepstwa identyczne jak przed-
stawione wyzej w odniesieniu do podatku od nieruchomosci. Nalezy
jeszcze raz podkreslié, ze wejscie w zycie uchwaly rady w trakcie roku
nie przesadza o okresie, za ktéry powinien by¢ oplacony podatek. Staw-
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ki podatku od srodkéw transportowych maja charakter roczny i bez
wzgledu na termin ich wejscia w zycie znajduja zastosowanie do calego
roku podatkowego.

Wejscie w zycie uchwaly w trakcie roku podatkowego umozliwia,
o czym byla mowa, oplacenie podatku przez podmioty, na ktérych
cigzyl ustawowy obowigzek podatkowy. W takiej sytuacji podatek
powinien by¢ zaplacony lub wymierzony za caly okres, w ktérym spo-
czywal na podatniku obowiazek podatkowy. Jezeli zatem dany podmiot
byl wlascicielem srodka transportowego 1. stycznia roku podatkowego,
obowigzek podatkowy spoczywa na nim od tej daty do korica roku
chyba, ze stan ten ulegl zmianie w ciggu roku podatkowego. Za ten
wlasnie okres powinien tez zaplaci¢ podatek. Nie oznacza to wcale, ze
uchwala okreslajaca stawki podatku, ktéra weszla w zycie po rozpoczg-
ciu roku, dziala z moca Wstecznq67. To nie uchwata bowiem, ale ustawa
o podatkach i oplatach lokalnych naklada obowigzek ptacenia podatku
przez wlascicieli srodkéw transportowych za caty rok podatkowy.

Wejscie w zycie uchwaly w sprawie stawek podatkowych nie moze
by¢ tez traktowane jako przejaw ,,zaskakiwania” podatnikéw nowymi
stawkami. O stawkach maksymalnych podatku od srodkéw transporto-
wych podatnik mégt dowiedzie¢ z komentowanego artykulu juz na
poczatku danego roku podatkowego. Stawki okreslane w uchwatach rad
nie mogg przekracza¢ wspomnianych stawek maksymalnych. Ich zatem
wprowadzenie nawet w trakcie roku podatkowego w wysokosci takiej
samej lub nizszej jak w komentowanym artykule ustawy nie powinno
by¢ zaskoczeniem dla podatnika. Mégt on bowiem przewidzied, ze
stawki okreslone przez rad¢ gminy bgda zblizone do stawek zawartych
w ustawie.

-

Wejscie w zycie uchwaly w sprawie stawek podatku od srodkéw
transportowych w trakcie roku nie lamie tez sformutowanej w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasady niezmiennoSci prawa
podatkowego w trakcie roku podatkowego®™. Zasada ta ma jeden

67  Uchwaly wprowadzane w trakcie roku za dziatajace wstecz uznaje M. Paczocha: Granice
wiadztwa podatkowego gmin (wybrane zagadnienia), ,Finanse Komunalne” 2000, nr 6, s. 9.

68  Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12. stycznia 1995 r. (sygn. akt K 12/94).
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gléwny cel — ochrong intereséw podatnik(’)w69. W zwiazku z tym nalezy
rozwazy¢, jakie interesy podatnika naruszytoby wprowadzenie w zycie
uchwaly w sprawie stawek podatkowych np. 10stycznia roku podatko-
wego. Ja nie dostrzegam zadnych negatywnych dla podatnika nastepstw
pdZniejszego wejscia w zycie takiej uchwaly. W literaturze wskazuje
si¢, ze w takim przypadku podatnik pozbawiony bylby mozliwosci
zaplacenia podatku w réwnych ratach”. Trudno jest zgodzi¢ sie z takim
twierdzeniem, a to z uwagi na to, ze podatnik pierwsza ratg podatku
moze w takiej sytuacji, o czym nizej, zaplaci¢ péZniej niz to wynika z
terminéw okreslonych ustawowo. Jest to wigc korzystne dla podatnika,
ktéry pierwsza rate podatku zaplaci bez odsetek nie 15. lutego (nie ma
uchwaly), tylko 15. marca albo nawet pézniej. Tak wigc wejscie w
zycie uchwatly po rozpoczeciu roku podatkowego nie powoduje pogor-
szenia sytuacji podatnika, a nawet ja polepsza, poniewaz podatnik przez
cze$¢ roku nie musi placi¢ rat w terminach ustawowych. Z wyzej
wymienionych powodéw nie znajduje dostatecznych podstaw twierdze-
nie, zgodnie z ktérym wejscie w zycie uchwaly w sprawie stawek jest
nie ty}ko »jaskrawym naruszeniem prawa, ale i intereséw podatni
kow’!. ‘

Nieuchwalenie stawek podatku od $rodkéw transportowych przed
rozpoczeciem roku lub stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w sprawie
stawek przez organ nadzoru wywotuje podobne skutki jak oméwione w
podatku od nieruchomosci. Przede wszystkim w roku 2004 znajdzie
zastosowanie art. 20a ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Z
powolanego przepisu wynika, ze nieuchwalenie stawki powoduje stoso-
wanie stawek z roku poprzedzajacego rok podatkowy. We wczesniej-
szych rozwazaniach ustalono, ze stosowanie tej reguly jest mozliwe
tylko wéwczas, gdy nie zmienily si¢ przepisy regulujace zasady ustala-
nia stawek podatkowych. Zmiana tych przepiséw powoduje, ze stawki
z roku poprzedniego sg niedostosowane do nowych regulacji. Uchwaty
w sprawie stawek podatku od srodkéw transportowych na 2003 r. pod-

69  Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15. marca 1995 r. (sygn. akt K 1/95).

70  Zob. M. Paczocha: Granice wiadztwa..., op. cit., s. 9. Zawarte tam rozwazania dotycza rat w
podatku od nieruchomosci, ale nie ma przeszkdéd aby odnie$¢ je do rat wystepujacych w kon-
strukcji podatku od srodkéw transportowych.

71 Zob. M. Paczocha: Granice wiadztwa..., op. cit., s. 9.
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jete zostaly na podstawie przepiséw ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych obowigzujacych juz w 2002 roku. Przepisy te nie ulegly
zmianie w 2003 roku, co umozliwia zastosowanie w 2004 roku stawek
z uchwaly na rok 2003.

5.2. Uszczegdlowienie stawek ustawowych w podatku
od srodkéw transportowych

Przy konstruowaniu uchwaty w sprawie stawek podatku od $rod-
kéw transportowych czesto pojawia si¢ problem mozliwos$ci uszcze-
gblowienia katalogu stawek podatku od tych srodkéw. Problem ten da
si¢ przyblizy¢ nastepujagcym pytaniem: czy rada moze uchwali¢ zamiast
jednej stawki dla samochodéw cigzarowych o DMC od 3,5 tony do 5,5
tony wiacznie (art. 10 ust. 1 pkt 1 lit. e), dwie stawki — dla samochodu
od 3,5 do 4,5 wlacznie i od 4,5 do 5,5 tony wlacznie? Wedlug mnie nie
ma zadnych przeszkéd natury prawnej, aby takie dwie stawki mogty
byé wprowadzone w uchwale rady. Rada, uchwalajgc stawki, moze je
r6znicowaé uwzgledniajac m.in. dopuszczalng mase calkowits, co bez-
posrednio wynika z ust. 2 komentowanego artykutu. Rada nie moze
natomiast nie uchwali¢ stawki dla srodka transportowego, ktéry zostal
wymieniony w art. 10 ust. 1 pkt 1-7. Oznacza to, ze jezeli np. w anali-
zowanym artykule w pkt. 1 wymieniony jest samochéd cigzarowy o
DMC od 3,5 do 5,5 tony, to rada gminy nie moze uchwali¢ stawki tylko
dla samochodéw od 5,5 tony i wyzej, z pominigciem samochodéw od
3,5 do 5,5 tony. Podobnie jest ze stawkami dla autobuséw, gdzie usta-
wodawca wyréznil dwie stawki — dla autobuséw o liczbie miejsc do
siedzenia mniejszej niz 30 i réwnej, lub wyzszej niz 30. Rada powinna
uchwali¢ co najmniej dwie stawki dla tych autobuséw, ale moze ich
uchwali¢ wigcej réznicujac je w zaleznosci od ilosci miejsc w autobu-
sie. Dokonujac dalszego réznicowania stawek rada powinna uwzgled-
nia¢ wysoko$¢ stawki maksymalne;j.

Z art. 10 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych wynika, ze
przy okreslaniu stawek dla srodkéw transportowych innych niz te, dla
ktérych przewidziano stawki minimalne, rada gminy moze réznicowaé
wysoko$¢ stawek, uwzgledniajagc w szczeg6lnosci wplyw srodka trans-
portowego na srodowisko naturalne, rok produkcji albo liczbg miejsc
do siedzenia. Rada gminy ,,moze uwzglgdni¢” wymienione w tym prze-
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pisie parametry, co oznacza, Ze nie jest ona ustawowo zobligowana do
ustalenia stawek z ich uwzglednieniem. Brzmienie analizowanego prze-
pisu nie wyklucza przyjecia przez rad¢ innych kryteriéw réznicowania
stawek podatku od srodkéw transportowych.

W analizowanym art. 10 ust. 2 stwierdza si¢, ze przy okreslaniu
stawek, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1,3,5,7 rada gminy moze réznico-
wacé wysokos¢ stawek w oparciu o wymienione tam przyktadowo kryte-
ria. Z przepisu tego a contrario mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze rada
nie moze réznicowa¢ innych stawek podatku od srodkéw transporto-
wych. Uprawnienie do réznicowania w przepisach uchwaly stawek nie
obejmuje rodzajéw srodkéw transportowych, dla ktérych przewidziana
jest stawka minimalna. Stawka dla tych sSrodkéw powinna by¢ ustalona
w jednej kwocie odnoszonej do poszczegdlnych rodzajéw srodkéw
wymienionych w ust. 1 pkt 2, 4 i 6.

Nie mozna bezkrytycznie przyja¢ prezentowanego w wyjasnie-
niach Ministerstwa Finanséw rozumienia wymienionych w ustawie
przykladowych kryteriéw réznicowania stawek podatku. Ministerstwo
Finanséw wskazuje, ze pod pojeciem ,,wplyw na srodowisko naturalne”
nalezy rozumie¢ poziom emisji spalin i halasu wynikajacy z odpowied-
nich certyfikatéw uzyskiwanych przez producentéw i importeréw
pojazdéw (certyfikaty Euro 0,1,2,3).”* Producent lub importer pojazdu
moze wystawi¢ wlascicielowi pojazdu zaswiadczenie, ze dany typ
pojazdéw spelnia okreslony poziom wymagan. Odnoszac si¢ do tego
pogladu ministerstwa nalezy stwierdzi¢, ze wspomnijane certyfikaty
moga by¢ jednym z kryteriéw skladajacych si¢ na pojecie “wplyw
pojazdu na srodowisko naturalne”. Moga one, ale nie muszg, by¢ brane
pod uwagg¢ przez rad¢ gminy podejmujaca uchwale w sprawie stawek
podatku od srodkéw transportowych. Rada gminy moze zréznicowac te
stawki w oparciu o inne wyznaczniki wptywu pojazdu na srodowisko
naturalne. Takimi kryteriami moze by¢ tez fakt posiadania katalizatora,
rodzaj paliwa czy tez wspomniany wyzej wiek pojazdu. Rada moze
ustali¢ stawki nizsze dla tych pojazdéw nawet woéwczas, gdy nie
spelniajg one wymagan wynikajacych z powotanych wyzej certyfika-

72  Zob. Pismo Ministerstwa Finanséw — Departamentu Podatkéw Lokalnych i Katastru oraz Mini-
sterstwa Infrastruktury z dnia 21. listopada 2002 r. (Nr LK-2123/LK/01/KT) pt. Informacja w
sprawie podatku od $rodkéw transportowych.
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tow Euro. Minister Finanséw, zamieszczajac we wzorze deklaracji cer-
tyfikaty Euro, przekroczyl zakres upowaznienia wynikajacego z art. 9
ust. 8. Z przepisu tego nie wynika, ze minister jest uprawniony do zde-
finiowania wynikajacego z ustawy zwrotu ,,wplyw na srodowisko natu-
ralne”. Jego kompetencja ogranicza si¢ jedynie do okreslenia wzoru
deklaraciji i szczegétowego zakresu danych zawartych w niej danych.
Ograniczenie rozumienia ,,wplywu na srodowisko naturalne” do wspo-
mnianych certyfikatéw, ktére ma miejsce we wzorze deklaracji, nie ma
zadnego uzasadnienia faktycznego i prawnego. Deklaracja na podatek
od srodkéw transportowych ,,wymagajaca” zamieszczenia informaciji o
certyfikatach Euro wprowadza wymog nie zamieszczony w ustawie o
podatkach i optatach lokalnych. Rada gminy, obnizajac stawki podatku
wymogiem tym nie jest zwigzana.

5.3. Obnizanie stawek podatku od srodkéw transportowych

Z okreslaniem stawek w podatku od srodkéw transportowych na
podstawie komentowanego przepisu wigze si¢ sygnalizowany juz wcze-
$niej problem procentowych obnizek stawek. Stawki podatku od $rod-
kéw transportowych ustalone dla wszystkich rodzajéw srodkéw trans-
portowych bywaja w przepisach uchwal rad obnizane np. o 20, 30 lub
50% dla okreslonych podatnikéw, lub przedmiotéw opodatkowania.
Réznicowanie stawek w oparciu o podmiot podatku narusza konstytu-
cyjng zasade réwnosci opodatkowania. Okreslone podmioty placa
podatek wg preferencyjnych stawek, co dyskryminuje innych podatni-
kéw. Procentowe obnizanie stawek wczesniej ustalonych narusza,
wedlug mnie, ustawowo okreslony sposéb stanowienia stawek podatku
od srodkéw transportowych’”. Rada gminy jest zobowiazana do ustala-
nia stawek tego podatku na zasadzie wskazania wlasciwej stawki kwo-
towej w stosunku do okreslonego srodka transportowego. Okreslenie
stawki nie moze by¢ przez rade ,,przerzucane” na podatnika poprzez
wskazanie trybu jej ustalenia. W uchwale rady powinna by¢ wskazana
jednoznacznie wlasciwa stawka, bez koniecznosci jej samodzielnego
obliczania przez podatnika’. Taki spos6b rozumienia uprawnienia rady

73  Taka procentowa obnizka stawki, co zostalo juz wczesniej podniesione, jest w istocie ulga
podatkowa.

74 Zob. W. Sech: Podatek od srodkéw transportowych w 2002 roku, Warszawa 2001, s. 45.
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do okreslania stawek chroni podatnika przed trudnosciami, ktére moga
powstaé woéwczas, gdy rada w sposéb bardzo pogmatwany wskazalaby
tryb obliczania stawki podatku od srodkéw transportowych. Obnizanie
stawki juz ustalonej o pewien procent nie moze by¢ utozsamiane z
uprawnieniem rad gmin do okreslania stawek.

5.4. Stawki minimalne w podatku od srodkéw transportowych

Nowg instytucja, ktéra zostala wprowadzona po raz pierwszy od
2002 roku, jest stawka minimalna przewidziana dla samochodéw cie-
zarowych, ciggnikéw siodtowych i balastowych oraz przyczep i naczep
o odpowiednio liczonej dopuszczalnej masie catkowitej réwnej lub
wyzszej niz 12 ton (art. 10 ust. 1 pkt 2, 4, 6). Stawki minimalne zostaly
zawarte w trzech zalacznikach do ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych. Rada gminy, uchwalajac stawki dla tych trzech rodzajéw srod-
kéw transportowych, nie moze ustali¢ stawki nizszej niz wynika to z
zalacznika. Jak to zrobié?

W praktyce czes¢ gmin zdecydowala si¢ na skonstruowanie uchwat
z uwzglednieniem systematyki zatacznikéw do ustawy. Ustalona
zostala stawka dla kazdego rodzaju srodka transportowego wyste-
pujacego w tych zalacznikach. Dzialanie takie nie narusza ustawowo
okreslonych zasad ustalania stawek tego podatku, ale jest dosy¢ klopo-
tliwe z uwagi na konieczno$¢ uwzgledniania trudno dost¢gpnych para-
metréw takich jak np. systemy zawieszenia. Organy podatkowe nie
dysponuja danymi dotyczacymi systemu zawieszenia. Co prawda to
podatnik bedzie zobligowany do wyliczenia podatku z uwzglednieniem
stawki wlasciwej dla rodzaju zawieszenia, ale w jaki sposéb moze to
zweryfikowaé organ podatkowy? Dane wynikajace z dowodu rejestra-
cyjnego s niewystarczajace, a zatem rodzaj zawieszenia trzeba ustala¢
w oparciu o inne dokumenty, takie jak §wiadectwo homologacji lub
opinia bieglego. Na pewno na tym tle b¢dag powstawaly trudne do
rozwiazania spory pomig¢dzy podatnikami i organem podatkowym,
zwlaszcza w przypadku samochodéw starych, nie majacych swiadectwa
homologacji. Jedynym sensownym ich rozwigzaniem jest wystapienie
do biegtego o sporzadzenie opinii, z ktérej bedzie wynikalo jaki rodzaj
zawieszenia ma dany $rodek transportowy. Ministerstwo w powotywa-
nej juz informacji wskazuje, ze rodzaj zwieszenia w przypadku samo-
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chodéw nowych okreslany jest w §wiadectwie homologacji. W odnie-
sieniu do pojazdéw uzywanych informacji o rodzaju zawieszenia moze
udzieli¢ producent, importer pojazdu, wydajac na wniosek wlasciciela
pojazdu stosowne zaswiadczenia lub duplikat wyciggu ze Swiadectwa
homologacji. Zdaniem ministerstwa takze stacja kontroli pojazdéw w
trakcie badania technicznego moze okresli¢, czy pojazd ma zawieszenie
pneumatyczne i wydaé stosowne zaswiadczenie. Nie negujac wyzej
przedstawionych mozliwosci uzyskiwania danych dotyczacych zawie-
szenia nalezy zaznaczy¢, ze moze je wykorzystywaé w zasadzie tylko
podatnik. Organ podatkowy, kwestionujac dane przyjete przez podatni-
ka, bedzie mégl skutecznie oprze¢ si¢ jedynie na opinii bieglego. Uzy-
skanie innych dokumentéw przez organ podatkowy jest w zasadzie nie-
mozliwe albo bardzo utrudnione.

Chcac tych klopotéw unikngé, czes¢ gmin uchwalita stawki oscy-
lujace w granicach stawek maksymalnych, uwalniajac si¢ przez to od
trudnego zadania skonstruowania uchwaty uwzgledniajacej dane wyni-
kajace z zalacznikéw ze stawkami minimalnymi. Jest to zgodne z pra-
wem, albowiem tak ustalone stawki nie narusza ja stawek minimalnych.

Stawki minimalne wynikajace z zalacznikéw nie musza byc
uchwalane w uchwale rady gminy. Rada, podejmujac stosowng uchwate
jest jedynie zobowigzana do tego, zeby ustalone przez nig stawki nie
byly nizsze niz stawki minimalne. Stad tez spotykane w praktyce wpro-
wadzanie do uchwat zalacznikéw ze stawkami minimalnymi, a przez to
,liczby osi” i wspomnianego wyzej ,.,rodzaju zawieszenia” jest dopusz-
czalne, ale nie jest konieczne. Réwnie dobrze uchwata moze by¢ skon-
struowana bez uwzglednienia podzialu $rodkéw transportowych,
zawartego w zalgcznikach. Konstrukcja uchwaty moze si¢ opieraé o
podzial srodkéw transportowych wynikajacy z art. 10, bez , liczby osi”
oraz rodzaju zawieszenia.

5.5. Waloryzacja stawek w podatku od Srodkéw
transportowych

W art. 12b ustawy o podatkach i optatach lokalnych okreslone
zostaly reguly waloryzacji minimalnych stawek podatku, podanych w
zalacznikach do ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Stawki mini-
malne ulegaja przeliczeniu w zaleznosci od kursu EURO na dzieri 1
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paZdziernika danego roku w stosunku do roku 2000. Minister Finanséw
oblicza corocznie wskaZnik kursu EUROi jezeli wskaZnik ten jest wyz-
szy niz 5%, stawki okreslone w zalacznikach ulegaja podwyzszeniu.

Reguly waloryzacji stawek maksymalnych, wystgpujacych w tym
podatku, okreslone sg w art. 20 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych. Zgodnie z tym przepisem m.in. gérne granice stawek okreslone w
art. 10 ulegajg corocznie podwyzszeniu na nastgpny rok podatkowy w
stopniu odpowiadajacym wskaZnikowi wzrostu cen detalicznych towa-
réw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech kwartatéw
roku, w ktérym stawki ulegaja podwyzszeniu, w stosunku do analogicz-
nego okresu roku poprzedniego. Minister Finanséw w formie obwiesz-
czenia okresla gérne granice stawek z art. 10, uwzgledniajac wskaznik
wzrostu cen detalicznych wynikajacy z komunikatu prezesa GUS.

Wprowadzenie dwoéch réznych wskaznikéw waloryzujacych staw-
ki minimalne (kurs EURO) i stawki maksymalne (wzrost cen detalicz-
nych) nie wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem racjonalnym. Stosowanie tych
dwéch wskaznikéw waloryzacji moze bowiem doprowadzi¢ w skraj-
nych przypadkach, co byto sygnalizowane w trakcie prac parlamentar-
nych nad tym podatkiem, do paradoksalnej sytuacji, gdzie stawki mini-
malne bgdg wyzsze niz stawki maksymalne. Bedzie tak wéwczas, gdy
wskaZnik kursu EURO akurat 1. paZdziernika gwaltownie wzrosnie, co
spowoduje gwaltowny wzrost stawek minimalnych.

Taka wlasnie sytuacja wystgpita w 2003 roku. Wysoki kurs EURO
spowodowal, ze stawki minimalne po zwaloryzowaniu okazaly sie w
kilku przypadkach wyzsze niz stawki maksymalne. Jak w tej sytuacji
ma postapi¢ rada gminy, uchwalajac stawki podatku od srodkéw trans-
portowych? Problem ten zostat dostrzezony przez ustawodawce, ktéry
zdecydowat si¢ zmieni¢ zasady ustalania stawek w podatku od srodkéw
transportowych poprzez dodanie przepisu, zgodnie z ktérym w takiej
sytuacji obowigzujg zwaloryzowane stawki minimalne. Zgodnie z pro-
jektem zmiany ustawy o podatkach i optatach lokalnych ma by¢ dodany
w art. 10 nowy ust. 3. Wynika z niego, ze ,,jezeli gérna granica stawki
podatku, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2, 4 lub 6, jest nizsza od odpowied-
niej stawki minimalnej, okreslonej w zatacznikach nr 1-3 do ustawy,
goérnej granicy stawki nie uwzglednia sie. W tym przypadku rada gminy
przyjmuje stawke podatku od srodkéw transportowych dla poszczegdl-
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nych rodzajéw pojazdéw w wysokosci odpowiedniej stawki, okreslonej
w zalacznikach nr 1-3 do ustawy.”

W sytuacji, gdy stawka minimalna jest wyzsza niz stawka maksy-
malna rada gminy traci przystugujace jej uprawnienia do ksztaltowania
stawek w podatku od $rodkéw transportowych. Obowigzuje woéwczas,
na mocy przytoczonego przepisu ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych, stawka minimalna (wyzsza od maksymalnej). W efekcie rada
gminy nie ma zadnych uprawnieri dotyczacych tej stawki. Nie moze jej
podwyzszyé, co jest zrozumiale, ale nie moze tez jej obnizy¢. I tu
powstaje pewien problem dotyczacy przyjecia przez podatnikéw tak
gwaltownego wzrostu stawek podatkowych w podatku od srodkéw
transportowych. Wadliwy mechanizm waloryzowania stawki minimal-
nej doprowadzit do wzrostu obcigzenia podatkowego ponad wynikajacy
z ustawy dopuszczalny poziom obcigzenia tym podatkiem, wyznaczony
stawkami maksymalnymi. Stawka maksymalna — w zalozeniu — jest
wprowadzana po to, aby chroni¢ podatnika przed ustalaniem przez rady
gmin stawek za wysokich. Jej istota sprowadza si¢ do tego, ze interes
podatnika jest zabezpieczony przed mozliwoscia nadmiernego
obcigzenia ze strony gminy, czerpigcej dochody z tego podatku. Wpro-
wadzenie nowego przepisu, ktéry nakazuje radzie gminy stosowanie
stawki wyzszej niz maksymalna, stoi w sprzecznosci z istotg stawki
maksymalnej, ktéra nie moze by¢ przekraczana. W zwiazku z tym,
rozwiazujac problem ustalania stawki wlasciwej w przypadku, gdy
stawka minimalna przekracza stawke maksymalna, nalezaloby zapisac,
ze stosuje si¢ wtedy stawke maksymalna, a nie — jak to wynika z pro-
jektowanego art. 10 ust. 3 — stawke minimalng (wyzszg od stawki mak-
symalnej). Za takim rozwigzaniem przemawia réwniez to, ze stawki w
tym podatku sa dostosowane do poszczegélnych rodzajéw srodkow
transportowych. Wyzsza jest np. stawka maksymalna dla ciggnika
siodtowego niz stawka dla naczepy. ,,Zastgpowanie” stawek maksymal-
nych stawkami minimalnymi (wyzszymi) prowadzi do zakldcenia tych
proporcji. Stawki od przyczep moga przewyzszy¢ stawki od samocho-
du. Doprowadzi to zatem do przypadkowego zréznicowania wysokosci
tych stawek, oderwanego od struktury przyjetej w ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych. Pewne rodzaje stawek bedg rosty znacznie szyb-
ciej niz pozostale, bez zadnego uzasadnienia.
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Mankamentem nowego art. 10 ust. 3 jest tez to, Ze nie ma w nim
przewidzianej zadnej mozliwosci obnizenia stawki minimalnej wéw-
czas, gdy staje si¢ ona wyzsza od stawki maksymalnej. Rada gminy nie
moze w takiej sytuacji obnizy¢ tej stawki. Moze to doprowadzi¢ w
praktyce do powstania licznych sporéw organéw podatkowych z podat-
nikami. Podatnicy moga bowiem kwestionowa¢ gwaltowny wzrost sta-
wek od przyczep przy jednoczesnym niewielkim wzroscie stawek od
ciagnikéw. Moga pytaé dlaczego wzrosty o tak duzo (powyzej stawki
maksymalnej) stawki na okreslone rodzaje srodkéw? OdpowiedZ, ze
wynika to z regut waloryzacyjnych, jak si¢ wydaje, niczego nie wyja-
$ni. Lepiej byloby, gdyby rada gminy mogla dostosowaé te wyzsze
stawki do mozliwosci platniczych wlascicieli tych srodkéw. Mozliwo-
$ci platnicze podatnikéw tego podatku s3 w duzej mierze zalezne od
dochodéw uzyskiwanych przez te osoby. Dochodowos¢ ta jest z kolei
zalezna od tego na jakim terenie dziata podatnik. Inna bedzie w przy-
padku podatnika prowadzacego dzialalnos¢ w niewielkiej gminie wiej-
skiej oddalonej od duzych miast, a inna podatnika dzialajacego na tere-
nach zurbanizowanych. W takich przypadkach rada gminy dostosowy-
wuje wysokos¢ obcigzenia do specyfiki danego terenu i mozliwosci
platniczych podatnikéw. Wprowadzenie nowego art. 10 ust. 3 spowo-
duje, ze bedzie obowigzywala na podstawie ustawy jednakowa stawka
podatku we wszystkich gminach, bez mozliwosci jej obnizenia przez
rad¢ gminy. Wysokos¢ tej stawki bedzie przy tym zalezna nie od mozli-
wosci platniczych podatnikéw, tylko od kursu EURO. Co wéwczas,
gdy ten kurs wzrosnie jeszcze np. o 50%? Podatnicy nie beda w stanie
zaplaci¢ podatku, a rada gminy nie b¢dzie mogta obnizy¢ stawki tego
$wiadczenia, chociaz do jej budzetu trafiajg wptywy z tego podatku.
Nie wydaje si¢ to by¢ rozwigzanie racjonalnym.

W zwigzku z wystgpieniem zjawiska przekroczenia przez stawki
minimalne poziomu stawek maksymalnych ustawodawca zdecydowat
si¢ zmieni¢ réwniez art. 20a, gdzie w ust. 2 zapisano, Ze ,,w przypadku
nieuchwalenia stawek podatku od srodkéw transportowych, o ktérych
mowa w art. 10 ust. 1 pkt 2, 4 lub 6, jesli stawki minimalne dla
poszczegdlnych rodzajow pojazdéw sg wyzsze od stawek uchwalonych
na rok poprzedzajacy rok podatkowy — stosuje si¢ odpowiednio stawki
wynikajace z zalacznikéw nr 1-3 do ustawy.”

127



Przepis ten nakazuje, o ile go dobrze rozumiem, przyjecie wyz-
szych stawek (z zalacznikéw), a nie z uchwaly rady (mizszych)
obowiazujacej w roku poprzedzajacym rok podatkowy wéwczas, gdy
rada nie podejmie uchwaly w sprawie stawek tego podatku. Jezeli nie
ma zatem uchwaly rady na dany rok podatkowy, obowigzuja stawki z
roku poprzedniego, z jednym wyjatkiem. Ten wyjatek dotyczy stawek
minimalnych zwaloryzowanych. Jezeli s3 one wyzsze niz ubieglorocz-
ne stawki wynikajace z uchwaty, stosuje si¢ stawki minimalne zwalory-
zowane.

Konstrukcja tego przepisu ma wszystkie wady przedstawione
wyzej w odniesieniu do art. 10 ust. 3. Jej stosowanie doprowadzi¢ moze
do przypadkowego uksztaltowania stawek i nadmiernego wzrostu tylko
niektérych z nich. Rada gminy pozbawiona jest tez jakichkolwiek
mozliwosci ksztaltowania tych stawek, co uniemozliwia minimalizowa-
nie negatywnych nastgpstw gwaltownego ich wzrostu.

W konkluzji nalezy stwierdzié, ze zasadnicza przyczyng opisanych
problemdéw z ustalaniem stawek w podatku od srodkéw transportowych
jest zty mechanizm ich waloryzowania, zawarty w art. 12b i 20 ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych. Ustawodawca nie powinien zmienia¢
przepisow tak, aby zalegalizowaé skutki funkcjonowania tego mechani-
zmu, ale zmieni¢ sam mechanizm. Rozwigzaniem tych probleméw
byloby przyjecie (ale tylko w podatku od srodkéw transportowych) jed-
nolitego kryterium waloryzowania stawek minimalnych i maksymal-
nych. Tym kryterium musi by¢ kurs EURO. Nalezaloby przy tym roz-
wazy¢ koniecznos¢ zmniejszenia ustawowego poziomu stawek mini-
malnych, ktére nie mogg byc”za wysdkie, przede wszystkim dlatego, 7e
sg waloryzowane w oparciu o nieprzewidywalny wzrost kursu EURO.
Rada gminy powinna mie¢ mozliwos¢, tak jak jest to dotychczas, usta-
lania wszystkich stawek tego podatku. Umozliwia to dostosowywanie
obcigzenia tym podatkiem do mozliwosci platniczych podatnikéw
dzialajacych na danym terenie.
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6. Uchwaly w sprawie stawek podatku
od posiadania psow

Podatek od posiadania pséw jest Swiadczeniem obligatoryjnym, co
przejawia si¢ tym, ze rada nie ma uprawnieni do jego zniesienia badZz
niewprowadzania na terenie gminy. Niestety, za obligatoryjnym charak-
terem tej daniny nie przemawiajg ani wzgledy fiskalne (wplywy z tego
tytulu s czg¢sto marginalne), ani tez inne funkcje, ktére podatek ten
moze petnié¢ w systemie podatkowym75. Stad tez uzasadnione sg postu-
laty, zgodnie z ktérymi podatek od posiadania pséw powinien by¢ usu-
nicty z systemu podatkéw lokalnych, lub tez zaliczony do kategorii
obcigzen fakultatywnych. Wéwczas o obowigzywaniu na terenie danej
gminy tego podatku samodzielnie decydowataby rada gminy.

Rada gminy (miasta) jest ustawowo zobowigzana do podjecia
uchwaly, w ktérej okresli wysokos¢é stawek podatku od posiadania
pséw, z uwzglednieniem stawki maksymalnej, ktéra oczywiscie nie
moze by¢ przekroczona. Stawka wynikajaca z ustawy dotyczy posiada-
nia jednego psa i moze by¢ zréznicowana — co jest bardzo czesto spoty-
kane w praktyce — w zaleznosci od liczby pséw bedacych w posiadaniu
osoby fizycznej. R6znicowanie stawek podatku nie moze mieé charak-
teru podmiotowego. Nie mozna ustala¢ nizszych stawek, np. dla rolni-
kéw, mieszkaincOw gminy czy tez okreslonego obszaru. Tego typu pre-
ferowanie okreslonych grup podatnikéw narusza konstytucyjng zasade
réwnosci.

Nie ma podstaw prawnych ustalanie stawek dla os6b prawnych i
jednostek organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej. Podatek
od posiadania pséw, zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych, obcigza jedynie osoby fizyczne posiadajace psy.
Rady gmin w uchwalach nie moga rozszerza¢ obowigzku podatkowego
na inne kategorie podmiotéw. Ustalenie stawki podatku dla oséb i jed-
nostek nie bgdacych podatnikami stanowi przekroczenie kompetencji
rady do normowania konstrukcji tego swiadczenia.

75  Szerzej C. Kosikowski, J. Matuszewski: Opodatkowanie posiadania pséw — czyli ptacz ze Smie-
chu wokét budy, Warszawa 2002, s. 259.
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Ustalajac wysokos¢ stawek nalezy pamieta¢ o tym, ze przedmio-
tem podatku nie jest pies, ale posiadanie psa przez podatnika. Stad tez
niepoprawne s3 spotykane w uchwalach stwierdzenia ,,...stawka podat-
ku od jednego psa wynosi...”. Stawka powinna by¢ ustalana w odniesie-
niu do przedmiotu podatku, tj. posiadania psa.

Rada gminy (miasta) nie moze w drodze uchwaly postanowié, ze
na terenie gminy nie bgdzie obowigzywal podatek od posiadania pséw.
Uchwatla taka nie bgdzie zgodna z ustawg o podatkach i optatach lokal-
nych, wprowadzajaca powszechny obowigzek placenia tego podatku
przez posiadaczy ps6w. Podatek ten obowigzuje na terenie gminy na
mocy wyzej powolanej ustawy, a nie uchwaly rady. Obligatoryjny cha-
rakter tego swiadczenia prowadzi¢ moze do paradoksalnych sytuacji,
polegajacych na tym, ze musi by¢ ono realizowane réwniez tam, gdzie
koszty jego poboru zdecydowanie przekraczaja wplywy do gminnego
budzetu z tego tytulu. Chcac tego uniknaé, niektére rady podejmuja
uchwaty zwalniajace wszystkich posiadaczy pséw na terenie gminy od
omawianego podatku. Nie rozwigzuje to problemu, poniewaz uchwatly
wprowadzajace generalne zwolnienie od tego podatku sg sprzeczne z
prawem.

7. Uchwaly w sprawie stawek optat lokalnych

Zgodnie z art. 19 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych rada
gminy jest zobowigzana do okreslenia wysokosci stawek oplat uregulo-
wanych w tej ustawie, tj. oplaty targowej, miejscowej i administracyj-
nej. Stawki ustawowe w uchwalach rad gminy nie mogg by¢ przekra-
czane (art. 19 pkt 1 ustawy)."Nalezy zwrdci¢ uwage, ze zaréwno stawki
oplaty targowej, jak i oplaty miejscowej sg stawkami dziennymi. Rada
gminy (miasta) ma obowiazek okreslenia zasad ustalania i poboru oraz
terminu platnosci i wysokosci stawek, ale jedynie w stosunku do oplaty
targowej i miejscowej. Nie ma takiego obowigzku w zakresie oplaty
administracyjnej, gdyz — jak byla o tym juz mowa — §wiadczenie to ma
charakter fakultatywny. Jesli natomiast rada zdecyduje si¢ wprowadzié
taka oplate na terenie swojej gminy, takze woéwczas powinna wypelni¢
obowiazki okreslone w art. 19 pkt 1 ustawy. Oplata administracyjna ma
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charakter jednorazowy, zwigzany z wykonaniem okreslonej czynnosci
przez organy gminy.

Niedopuszczalne jest ustalanie stawek oplat w sposéb ryczaltowy.
W uchwalach rad mozna spotka¢ si¢ z rozwigzaniem umozliwiajagcym
oplacanie oplat z géry, np. na poczatku miesigca za caly miesigc albo i
dluzszy okres. Stawki takiego ,,ryczaltu” s zazwyczaj nizsze od stawek
dziennych. Jest to okreslane jako abonamentowy sposéb wnoszenia
oplaty targowej. Sprzedajacy na targowisku wykupuje tego typu abona-
ment, bez wzgledu na to czy faktycznie dokonuje kazdego dnia sprze-
dazy. Jest to niezgodne z konstrukcja obowiazku placenia tej oplaty.
Obcigza ona sprzedaz dokonywang na targowisku, a zatem moze by¢
pobierana tylko wéwczas, gdy ta sprzedaz ma faktycznie miejsce. Nie
mozna pobiera¢ oplaty przed powstaniem obowigzku jej uiszczenia.
Przy abonamencie nastgpuje uiszczenie oplaty ,,z géry”, przed dniem
dokonania sprzedazy. Powstaje zatem nadplata. Sprzedajacy zaplacit
oplate za wczesnie, przed powstaniem obowiazku jej zaplacenia, albo
tez zaplacil nienaleznie w przypadku, gdy w danym dniu nie dokony-
wal sprzedazy na targowisku. Tego typu nadplaty powinny by¢ zwréco-
ne w trybie przewidzianym w ordynacji podatkowej, bez koniecznosci
zaplacenia oprocentowania od tak powstalej nadplaty.

Bardzo czesto si¢ zdarza, ze inkasentem oplaty targowej jest osoba
prowadzaca targowisko, ktéra (poza oplata targowg) pobiera na swoja
rzecz réznego rodzaju swiadczenia. Praktyka pokazuje, ze prowadzi¢ to
moze do wielu zadrazniefi wynikajacych z faktu, ze pobierana lacznie
oplata niekiedy znacznie przekracza stawke oplaty ustalong przez rade,
a nawet stawke ustawowga. Niemniej sytuacja taka nie narusza przepi-
séw ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

Przy okreslaniu w uchwatach stawek oplaty targowej jej wysokosé
jest uzalezniana od powierzchni zajgtej na sprzedaz, miejsca dokony-
wania sprzedazy, lub sposobu prowadzenia sprzedazy (z samochodu,
wozu, stolu itp.). Takie r6znicowania stawek jest mozliwe na gruncie
analizowanego przepisu ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
Przedmiotem oplaty targowej jest sprzedaz i to powinno wynikaé z
brzmienia uchwaly ustalajacej jej stawki. Spotykane w praktyce okre-
§lanie wysokosci stawki za zajecie miejsca, rezerwacje stotu lub wjazd
samochodem na targowisko jest niezgodne z przedmiotem optaty. Staw-

131



ka powinna by¢ ustalona od sprzedazy z okres§lonego miejsca, stotu lub
samochodu itp., a nie od przedmiotu z ktérego dokonuje si¢ sprzedazy.

Réznicowania wysokosci stawek oplaty targowej dokonuje si¢
dosy¢ czgsto poprzez ustalenie wilasciwej stawki oplaty od metra
powierzchni targowiska, stolu czy tez placu zajetego na sprzedaz. Staw-
ka ustalona od jednego metra nie przekracza stawki maksymalnej prze-
widzianej w ustawie. Brak w uchwale rady ograniczenia tak kalkulowa-
nej stawki moze jednakze doprowadzi¢ do przekroczenia stawki maksy-
malnej. Bedzie tak wéwczas, gdy powierzchnia zajeta pod sprzedaz jest
na tyle duza, ze zastosowanie stawki jednostkowej do jednego metra
doprowadzi do przekroczenia stawki maksymalnej. Z tego tez wzgledu
w uchwalach rad nalezy zawrze¢ zastrzezenie, ze tak kalkulowane
stawki nie moga by¢ wyzsze niz stawki maksymalne z ustawy.

8. Uchwaly dotyczace stawek podatku rolnego
i podatku lesnego

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o podatku rolnym stawka tego podat-
ku za rok podatkowy wynosi:

1) od 1 ha przeliczeniowego gruntéw gospodarstw rolnego — row-
nowartos¢ pienigzng 2,5 q zyta,

2) od 1 ha gruntéw rolnych nie stanowigcych gospodarstwa rol-
nego — réwnowarto$¢ pieni¢zng 5 q zyta — obliczone wedlug
§redniej ceny skupu zyta za pierwsze trzy kwartaly roku
poprzedzajacego rok podatkowy.

Srednig ceng skupu zyta-ustala si¢ na podstawie komunikatu preze-
sa Gléwnego Urzedu Statystycznego, oglaszanego w Dzienniku Urzg-
dowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” w terminie 20. dni
po uplywie trzeciego kwartatu.

Jedynym wyznacznikiem wysokos$ci obcigzenia podatkiem rolnym
jest cena zyta. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze powigzanie
wysokosci stawki podatku rolnego z ceng zyta jest rozwigzaniem nie-
spelniajacym zakladanego celu, tj. uzaleznienia wysokosci podatku od
dochodowosci gospodarstw. Postuluje si¢ okreslenie stawki, opierajac
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sie¢ na $rednich cenach skupu kilku podstawowych produktéw rolk
nych.”®

Rada gminy jest uprawniona do obnizenia w formie uchwaly sredniej
ceny skupu zyta, wynikajacej z komunikatu prezesa GUS. Nalezy podkre-
§li¢, ze jest to uprawnienie a nie obowigzek rady. W przypadku niepodjecia
uchwaly w sprawie obnizenia ceny zyta obowigzuje cena wynikajaca z
komunikatu’’. Omawiane uprawnienie rady do obnizania ceny zyta nalezy
zakwalifikowaé jako mozliwos¢ wprowadzenia ulgi podatkowej78. Stawka
podatku jest wyznaczona w ustawie, a rada ma kompetencje do jej posred-
niego obnizenia poprzez ustalenie nizszej ceny zyta.

Obnizka tej ceny moze przybraé postaé kwotowego zmniejszenia
ceny np. z 33,45 zt do 33 zl. Obnizka ta moze by¢ réwniez zrealizowa-
na poprzez ustalenie w uchwale rady, o jaki procent zmniejsza si¢ ceng
skupu zyta, wynikajaca z komunikatu w danym pétroczu lub roku
podatkowym. Rada moze réwniez postanowié, ze cena skupu zyta
wynikajaca z komunikatu, b¢dzie obnizona np. o 25%, bez okreslenia
okresu stosowania tej obnizki, co spowoduje, ze do momentu zmiany
tej uchwaly bedzie ona stanowila rokrocznie podstaw¢ prawng tych
obnizek. Uprawnienie do obnizania ceny nie moze stuzy¢ uchwaleniu
ceny ,,zerowe]”. Prowadziloby to do uchylenia ustawowego obowigzku
w zakresie podatku rolnego przez uchwale rady. Uchwala taka bylaby
niezgodna z prawem. Niezgodne z konstytucyjng zasadg réwnosci
byloby zréznicowanie podmiotowe ceny zyta w taki sposéb, ze dyskry-
minowatoby to okreslong grupe podatnikéw podatku rolnego’. Rada
moze natomiast w zasadzie bez ograniczen ré6znicowaé wysokos¢ ceny
zyta w zaleznosci od rodzaju prowadzonej dzialalnosci rolniczej lub
struktury upraw w gospodarstwach rolnych. W praktyce najczestsza

76  Zob. A. Hanusz: Polityka podatkowa w zakresie réznicowania obcig zen dochodéw rolniczych w
Polsce, Lublin 1996, s. 261 i nast.

77  Jesli rada gminy nie podjgta uchwaly o obnizeniu ceny skupu zyta, to podstawe obliczenia
podatku rolnego na obszarze tej gminy stanowia ceny skupu zyta ustalone w komunikacie pre-
zesa GUS - zob. wyrok NSA z dnia 10. lutego 1995 r. (sygn. akt SA/Rz 226/94) — opublikowany
w: ,Monitor Podatkowy 1995, nr 11.

78  Pojecie ulgi i zwolnienia podatkowego jest wyjasnione w dalszej czesci opracowania.

79 W wyroku z dnia 10. listopada 1993 r. (sygn. akt SA/Po 1697/93) — opublikowany w: ,Wokanda”
1994, nr 3, NSA stwierdzil, ze uprawnienie rady gminy do obnizania ceny skupu zyta,
obowiazujacej wszystkich podatnikéw na terenie gminy, nie obejmuje prawa do zréznicowania
tych cen wobec niektérych grup podatnikow.
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formg wspoétdecydowania rady o wysokosci stawki podatku rolnego jest
ustalenie kwotowe nizszej ceny stosowanej do obliczania podatku rol-
nego na terenie gminy.

Na bardzo podobnych (do obowigzujacych w podatku rolnym)
zasadach uksztaltowana jest stawka w podatku leSnym. Zgodnie z art. 4
ustawy o podatku lesnym, podatek ten od 1 ha, za rok podatkowy
wynosi réwnowartosé pienigzna 0,220 m® drewna, obliczana wedtug
sredniej ceny sprzedazy drewna uzyskanej przez nadlesnictwa za pierw-
sze trzy kwartaly roku poprzedzajacego rok podatkowy. Dla laséw
ochronnych oraz laséw wchodzacych w sklad rezerwatéw przyrody i
parkéw narodowych stawka podatku lesnego ulega obnizeniu o 50%.
Srednig ceng sprzedazy drewna ustala si¢ na podstawie komunikatu
Prezesa Giéwnego Urzedu Statystycznego, oglaszanego w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” w terminie 20.
dni po uplywie trzeciego kwartatu.

Podobnie jak w podatku rolnym cena drewna wynikajaca z komu-
nikatu moze (ale nie musi) by¢ obnizona przez rade gminy w drodze
podjecia stosownej uchwaly. Jej podjecie skutkuje tym, ze na terenie
calej gminy lub jej czesci podatek lesny ustala si¢ w oparciu o obnizong
w uchwale cen¢. Rada gminy nie moze natomiast podejmowac uchwaly
w sprawie okreSlenia stawki w podatku leSnym. W praktyce mozna
spotka¢ si¢ z uchwalami rad, w ktérych stwierdza si¢, ze stawka podat-
ku wynosi réwnowartos¢ 0,220 m°® drewna. Jest to dzialanie bezcelowe,
poniewaz stawka podatku jest okreslona ustawowo i nie moze by¢
modyfikowana przez radg. Nie jest to stawka maksymalna, ktéra moze
by¢, tak jak jest to w podatku od nieruchomosci, obnizana przez rade
gminy. Stawka podatku lesnego obowiazuje na terenie gminy nie na
podstawie uchwatly, ale wskazanego artykulu ustawy o podatku lesnym.

W sposéb ulgowy opodatkowane zostaty lasy ochronne. Pewne
uprawnienia w zakresie decydowania o uznaniu lasu za ochronny posia-
da rada gminy. Rodzaje laséw, ktére moga by¢ uznane za lasy ochron-
ne, zostaly wymienione w art. 15 ustawy z dnia 28. wrze$nia 1991 r. o
lasach.®® Decyzje o uznaniu lasu za ochronny lub pozbawieniu go tego
charakteru podejmuje minister wlasciwy do spraw srodowiska na wnio-

80  Tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r. Nr 56, poz. 679 ze zm.
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sek dyrektora generalnego, po zasig¢gnieciu opinii rady gminy — w
odniesieniu do laséw stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Paristwa, lub
wojewoda na wniosek starosty, uzgodniony z wlascicielem lasu i zaopi-
niowany przez rade gminy — w odniesieniu do pozostatych laséw. Rada
opiniujac potrzebe uznania lasu za ochronny decyduje posrednio o
wysokosci wplywéw podatkowych uzyskiwanych z podatku lesnego.
Lasy ochronne sa opodatkowane nizszg stawka. Jest ona z mocy ustawy
obnizona do 50% stawki podstawowe;j. Jezeli rada gminy obnizy cen¢
drewna w drodze uchwaly, to ta obnizona cena znajduje zastosowanie
przy ustalaniu stawki obnizonej. W takiej sytuacji stawka obnizona
wyniesie 50% stawki z art. 4 ust. 1 ustalonej wg nizszej ceny drewna.

9. Uchwaly w sprawie zwolnien i ulg w podatkach
i optatach lokalnych

9.1. Zwolnienie a ulga

Ustawy regulujace konstrukcje podatkéw i oplat zasilajacych bud-
zety lokalne zawieraja przepisy upowazniajace rade gminy®' do wpro-
wadzania na danym terenie zwolnieri i ulg podatkowych. Przepisy te
mozna podzieli¢ na dwie grupy, a mianowicie:

1) umozliwiajace radzie wprowadzanie zwolnieri oraz

2) umozliwiajagce wprowadzanie ulg w podatkach i oplatach
samorzgdowych.

Do pierwszej grupy mozna przykladowo zaliczy¢ art. 7 ust. 3 usta-
wy o podatkach i optatach lokalnych, zgodnie z ktérym rada gminy
moze wprowadza¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w usta-
wie. W przepisie tym mowa jest wyraZnie o uprawnieniu do uchwalania
zwolnien innych niz zawarte w art. 7 ust. 1 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Mozliwo$¢ wprowadzania innych zwolnieni niz
zawarte w ustawie przewiduje réwniez art. 12 ust. 4, art. 14 pkt 4, art.
19 pkt 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz art. 7 ust. 3
ustawy o podatku lesnym.

81 W Polsce podatki jako dochody wtasne moze realizowac jedynie gmina, a przez to tylko jej
organy moga mie¢ kompetencje do stanowienia zwolnien i ulg podatkowych.
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Jako najbardziej reprezentatywny przyklad przepiséw zaliczanych
do drugiej grupy nalezy wskazaé art. 13e ustawy o podatku rolnym,
ktéry uprawnia rad¢ gminy nie tylko do wprowadzania zwolnien, ale
réwniez ulg w podatku rolnym. W przepisie tym wyraZznie mowa jest o
ulgach w podatku rolnym.

Juz zestawienie tych dwéch grup przepiséw pozwala twierdzié, ze
na gruncie prawa regulujacego podatki samorzagdowe nie ma podstaw
do utozsamiania pojecia ,,ulga” i ,,zwolnienie”.** To, wydawa¢ by sie
moglo oczywiste stwierdzenie, nie jest juz takie, gdy odniesiemy je do
praktyki uchwatodawczej rad i orzecznictwa sagdowego. Rady gmin bar-
dzo czesto podejmujg uchwaty wprowadzajace réznorodne obnizki sta-
wek, znizki podatku, lub ,,czesciowe” zwolnienia nie bardzo zwazajac
na to, czy jest to ulga czy tez zwolnienie od podatku. Te negatywna
praktyke rad w tym zakresie utwierdza orzecznictwo sagdowe, gdzie w
zasadzie nie odréznia si¢ ulgi od zwolnienia podatkowego.® Ulge
podatkowg traktuje si¢ tam jako odmian¢ zwolnienia od podatku, okre-
§lana mianem ,,zwolnienia czesciowego”.® Takie pojmowanie tych
instytucji prowadzi do utozsamiania w uchwatach rad ulg i zwolnien
podatkowych. Czy rzeczywiscie nie ma r6znicy pomiedzy ulga i zwol-
nieniem w rozumieniu ustaw regulujacych podatki i oplaty samorzadowe?

Na wstepie nalezy wyjs¢ od stwierdzenia, ze w systemie prawa
pojecie ,,zwolnienie” i ,,ulga” podatkowa wystepuja dosy¢ czgsto. Sa to

82  Poglad ten jest rowniez reprezentowany w orzecznictwie sadowym — zob. wyrok NSA z dnia 23.
lipca 1991 r. (sygn. akt lll SA 452/91) — opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
1994, z. 4, poz. 75, gdzie Sad jednoznacznie stwierdzit, ze tres¢ terminéw ,zwolnienie” i ,ulga”
nie jest tozsama w sensie prawnym. W uzasadnieniu tego wyroku podkreslono, ze art. 7 ust. 2
ustawy o podatkach i optatach lokalnych uprawnia rade miasta do uchwalania zwolniern od
podatku od nieruchomosci, a nie ulg w tym podatku. Akceptujac poglady Sadu zawarte w tym
wyroku nalezy zauwazyé¢, ze nie zo§taty one jednak szerzej uzasadnione.

83  Zob. wyrok NSA z dnia 7. czerwca 2000 r. (sygn. akt SA/Rz 342/00) — opublikowany w: ,Glosa”
2001, nr 9, gdzie Sad stwierdza m.in., Zze ,...generalnie rzecz ujmujgc nie ma wyraznej réznicy
pomiedzy czesciowym zwolnieniem od podatku a ulgg podatkowa.” Podobny wniosek mozna
wyciaggna¢ z uzasadnienia wyroku NSA z dnia 8. wrzesnia 1995 r. (sygn. akt SA/Wr 1374/95) —
opublikowanego w: OSP 1996, nr 12, poz. 226. W orzeczeniu tym Sad zamiennie uzywa poje¢
zwolnienie, czesSciowe zwolnienie, ulga i znizka w podatku.

84  Zob. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 7. marca 1995 r. (sygn. akt |ll AZP 2/95) — opubliko-
wana w: OSNAP 1995, nr 15, gdzie stwierdzono, ze w art. 39 ustawy z dnia 15. lutego 1992 r. o
podatku dochodowym od oséb prawnych wszystkie zwolnienia i obnizki objgto zbiorczym termi-
nem ,zwolnienia podatkowe”. Uchwala ta jednak dotyczyta pojmowania ,zwolnier podatkowych”
w tym konkretnym przepisie, a przez to nie moze by¢ podstawa do okreslania znaczenia zwol-
nienie i ulga podatkowa na gruncie systemu prawa podatkowego.
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jednak pojecia o réznej tresci, co nie pozwala traktowac ich jako syno-
nimy. Ustawodawca nie uzywa tych poje¢ zamiennie, wrgcz przeciwnie
— stuza one okreslania konstrukcji prawnych o latwo dajacych sie
zauwazy¢ odmiennos$ciach.

Poglad powyzszy znajduje potwierdzenie w art. 217 Konstytucji
RP, gdzie mowa o ulgach i podmiotach zwolnionych od podatku. ,,Pod-
mioty zwolnione od podatku” to nic innego jak okreslenie typowego
zwolnienia podmiotowego. W przepisie tym obok siebie wystepuje
pojecie ,,ulga” oraz ,,zwolnienie” i nie oznaczaja one tej samej instytu-
cji. Stad tez na gruncie Konstytucji ulgi nie mozna utozsamia¢ ze zwol-
nieniem podmiotowym, czy tez ze zwolnieniem w ogéle. Nie mozna
bowiem zakladaé, ze w przepisie tej rangi uzyto przypadkowo réznych
nazw na okreslenie tej samej instytucji.

W ustawach regulujacych poszczegélne podatki tez mozna wska-
zaé na wspoélistnienie tych dwéch pojeé. I tak np. w art. 21 ustawy o
podatku dochodowym od o0séb fizycznych uregulowane sa zwolnienia
od podatku, a w art. 27c — ulga uczniowska. Pojecie ulgi i zwolnienia
wystepuje réwniez w ustawie o podatku dochodowym od o0s6b praw-
nych (zob. np. art. 40), oraz ustawie o podatku od spadku i darowizn
(zob. art. 4 i art. 16 ust. 2). Przyklady te jednoznacznie wskazuja, ze nie
znajdujg podstaw twierdzenia, zgodnie z ktérymi pojecie ,ulga” i
»Zwolnienie” podatkowe oznacza to samo i moze by¢ wykorzystywane
zamiennie. Zgodnie z podstawowymi regutami wykladni bez uzasad-
nionych powodéw nie powinno si¢ przypisywa¢ réznym terminom tego
samego znaczenia.

Rozwazania te prowadza posrednio do odrzucenia przy ustalaniu
zakresu pojecia ,,zwolnienie” i ,,ulga” wnioskowania w oparciu o regule
a maiori ad minus (wnioskowania z czegos wigkszego o czyms$ mniej-
szym).3¢ Zwolnienie i ulga to dwie rézne instytucje wystepujace w kon-
strukcji prawnej podatku. Ich zakres przedmiotowy, o czym nizej, nie
pozwala na klasyfikowanie zwolnienia podatkowego jako pojecia szer-

85  Zob. J. Wréblewski: Rozumienie prawa i jego wykiadnia, Ossolineum 1990, s. 79-80.

86 Na potrzebe rozwazenia zastosowania reguty a maiori ad minus przy interpretacji przepiséw
ksztattujgcych kompetencje prawotwércze zwrécili uwaga B. Brzezinski, M. Kalinowski w glosie
do wyroku NSA z dnia 8. wrzesnia 1995 r. (sygn. akt SA/Wr 1374/95) — opublikowanej w: OSP
1996, nr 12 , s. 567.
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szego, obejmujacego rowniez ulge podatkowa. Co prawda skutki eko-
nomiczne zastosowania w praktyce zwolnienia lub ulgi mogag by¢
tozsame, ale na plaszczyZnie prawnej sg to catkowicie odrgbne instytu-
cje. Zwolnienia podatkowe dotyczg innych elementéw konstrukcji
podatku niz ulgi. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze ulga podatkowa to nic
innego niz ,,cz¢Sciowe zwolnienie” od podatku. I na odwrét — ulgi
podatkowe nie obejmuje swym zakresem przedmiotowym zwolnienia
podatkowego®’.

W tym miejscu pewnych wyjasniei wymaga pojmowanie ulgi
podatkowej w ordynacji podatkowej. W art. 3 pkt 6 tej ustawy przyjeto,
ze przez ulge podatkows ,,...rozumie si¢ przewidziane w przepisach
prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki albo zmniejszenia,
ktérych zastosowanie powoduje obnizenie podstawy opodatkowania
lub wysokosci podatku.” Z definicji tej wynika m.in., ze ulga podatko-
wa to réwniez zwolnienie od podatku. Jest to jednakze uproszczone
rozumienie ulgi podatkowej przyjete wylacznie na potrzeby ordynaciji
podatkowej, a w zwigzku z tym nie moze by¢ bezposrednio stosowane
w innych ustawach podatkowych, w tym réwniez ustawie o podatkach i
oplatach lokalnych. Potwierdza to brzmienie art. 3 ordynacji, a w szcze-
gblnosci zwrot ,,ilekroé¢ w ustawie jest mowa o ...rozumie si¢ przez
to...”. Artykul 3 ordynacji zawiera ,,stlowniczek” terminéw uzytych w
tej ustawie, a przez to nie moze by¢ bezposrednio wykorzystywany
przy ustalaniu znaczenia poszczegbélnych zwrotéw z innych ustaw. Tak
wiec definicja ulgi podatkowej z ordynacji nie podwaza wczesniejszego
twierdzenia, ze zwolnienia i ulgi to dwa rézne pojgcia oznaczajace inne
instytucje z zakresu prawa podatkowego.

Czym zatem rézni si¢ ulga od zwolnienia w systemie prawa podat-
kowego? W zadnej z ustaw podatkowych, poza wyzej powotang ordy-
nacjg podatkowa, nie zamieszczono definicji zwolnienia i ulgi podatko-
wej. Sa to jednakze instytucje powszechnie stosowane w konstrukcji
poszczegbélnych podatkéw. Na podstawie analizy przepiséw regu-
lujacych te instytucje w doktrynie sformulowano definicje zwolnienia i
ulgi podatkowe;j.®® Przyjmuje si¢ tam, ze zwolnienie podatkowe to

87  Por. W. Nykiel: Ulgi i zwolnienia..., op. cit., s. 29.

88  Problematyka ta jest catosciowo przedstawiona przez W. Nykiela: Zwolnienia i ulgi podatkowe a
konstrukcja podatku (wybrane zagadnienia), w: Ksigga pamigtkowa ku czci Profesora Apoloniu-
sza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego, Torun 1998, s. 173 i nast.
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wylaczenie z zakresu podmiotowego danego podatku pewnej kategorii
podmiotéw (zwolnienie podmiotowe) lub z przedmiotu danego podatku
pewnej kategorii sytuacji faktycznych lub prawnych (zwolnienia przed-
miotowe).® Wystepuja réwniez zwolnienia o charakterze mieszanym:
podmiotowo-przedmiotowym. Warto podkresli¢, ze zwolnienie ze swej
istoty moze dotyczy¢ jedynie podmiotu (podatnika) lub przedmiotu (np.
dochodu, obrotu, majatku lub przychodu). Instytucja zwolnienia nie
moze wystapi¢ w innych elementach konstrukcji podatku, niz podmiot
lub tez przedmiot podatku. Inaczej jest z ulgami podatkowymi. Sprowa-
dzajg si¢ one do zmniejszenia:

— podstawy opodatkowania (np. odliczenia od dochodu podle-
gajacego opodatkowaniu okreslonych darowizn na podstawie
art. 26 ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych);

— stawki podatkowej (np. obnizenie ceny zyta, a w konsekwencji i
stawki podatkowej na podstawie art. 6 ust. 3 ustawy o podatku
rolnym);

— kwoty podatku (np. odliczenie od podatku rolnego wydatkéw
inwestycy jnych na podstawie art. 13 ust. 2 ustawy o podatku rol-
nym).

Ulgi podatkowe nie dotyczg zatem bezposrednio podmiotu lub
przedmiotu podatku (co charakteryzuje zwolnienia), ale innych elemen-
tow konstrukcji podatku tj.: podstawy opodatkowania, stawek podatko-
wych i kwoty podatku. Przybieraja one posta¢ odliczenn od podstawy
opodatkowania, obnizek stawek podatkowych, lub odliczeri od kwoty
podatku. Te odliczenia i obnizki wystgpujace w ustawach regulujacych
poszczegblne podatki okresla si¢ mianem ulg podatkowych®. Nalezy
przy tym zwréci¢ uwage, ze nawet w ustawie regulujacej dany podatek
nie muszg one wystgpowac tylko w jednej formie np. odliczenia od
podstawy opodatkowania. Obok odliczenia konstrukcja podatku moze
zawierac obnizki stawki i kwoty podatku. Wszystkie te formy okreslane
s3 mianem ulg w tym podatku.

89  Zob. B. Brzezinski: Prawo..., op. cit., s. 31; L. Etel, System podatkowy, w: E. Ruskowski (red.):
Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2000, t. 2, s. 20; A. Gomutowicz, J. Matecki:
Podatki..., op. cit.; C. Kosikowski, R. Tomaka: Dochody budzetowe w socjalizmie, £6dz, 1982, s.
50; R. Mastalski: Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 55-56.

90  Stadtez spotykane w jezyku potocznym takie okreslenia jak znizka lub obnizka podatkowa albo
odliczenie podatkowe sg nazwami, pod ktérymi wystepuje ulga podatkowa.
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Cechg charakterystyczng ulg podatkowych, odrézniajaca je od
zwolniefi podatkowych, jest ich zlozona konstrukcja prawna. Pomniej-
szenie kwoty podatku lub podstawy opodatkowania wymaga szcze-
gbélowego okreslenia m.in.: w jakim trybie to ma nastapi¢? (na wniosek
podatnika lub z urzedu), w jakiej wysokosci? (procentowego lub kwo-
towego okreslenia wysokos$ci pomniejszenia podstawy opodatkowania
lub podatku), kto ma to zrobi¢? (organ podatkowy, podatnik, ptatnik lub
inkasent) i w jakiej formie? (zaliczkowo, jednorazowo w zeznaniu lub
deklaracji). Konieczno$¢ precyzyjnego ustalenia tych wszystkich ele-
mentéw ulgi podatkowej prowadzi niekiedy do znaczacego rozbudowa-
nia przepiséw ja regulujacych. Poprawne uksztaltowanie konstrukcji
ulgi podatkowej wymaga duzej wiedzy i starannosci dzialania legislato-
ra. Pod tym wzgledem konstrukcje zwolnienn podatkowych sg mniej
zlozone. Wigkszos¢ z nich da si¢ zamknaé w jednym zdaniu, z ktérego
wynika kto lub co ma by¢ zwolnione.

Odnoszac powyzsze ustalenia do postawionego na wstepie pytania o
to, czy ulga i zwolnienie w ustawach regulujacych podatki samorzadowe
oznacza to samo, nalezy stwierdzié, ze sg to zupelnie rézne instytucje.
Ulga podatkowa wystepuje w formie odliczenia od podstawy opodatko-
wania lub podatku oraz obnizki stawki podatkowej; natomiast zwolnie-
nie jest calkowitym wylaczeniem okreslonego podmiotu lub przedmio-
tu z obowiazku zaptacenia podatku. Rozréznienie tych dwéch pojeé
prowadzi do stwierdzenia, ze rada gminy jest uprawniona do wprowa-
dzania ulg podatkowych tylko wéwczas, gdy w danym przepisie usta-
wowym uzyte jest pojecie ,,ulga”. Nie znajduja dostatecznych podstaw
spotykane w praktyce i orzecznictwie sgdowym twierdzenia, zgodnie z
ktérymi, jezeli rada gminy jest uprawniona do wprowadzania zwolnien,
to moze tez wprowadzi¢ ulgi podatkowe, poniewaz jest to nic innego
niz czesciowe zwolnienie®'.

W tym miejscu, nawigzujac do powyzszych rozwazan, nalezaloby
zastanowi€ si¢ nad tym, czy racjonalnym dzialaniem ustawodawcy jest
upowaznienie rad gmin do wprowadzania tylko zwolnier, np. od podat-

91 Na mozliwos¢ stosowania zwolnien czesciowych wskazuje NSA w wyroku z dnia 5 kwietnia
2002 r. (sygn. akt | SA/Gd 434/01) — opublikowany w: ,Finanse Komunalne” 2002, nr 6. Poglad
ten zostat skrytykowany przez M. Paczoche w glosie do powotanego wyroku — zob. ,Finanse
Komunalne” 2002, nr 6.
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ku od nieruchomosci, z wylaczeniem ulg. Mozna bowiem twierdzié, ze
jezeli przyznano gminie prawo do caltkowitego zwolnienia, to tym bar-
dziej powinno jej przystugiwaé prawo do wprowadzenia ulgi w podat-
ku. Za tego typu argumentacjg przemawia réwniez i to, ze przyznanie
radom prawa do uchwalania nie tylko zwolnien, ale i ulg podatkowych
poszerzyloby mozliwosci realizowania wlasnej polityki podatkowe].
Dobrze skonstruowana ulga podatkowa umozliwialaby oddzialywanie
stymulacyjne, poréwnywalne ze zwolnieniem, a jednoczesnie koszto-
wataby gming mniej niz zwolnienie.”?

Postulat dotyczacy przyznania gminom prawa do kreowania ulg na
swoim terenie uzasadnia ponadto brzmienie art. 168 Konstytucji, zgod-
nie z ktérym gmina ma prawo do okreslania wysokosci podatkéw i
oplat lokalnych. Jednym ze sposobéw okreslenia wysokosci obcigzenia
podatkowego na danym terenie jest wprowadzanie przez wiladze
lokalng wlasnie ulg podatkowych. To konstytucyjne prawo do wyzna-
czania wysokos$ci obcigzenia podatkami i oplatami lokalnymi powinno
by¢ realizowane nie tylko poprzez upowaznienie gmin do uchwalania
stawek podatkowych oraz zwolnieri, ale réwniez ulg podatkowych.
Zgodnie z tym przepisem Konstytucji gmina powinna mie¢ mozliwos¢
wykorzystywania wszystkich instrumentéw prawnych, przy pomocy
ktérych mozna regulowaé¢ wysokosé opodatkowania na jej terenie.
Ustawodawca nie powinien instrumentéw tych traktowac ,,wybiérczo”,
tj. przyzna¢ prawo do stosowania tylko zwolnieri z pominigciem ulg
podatkowych.

Poza wyzej przedstawionymi argumentami, przemawiajacymi za
przyznaniem gminom prawa do uchwalania ulg we wszystkich podat-
kach i oplatach samorzadowych, nalezy wskazac i takie, ktére uzasad-
niajg poglad przeciwny. Jak juz byla o tym mowa, ulgi charakteryzujg
sie zlozong konstrukcjg prawna. Wprowadzajac do systemu podatkowe-
go obnizke lub odliczenie, trzeba unormowaé wiele, trudnych do prze-
widzenia na etapie projektowania, elementéw sktadowych tych instytu-
cji. Nawet niewielkie uchybienia legislacyjne przy projektowaniu prze-
piséw regulujacych ulge podatkowg skutkuja w praktyce tym, ze podat-

92  Wprowadzenie ulgi skutkuje jedynie czesciowym zmniejszeniem ptaconej kwoty podatku. Przy
zwolnieniu podatek w ogdle nie wptywa do budzetu gminy.
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nicy wykorzystuja je, niekiedy masowo, do ucieczki od placenia podat-
ku. Ta wlasnie cecha ulgi podatkowej powoduje, ze niewiele jest odli-
czen i obnizek w systemie podatkowym, ktére nie wywotuja proble-
méw na etapie ich praktycznego stosowania. Czy w takiej sytuaciji
organy gminy s3 w stanie zaprojektowac i uchwali¢ przepisy regulujace
funkcjonowanie ulgi w takim ksztalcie, ktéry pozwoli unikna¢ tych pro-
bleméw? Praktyka wskazuje, ze wigkszos¢ ulg wprowadzanych w dro-
dze uchwaly rady gminy jest Zle uregulowana. Nie chodzi przy tym o
drobne bledy redakcyjne, ale zasadnicze braki w konstrukcji danej ulgi,
prowadzace do tego, ze nie wiadomo na czym dana ulga polega i kto
jest uprawniony do korzystania z niej”’. Na podstawie analizy uchwat
zawierajacych konstrukcje ulg podatkowych mozna twierdzi¢, ze orga-
ny gminy nie s3 w stanie poprawnie uregulowaé zltozonych odliczen i
obnizek podatku®. Wynika to przede wszystkim z braku odpowiedniej
kadry, odpowiedzialnej w gminie za tworzenie prawa podatkowego. Z
obserwacji praktyki w tym zakresie wynika, ze projekty przepiséw
gminnych przygotowuja przypadkowe osoby, a nastgpnie sg one na
sesji ,,poprawiane” przez radnych, wsréd ktérych réwniez z reguly nie
ma o0séb o odpowiednim do§wiadczeniu legislacyjnym. W efekcie w
systemie prawa miejscowego pojawiaja si¢ przepisy o bardzo niskim
poziomie legislacyjnym, niekiedy nawet z ewidentnymi btedami, ktére -
reguluja tak ztozona materi¢ jak ulgi podatkowe. Nie trudno przewi-
dzie¢ jakie skutki wywotuje wprowadzenie do systemu takich regulacji.
Przyczyna tego stanu rzeczy jest stosowany model tworzenia gminnego
prawa podatkowego, ktéry to problem wykracza poza ramy niniejszego
opracowania. W tym miejscu mozna jedynie zasygnalizowaé, ze w
chwili obecnej gminy nie s3 przygotowane kadrowo do konstruowania

93  Jako przyktad mozna tu wskazaé jeJen z wyrokéw NSA, w ktérym stwierdzono, ze przy konstru-
owaniu zwolnien o charakterze podmiotowym musza one by¢ tak ujete, aby byto wiadome
jakich nieruchomosci zwolnienia te dotycza. (...) Brak oznaczenia nieruchomosci, ktérych zwol-
nienie miatoby dotyczy¢ dyskwalifikuje uchwate jako akt prawa miejscowego — wyrok NSA z
dnia 14. grudnia 2000 r. (sygn. akt SA/Bk 292/00) — niepublikowany. W wyroku tym,
odnoszacym sie do ulg w wyzej przedstawionym rozumieniu, Sad nie byt w stanie stwierdzi¢ na
podstawie postanowien uchwaly, jakie nieruchomosci rada chciata ulgowo opodatkowaé podat-
kiem od nieruchomosci.

94  Znajduje to potwierdzenie w wynikach badan, ktére objely wybrane gminy regionu
potnocno-wschodniego Polski. Wynika z nich, ze gminy w niewielkim stopniu wykorzystujg
prawne mozliwosci ksztattowania konstrukcji podatkéw samorzadowych, a jezeli juz — to
popetniaja przy tym duzo bledéw — zob. J. Bieluk, L. Etel, B. Jankowski, M. Poptawski, S. Pres-
narowicz: Polityka podatkowa gminy, Biatystok 2000, s. 129 i nast.
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przepiséw regulujacych tak zlozone instytucje jak ulgi podatkowe. Z
tego tez powodu, wydawaloby sie atrakcyjny postulat wyposazenia rad
w kompetencje do wprowadzania ulg podatkowych, jest wedlug mnie
przedwczesny. Na tym tle za racjonalny nalezy uzna¢ obowigzujacy
stan ustawodawstwa w tym zakresie. Rada gminy jest bezposrednio
uprawniona do wprowadzania ulg tylko w podatku rolnym. Kompeten-
cji tych, jak pokazuje praktyka, nie wykorzystuje zbyt czesto’. Wynika
to m.in. stad, ze w konstrukcji podatku rolnego zamieszczono liczne
ulgi obowigzujace na mocy ustawy, z ktérych praktyczng realizacja
laczy sie szereg probleméw’®. To wlasnie niedobre do§wiadczenia ze
stosowaniem ulg ustawowych wydajg si¢ zniechgcaé¢ gminy do tworze-
nia ,,wlasnych” ulg w tym podatku.

9.2. Kompetencje rady gminy w zakresie zwolnien
i ulg ustawowych

Do kategorii zwolnien i ulg ustawowych powszechnie zalicza si¢
te, ktérych konstrukcja w mniejszym lub wiekszym zakresie jest uregu-
lowana w ustawie’’. Chodzi tu zaréwno o ustawy podatkowe, jak i nor-
mujace zupelnie inng materie, gdzie przy okazji zawarto zwolnienia od
podatku. Wprowadzanie zwolnien i ulg w ustawach skutkuje tym, ze
gminy pozbawiane sa konstytucyjnie zagwarantowanych dochodéw
wlasnych z podatkéw i optat. W ten sposéb zmniejsza si¢ w budzetach
gmin ilos¢ srodkéw, bez jednoczesnego zmniejszania zakresu zadan,
ktére musza one realizowac. Problem ten byt od dosy¢ dawna sygnali-
zowany przez samorzady i zostal dostrzezony przez ustawodawce,
czego dowodem jest art. 26 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003. Zgodnie z tym przepisem gmina,
ktéra utracita dochody na skutek zastosowania ulg i zwolnieri ustawo-
wych okreslonych w art. 24 pkt 2 tej ustawy, otrzymuje kwote rekom-
pensujacy. Zasygnalizowany wyzej problem nie istnialby, gdyby
rekompensata obejmowala utracone wptywy z wszystkich ulg i zwol-
niefi wprowadzonych ustawg. Tak jednak nie jest. Do kategorii ulg i

95  Ibidem.
96  Szerzej na ten temat L. Etel: Opodatkowanie nieruchomosci..., op. cit., s. 233 i nast.

97  Zwolnienia i ulgi ustawowe omawiaja L. Etel, S. Presnarowicz: Podatki i optaty..., op. cit. oraz L.
Etel, M. Poptawski: Podatki i optaty realizowane przez gminy w 2001 r., Warszawa 2001.
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zwolnieri ustawowych, ktére objete sa rekompensatg ustawodawca zali-
czyl jedynie niektére ulgi i zwolnienia ustawowe uregulowane w usta-
wie o podatku rolnym®®, ustawie o podatku lesnym®® oraz ustawie o
podatkach i oplatach lokalnych, gdzie uregulowany jest podatek od nie-
ruchomosci'®’. Poza tym katalogiem pozostaje szereg zwolnien i ulg
obowigzujacych na podstawie innych ustaw, ktére wywotujg podobne
skutki finansowe dla gmin, ale nie s3 rekompensowane. O takim
polowicznym rozwigzaniu problemu zadecydowala, jak si¢ wydaje,
koniecznos¢ ochrony zasobéw budzetu panistwa, z ktérego wyplacane
s3 subwencje na rzecz gmin. Problem ten mozna byloby usunaé
catkowicie poprzez zdecydowane ograniczenie liczby zwolnieri i ulg
ustawowych, zamieszczenie ich wszystkich w ustawach regulujacych
poszczegdlne podatki, co w konsekwencji umozliwitoby ich pelne zre-
kompensowanie. Jest to jednak zagadnienie na tyle zlozone, ze z uwagi
na ramy opracowania moze by¢ w tym miejscu jedynie zasygnalizowa-
ne.

Wsréd zwolnier i ulg ustawowych daje si¢ wyrézni¢ dwie grupy:
1) obowigzujace z mocy ustawy;
2) przyznawane na wniosek podatnika.

Zwolnienia i ulgi zaliczone do pierwszej grupy sa dla gmin bardzo
trudne w stosowaniu. Jest to spowodowane nie tylko tym, ze rada
gminy nie ma w zasadzie zadnych uprawnieni w ksztaltowaniu ich kon-
strukcji. Wynika to przede wszystkim stad, ze organy gminy nie sg w
stanie samodzielnie stwierdzi¢ ilu podatnikéw na ich terenie jest usta-
wowo zwolnionych z okreslonego podatku. Obowigzywanie tej kate-
gorii ulg i zwolniel na mocy ustawy powoduje, ze gminne organy
podatkowe sg zobowigzane uwzgledniac je z urzedu. Na tym wlasnie
tle rodzg si¢ w praktyce problemy wynikajace z braku informacji o tym,
kto i w jakim zakresie powinien korzysta¢ z tych ustawowych preferen-
cji. I tak np. jezeli podatnik-osoba fizyczna, prowadzacy zaklad pracy
chronionej, z mocy ustawy zwolniony od podatku od nieruchomosci,

98  Art. 12 ust. 1 pkt 4-6, ust. 2 pkt 5 i ust. 6, art. 13 ust. 1, art. 13a ust. 1i 2, art. 13b ust. 1 oraz art.
13c ustawy o podatku rolnym.

99  Art. 7 ust. 1 pkt 1i 2 oraz ust. 2 pkt 5 ustawy o podatku lesnym.
100 Art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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nie wykaze w informacji o nieruchomosciach (chociaz jest do tego
zobowigzany) ze jego budynki, grunty i budowle sa zwolnione, to
organ podatkowy wydaje decyzj¢ wymierzajaca mu podatek. Organ ten
wydajac srednio kilka tysigcy decyzji ustalajacych podatek, nie jest w
stanie przestucha¢ kazdego podatnika na okolicznos¢ tego, czy akurat
jego nieruchomosci korzystaja z jednego z kilkudziesigciu zwolnieni
ustawowych. Podatnik, bedac zwolniony z mocy ustawy, ktéremu
wymierzono podatek moze w ciagu 5 lat skutecznie wzruszy¢ decyzje¢
wymiarowg i zada¢ zwrotu nadplaty. Warto podkresli¢, ze takie przy-
padki w praktyce wystgpuja dosy¢ czgsto z uwagi na bardzo rozbudo-
wany i zmienny katalog ulg i zwolnieni ustawowych. Sytuacje dodatko-
wo komplikuje to, ze sa one uregulowane nie tylko w ustawach regu-
lujacych podatki i oplaty samorzadowe, ale réwniez w ustawach nie
podatkowych. W zwiazku z tym ani organy podatkowe, ani tez podatni-
cy nie maja dobrego rozeznania, co do pelnego wykazu ustaw zawie-
rajacych omawiane instytucje. W efekcie podatnik-osoba fizyczna,
ktéry ,,przypomni” sobie o zwolnieniu ustawowym po paru latach,
moze uzyskaé zwrot podatku, co dla budzetéw gmin jest w niektérych
przypadkach istotnym obcigzeniem. Ustawowy charakter tych preferen-
cji powoduje, ze organy gminy, pomimo dolozenia nalezytej starannosci,
nie s3 w stanie zapobiec przedstawionym sytuacjom. Rozwigzaniem tego
problemu byloby skasowanie ulg i zwolniefi obowigzujacych z mocy
ustawy i wprowadzenie na ich miejsce ulg i zwolniei przyznawanych
na wniosek podatnika. Wéwczas organ podatkowy gminy udzielalby
zwolnienia lub ulgi dopiero po ztozeniu wniosku przez podatnika. Przy
takim trybie gminy nie bylyby zaskakiwane wnioskami skladanymi po
paru latach od wystapienia przestanek uprawniajacych do zastosowania
zwolnienia lub ulgi.

Do drugiej grupy ulg i zwolnieri ustawowych zaliczane sg te, kt6-
rych konstrukcja uregulowana jest w ustawie, ale ich przyznanie jest
zalezne od decyzji gminnego organu podatkowego. Decyzje tego typu,
wydawane na wniosek podatnika, stwierdzajg jedynie, zZe spelnione sg
warunki przewidziane w ustawie do zastosowania zwolnienia lub ulgi.
Ten tryb wprowadzania ulg i zwolniefi ustawowych ma te zaletg, na co
juz wskazano wyzej, ze gminne organy podatkowe maja pelne rozezna-
nie co do tego, komu one przystugujg w danym roku podatkowym.
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Podatnik, ktéry nie zlozy wniosku, chociaz spetnia warunki ustawowe,
nie moze korzysta¢ ze zwolnienia lub ulgi podatkowej. P6Zniejsze
wystapienie podatnika z wnioskiem o zastosowanie ulgi lub zwolnienia
z reguly skraca ustawowo okreslony okres, w ktérym podatnik moze z
nich korzysta¢. Konstrukcja omawianej kategorii ulg i zwolniefi powo-
duje, ze wszelkie op6Znienia dzialaja na niekorzys¢ podatnika, a nie
gminy. Z tych tez wzgledéw s3 one dla gmin, w odréznieniu od ulg i
zwolniefi obowigzujacych z mocy ustawy, ,.bezpieczniejsze” w stoso-
waniu.

Konstrukcje niektérych ulg i zwolnien przyznawanych na wniosek
podatnika majg jeszcze jedng istotng zaletg. Jest nig mozliwos¢ okresla-
nia przez rad¢ gminy szczegélowych warunkéw ich stosowania'®.
Uprawnienie to umozliwia radom dostosowywanie zasad przyznawania
tej kategorii preferencji podatkowych do specyfiki danego terenu. Nie
bez znaczenie jest réwniez i to, ze rada okreslajac te warunki moze
usprawnié proces przyznawania tych ulg i zwolnieni oraz zwigkszy¢
skutecznos¢ kontroli wywigzywania si¢ podatnikéw z ustawowych
obowigzkéw. Pewnym problemem dajacym si¢ zauwazyé w praktyce
jest pojmowanie przez organy gminy ,,szczegétowych warunkéw stoso-
wania zwolnienia lub ulgi”. Rady gmin majg tendencje do wprowadza-
nia nowych, nie zapisanych w ustawie warunkéw, od ktérych uzaleznia
si¢ przyznanie ulgi lub zwolnienia. Wykracza to oczywiscie poza zakres
ustawowego upowaznienia rady. Uchwaly rad zawierajace tego typu
warunki powinny by¢ zakwestionowane przez regionalng izbe obra-
chunkowa.

9.3. Kompetencje rady gminy w _zakresie przyznawania
ulg uznaniowych

Przez ulgi uznaniowe rozumie si¢ przyznawane na podstawie decy-
zji organu podatkowego odroczenie terminu platnosci podatku, roztoze-
nie na raty podatku i zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami za

101 Przyktadem zwolnienia, ktérego szczegétowe warunki okresla rada gminy, jest zwolnienie od
podatku rolnego uzytkéw rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej — zob. art. 12 ust. 1
pkt 7 ustawy o podatku rolnym. Rada gminy, na mocy art. 12 ust. 9 tej ustawy, jest zobowigzana
do okreslenia w drodze uchwaly trybu i szczegétowych warunkéw tego zwolnienia.
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zwloke oraz umorzenie zaleglosci podatkowej lub odsetek za zwioke'®.

Na gruncie ordynacji podatkowej wyzej wymienione ulgi okreslane sg
mianem ulg w zaplacie podatku'®®. Sa one przyznawane przez gminny
organ podatkowy (wdjta, burmistrza, prezydenta) jedynie na wniosek
podatnika w drodze indywidualnej decyzji administracyjnej o charakte-
rze uznaniowym'®. Zgodnie z art. 17 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego udzielanie ulg, odraczanie, umarzanie oraz
rozkladanie na raty w zakresie podatkéw i oplat stanowigcych dochody
jednostek samorzadu terytorialnego i wplacanych bezposrednio na
rachunki tych jednostek nalezy do kompetencji przewodniczacego
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Przepis ten jest jasny
- poza jednym zwrotem, a mianowicie ,,udzielanie ulg”. O jakie ulgi tu
chodzi? Na pewno nie o ulgi uznaniowe, bo sa one wymienione w dal-
szej czesci tego przepisu (odraczanie, umarzanie, rozkladanie na raty).
O ulgi ustawowe tez nie z uwagi na to, ze przepisy poszczegdlnych
ustaw podatkowych okre$laja tryb przyznawania tych ulg. Podstawa
prawng dzialania organu podatkowego przy przyznawaniu tych ulg jest
przepis ustawy podatkowej, a nie analizowany art. 17 ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego. Nie mogg to by¢ réwniez ulgi
wprowadzane w drodze uchwaly rady, poniewaz to uchwala rozstrzyga
o zasadach i procedurze udzielania tego rodzaju ulg. Tak wigc zaden
rodzaj funkcjonujacych w systemie podatkowym ulg podatkowych nie
moze by¢é wprowadzany na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym. Po co zatem ustawodawca na samym poczatku
tego przepisu stwierdza, ze udzielanie ulg w podatkach samorzadowych
to domena wéjta, burmistrza, lub prezydenta. Wydaje sig, ze jest to
zwrot wprowadzony po to, aby unikngé sporéw o wlasciwosé¢ w
momencie pojawienia si¢ w ustawie lub uchwale rady okreslonej ulgi
stosowanej na wniosek podatnika, bez jednoznacznego okreslenia orga-
nu wlasciwego do rozpatrzenia tego wniosku. W kazdym razie w
obowigzujacym stanie prawnym nie ma takich ulg podatkowych, ktére

102 Zob. L. Etel: System podatkowy, w: Finanse publiczne..., op. cit., s. 20.
103 Ibidem.

104 Zob. S. Presnarowicz, Zobowiazania i postegpowanie podatkowe, (w:) Finanse publiczne..., op.
cit. s. 147.
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moéglby przyznawaé gminny organ podatkowy na podstawie art. 17

ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'®.

Rada gminy nie posiada zadnych kompetencji w zakresie przyzna-
wania ulg uznaniowych. Organem samodzielnie decydujacym o przy-
znaniu danej ulgi jest wéjt, burmistrz, prezydent, dzialajacy w oparciu o
kryteria zawarte we wlasciwych przepisach ordynacji podatkowej. Cza-
sami jednak rady gmin podejmujg uchwatly, w ktérych okreslaja zasady
przyznawania ulg uznaniowych przez organ podatkowy. Wydaje sig, ze
jezeli uchwaty te maja og6lny charakter i okreslajg podstawowe zaloze-
nia realizowanej przez rade polityki podatkowej, to nie ma podstaw do
kwestionowania ich zgodnosci z prawem. Postanowienia takich uchwat
to jedynie kierunkowe dyrektywy stosowania ulg w zaplacie podat
kéw'%, nie majace charakteru normatywnego. Ich postanowienia
powinny by¢ traktowane jako postulaty rady, skladajace si¢ na realizo-
wang przez ten organ lokalng polityke podatkowa. Uchwaly tego typu
nie mogg zawiera¢ zadnych dodatkowych warunkéw udzielania ulg
uznaniowych przez gminny organ podatkowy, nie przewidzianych we
wlasciwych przepisach ordynacji podatkowej. W zwigzku z tym za nie-
zgodne z prawem nalezy uznaé postanowienia uchwat o koniecznosci
opiniowania przez zarzad lub komisje rady decyzji wéjta w sprawie
ulgi uznaniowej'”’. Nie dopuszczalne jest takze modyfikowanie posta-
nowien ustawowych dotyczacych zasad udzielania tych ulg. Podstawa
do wydania tego typu uchwal sa postanowienia statutu gminy, gdzie
upowaznia si¢ rad¢ gminy do wydawania tego typu rezolucji, progra-
moéw i deklaracji. Zawarte w nich postanowienia nie maja charakteru
wigzacego ani dla organ6w podatkowych ani tez podatnikow.

105 Sa natomiast ulgi (obnizki stawek) przyznawane przez urzad skarbowy w karcie podatkowej —
zob. art. 27 ust. 1-3 ustawy z dnia 20. listopada 1998 r. o zryczaitowanym podatku dochodo-
wym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. Nr 144, poz. 930 ze
zm.). W tym przypadku jednak to urzad skarbowy jest wiasciwy do przyznania obnizki stawki
karty podatkowej, wptywy z ktdrej zasilaja budzet gminy. W przepisie tym nie wystepuje zwrot
Ludzielanie ulg”, przez co urzedy skarbowe obnizajace stawki w karcie nie musza wystepowac o
zgode do gminnego organu podatkowego w trybie art. 17 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003.

106 Zob. B. Brzezinski: Komentarz do wyroku NSA z dnia 23. lipca 1991 r. (sygn. akt Ill SA 452/91)
— opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1994, z. 4 poz. 75.

107 Zob. wyzej powotany wyrok NSA z dnia 23. lipca 1991 r.
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9.4. Ograniczenia rady gminy przy wprowadzaniu zwolnien

Przepisy ustawowe upowazniajace rad¢ gminy do wprowadzania
zwolnien w podatkach i oplatach samorzadowych majg bardzo ogdlni-
kowy charakter. Stwierdza si¢ w nich jedynie, ze rada moze je wprowa-
dzaé. Jako przyklad mozna wskaza¢ art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych, zgodnie z ktérym rada gminy moze w podatku od
nieruchomos$ci wprowadza¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslo-
ne w ust. 1 tego przepisu. Brzmienie tego przepisu jest charakterystycz-
ne dla innych delegacji ustawowych uprawniajacych rade gminy do
wprowadzania zwolnierl. W zwigzku z tym rozwazania nizej zawarte,
dotyczace art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, mogg
by¢ odniesione do wszystkich podatkéw i oplat samorzadowych.

W przepisie tym nie ma zadnych kryteriéw ani ograniczen
dotyczacych wprowadzania przez rady gmin zwolniefi od podatku od
nieruchomosci. Pozostawienie radzie gminy duzej swobody przy okre-
§laniu zwolnien jest uzasadnione tym, ze wplywy z podatku od nieru-
chomosci stanowig w calosci dochéd budzetu gminy, a rada gminy —
jako organ wiadzy lokalnej — jest organem najbardziej wlasciwym do
decydowania o potrzebie stosowania i rodzajach zwolniei podatko-
wych na danym terenie. Narzucanie radom jakichkolwiek ograniczeri w
komentowanej ustawie niepotrzebnie ,,usztywnialoby” system podat-
kéw i oplat lokalnych. Twierdzenie to nie oznacza, ze rada ma pelng
swobode przy wprowadzaniu zwolniefi. Na gruncie ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych ograniczenia tej kompetencji rady wynikaja nie
tyle z brzmienia art. 7 ust. 3, co z jego wykladni systemowe;.

Rada gminy nie moze wprowadzaé¢ zwolnieri generalnych, tzn.
takich, ktére zwalniaja od podatku wszystkich ustawowych podatni-
kéw. Zwolnienia generalne, jako naruszajace zasad¢ powszechnosci
opodatkowania i prowadzace do zniesienia obowigzku ustawowego w
drodze uchwaly, nie mogg by¢ przez rad¢ uchwalone. Poglad ten jest
powszechnie akceptowany — z tym jednak zastrzezeniem, ze nie ma
zgodnosci co do tego, na czym polega zwolnienie generalne. Najdobit-
niej stanowisko w tej sprawie wyrazit NSA w wyroku z dnia 21. grud-
nia 1993 r.'® stwierdzajac, ze wykluczone jest wykorzystywanie upo-

108 Sygn. akt SA/Kr 2394/93 — opublikowany w: ,Wspdlnota” 1994 nr 18.
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waznienia z art. 7 ust. 2'% ustawy z 12. stycznia 1991 r. o podatkach i

oplatach lokalnych do dokonania zwolniefi generalnych od podatku od
nieruchomosci. Zwolnienie takie oznaczaloby de facto generalne uchy-
lenie obowigzku podatkowego. Jednakze, zdaniem Sadu, zwolnienie
uchwalg rady gminy budynkéw mieszkalnych, nalezacych tylko do
os6b fizycznych, prowadzacych gospodarstwa rolne w rozumieniu
przepis6éw o podatku rolnym, nie stanowi generalnego zwolnienia od
tego podatku (powszechnego uchylenia obowigzku podatkowego), cho-
ciaz jest ono oczywiscie szerokie. Od tego wyroku zostala wniesiona
rewizja nadzwyczajna, w wyniku ktérej Sad Najwyzszy w wyroku z
dnia 21. wrzesnia 1994 r."", oddalajac rewizje stwierdzil m.in., ze rada
gminy jest uprawniona na podstawie upowaznienia, wynikajacego z art.
7 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych do zwolnienia od
podatku od nieruchomosci okreslonych grup podatnikéw, kierujac si¢
wlasng oceng potrzeb wspélnoty samorzadowej. Zwolnienie rolnikéw
od podatku od nieruchomosci w uchwale gminy nie narusza zasady
powszechnosci opodatkowania i nie jest zwolnieniem o charakterze
generalnym.

Jeszcze dalej idace uprawnienia organéw gmin wynikaja z interpre-
tacji art. 7 ust. 2'"! komentowanej ustawy, dokonanej przez Sad Najwy-
zszy w uchwale z dnia 4. listopada 1994 r''?. Zdaniem Sadu na podsta-
wie upowaznienia wynikajacego z powolanego wyzej artykulu rada
gminy moze zwolni¢ od podatku od nieruchomosci budynki mieszkalne
polozone na terenie gminy. W uzasadnieniu uchwaly Sad wskazal, ze z
tresci norm okreslajacych uprawnienia samorzadu terytorialnego i jego
zadania nie da si¢ wyprowadzi¢ ani zadnych dodatkowych kryteriéw

109 Do konca 2002 r. treS¢ obowigzujacego art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych
zawarta byta w art. 7 ust. 2. - :

110 Sygn. akt Il ARN 44/94 — opublikowany w: OSN IAPUS, nr 11, poz. 168. W wyroku tym sad
uzasadnit swoje stanowisko m.in. tym, ze ,...wbrew twierdzeniom rewizji nadzwyczajnej, inge-
rencja organéw nadzoru w dziatalno$¢ prawotwdrcza gminy, kierujgca sie blizej nie okreslonym
kryterium tzw. racjonalnosci tych dziatan lub domagajgca sie szczegétowego wyjasnienia moty-
wow uchwaly, zwalniajacej z obowigzku podatkowego okreslong liczbe podatnikéw, jawi sig jako
préba poszukiwania elementéw celowosci lub stusznosci w uchwale organéw gminy podjetych
rozwigzan prawno-—organizacyjnych, stusznie odrzuconych w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Zasadnie zatem zaskarzony wyrok uchylit naruszajace te podstawowe
zasady rozstrzygniecie nadzorcze wojewody, a kwestionujaca ten wyrok rewizja nadzwyczajna
nie ma uzasadnionych podstaw prawnych.”

111 Obecnie jest to art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
112  Sygn. akt Il AZP 7/94 — opublikowana w: ,Wspélnota” 1995, nr 4.
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ocennych, ani tez uprawnienia do jakiej$ kategoryzacji zwolnieri od
podatkéw lokalnych z jej wewnetrznym podzialem na zwolnienia praw-
nie dopuszczalne oraz zakazane.

Poglad ten znalazl swoje odzwierciedlenie w literaturze przedmio-
tu, gdzie jego zwolennicy wskazuja, ze w art. 7 ust. 2 (odpowiednio art.
7 ust. 3 ustawy po nowelizacji) nie ma zadnych ograniczeii do stosowa-
nia zwolnien od podatku od nieruchomosci i kwestionuja ,,globalny”
charakter zwolnienia budynkéw mieszkalnych, jak réwniez tez¢ jakoby
zwolnienie tego rodzaju bylo sprzeczne z konstytucyjnymi zasadami
réwnosci i powszechnosci opodatkowania.'”

Ustosunkowujac si¢ do tego pogladu, nalezy wyjs$¢ od nie wzbu-
dzajacego kontrowersji stwierdzenia, ze art. 7 ust. 3 komentowane;j
ustawy nie moze stanowié¢ podstawy do zwolnienia od podatku wszyst-
kich podatnikéw z terenu gminy. Celem tej regulacji jest umozliwienie
radzie gminy wprowadzania zwolnien ,,innych niz okreslone w ust. 1”
komentowanego artykutu. Innych, tzn. zblizonych rodzajowo do trzyna-
stu kategorii zwolniefi o charakterze podmiotowo—przedmiotowym
wymienionych w tym przepisie. Wprowadzanie ,,innych” zwolniefi nie
moze wigc prowadzi¢ do uchylenia obowigzku placenia podatku od nie-
ruchomosci. Zwolnienie wszystkich posiadaczy budynkéw mieszkal-
nych na terenie gminy wydaje si¢ by¢ tego typu zwolnieniem, ktérego
wprowadzenie nie doprowadzi do uchylenia ustawowego obowigzku
podatkowego. Jednak po glebszej analizie pojawiaja sie watpliwosci''?,
ktére wynikaja przede wszystkim stad, ze:

1. Zgodnie z art. 5 komentowanej ustawy rada gminy jest zobo-
wiazana do ustalenia stawek od 1 m* powierzchni uzytkowej budynkéw
mieszkalnych lub ich czesci. Jest to obowigzek ustawowy, od ktérego
rada nie moze odstapi¢. Wprowadzenie uchwalg rady zwolnienia
wszystkich budynkéw mieszkalnych powoduje, ze uchwalone przez

113 Zob. B. Brzezinski, M. Kalinowski: Podatek od nieruchomosci..., op. cit., s. 43—44.

114 Wystepuja one réwniez u zwolennikéw pogladu o dopuszczalnosci zwolnienia. ,0t6z trudno
przypuszczac, aby w intencjach ustawodawcy lezato stworzenie mozliwosci zwalniania od opo-
datkowania podatkiem od nieruchomosci wszystkich posiadaczy budynkéw mieszkalnych. Brak
wyobrazni spowodowat, ze przepisy ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie wykluczaja —
(...) — takiej mozliwosci.” — por. komentarz B. Brzezifiskiego do wyroku NSA z dnia 6. pazdzier-
nika 1992 r. (sygn. akt Il SA 1471/92) — opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatko-
wego” 1994, nr 4, str. 243.
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rade stawki podatku od tych budynkéw nie znajdujg zastosowania. Po
co je wiec uchwalac¢? Przepis okreslajacy wysokos¢ stawek od budyn-
kéw mieszkalnych staje si¢ zbedny przy zalozeniu, ze zwolnienie
wszystkich budynkéw mieszkalnych jest dopuszczalne.''” Jest to nie-
zgodne z jedng z podstawowych dyrektyw wykladni jezykowej, zgod-
nie z ktéra znaczenia normy nie powinno si¢ ustala¢ tak, aby pewne jej

czesci byly traktowane jako zbedne''S.

2. Budynki mieszkalne stanowig jeden z kilku rodzajéw nierucho-
mosci okreslonych w art. 5 komentowanej ustawy. Oprécz nich sg to
m.in.: budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;j,
pozostale budynki, budowle, grunty zwigzane z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej, pozostale grunty. Sg to ustawowe rodzaje
nieruchomosci, dla ktérych rada musi ustali¢ stawki podatkowe.
Dopuszczenie zwolnienia jednego z tych rodzajéw nieruchomosci pro-
wadzi w gruncie rzeczy do zniesienia podatku od nieruchomosci na
terenie gminy. Jezeli bowiem nie mozna zakwestionowaé uchwaty rady
wprowadzajacej zwolnienie jednego z rodzajéw nieruchomosci, nie
mozna tez kwestionowa¢ innych zwalniajacych pozostale rodzaje nieru-
chomosci. Rada gminy moglaby wigc np. uchwali¢ kilka uchwatl zawie-
rajacych zwolnienie wszystkich rodzajéw nieruchomosci i w ten sposéb
skasowaé podatek od nieruchomosci w catosci. Zadnej z tych uchwat
wojewoda nie moéglby postawi¢ zarzutu niezgodno$ci z prawem i
stwierdzi¢ jej niewazno$ci. Kazda z nich, przyjmujac argumentacj¢
zwolennikéw pogladu o dopuszczalnosci zwolnienia budynkéw miesz-
kalnych, bylaby zgodna z art. 7 ust. 3, ale wszystkie razem powodo-
walyby uchylenie ustawowego obowigzku podatkowego w podatku od
nieruchomosci.

115 Mozliwo$¢ zwolnienia z podatku od nieruchomosci w catosci pewnych kategorii przedmiotéw
opodatkowania przewidzianych w art. 5 dopuscit NSA w wyroku z dnia 5. kwietnia 2002 r. (sygn.
akt | SA/Gd 434/01) — opublikowany w: ,Finanse Komunalne” 2002, nr 6, s. 61. W orzeczeniu
tym Sad stwierdzit, ze skoro ograniczenia z art. 5 ust. 2 ustawy dotycza jedynie stawek, nalezy
uznaé, iz rada gminy ustalajac stawki na poziomie okreslonym w tym ustepie art. 5, moze jedno-
czes$nie pewne kategorie nieruchomosci zwolni¢ od podatku w catosci. W dalszej czesci orze-
czenia NSA wyrazit kontrowersyjny poglad, zgodnie z ktérym skoro zwolnienie w podatku od
nieruchomosci moze by¢ catkowite, brakuje jakichkolwiek podstaw do przyjecia, by rada gminy
nie mogta uchwali¢ zwolnienia czesciowego, gdyz jesli wolno jej zwolni¢ w wigkszym stopniu (w
cato$ci), to tym bardziej ma takie uprawnienie, by zwolni¢ w zakresie mniejszym (w czesci). Jest
to, zdaniem Sadu, zgodne z podstawowa regutg wykladni prawa, ze ,komu wolno czyni¢ wiecej,
temu wolno czyni¢ mniej”.

116 Zob. J. Wrdblewski: Rozumienie prawa..., op. cit., s. 79-80.
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Stad rada gminy na podstawie art. 7 ust. 3 nie jest uprawniona do
zwolnienia ustawowego rodzaju nieruchomosci. Rada musi szcze-
gélowo okresla¢ kategorie nieruchomosci zwalnianej od podatku.
Zwolnienie przez rad¢ wszystkich budynkéw mieszkalnych na terenie
gminy jest przykladem zwolnienia opartego o ustawowy rodzaj nieru-
chomosci. Zwolnienie tego typu jest przekroczeniem dopuszczalnych
granic stosowania zwolniefi na podstawie art. 7 ust. 3 komentowanej
ustawy.

9.5. Uchwaly rady upowazniajace organy podatkowe
do wydawania decyzji w sprawie zwolniefi podatkowych

Ogolnikowy charakter przepiséw uprawniajacych rad¢ do wprowa-
dzania zwolnieni przedmiotowych prowadzi do powstawania watpliwo-
$ci zwigzanych z podstawg przyznania zwolnienia konkretnemu podat-
nikowi. Nie ma sporéw co do tego, ze tylko uchwata rady moze wpro-
wadzi¢ dane zwolnienie od podatku. Najczesciej przybiera to forme¢
zawartego w uchwale zwrotu ,,zwalnia si¢ od podatku...” i dalej naste-
puje okreslenie przedmiotu podatku. Tego typu zwolnienia obowigzujg
Z mocy prawa, tzn. s uwzgledniane przez organy podatkowe z urzgdu
w decyzjach wymiarowych, lub przez samego podatnika w deklaraciji
na podatek. Ich praktyczne zastosowanie nie wymaga zadnego wniosku
podatnika, ani tez decyzji organu podatkowego. Podstawa ich wprowa-
dzenia i stosowania jest uchwala rady. Ta kompetencja rady gminy nie
moze by¢ przekazana innym organom. Wystepujace w pierwszym okre-
sie funkcjonowania samorzadu uchwaly upowazniajace najczgsciej
zarzad lub wéjta, burmistrza (prezydenta) do wprowadzania zwolnien,
byly powszechnie uznawane za niezgodne z przepisami ustaw regu-
lujacych poszczegdlne podatki i oplaty samorzadowe. Rady gmin nie
maja kompetencji do przenoszenia na inny organ im przyznanych przez
ustawodawce uprawnieri'’’. Na tym tle zarysowaly si¢ watpliwosci co
do zgodnosci z prawem uchwal, w ktérych rada gmin postanawia okre-
$li¢ tryb przyznawania zwolnienia poprzez wskazanie, ze jest ono
udzielane w drodze decyzji wéjta wydanej na wniosek podatnika. Prze-
ciwnicy takiego unormowania wskazuja, ze tylko rada moze przyzna-

117  Por. W. Kisiel: Ustréj samorzadu..., op. cit., s. 39.
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waé zwolnienia, a przez to nie moze tego przekazac¢ na rzecz woijta,
burmistrza (prezydenta). Uprawnienie wéjta do wydania decyzji w
sprawie zwolnienia skutkuje tym, ze to on bedzie w istocie rzeczy orga-
nem decydujacym o przyznaniu zwolnienia. Podatnik bedzie nabywat
prawo do zwolnienia dopiero po dorgczeniu mu decyzji wéjta. Pod-
nosza oni réwniez, ze rada nie ma uprawnien do normowania w
uchwalach zasad przyznawania zwolnienn podatkowych. Istniejagca w
art. 14 i art. 19 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych kompetencja
rady do okreslania zasad ustalania i poboru dotyczy podatku od posia-
dania pséw i oplat lokalnych; nie obejmuje natomiast zasad ustalania i
zwolnien w tych §wiadczeniach. Stad tez dzialania rady, ktéra ustana-
wia specjalny tryb realizacji zwolnieni podatkowych poprzez upowa-
znienie wéjta do wydania decyzji w tej sprawie nie znajduje podstaw
prawnych. Przeciwnicy tego pogladu wskazuja, ze zwolnienie podatko-
we obowigzuje na podstawie uchwaly rady, a decyzja wéjta stuzy jedy-
nie wykonaniu postanowieri wynikajacej z tej uchwatly. Decyzja wéjta
ma charakter deklaratoryjny i stwierdza, ze okreslone w uchwale
warunki uzyskania zwolnienia s spelnione, w wyniku czego podatni-
kowi przystugu je dane zwolnienie. Ich zdaniem decyzja wéjta jest jedy-
nie przejawem wykonania postanowien uchwaly wprowadzajacej zwol-
nienie. Nie jest to decyzja udzielajaca zwolnienia, a jedynie potwier-
dzajaca nabycie przez podatnika uprawnienn do zwolnienia. Stuzy ona
przede wszystkim weryfikacji spetnienia przez podatnika warunkéw
uzyskania zwolnienia zamieszczonych w uchwale. Aktem normatyw-
nym, na podstawie ktérego nastepuje wprowadzenie zwolnienia jest
uchwala, ktérej wykonanie wymaga zlozenia wniosku przez podatnika i
wydania decyzji przez organ podatkowy. Zwolnienie nie jest zatem
wprowadzane przez wéjta, burmistrza (prezydenta) a przez rade gminy.

Odnoszac si¢ do zaprezentowanych tu pogladéw nalezy stwierdzic,
ze rada gminy podejmujac uchwaty podatkowe jest zwigzana zakresem
upowaznienia ustawowego. Z przepiséw tych wynika, ze rada moze
wprowadzi¢ zwolnienia podatkowe inne niz okreslone w ustawie. Jest
to zatem upowaznienie do wprowadzenia zwolnienia obowigzujacego z
mocy prawa. W regulacjach tych nie ma nic o mozliwosci uchwalenia
przez rade zasad realizacji tych zwolnieri, w tym upowaznienia wéjta
do wydawania decyzji w ich sprawie. W zwiazku z tym takie dzialania
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rady nalezy uzna¢ za nie znajdujace podstawy w przepisach kompeten-
cyjnych do wprowadzania zwolnien.

9.6. Zwolnienia przedmiotowe w uchwatach rad

Poczawszy od 2003 roku w przepisach ustaw regulujacych upraw-
nienie rad do wprowadzania zwolnieri wprowadzone zostalo zastrzeze-
nie, ze moga to by¢ jedynie zwolnienia przedmiotowe. Ograniczenie
rad w stanowieniu zwolniefi mialo na celu realizacj¢ konstytucyjnej
zasady normowania zwolniefi podmiotowych w ustawie, a nie innych
aktach o charakterze podustawowym. Pobiezna analiza przepiséw regu-
lujacych analizowane uprawnienie rad moze prowadzi¢ do wniosku, ze
ustawodawca w ograniczaniu mozliwosci wprowadzania zwolniefi
przez rade poszedt dalej niz wymaga tego art. 217 Konstytucji. W prze-
pisie tym zapisano, ze tylko ,,okreslanie kategorii podmiotéw zwolnio-
nych od podatku nastgpuje w drodze ustawy”. Bioragc pod uwage
brzmienie art. 217 Konstytucji i przepiséw kompetencyjnych zawartych
w ustawach regulujacych podatki i oplaty samorzadowe z cala pewno-
$cig nalezy stwierdzi¢, ze rada gminy nie moze wprowadza¢ zwolnien
okreslonych podmiotéw.''® I tak np. rada nie moze zwolni¢ od podatku
jednostek stuzby zdrowia lub rencistéw i emerytéw, przedsigbiorcéw.
Rada moze natomiast wprowadza¢ zwolnienia okreslonych fizycznie
przedmiotéw opodatkowania, takich jak np. budynek, grunt, budowla,
autobus, czy tez posiadanie psa. Problem pojawia si¢ wowczas, gdy
zwolnienie dotyczy co prawda okreslonego przedmiotu, ale jednocze-
$nie nastgpuje dalsze sprecyzowanie cech identyfikujacych ten przed-
miot, np. poprzez wskazanie na okreslone podmioty. Jezeli zwolnienie
dotyczy tak okreslonego przedmiotu, to dalsze jego sprecyzowanie, np.
poprzez wskazanie przez kogo jest wykorzystywany lub jakim celom
stuzy, nie zmienia jego zasadniczego charakteru''®. Jest to zwolnienie

118 Por. wyrok NSA z dnia 6. lutego 2001 r. (sygn. akt SA/Rz 1070/00) — opublikowany w: ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2002, nr 2, poz. 57, w ktorym Sad stwierdzit, Ze uprawnienia rad
gmin, o ktérych mowa w art. 7 ust. 2 i art. 14 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, aby nie naruszaé tresci przepisow Konstytucji (art. 217).
Zob. takze glose do tego wyroku autorstwa K. Tesznera — opublikowana w: ,Przeglad Podat-
kowy” 2002, nr 8, s. 48-50.

119 Inny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 6. lutego 2001 r. (sygn. akt SA/ Rz 1070/00). Wyrok
ten spotkat sie z krytyka K. Tesznera we wskazanej juz glosie opublikowanej w: ,Przeglad
Podatkowy” 2002, nr 8.
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przedmiotowe. Kazde zwolnienie przedmiotu odnosi si¢ do konkret-
nych podatnikéw, ktérzy z niego korzystaja. To nie osoba podatnika
decyduje jednak o zwolnieniu, ale przede wszystkim rodzaj przedmiotu
opodatkowania. Jako przyklad takiego zwolnienia mozna podaé zwol-
nienie budynkéw gospodarczych bgdacych we wladaniu rencistéw i
emerytéw, ktérzy przekazali gospodarstwa rolne za rente lub emerytu-
r¢. Zwolnienie to dotyczy okreslonego wyraznie przedmiotu — budyn-
kéw gospodarczych, o okreslonych cechach — znajdujacych si¢ we
wladaniu rencistéw i emerytéw. Jest to zatem zwolnienie o charakterze
przedmiotowym, ktére moze by¢é wprowadzane w drodze uchwaly.
Przyjecie, ze taki zapis przekracza ustawowe upowaznienie rady do
wprowadzania zwolnieni skutkowalby tym, ze rada nie mogtaby w
ogole zwolni¢ tego rodzaju budynkéw. Jak bowiem ,,przedmiotowo”
zwolni¢ ten rodzaj budynké6w? Osobiscie nie potrafie wskazaé na taki
zapis uchwaly, ktéry zwalnialby budynki tej grupy podatnikéw, bez
wskazania, ze chodzi wlasnie o rencistéw i emerytéw. Nie jest to spra-
wa blaha, a to z uwagi na fakt, ze zwolnienia tego typu sa powszechnie
stosowane ze wzgledu na nikle dochody uzyskiwane przez te grupe
0s6b. Osoby te, przekazujac gospodarstwo rolne, pozostawiajg sobie z
reguly dzialki siedliskowe z budynkami gospodarczymi o niekiedy
znacznej powierzchni, od ktérych powinny ptaci¢ podatek od nierucho-
mosci wg stawek pozostatych'?’. Podatek ten przekracza zdolnosci
platnicze bytych rolnikéw, utrzymujacych si¢ z niewielkiej renty lub
emerytury. Przyjecie pogladu wedle ktérego zwolnienie budynkéw
gospodarczych rencistéw i emerytdw ma charakter inny niz przedmio-
towy spowodowaloby koniecznos¢ ich opodatkowania stosunkowo
wysokim podatkiem od nieruchomosci i to w okresie, kiedy nie sg
czynni zawodowo i osiagaja mniejsze dochody. Wedlug mnie decy-
dujace znaczenie przy klasyfikowaniu zwolnienia jako przedmiotowego
ma ustalenie czy zwalniane jest ,,cos” czy tez ,ktos”. Jezeli zwolnienie
dotyczy przedmiotu opodatkowania (budynku, gruntu, budowli), to bez
wzgledu na dalsze postanowienia uszczegélawiajace zwolnienie nalezy
je traktowaé jako przedmiotowe. I na odwrét: jezeli jest zwalniany

120 Budynki te do momentu przekazania gospodarstwa korzystaja ze zwolnienia od podatku od nie-
ruchomosci — zob. art. 7 ust. 1 pkt 4 lit. b) ustawy o podatkach i optatach lokainych.
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podatnik (ktos), to jest to zwolnienie podmiotowe, ktére nie moze mieé
miejsca w uchwalach rad.

Poglad ten moze by¢ jednak kwestionowany przede wszystkim z
uwagi na literalne brzmienia przepis6w regulujacych kompetencje rady
do wprowadzania zwolniefi. W przepisach tych mowa jest o zwolnie-
niach przedmiotowych. Rady gmin, chcac uniknaé zastrzezen organéw
nadzoru, powinny formutowaé zwolnienia w taki sposéb, aby nie byt w
nich wyeksponowany element podmiotowy. I tak np. chcac zwolnié
budynki organizacji charytatywnych nalezy w uchwale zapisa¢, ze
zwolnieniu podlegaja budynki wykorzystywane na dzialalno$¢ charyta-
tywna. I wtedy bedzie to zgodne z literalnym brzmieniem analizowa-
nych przepiséw kompetencyjnych. Uciekanie si¢ do tego typu zabie-
géw redakcyjnych nie wydaje si¢ jednak dzialaniem racjonalnym.
Forma jest tutaj wazniejsza, niz tres¢ i cel zwolnienia. Nie jest to kryte-
rium, ktére powinno decydowac o zgodnosci z prawem zwolnieni stano-
wionych przez wladze lokalna. Sciste trzymanie si¢ stéw uzytych w
ustawie moze doprowadzi¢ do zniwelowania zasadniczego celu, ktéry
ma byc¢ realizowany za posrednictwem danego przepisu. Trudno jest tez
racjonalnie wytlumaczy¢ radnym podejmujacym uchwale, dlaczego nie
mozna zwolni¢ budynkéw wykorzystywanych przez organizacje chary-
tatywne, a mozna zwolni¢ budynki wykorzystywane na cele charyta-
tywne? Wymyslanie ,,przedmiotowego” brzmienia przepisu w sytuacji,
gdy wiadomo co powinno by¢ zwolnione, nie ma nic wspélnego z pra-
widlowym procesem tworzenia prawa podatkowego. Moze to prowa-
dzi¢ do wprowadzenia w uchwatach ,,dziwolagéw stownych”, tylko po
to aby unikna¢ zarzutu, ze zwolnienie nie ma charakteru przedmiotowe-
go. Przykladem tego zjawiska moze by¢ brzmienie projektowanego
przepisu uchwaly jednej z rad gmin wojewddztwa podlaskiego, zwal-
niajacego od podatku budynki wspomnianych rencistéw i emerytéw —
»zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci budynki gospodarcze gospo-
darstw rolnych przekazanych za rent¢ lub emeryture”. Upodmiotowie-
nie w tym zdaniu gospodarstwa rolnego (a nie rencistéw i emerytéw)
ma shuzy¢é nadaniu zwolnieniu charakteru przedmiotowego. Wedltug
mnie tego typy zabawy slowne nie sg konieczne przy stanowieniu zwol-
nien przez rady gmin. Organy gmin, przy literalnym jedynie podejsciu
do rozumienia zwolnieri przedmiotowych, beda zmuszone do podjgcia
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tej zabawy, na czym niewatpliwie skorzysta podatnik, a ucierpig jezyk
polski i zdrowy rozsadek.

9.7. Uchwaly okreslajace szczegélowe warunki zwolnienia

Kompetencja rad gmin do okreslania w uchwale szczegétowych
warunkéw zwolnienia uregulowanego w ustawie wystgpuje w
obowigzujagcym systemie jedynie na gruncie ustawy o podatku rolnym.
Wydaje sig, ze tak rzadkie sigganie do tego typu formy wspétdecydo-
wania o ksztalcie obowigzujacych zwolniefi na terenie gminy nie jest
uzasadnione. Wedlug mnie jest to bardzo bezpieczny przejaw wladztwa
podatkowego samorzadu w stosunku do jego dochodéw podatkowych;
bezpieczny z uwagi na osobg podatnika i sytuacj¢ budzetu gminy.
Podatnik ma zapewnione ustawowo zwolnienie od podatku, ale musi
spelni¢ poza wymogami ustawowymi réwniez te, ktére wprowadza na
swoim terenie wladza lokalna. Mozliwos¢ uszczegétowienia zwolnienia
umozliwia organom gminy dostosowanie go do specyfiki danego tere-
nu. Jest to kompetencja bardzo wazna zwlaszcza w sytuacji, gdy w
ustawach regulujacych podatki samorzadowe zawarty jest rozbudowany
katalog zwolniefi ustawowych. Sa to zwolnienia wprowadzane przez
ustawodawce niejako na koszt gminy. Zwolnienie ustawowe zmniejsza
dochody z podatku uzyskiwane przez budzet gminy. Tak wigc to gmina
ponosi ciezar finansowy zwolniefi wprowadzanych przez wtadze cen-
tralng. W takiej sytuacji samorzad powinien mie¢ mozliwosé
wspoéldecydowania o szczegélowych warunkach stosowania zwolnienia
na terenie gminy. Jest to kompetencja rady niezmiernie przydatna z
uwagi na z reguly bardzo ogélne sformulowania zawarte w przepisach
ustawowych wprowadzajacych zwolnienie od podatku samorzadowego.
Ta cecha zwolnient ustawowych rodzi liczne problemy na etapie ich
praktycznego stosowania. Dobrym sposobem rozwigzywania tych pro-
bleméw bylyby postanowienia uchwat rad precyzujace warunki zwol-
nienia ustawowego.

Niestety, jak juz wspomniano, ustawodawca korzysta z tej formy
ksztaltowania konstrukcji zwolnieii niezmiernie rzadko. Tego typu
kompetencja rady dotyczy jedynie zwolnienia gruntéw gospodarstw
rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej. Zgodnie z art. 12 ust.
1 pkt 7 ustawy o podatku rolnym zwolnienie moze dotyczy¢ nie wigcej
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niz 20% powierzchni uzytkéw rolnych gospodarstwa rolnego, lecz nie
wiecej niz 10 ha. Zwolnienie moze by¢ przyznane na okres nie dluzszy
niz 3 lata w stosunku do tych samych gruntéw. Tryb i szczegélowe
warunki tego zwolnienia, zgodnie z art. 12 ust. 9 ustawy o podatku rol-
nym, okresla w drodze uchwaly rada gminy.

Z przepisu tego wynika zobowigzanie rady do okreslenia tych
warunkéw. Rada jest wigc zobligowana tym przepisem ustawy do pod-
jecia stosownej ustawy. Jezeli ja podejmie, sprawa jest jasna. Zwolnie-
nie gruntéw odlogujacych bedzie przyznawane przez wdjta, burmistrza
(prezydenta), co wynika z art. 13d ust. 1 ustawy, z uwzglednieniem
szczegélowych warunkéw zawartych w uchwale rady. Co bedzie jed-
nak wéwczas, gdy takiej uchwaly rady nie ma? Nie we wszystkich gmi-
nach, co wynika z przeprowadzonych przeze mnie badar, obowigzek
ten jest zrealizowany. Czy brak takiej uchwaly uniemozliwia zastoso-
wanie tego zwolnienia? Wg mnie brak uchwatly nie uzasadnia odmowy
stosowania zwolnienia na terenie gminy. Warunki stosowania tego
zwolnienie sg okreslone w ustawie, a przez to nie mogg by¢ zalezne od
podjecia uchwaly przez rad«;m. Nie zrealizowanie przez rade ustawo-
wego obowigzku okreslenia szczegélowych warunkéw zwolnienia,
powinno skutkowa¢ ewentualnoscig poniesienia negatywnych nastep-
stw takiego stanu rzeczy przez ten organ, a nie przez podatnika, ktéry
zdecydowal si¢ na zaprzestanie produkcji rolnej na czesci gruntéw
gospodarstwa rolnego. W takiej sytuacji zwolnienie powinno by¢ przy-
znane decyzja gminnego organu podatkowego, ktérej podstawa jest
przepis ustawy okreslajacy ogélne warunki zwolnienia. Problem w tym,
ze bez uszczegélowienia postanowien ustawy, zwolnienie to w prak-
tycznym stosowaniu jest bardzo trudne, o czym nizej.

Ustalone przez rad¢ szczegélowe warunki stosowania zwolnienia
nie mogg ogranicza¢ postanowieri ustawowych. Przykladem tego rodza-
ju warunku moze by¢ spotykane w praktyce ograniczenie zwolnienia
tylko do podatnikéw posiadajacych gospodarstwo od pigciu lat, albo

121 Zob. wyrok NSA z dnia 26. pazdziernika 1994 r. (sygn. akt Ill SA 539/94) - opublikowany w:
.Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1997, nr 1, poz. 17. W wyroku tym NSA stwierdzit, ze
przez szczeg6towe warunki omawianego zwolnienia nalezy rozumie¢ warunki konkretyzujace
jedynie warunki podstawowe przewidziane w ustawie. Rada gminy nie jest natomiast upraw-
niona do okreslania dodatkowych warunkéw polegajacych na ograniczeniach podmiotowych
dotyczacych zwolnien od podatku.
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stosowanie zwolnienia tylko do gruntéw ornych, z wylaczeniem lak i
pastwisk. Niedopuszczalne jest réwniez ustanawianie w uchwale rady
kar za naruszenie warunkéw zwolnienia'?%>. Co w takim razie nalezy
rozumie¢ przez ,.tryb i szczeg6lowe warunki zwolnienia”, o ktérych
mowa w analizowanym przepisie?

Tryb postgpowania w sprawie przyznania tego zwolnienia wynika
w zasadzie z art. 13d ustawy o podatku rolnym. Omawiane zwolnienie
jest przyznawane na podstawie decyzji wéjta, burmistrza (prezydenta)
wydawanej na wniosek podatnika. Rada, okreslajac tryb, moze jedynie
wprowadzi¢ szczegélowe warunki okreslajace forme wniosku (wzér) i
zalacznikéw. W praktyce bardzo pomocne przy rozpatrywaniu wnio-
skéw sg mapki gruntéw rolnika (sporzadzone odrgcznie przez podatni-
ka), na ktérych uwidaczniane sa grunty wylaczone z produkciji rolne;j.
Mozliwe jest rowniez ustanowienie okreslonych terminéw zwigzanych
z procedurg przyznawania zwolnienia, z tym zZe nie mogg to by¢ termi-
ny naruszajjce postanowienia analizowanej ustawy o podatku rolnym
(np. art. 13d ust. 3) i ordynacji podatkowej (np. art. 139 § 1). Ustana-
wiajac inne terminy w uchwale rady, nalezy przestrzega¢ zasady, ze nie
mogg one by¢ mniej korzystne dla podatnika, niz to wynika z postano-
wienl ustaw. I tak np. mozna ustanowi¢ krétszy termin do rozpatrzenia
whniosku niz miesigc, o ktérym mowa w art. 139 § 1 ordynacji podatko-
wej. Nie mozna natomiast zmienia¢ terminéw okreslonych scisle w
ustawie. Jako przyklad mozna wskaza¢ termin z art. 13d ust. 3 ustawy o
podatku rolnym. Zgodnie z tym przepisem ulgi i zwolnienia udzielane
na wniosek podatnika stosuje si¢ od pierwszego dnia miesigca naste-
pujacego po miesigcu, w ktérym zlozono wniosek. Do zwolnien przy-
znawanych na wniosek zalicza si¢ réwniez omawiane zwolnienie.
Moze wigc ono by¢ przyznane dopiero.od poczatku miesigca po
miesigcu, w ktérym zlozono wniosek, a zatem jesli podatnik sklada
wniosek 2. maja, zwolnienie moze by¢ mu przyznane od 1. czerwca.
Zwolnienie to bedzie przystugiwalo podatnikowi od poczatku czerwca
nawet wéwczas, gdy decyzja zostanie mu dorgczona np. 1. lipca. Nato-
miast niezgodne z analizowanym przepisem jest przyznanie zwolnienia
od poczatku roku podatkowego na podstawie wniosku zlozonego 2.

122 Problematyki tej dotyczy wyrok NSA z dnia 4. marca 1993 r. (sygn. akt SA/Wr 1449/92) — opu-
blikowany w: ONSA 1994, nr 2.
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maja. Rada gminy nie moze w uchwale zmienia¢ wyzej wskazanych
termin6w stosowania zwolnienia z uwagi na ich ustawowy charakter.
Jest to uwaga o tyle istotna, ze art. 13d ust. 3 ustawy o podatku rolnym
zostal wprowadzony dopiero do 1. stycznia 2003 roku, a uchwaty w
sprawie trybu wprowadzania zwolnienia gruntéw odlogujacych zostaly
podjete w wigkszosci gmin zdecydowanie wczesniej. W takiej sytuaciji
obowigzuje termin wynikajacy z przepisu ustawy o podatku rolnym.
Uchwaly rad, zawierajace inne terminy stosowania zwolnienia, powin-
ny by¢ w tym zakresie zmienione z uwzglednieniem postanowieri art.
13d ust. 3.

Potrzeba okreslania ,,szczegélowych warunkéw zwolnienia” wyni-
ka z bardzo ogélnikowego sformutowania art. 12 ust. 1 pkt 7 ustawy o
podatku rolnym. Ich okreslenie ulatwia rozwigzywanie probleméw
zwigzanych ze stosowaniem tego zwolnienia. Jednym z nich jest rozu-
mienie ograniczenia zwolnienia do nie wigcej niz 20% powierzchni
uzytkéw rolnych gospodarstwa, lecz nie wigcej niz 10 ha. Mozna to
zilustrowaé nastepujacym przyktadem. Podatnik jest wlascicielem
gospodarstwa o pow. 200 ha, z czego grunty nieuzytkowane to 30 ha, a
w tym 10 ha klasy I, 10 ha klasy II i 10 ha klasy III. Na mocy wskaza-
nego artykulu mozna zwolni¢ jedynie 10 ha. Przepis ten jednak nie pre-
cyzuje, jaki grunt mozna w tym wypadku zwolni¢. Wydaje si¢, ze w
takiej sytuacji to podatnik we wniosku skierowanym do organu podat-
kowego okresli¢ powinien, jakie grunty chce objaé zwolnieniem. Naj-
bardziej korzystne dla niego bgdzie wskazanie w takiej sytuacji grun-
téw kl. I, jako ze sa one obcigzone najwyzszym podatkiem. Tymcza-
sem, aby uniknaé takiej sytuacji, wymdg okreslenia, ktére grunty
powinny by¢ zwolnione od podatku, powinien znalezZ¢ si¢ w uchwale
rady precyzujacej szczegélowe warunki zwolnienia.

Inny problem dotyczacy stosowania omawianego zwolnienia, ktéry
jest czesto regulowany w uchwalach, da si¢ sprowadzi¢ do naste-
pujacego pytania: ile razy podatnik moze korzysta¢ ze zwolnienia z
tego tytutlu? W brzmieniu ustawy o podatku rolnym obowigzujacym do
korica 2002 roku méwilo si¢ jedynie o tym, ze zwolnienie przystuguje
przez trzy lata. Czy zatem po uplywie tego okresu zwolnienie mogto
znowu by¢ stosowane, jezeli grunty nie sg dalej wykorzystywane rolni-
czo? Wydaje sig, ze nie, poniewaz — przyjmujac takie rozumienie —
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zwolnienie to przystugiwaloby przez caly czas odlogowania gruntéw,
co na pewno nie jest zgodne z istotg tego zwolnienia. W takim razie czy
w przypadku, gdy po uptywie 3-letniego okresu zwolnienia podatnik
przez rok bedzie prowadzil na takim gruncie dziatalnos¢ i nastgpnie
wystapi o przyznanie zwolnienia w zwigzku z ponownym odlogowa-
niem gruntu, to powinien je otrzymac? Trzymajac si¢ jedynie literalne-
go brzmienia tego przepisu w dotychczasowym brzmieniu, nalezaloby
odpowiedzieé, ze podatnik jest uprawniony do korzystania ze zwolnie-
nia, poniewaz spelnia wszystkie ustawowe warunki jego przyznawania.
Biorac jednak pod uwagg cel tej regulacji, taka interpretacja nie znajdu-
je uzasadnienia, poniewaz prowadzi do preferencyjnego opodatkowania
0s6b, ktére nie wykorzystuja gruntéw rolnych zgodnie z ich przezna-
czeniem. To wiasnie zadecydowalo o modyfikacji z poczatkiem 2003
roku omawianego przepisu. W znowelizowanym art. 12 ust. 1 pkt 7
dodano, ze zwalnia si¢ grunty odlogujace na okres nie dluzszy niz 3
lata, w stosunku do tych samych gruntéw. Zwolnione mogg by¢ zatem
te same grunty tylko przez okres — maksymalnie — 3 lat. Nie mozna
ponownie zastosowa¢ zwolnienia do gruntéw odlogujacych, ktére byty
juz zwolnione przez 3 lata. Postanowienia uchwal, ktére inaczej nor-
muja te kwestie, powinny by¢ zmienione, jako ze s3a niezgodne z
obowigzujacym brzmieniem wskazanego artykulu ustawy o podatku
rolnym.

Liczne problemy praktyczne dotycza réwniez sposobu liczenia
20% powierzchni uzytkéw rolnych gospodarstwa rolnego, ktére moga
by¢ objete zwolnieniem. Sg one z réznym skutkiem rozwigzywane
poprzez stosowne zapisy zawarte w uchwalach rad. Przyblizeniu tych
probleméw stuzy nastepujacy przyklad. Rolnik wydzierzawit 5 ha uzyt-
kéw rolnych zgodnie z przepisami e ubezpieczeniu spolecznym rolni-
kéw. Pozostalo mu 0,5 ha. Zlozyl wniosek o zwolnienie gruntéw, w
zwigzku z zaprzestaniem produkcji rolnej na posiadanych przez niego
0,5 ha gruntéw. Czy zwolnienie dotyczy 20% uzytkéw rolnych liczo-
nych od 5,5 ha czy od 0,5 ha? Na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 7 ustawy
o podatku rolnym zwalnia si¢ uzytki rolne, na ktérych zaprzestano pro-
dukcji rolnej, z tym ze zwolnienie moze dotyczy¢ nie wigcej niz 20%
powierzchni uzytkéw rolnych gospodarstwa rolnego. OdpowiedZ na
postawione pytanie wymaga wyjasnienia, ktére grunty wchodzg w
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skiad gospodarstwa rolnego. Z art. 2 ust. 1 ustawy wynika, iz w sklad
gospodarstwa rolnego wchodzg m.in. uzytki rolne o powierzchni prze-
kraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy, stanowigce wilasnos¢ lub
znajdujace si¢ w posiadaniu osoby fizycznej. Bezsprzecznie gospodar-
stwo rolnika stanowig wigc grunty wydzierzawione innej osobie, zgod-
nie z przepisami o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw, jak i grunty,
ktére pozostawil do wlasnego uzytku. Eacznie w sklad gospodarstwa
rolnego rolnika wchodzi 5,5 ha uzytkéw rolnych. Z tego tez wzgledu
organ podatkowy, ustalajac uzytki rolne podlegajace zwolnieniu na
mocy art. 12 ust. 1 pkt 7 ustawy, powinien obliczy¢ 20% powierzchni
uzytkéw rolnych calego gospodarstwa rolnika tj. od 5,5 ha.

Warto zauwazy¢, ze omawiane 20% odnosi¢ nalezy do powierzch-
ni uzytkéw rolnych. Jezeli zatem rolnik posiada grunty zadrzewione i
zakrzewione na uzytkach rolnych ich powierzchni nie uwzglednia si¢
przy obliczaniu maksymalnej powierzchni gruntéw odlogowanych,
ktére moga korzysta¢ ze zwolnienia.

Chcac unikngé probleméw interpretacyjnych dotyczacych wyzej
przedstawionych sytuacji, mozna w uchwatach rad wprowadzi¢ stosow-
ne postanowienia bezposrednio je regulujace. Bed¢ one jednoznacznie
rozstrzygaly wystepujace w praktyce spory interpretacyjne. Mieszcza
si¢ one w zawartym w art. 12 ust. 9 ustawy o podatku rolnym pojeciu
»szczegblowe warunki zwolnienia”.

9.8. Przyznawanie ulg w podatku rolnym z tytulu
kleski zywiolowej

Z art. 13c ustawy o podatku rolnym wynika, ze w razie wystapienia
kleski zywiolowej, ktéra spowodowala istotne szkody w budynkach,
ziemioplodach, inwentarzu zywym lub martwym, albo w drzewostanie,
przyznaje si¢ podatnikom ulgi w podatku rolnym przez zaniechanie
jego ustalania, albo poboru w calosci lub w czesci, w wysokosci zale-
znej od rozmiaréw strat spowodowanych kleska w gospodarstwie rol-
nym. W przepisie tym nie okresla si¢ bezposrednio organu uprawnione-
go do przyznania tej ulgi. Z analizy art. 13d ust. 1 i 4 mozna jednak bez
przeszk6d wywiesé, ze jest to ulga przyznawana w drodze decyzji orga-
nu podatkowego. Rada gminy, co nalezy podkres$li¢, nie ma zadnych
uprawniefi do normowania trybu i szczegélowych warunkéw tego
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zwolnienia. Podatnik moze skorzysta¢ z omawianej ulgi, wystgpujac
z wnioskiem do wdjta, burmistrza lub prezydenta o zaniechanie ustala-
nia podatku rolnego, albo jego poboru w calosci lub w czgsci. Organ
podatkowy gminy (wéjt, burmistrz, prezydent) zobowigzany jest do
wydania decyzji, w ktérej zaniecha ustalania lub poboru podatku rolne-
go w wysokosci zaleznej od rozmiar6w strat spowodowanych kleska
w gospodarstwie rolnym'?. Jest to decyzja wydana na podstawie art.
13c ustawy o podatku rolnym. Zaniechanie ustalania i poboru z tego
przepisu nalezy odrézni¢ od wystgpujacej do korica 2000 r. w ordynacji
podatkowej ulgi uznaniowe;j o takiej samej nazwie. Podstawowa rézni-
ca sprowadza si¢ do tego, ze zaniechania uregulowane w ordynacji
maja charakter uznaniowy, tzn. ich zastosowanie jest zalezne od decyzji
organu podatkowego, ktéry moze (ale nie musi) ich zastosowaé, nawet
w przypadku wystapienia kryteriéw uzasadniajacych ich przyznawanie.
W ustawie o podatku rolnym zaniechania przyznaje si¢ w razie
wystapienia kleski zywiolowej, bez pozostawienia mozliwosci decydo-
wania o tym organom podatkowym. W razie wystapienia szkéd
powstalych w wyniku kleski zywiolowej organ podatkowy zobligowa-
ny jest, na wniosek podatnika, do wydania decyzji, w ktérej zaniecha
ustalenia lub poboru podatku rolnego. Podkresli¢ nalezy, ze przy przy-
znawaniu ulg i ustalaniu ich wysokosci uwzglednia si¢ wysoko$¢ otrzy-
manego odszkodowania z tytutlu ubezpieczenia ustawowego. Zasada
jest, ze ulge przyznaje si¢ za ten rok podatkowy, w ktérym kleska miata
miejsce. W sytuacji, gdy kleska nastgpila po zaptaceniu podatku za
dany rok, ulge stosuje si¢ w nastgpnym roku podatkowym.

W praktyce duzym problemem jest rozumienie pojecia ,.kleska
zywiolowa”, a to z uwagi na brak takiej definicji w ustawie o podatku
rolnym'?*. Problem ten nie moze byé rozwiazywany, z czym si¢ mozna
spotka¢ w praktyce, poprzez okreslenie w uchwale rady czym jest kle-
ska zywiolowa. Rada gminy nie ma upowaznienia do normowania
warunkéw stosowania tej ulgi, w tym definiowania klgski zywiotowej.

Nalezy podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym klgska zywiotowa z
analizowanego przepisu nie moze by¢ utozsamiana ze stanem kleski

123 Zasady stosowania tej ulgi byty przedmiotem wyroku NSA z dnia 17. czerwca 1994 r. (sygn. akt
SA/Wr 395/94) — opublikowany w: ,Wspdlnota” 1994, nr 46.

124 M. Bartoszewicz: Czym jest klgska, ,Wspdinota” 2000, nr 40.
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zywiolowej z art. 232 Konstytucji'®>, ani tez z pojeciem kleski
zywiolowej z dekretu z dnia 23. kwietnia 1953 r. o swiadczeniach w
celu zwalczania klgsk iywiolowychm. Ustawowa definicja kleski
zywiolowej zawarta jest w ustawie z dnia 18. kwietnia 2002 roku o sta-
nie kleski zywiotowe;j'?’. Z art. 3 ust. 1 pkt 1 tej ustawy wynika, ze
przez klgske zywiolowg rozumie si¢ katastrofe naturalng, lub awarie
techniczna, ktérych skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby
0s6b, mieniu w wielkich rozmiarach, albo srodowisku na znacznych
obszarach, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete tylko przy
zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspéldzialaniu ré6znych
organéw 1 instytucji oraz specjalistycznych stuzb 1 formacji
dzialajacych pod jednolitym kierownictwem. Katastrofa naturalng jest
zdarzenie zwigzane z dzialaniem sit natury, w szczeg6lnosci wyladowa-
nia atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady
atmosferyczne, dlugotrwale wystgpowanie ekstremalnych temperatur,
osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i
morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe wystepowanie
szkodnikéw, choréb roslin lub zwierzat, choréb zakaznych ludzi albo
tez dzialanie innego zywiolu. Przez awari¢ techniczng w powotlanej
ustawie rozumie si¢ gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie, lub
zniszczenie obiektu budowlanego, urzadzenia technicznego lub syste-
mu urzadzen technicznych powodujacych przerwe w ich uzywaniu lub
utratg¢ ich wilasciwosci. Nastgpstwem tego moze by¢é wprowadzenie
stanu kleski zywiotowej. Jezeli stan taki zostanie wprowadzony, nalezy
uznaé, ze klgska zywiotowa miala miejsce na danym obszarze i spowo-
dowata szkody, przez co organ podatkowy powinien zastosowac ulge z
art. 13c ustawy o podatku rolnym. Nie w kazdym przypadku wystapie-

125 Za rozumieniem kleski zywiolowej zgodnie z art. 232 Konstytucji wypowiedziat si¢ NSA w
wyroku z dnia 7. grudnia 2001 r. (sygn. akt Il SA 2159/01) — opublikowany w: ,Przeglad Podat-
kowy” 2002, nr 11. Sad stwierdzit, ze przez uzyte w art. 13c ustawy o podatku rolnym pojecie
Jkleski zywiotlowej" nalezy rozumie¢ dziatanie sity przyrody, niezaleznie od woli i $wiadomosci
czlowieka, zagrazajace bezpieczenstwu lub mieniu wigkszej liczby oséb, skutkiem ktérych to
dziatan bylo wprowadzenie przez Rade Ministrow — stosownie do art. 232 Konstytucji RP — na
catosci lub czesci terytorium kraju stanu kleski zywiotowe;j.

126 M. Bartoszewicz: op. cit. NSA w wyroku z dnia 28. lipca 1995 r. (sygn. akt SA/Gd 1018/94) —
opublikowany w: OSS 1996, nr 2 stwierdzil, ze pojecie ,klgska zywiolowa” uzyte w art. 13c
ustawy o podatku rolnym, nie powinno by¢ rozumiane wylacznie wedlug definicji zastosowanej
w dekrecie z dnia 23. kwietnia 1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych.

127 Dz.U. Nr 62, poz. 558 ze zm.
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nia kleski zywiolowej wprowadzany jest stan kleski zywiotowe;j. Jak w
takim przypadku organ podatkowy ma ,,rozpozna¢” kleske zywiotowa?
Przytoczona wyzej definicja jest w niektérych przypadkach niewystar-
czajaca. Czy np. silny wiatr, ktéry spowodowal szkody w zabudowa-
niach gospodarstw rolnych, jest zawsze kleska zywiolowa? Prawidtowa
ocena danego zjawiska lub zdarzenia wymaga wiadomosci specjalnych.
Organ podatkowy moze te wiadomosci uzyskac, zwracajac si¢ w trybie
art. 197 ordynacji podatkowej do wyspecjalizowanych instytucji (np.
meteorologicznych) o wydanie stosownej opinii'?®. Tres¢ takiej opinii
powinna przyczyni¢ si¢ do poprawnego zakwalifikowania danego zja-
wiska lub zdarzenia pod katem ich uznania (badZ nie) za kleske
zywiolowa. Nie ma mozliwosci uznania ,,zza biurka” czy na danym
terenie wystapita kleska zywiolowa.

9.9. Uchwaly w sprawie zaliczenia wsi do innego
okregu podatkowego

Na podstawie art. 5 ust. 1. ustawy o podatku rolnym Minister
Finanséw — w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw rolnic-
twa i ministrem wlasciwym do spraw rozwoju wsi oraz po zasiggnigciu
opinii Krajowej Rady Izb Rolniczych — w drodze rozporzadzenia, zali-
cza kazda gming¢, miasto oraz dzielnice miasta do jednego z czterech
okregéw podatkowych. Zaliczenie do okrggu podatkowego rzutuje na
wysokos¢ podatku rolnego, poniewaz przeliczniki hektaréw fizycznych
na hektary przeliczeniowe sg najwyzsze w I okregu podatkowym, a naj-
nizsze w IV'?®. Niewielkie korekty w rozporzadzeniu Ministra Finan-
s6w moga wprowadza¢ wojewoda i rada gminy.

Wojewoda na wniosek rady gminy, po zasiegnig¢ciu opinii izby rol-
niczej, moze w szczegblnych, gospodarczo uzasadnionych wypadkach
zaliczy¢ niektére gminy do innego okrggu podatkowego niz okreslony
w rozporzadzeniu; jednakze nie moze to spowodowaé zmniejszenia
liczby hektaréw przeliczeniowych dla tego wojewddztwa o wiecej niz

128 Wiasciwym do stwierdzenia, czy w okreslonej miejscowosci wystapita klgska zywiotowa (grado-
bicie) wydaje sie by¢ przede wszystkim Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej, zas organy
samorzadowe winny rozstrzygna¢, czy wywotata ona istotne szkody w ziemioptodach — zob.
wyrok NSA z dnia 13. lutego 1997 r. (sygn. akt SA/Po 509/96) — niepublikowany.

129 Zob. art. 4 ustawy o podatku rolnym.
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1,5%. Podobne uprawnienia przystuguja radzie gminy, z tym ze
dotycza wsi. Rada gminy, po zasiggnigciu opinii izby rolniczej, moze
w szczegblnych, gospodarczo uzasadnionych wypadkach zaliczy¢ nie-
ktére wsie do innego okregu podatkowego niz okreslony dla gminy;
jednakze nie moze to spowodowaé zmniejszenia liczby hektaréw prze-
liczeniowych dla danej gminy o wigcej niz 1,5%.

Uprawnienia wojewody i rady gminy do korygowania podzialtu
gmin na okregi podatkowe nie maja w praktyce zadnego znaczenia. Sg
wykorzystywane bardzo rzadko, co jest spowodowane ograniczeniami
wynikajacymi z komentowanego artykulu. Ograniczenia te powoduja,
ze w skali wojewddztwa mozliwe jest przeniesienie jedynie kilku gmin
do okregu o nizszych przelicznikach, bez koniecznosci jednoczesnego
zaliczania innych gmin do okregu o wyzszych przelicznikach'*. Wyda-
je sig, ze powyzsza kompetencja powinna by¢ przyznana jedynie orga-
nom samorzadu terytorialnego, przy jednoczesnym zmniejszeniu nad-
miernych ograniczefi przewidzianych w analizowanych przepisach.

9.10. Zwolnienia i ulgi alternatywne

Jak to juz bylo podkreslane, jedynie rada gminy jest uprawniona
przez ustawodawce do wprowadzania w uchwale zwolnieni i ulg podat-
kowych. Niekiedy uprawnienie to jest realizowane w ten sposéb, ze
rada w uchwale sporzadza katalog mozliwych do zastosowania zwol-
nien i ulg z jednoczesnym upowaznieniem wdjta do przyznawania ich
w danym roku podatkowym, w zaleznosci od uksztaltowania si¢ warun-
kéw rzutujacych na zdolnos¢ platniczg podatnikéw. Takie dzialania z
pozoru odpowiadajg wymogom wynikajacym z przepiséw upowa-
zniajacych rady do wprowadzania zwolnieni i ulg podatkowych. Zwol-
nienia i ulgi co prawda wynikaja z uchwaly, ale nie mogg one by¢ reali-
zowane do momentu ich przyznania decyzja wdjta. To wdjt zatem
decyduje o wprowadzeniu w zycie ,,zamrozonych” zwolniefi i ulg
podatkowych. Jest to niezgodne z brzmieniem przepiséw zawierajacych
wskazane upowaznienie, z ktérych wynika, ze kompetencja rady spro-
wadza si¢ nie tyle do uchwalania, ale wprowadzania zwolnien i ulg.

130 Zob. B. Brzezinski: Podatek rolny, Warszawa, Poznan, Torui 1988, s. 19.
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10. Uchwaty w sprawie trybu i warunkéw ptatnosci
podatkow i optat samorzadowych

10.1. Rodzaje uchwal w sprawie trybu i warunkéw platnosci

Do tej kategorii uchwal rad gmin nalezy zaliczy¢ uchwaty nor-
mujace takie kwestie jak:

— zasady ustalania i poboru oraz terminy platnosci podatku od
posiadania pséw oraz oplat lokalnych;

— zarzadzenie poboru podatkéw i oplat lokalnych w drodze inkasa,
wyznaczenie inkasentéw i wysokosci wynagrodzenia za inkaso;

— okreslenie wysokosci wynagrodzenia dla platnikéw;

— ustalenie terminu platnosci dla inkasentéw podatkéw i optat
samorzadowych;

— ustalenie wzoréw informacji i deklaracji podatkowych.

Cecha charakterystyczng tego typu uchwat rad jest to, ze dotycza
one ostatniego etapu realizacji podatkéw i oplat samorzadowych, tj.
poboru tych §wiadczen, albo przez gminne organy podatkowe, albo tez
przez inkasentéw i platnikéw. Sg to uchwaly, ktérych zasadniczym
celem jest zorganizowanie sprawnego systemu pobierania podatkéw i
oplat oraz ich przekazywania do budzetu lokalnego. Niektére z nich, o
czym nizej, s3 niezbgdne w tym sensie, ze nie moze by¢ bez nich w
ogéle pobierany dany podatek lub oplata.

10.2. Uchwaly w sprawie zasad ustalania i poboru
oraz terminéw platnosci podatkéw i oplat samorzadowych

Tego typu uchwaly sa podejmowane na podstawie art. 14 pkt 2 i
art. 19 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Z przepiséw tych
wynika, ze rada gminy w drodze uchwaly okresla zasady ustalania i
poboru oraz terminy platnosci podatku od posiadania pséw oraz oplat
lokalnych. Okreslenie wskazanych elementéw konstrukcji tych §wiad-
czefi jest obowigzkiem rady. Uchwaly tego typu musza by¢ wiec podje-
te w kazdej gminie. Co jest ich przedmiotem? I tu pojawia si¢ problem
rozumienia ,,zasad ustalania” podatku i oplat. Ustalanie podatku lub
oplaty na gruncie systemu podatkowego jest rozumiane jako proces
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powstania zobowigzania podatkowego w drodze dorgczenia decyzji
ustalajacej wysokos¢ tego zobowigzania. Z art. 21 ordynacji podatko-
wej wynika, ze dorgczenie takiej decyzji skutkuje powstaniem zobo-
wigzania podatkowego. Ustalanie zobowigzania, to w tym rozumieniu,
nic innego jak wydanie i dorgczenie decyzji. Analiza przepiséw regu-
lujacych podatek od posiadania pséw oraz oplaty lokalne pozwala jed-
nak stwierdzié, ze zobowigzanie do ich zaplacenia powstaje z mocy
prawa, a nie po dorgczeniu decyzji ustalajacej. Sam fakt posiadania psa,
czy tez dokonywania sprzedazy na targowisku powoduje powstanie
odpowiednio zobowigzania do zaptacenia podatku od posiadania pséw i
oplaty targowej. Nie s3 tu potrzebne zadne decyzje ustalajace wysokosé
tych §wiadczen. Jest to rozwigzanie zasadne z uwagi na duze koszty
zwigzane z wymierzaniem podatkéw w drodze decyzji ustalajace;.
Okreslenie przez rade gminy ,,zasad ustalania” analizowanych §wiad-
czefi nie moze by¢ rozumiane jako koniecznos¢ ich realizacji za posred-
nictwem decyzji ustalajacej, o ktérej mowa w art. 21 ordynacji podat-
kowe;.

Zasady ustalania, o ktérych mowa w tym przepisie, to (wedlug
mnie) nie uregulowane w ustawie elementy konstrukcji prawnej tych
$wiadczen. Podatek od posiadania pséw i trzy oplaty lokalne sg unor-
mowane w kilku krétkich przepisach ustawy o podatkach i optatach
lokalnych. Nie starczylo tam miejsca na uregulowanie niezbednych do
realizacji tych swiadczefi elementéw, zwanych w literaturze przedmiotu
cechami zmiennymi podatku''. W przepisach tych ustawodawca ogra-
niczyt si¢ jedynie do wskazania, kto ptaci (podmiot podatku) i od czego
(przedmiot opodatkowania). Pozostate istotne elementy konstrukcji
podatku pozostawil do uregulowania radzie gminy. Realizacja podatku
lub optaty wymaga okreslenia wszystkich istotnych elementéw, a wigc
réwniez podstawy opodatkowania, stawki podatkowej, terminu platno-
$ci, miejsca i formy zaplacenia (gotéwka, raty, inkaso). I te wlasnie bra-
kujace elementy powinny by¢ zawarte w uchwatach rad. W uchwale w
sprawie podatku od posiadania pséw nalezy okresli¢ m.in.: jak podatek
powinien by¢ zaplacony (jednorazowo lub ratalnie), jakie sa terminy
jego platnosci, co w przypadku nabycia psa w trakcie roku podatkowe-

131 Sa to: podmiot podatku, przedmiot opodatkowania, podstawa podatku, stawki, zwolnienia i ulgi
oraz tryb i warunki ptatnosci.
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go, jakie sa stawki podatku od jednego psa (mozna je ré6znicowaé w
zaleznosci od ilosci posiadanych pséw), zwolnienia przedmiotowe,
gdzie mozna zaplaci¢ podatek (rachunek, kasa, inkasent itp.). Dopiero
takie doprecyzowanie postanowien ustawy dotyczacych podatku
pozwala na jego ustalenie i pobér. Rada gminy, chcac uzyskaé wpltywy
z tych $wiadczen, musi okresli¢ brakujace elementy ich konstrukcji w
uchwale. Co wéwczas, gdy tego nie zrobi? S3 to Swiadczenia, za
wyjatkiem oplaty administracyjnej, obligatoryjne w tym sensie, ze
obowiazuja one na podstawie ustawy. Rada nie ma kompetenciji do ich
zniesienia w'drodze uchwaly. Na radzie spoczywa ustawowy obowigzek
podjecia uchwaly okreslajacej brakujace elementy konstrukcji tych
$wiadczen. Jezeli tego nie zrobi, naraza si¢ na zastosowanie sankcji prze-
widzianych w ustawie o samorzadzie gminnym'"*?. Brak uchwaty rady
uniemozliwi przeistoczenie si¢ wynikajacego z ustawy obowigzku place-
nia tych §wiadczen w zobowigzanie konkretnych podmiotéw. Nie
powstanie zobowigzanie do zaplacenia podatku od posiadania psa przez
dang osobe, jezeli nie bedzie znany termin jego zaplacenia i stawka. Tak
wiec podatek nie bedzie mégt by¢ pobierany do momentu wejscia w
zycie przepiséw uchwaly, ktére sprecyzujg te kwestie.

W uchwalach rad w sprawie okreslenia zasad ustalania i poboru
oraz terminéw platnosci bardzo cze¢sto zawarte sg postanowienia bedace
powtdrzeniem przepiséw ustawy. I tak np. w uchwale w sprawie oplaty
targowej stwierdza sig¢, kto jest zobowigzany do jej uiszczenia, chociaz
problematyka ta jest uregulowana w art. 15 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Problem jest mniejszy, jezeli w uchwale wiernie
przepisano powolany przepis. Jest to dzialanie niezgodne z ,,Zasadami
techniki prawodawczej”, ale w zasadzie nie rodzi nastgpstw prawnych.
Przez organy nadzoru traktowane jest to jako nieistotne naruszenie
przepis6w prawa. Problem jest wigkszy, gdy w uchwale okreslony jest
podmiot zobowiazany do placenia oplaty targowej w sposéb zblizony,
ale nie identyczny do zastosowanego w ustawie. W takiej sytuacji
zasadnym moze by¢ zarzut niezgodno$ci z ustawg tego przepisu
uchwaly, a w konsekwencji stwierdzenie jego niewaznosci przez organ
nadzoru.

132 Sa one przedstawione w czesci pracy poswigconej nadzorowi nad procesem tworzenia prawa
podatkowego.
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10.3. Uchwaly w sprawie zarzadzenia poboru podatkow
i oplat lokalnych w drodze inkasa, wyznaczenia inkasentéw
i wysokosci wynagrodzenia za inkaso

10.3.1. Uchwaly w sprawie inkasa

Uchwaly w sprawie zarzadzenia inkasa, wyznaczenia inkasentéw
oraz ich wynagradzania nalezy zakwalifikowa¢ do aktéw prawa miej-
scowego, zawierajacych przepisy powszechnie obowiazujace'?. W
uchwalach tych naklada si¢ co prawda obowigzki i ustala prawa przede
wszystkim na konkretnie oznaczonych inkasentéw, ale wynikajg z nich
réwniez prawa i obowigzki innych blizej nieokreslonych podmiotéw. I
tak np. podatnicy inkasowanych podatkéw i oplat maja obowigzek uisz-
czenia podatku wéwczas, gdy zazada tego inkasent. Uchwaly te nie
moga by¢ zatem postrzegane jako akty o charakterze wewnetrznym.
Sam fakt nalozenia obowiazku inkasa na okreslone osoby i jednostki,
niekoniecznie podporzadkowane radzie gminy, przesadza o tym, ze sg
to akty normatywne powszechnie obowigzujace. Uchwaly w sprawie
inkasa wymagaja zatem ogloszenia na zasadach przewidzianych w art.
4 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Niezgodne z t3 ustawg
jest wprowadzanie w zycie tych uchwat z dniem podjecia’*.

Inkaso jest powszechnie stosowang forma poboru podatkéw i optat
samorzadowych, poza podatkiem od srodkéw transportowych'*. Kon-
strukcja podatku od srodkéw transportowych, gdzie zobowigzanie
podatkowe powstaje z mocy prawa, a obliczenie podatku jest stosunko-
wo skomplikowane, uzasadnia nie pobieranie go w drodze inkasa.

Zarzadzenie inkasa znakomicie utatwia pobér podatkéw i optat
samorzgdowych. Niektére z nich sg realizowane w praktyce jedynie w
tej formie, co nie wyklucza ich oplacania w inny sposéb przewidziany
w ordynacji podatkowe;j'*®. Art. 59 ordynacji podatkowej stanowi, iz

zobowigzanie podatkowe wygasa wskutek m.in. zaplaty podatku. Jako

133 Poglad ten znajduje potwierdzenie w wyroku NSA z dnia 26. pazdziernika 2001 r. (sygn. akt.
SA/Rz 1622/01) i w glosie M. Paczochy opublikowanej w: ,Finanse Komunalne” 2002, nr 2.

134 Szerzej na ten temat wypowiada sig NSA w wyzej powotanym wyroku.

135 Zob. art. 6 ust. 12, art. 14 pkt 3, art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych; art. 6b
ustawy o podatku rolnym; art. 6 ust. 8 ustawy o podatku lesnym.

136 Zob. wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2000 r. (sygn. akt Il SA 613/00) oraz glose krytyczng
" mojego autorstwa opublikowana w: ,Finanse Komunalne” 2001, nr 2.
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termin dokonania zaplaty podatku uwaza si¢ przy zaplacie gotéwka
dzieri wplacenia kwoty podatku w kasie organu podatkowego, lub na
rachunek tego organu w banku, w placéwce pocztowej, albo dzier
pobrania podatku przez platnika lub inkasenta. Z przepiséw tych wyni-
ka, ze podatnik moze réwnie skutecznie regulowaé naleznosci podatko-
we przez wplate odpowiedniej kwoty na rachunek organu podatkowego
w placéwce pocztowej, jak i przez pobranie kwoty podatku bezposred-
nio przez inkasenta. Organy podatkowe nie moga ogranicza¢ sposobow,
w jaki podatnik moze dokona¢ zaplaty podatku. Jaki to zreszta miatoby
cel? Ograniczenie w uchwale mozliwosci zaptaty podatku jedynie do
jego poboru przez inkasenta nalezy uznac za niezgodne z prawem.

Pobér podatkéw i oplat lokalnych w drodze inkasa moze by¢
zarzadzony przez rade gminy tylko w stosunku do podatnikéw
bedacych osobami fizycznymi. Ta forma poboru podatkéw i optat nie
moze by¢ stosowana do zobowigzan jednostek organizacyjnych nie
majacych osobowosci prawnej. Przedmiotem tej uchwaly, co nalezy
podkreslié, jest przede wszystkim zarzadzenie inkasa okreslonego
podatku lub optaty. Postanowienie o wprowadzeniu inkasa powinno
by¢ zamieszczone w tresci uchwaly. W praktyce bardzo czgsto pomija
si¢ je, przechodzac od razu do wyznaczenia inkasentéw i ich wynagro-
dzenia. Nie skutkuje to — i slusznie — stwierdzanie niewaznosci takich
uchwal. Mozna mie¢ jednak watpliwosci czy tego typu dorozumiane
zarzadzenie inkasa byloby honorowane przez sad wéwczas, gdy sprawa
bylaby przedmiotem np. skargi podatnika lub inkasenta. Sad musialby
odpowiedzie¢ na pytanie: czy skuteczne jest w takiej sytuacji
powolanie inkasenta podatku bez zarzadzenie inkasa? Chcac unikngé
watpliwosci interpretacyjnych z tym zwigzanych, nalezaloby, czego
wymagaja przepisy ustawowe, w uchwalach wyrazZnie stwierdzaé
zarzadzenia inkasa, a dopiero péZniej wyznaczaé inkasentéw i wyna-
grodzenie.

Inny tryb postepowania wydaje si¢ wynika¢ z art. 14 pkt 3 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. Zgodnie z tym przepisem rada gminy
moze zarzadzi¢ pobér podatku od posiadania pséw w drodze inkasa lub
okresli¢ inkasentéw i wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso. Uzycie
zwrotu ,,lub” wskazywaé moze, ze rada moze wyznaczy¢ inkasentéw
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bez zarzadzenia inkasa i na odwrét. Jest to ewidentny blad ustawodaw-
cy'”’. Zarzadzenie inkasa i wyznaczenie inkasentéw s3 czynnosciami
Scisle ze sobg zwigzanymi. Jedynie wéwczas, gdy bedzie zarzadzone
inkaso i wyznaczeni inkasenci, podatki moga by¢ pobierane. Dokonanie
jedynie jednej z tych czynnosci jest niewystarczajace do zgodnego z
prawem pobierania podatkéw w formie inkasa.

Rada gminy moze (ale nie musi) zarzadzi¢ pobdr podatku w tej for-
mie. Wprowadzenie inkasa jest wigc uprawnieniem, a nie obowigzkiem
rady gminy. W stosunku do niektérych §wiadczen np. oplaty targowe;j,
nie zarzadzenie inkasa oznacza w praktyce utrate¢ wplywéw z tego
tytutu'*®. Uchwala w sprawie inkasa nie musi by¢é podejmowana
corocznie. Zarzadzenia inkasa i wyznaczenie inkasentéw w uchwale
jest skuteczne do czasu jej uchylenia. W przypadku zmiany inkasentéw
wystarczy zmiana uchwaly, a nie jej ponowne podejmowanie.

Inkaso moze by¢ wprowadzone na terenie calej gminy, co jest
regula, ale tez zgodne z prawem sg uchwaly wprowadzajace inkaso
okreslonego podatku lub oplaty na czgsci terytorium gminy (miasto,
solectwo, dzielnica, wies). Ta forma realizowania podatkéw i oplat jest
dosy¢ kosztowna (wynagrodzenie inkasenta). W zwigzku z tym zasadne
jest przyznanie radzie gminy uprawnienia do wprowadzania inkasa
tylko tam, gdzie moze to by¢ oplacalne (wplywy z wyegzekwowanego
podatku przewyzsza koszty jego realizacji). Realizacja podatku od
posiadania pséw w duzych miastach spetnia ten warunek. Ten sam
podatek na terenach wiejskich dostarcza minimalnych wptywéw. Powi-
nien on tam by¢ pobierany na zasadzie wplat na rachunek budzetu
gminy lub w kasie, a nie za posrednictwem wynagradzanego inkasenta.
O sposobie zaplaty podatku powinna zadecydowa¢ rada gminy w
uchwale, bioragc pod uwage to, ze podatki majg przynosi¢ gminie
dochody, a nie by¢ obcigzeniem budzetu.

137 Potwierdza to brzmienie innych przepiséw zawierajacych upowaznienie rady do zarzadzania
inkasa, gdzie stwierdza sie, ze ,rada gminy moze zarzadzaé pobér podatku od nieruchomosci
od oséb fizycznych w drodze inkasa oraz wyznaczaé inkasentéw i okresla¢ wysoko$é wynagro-
dzenia za inkaso” — zob. art. 6 ust. 12 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

138 Np. osoby, ktére dokonuja sprzedazy na targowiskach nie zdecyduja sie zapewne na samo-
dzielne obliczenie i zaptacenie tej optaty w kasie urzedu gminy.
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10.3.2. Wyznaczenie inkasenta w uchwale rady

Uchwala rady gminy jest wystarczajaca podstawa do nalozenia na
inkasenta obowigzkéw wynikajacych z art. 9 ordynacji podatkowe;j.
Inkasent jest zobowigzany do pobrania od podatnika podatku i wplace-
nia go we wlasciwym terminie organowi podatkowemu. Na mocy
uchwaly rady gminy pomigdzy gming a inkasentem nawigzuje si¢ sto-
sunek administracyjnoprawny, ktéry jest skuteczny bez koniecznosci
wyrazenia zgody przez osobe wskazang jako inkasent. Poglad ten zna-
lazt odzwierciedlenie m.in. w wyroku NSA z dnia 28. lutego 1992 r."*
Inne stanowisko, moim zdaniem nietrafne, zajat NSA w wyroku z dnia
16. maja 1992 r."*® dotyczacym inkasentéw oplaty targowej. Zdaniem
sadu, sama uchwala nie jest dostateczng podstawa do obcigzenia okre-
Slonych oséb obowiazkiem inkasa. Koniecznym warunkiem jest zawar-
cie z tymi osobami umowy o pracg, umowy zlecenia, badZ mianowa
nia'*'.

Nalozenie na inkasentéw dodatkowych obowigzkéw (poza pobra-
niem podatku i jego przekazaniem na rachunek gminy) wymaga ich
zgody. Dodatkowe obowiazki, np. prowadzenie ewidencji podatnikéw,
s3 najczesciej regulowane w umowie o inkaso zawieranej z inkasentem.
Zawarcie takiej umowy, ktérej postanowienia, co oczywiste, musi zaak-
ceptowa¢ inkasent, jest skutecznym sposobem realizacji podatku. W
przypadku nie wywigzywania si¢ inkasenta z obowigzkéw wyni-
kajacych z umowy gmina moze dochodzi€ roszczefi z tym zwigzanych
przed sadem powszechnym. Nie jest to materia objeta ordynacja podat-
kowa, ani tez ustawg z dnia 10. wrzesnia 1999 r. — kodeks karny skar-
bowy'*2.

Powolanie inkasentéw powinno nastapi¢ w uchwale rady gminy, w
ktérej okresla si¢ takze wySokos¢ wynagrodzenie za inkaso. Niepra-
widlowe sg uchwaly rad gmin, w ktérych upowaznia si¢ np. wdjta do
powolywania inkasentéw i zawierania z nimi uméw, a w nich okresla-
nia wynagrodzenia za inkaso. Wyznaczenie inkasenta i okreslenie

139 Sygn. akt SA/Po 1130/91 — opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1995, nr 1.
140 Sygn. akt SA/Wr 371/92.

141 Zob. A. Hanusz, Ustawa o podatkach i optatach lokalnych w $wietle orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego wraz z komentarzem, Lublin 1992, s. 45.

142 Dz.U. Nr 83, poz. 930 ze zm.
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wysokosci jego wynagrodzenia nalezy do wylacznej kompetencji rady
gminy i nie moze by¢ przekazywane innym organom. W zwigzku z tym
nie znajduja podstaw prawnych postanowienia uchwal, w ktérych okre-
$lona jest tylko gérna granica wynagrodzenia za inkaso, z przyznaniem
wojtowi mozliwosci jego ustalenia w konkretnej kwocie. Jest to w isto-
cie rzeczy upowaznienie wdjta do ustalania wynagrodzenia inkasentom,
poniewaz to on decyduje o tym komu i jakie wynagrodzenie jest nale-
zne. Upowaznienie tego typu lamie wyzej przedstawione ustawowe
zasady ustalania wynagrodzenia za inkaso.

Nic nie stoi na przeszkodzie, aby okreslanie inkasentéw nastepo-
wato w uchwalach regulujacych poszczegélne podatki i optaty. Mozna
tez podja¢ uchwale dotyczaca wylgcznie kwestii zwigzanej z
powolaniem inkasentéw (np. uchwala w sprawie inkaso). Tego typu
uchwaly, z uwagi na specyfike poszczegélnych podatkéw i oplat, sg
trudne do poprawnego skonstruowania. Z reguly inne podmioty sg
wyznaczane na inkasentéw oplaty targowej, niz podatku od posiadania
pséw, lub lacznego zobowiazania podatkowego. Okreslenie ich w jed-
nej uchwale moze prowadzi¢ do trudnosci z ustaleniem jakie §wiadcze-
nia majg oni realizowac.

W uchwale powolujacej inkasentéw moga by¢ oni wskazani z
imienia i nazwiska, lub petnionej funkcji np. soltysi, pracownicy urzedu
gminy, czlonkowie rady dzielnicy. Wadliwe s3 uchwaly, w ktérych
stwierdza si¢ np., Ze ,.inkasentem moze by¢ osoba fizyczna zamieszkata
na terenie danej gminy”, albo ,,inkasentem moze by¢ osoba fizyczna
lub prawna z ktérag umowe zawrze wéjt”. Tak sformulowany przepis nie
okresla na kim cigza obowiazki przypisane inkasentom. Pozostawienie
tej kwestii do péZniejszych ustalefi przez inne podmioty niz rada jest
naruszeniem przepiséw ustawy.

Inkasentem moze by¢ wyznaczona nie tylko osoba fizyczna, ale
réwniez osoba prawna (np. spétka administrujaca targowiskiem) i jed-
nostka organizacyjna nie majaca osobowosci prawnej (zaktad gospo-
darki mieszkaniowej). W takim przypadku osoby te i jednostki sg zobo-
wigzane, na podstawie art. 31 ordynacji podatkowej, wyznaczy¢ osoby
fizyczne, do ktérych obowigzkéw nalezy pobieranie podatkéw i oplat, a
takze zglosi¢ wlasciwemu miejscowo organowi podatkowemu imiona,
nazwiska i adresy tych oséb. Zgloszenie powinno by¢ dokonane w ter-
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minie wyznaczonym do pierwszej wplaty, a w razie zmiany osoby
wyznaczonej — w terminie 14. dni od dnia, w ktérym wyznaczono dang
osobe.

Wynagrodzenie inkasenta ustalane jest najczg¢sciej jako pewien
procent pobranych podatkéw. Mozna si¢ spotkac z pogladami, ze to jest
jedyny wlasciwy sposéb ustalenia wynagrodzenia, poniewaz jest ono
$cisle zwigzane z zainkasowang kwotg podatkéw lub oplat. Zgodnie z
tym pogladem wynagrodzenie jest za inkaso, a zatem jezeli dany pod-
miot nic nie zainkasowal (bo np. nie bylo sprzedazy), to nie moze by¢
inkasentowi wyplacone wynagrodzenie. Poglad ten jest bledny. W
obowigzujacym systemie nie ma zadnych przepiséw zakazujacych usta-
lania wynagrodzenia inkasenta w formie kwotowej lub procento-
wo-kwotowej np. ,.inkasent otrzymuje 5% od wysokosci wplaconych
podatkéw i dodatkowo 200 zt miesigcznie”. Taki sposéb ustalania
wynagrodzenia jest dopuszczalny i skuteczny. Niedopuszczalny jest
natomiast sposéb rozliczania si¢ inkasentéw z budzetem gminy pole-
gajacy na ,potracaniu” przez inkasentéw kwoty wynagrodzenia z
kwoty pobranych podatkéw i wplacaniu jedynie réznicy na rachunek
gminy. Podatek stanowi doch6d gminy i w caltosci, bez potracen, powi-
nien by¢ zaksiggowany po stronie dochodéw budzetowych. Wynagro-
dzenie inkasenta jest wydatkiem budzetu i tak tez powinno by¢ klasyfi-
kowane. Niezgodne z prawem sg tez spotykane w uchwatach zapisy, w
ktérych wynagrodzenie za inkaso zostanie okreslone w odrgbnych umo-
wach zawartych z wéjtem. Z ustawy wynika, ze to rada gminy ma kom-
petencj¢ do ustalania wynagrodzenia. Kompetencji tej nie moze przeka-
zywa¢é na rzecz innych organéw.

10.3.3. Ustalenie wynagrodzenia inkasenta w uchwale rady

Wynagrodzenie inkasenta jest waznym instrumentem zapewnienia
skutecznosci inkasa. Rada gminy, chcac zapewni¢ uzyskanie zaklada-
nych wplywéw z inkasowanych podatkéw, powinna ustali¢ wynagro-
dzenie na takim poziomie, aby inkasent byl materialnie zainteresowany
poborem podatkéw i oplat. Gdy tego zainteresowania nie b¢dzie, inka-
sent wyznaczony przez rad¢ nie bedzie realizowal swoich obowiagzkéw.
Organy gminy w takiej sytuacji nie majg zadnych instrumentéw przymu-
szajacych inkasenta do wykonywania cigzacych na nim obowigzkéw.
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Inkasent odpowiada jedynie za podatki i oplaty pobrane, a nie przeka-
zane na rzecz budzetu. Nie ponosi natomiast na gruncie ordynacji
podatkowej odpowiedzialnosci za niepobranie podatkéw i oplat (art. 30
§ 2). Nie wykonywanie obowigzkéw przez inkasentéw nie jest karalne
na podstawie przepiséw kodeksu karnego skarbowego. W art. 78 tego
aktu mowa jest tylko o karze za niepobranie podatku przez platnika.
Przepis ten nie moze by¢ oczywiscie rozciagnigty na inkasenta. W
przypadku nie wywigzywania si¢ inkasenta z nalozonych na niego (w
drodze uchwaty) obowigzkéw rada moze jedynie odwota¢ go i powotaé
inng osobe. W praktyce realizacj¢ przez inkasentéw ich obowigzkéw
zabezpiecza si¢ poprzez zawieranie z nimi stosownych uméw cywilno-
prawnych, gdzie przewidziane sg kary z tego tytutu. Tego typu postano-
wienia nie moga by¢ zamieszczane w uchwalach w sprawie inkasa.
Rada gminy nie ma upowaznienia do regulowania tej problematyki w
uchwalach. Wszelkie postanowienia dotyczace odpowiedzialnosci inka-
sentéw z tytulu niepobrania podatku zawarte w uchwatach nie maja
swoich podstaw prawnych, co w konsekwencji prowadzi do ich niesku-

tecznosci'®.

Z wyzej wskazanych powodéw wynagrodzenie za inkaso jest
waznym elementem sktadowym uchwat rad. Nalezy jednak zaznaczyé,
ze rada gminy nie musi, zarzadzajac inkaso i wyznaczajac inkasentéw
okresli¢ wynagrodzenie za inkaso. Poglad ten znajduje uzasadnienie w
brzmieniu przepiséw ustaw regulujacych podatki i oplaty samorzadowe,
gdzie stwierdza si¢, ze rada gminy moze zarzadzi¢ inkaso, okresli¢
inkasentéw i wynagrodzenie za inkaso'**. W art. 28 § 4 ordynacji
podatkowe;j tez stwierdza sig, ze rada gminy moZe ustala¢ wynagrodze-
nie dla platnikéw lub inkasentéw z tytulu poboru podatkéw stano-
wigcych dochéd budzetu gminy. Ustalenie wynagrodzenie inkasentowi
jest zatem zalezne od woli rady gminy.

143 Poglad ten znajduje potwierdzenie w wyroku NSA z dnia 26. pazdziernika 2001 r. (sygn. akt
SA/Rz 1622/01) — niepublikowany, gdzie sad stwierdzit, ze rada nie posiada uprawnienia do
natozenia na wyznaczonych inkasentéw dodatkowego obowigzku skiadania o$wiadczen o
odpowiedzialnosci materialnej oraz zastrzezenia dla organu podatkowego mozliwosci zadania
porgczenia finansowego i zastrzezenia rygoru ,zmiany inkasenta” w przypadku niespetnienia
tych warunkow.

144 Zob. np. art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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W niektérych przypadkach inkaso moze by¢ realizowane skutecz-
nie bez wynagrodzenia. Jest tak, gdy na inkasentéw zostali wyznaczeni
pracownicy urzgdu gminy. Osoby te moga by¢ uchwalg rady powotani
na inkasentéw poszczegdélnych podatkéw i optat. Ich powolanie na
inkasentéw moze odby¢ si¢ tylko w tej formie. Niedopuszczalne jest
ustanowienie inkasentéw swiadczeri podatkowych w drodze umowne;j.
Osoby, ktére zostaly inkasentami na podstawie zawartej umowy (albo
poprzez zmiang¢ umowy o pracg) nie s inkasentami w rozumieniu art. 9
ordynacji podatkowej, a przez to nie sa uprawnione do realizacji Swiad-
czen publicznoprawnych, jak tez nie mogg by¢ pociagniete do odpowie-
dzialnosci na podstawie tej ustawy. W zwigzku z tym spotykane w prak-
tyce ,,dopisywanie” do okreslonych w umowie o prace obowigzkéw pra-
cownika inkasa, nie jest skutecznym sposobem ustalenia inkasenta.

10.3.4. Inkasent a platnik podatkow i optat samorzgdowych

W przytoczonym wyzej art. 28 § 4 ordynacji méwi si¢ o mozliwo-
$ci ustalania wynagrodzenia nie tylko dla inkasentéw, ale i platnikéw
podatkéw stanowigcych dochdd budzetu gminy. W obowigzujacych
przepisach rada gminy nie ma uprawnienn do wyznaczania platnikéw
podatkéw i oplat samorzadowych, co nie oznacza, ze instytucja platnika
w ogéle nie wystepuje przy realizacji tych swiadczen. Platnikiem jest
notariusz oplaty skarbowej od sporzadzanych przez niego dokumentéw
na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 9. wrzesnia 2000 r. o oplacie
skarbowej'*. Notariusz oraz nabywca rzeczy jest (zgodnie z art. 10 ust.
2 ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilno-
prawnych'*®) platnikiem tego podatku. Zaréwno oplata skarbowa, jak i
podatek od czynnosci cywilnoprawnych stanowig dochéd budzetu
gminy, co umozliwia ustanow1eme przez rad¢ gminy wynagrodzenia
tym platnikom. W praktyce nie spotkalem si¢ z tego typu uchwatla.
Wynika to najprawdopodobniej stad, ze platnik jest odpowiedzialny nie
tylko za przekazanie pobranego podatku (tak jak inkasent), ale réwniez
za jego pobranie i obliczenie (art. 30 § 1 ordynacji podatkowej). Niepo-
branie podatku przez platnika pociaga tez sankcje przewidziane w
kodeksie karnym skarbowym (art. 78). W takiej sytuacji platnik wyko-

145 Dz.U. Nr 86, poz. 960 ze zm.
146 Dz.U. Nr 86, poz. 959 ze zm.
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nuje swoje obowigzki nawet wéwczas, gdy nie jest z tego tytulu wyna-
gradzany. Ordynacja podatkowa nakazuje (art. 28 § 1) wynagradzanie
platnikéw tylko z tytulu realizacji podatkéw stanowiacych dochéd
budzetu parnistwa. Nie ma juz takiego obowigzku w przypadku podat-
kéw stanowigcych dochéd budzetu gminy. To ustawowe zréznicowanie
obowigzku wynagradzania platnik6w jest rozwigzaniem korzystnym dla
gmin. Nie chodzi przy tym jedynie o koszty z tym zwigzane. Rozlicze-
nia platnikéw oplaty skarbowej i podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych z poszczegblnymi gminami bylyby na tyle skomplikowane i trud-
ne do skontrolowania, ze niwelowaloby to niewielkie korzysci finanso-
we uzyskiwane z tytulu wynagrodzenia. Jak nalezy sadzi¢ sami platnicy
w takiej sytuacji nie byliby zainteresowani otrzymywaniem wynagro-
dzen za zrealizowane podatki.

10.3.5. Uchwaly w sprawie ustalenia terminu platnosci
dla inkasenta

Do potowy 2001 roku'*” inkasent byt zobowiazany wplacaé pobra-
ne od podatnikéw podatki najpéZniej ostatniego dnia, w ktérym — zgod-
nie z przepisami prawa podatkowego — powinna nastgpi¢ wplata nale-
znosci z tytulu podatku (art. 47 § 4 ordynacji podatkowej). Oznaczalo
to, ze inkasent byl zwigzany terminami platnosci podatkéw
obowiagzujacych podatnikéw. Stan ten powodowal powstawanie licz-
nych probleméw. Osoba fizyczna bedaca podatnikiem podatku od nie-
ruchomosci, ktéra otrzymala decyzj¢ ustalajaca wysokos¢ zobo-
wigzania podatkowego przed 1. marca roku podatkowego jest zobo-
wigzana do uregulowania pierwszej raty podatku do 15. marca tego
roku. Wynika to z art. 6 ust. 7 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
Inkasent, co zostalo wskazane powyzej, powinien réwniez w terminie
do 15. marca rozliczy¢ si¢ z pobranych podatkéw. Jak mégt skutecznie
tego dokonad, jesli podatnik, do czego ma prawo, wplaci mu podatek
15. marca? Podkresli¢ nalezy, iz inkasent, ktéry uchybil temu termino-
wi 1 wplacil podatki 16 marca zobowigzany byl do zaplacenia odsetek
od powstalej zaleglosci podatkowej. Ta, zgodnie z art. 51 § 3 ordynacji
podatkowej powstaje, jezeli inkasent nie wplaci w terminie platnosci

147 Dz.U. z 2001 r. Nr 39, poz. 459.
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pobranych rat podatkéw. Ten stan rzeczy spowodowal zmiane art. 47
poprzez dodanie nowego paragrafu 4a, w ktérym stwierdzono, ze termi-
nem platno$ci dla inkasent6w jest dzien nastg¢pujacy po ostatnim dniu,
w ktérym zgodnie z przepisami prawa podatkowego, wplata podatku
powinna nastgpi¢, chyba ze wlasciwy organ jednostki samorzadu tery-
torialnego wyznaczyt termin péZniejszy.

Ten z kolei przepis wywotal watpliwosci dotyczace tego, jaki organ
jednostki samorzadu terytorialnego jest wlasciwy do wyznaczenia ter-
minu péZniejszego? Powszechnie wskazywano rad¢ gminy, ale mozna
tez bylo spotkac si¢ z opiniami, ze moze to zrobi¢ zarzad, a nawet wéjt,
burmistrz (prezydent). Watpliwosci te spowodowaly kolejng noweliza-
cje art. 47 § 4a, ktérej celem bylo wskazanie na organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego jako uprawniony do wyznaczenia p6z-
niejszego terminu platnosci podatkéw pobranych przez inkasentéw.
Uchwaly tego typu moga by¢ podjete przez rade gminy. W przypadku
ich niepodjecia terminem platnosci jest dzien nastepny po uplywie ter-
minu platnosci podatku. Tego typu uchwaly nie musza by¢ podejmowa-
ne corocznie. Jezeli rada gminy zadecyduje o wydluzeniu terminu
platnosci dla inkasentéw w odrebnej uchwale, to obowigzuje ona az do
dnia jej uchylenia. Spotykane w praktyce wydluzenie tego terminu w
uchwatach dotyczacych poszczegélnych podatkéw, ktére z reguly
(stawki) obowigzuja jeden rok prowadzi do tego, ze co roku rada musi
wracac do tej kwestii. Lepiej wigc ustali¢ dluzszy termin platnosci dla
inkasentéw w odrebnej uchwale.

10.4. Uchwaly w sprawie ustalenia wzoru deklaracji
i informacji

w

W przepisach regulujacych podatek od nieruchomosci, podatek
rolny i podatek lesny zawarty jest wymdg skladania deklaraciji i infor-
macji na te podatki wedlug wzoru ustalonego przez rade gminy'*®. W
obowigzujacym stanie prawnym nie ma juz watpliwosci, ze jedynym
kompetentnym organem do ustalenia wzoru tych informacji i deklaracji
jest rada gminy, jako organ stanowigcy tej jednostki. Inaczej bylo do

148 Zob. art. 6 ust. 13 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, art. 6a ust. 11 ustawy o podatku rol-
nym, art. 6 ust. 9 ustawy o podatku lesnym.
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korica 2002 roku, kiedy to istnial ustawowy obowigzek ustalenia wzo-
réw deklaracji i wykazéw, ale w przepisach nie bylo wskazanego orga-
nu, ktéry byt kompetentny do okreslenia tych wzoréw'®. Organem tym
byla takze rada gminy. Wykaz lub deklaracja, aby mialy charakter
powszechnie obowigzujacy, musialy by¢é wprowadzone uchwalg rady.
Jedynie uchwala zatem mogta by¢ aktem, w ktérym rada ustali
obowigzujacy wzér wykazéw i deklaracji na podatek od nieruchomosci.
Ustalanie tych wzoréw przez wéjta, burmistrza (prezydenta), co bylo
praktykowane, nie mialo podstaw prawnych. Organy podatkowe nie
mialy i nie maja uprawnien do tworzenia przepiséw normatywnych.

Od poczatku 2003 roku obowigzuja juz zmodyfikowane przepisy
regulujace ustalanie wzoréw informacji i deklaracji na podatek od nie-
ruchomosci, podatek rolny i podatek lesny. Wynika z nich, ze rada
gminy okresla, w drodze uchwaly, wzory formularzy deklarac;ji i infor-
macji. W zwigzku z tym pojawil si¢ problem dotyczacy obowigzywania
poprzednio ustalonych wzoréw wykazéw i deklaracji. Czy zmiana
brzmienia przepiséw stanowigcych podstawe podjecia przez rade
uchwal w sprawie tych wzoréw skutkuje koniecznoscia podjecia
nowych uchwal? Problem jest w istocie rzeczy pozorny, a to z uwagi na
duze zmiany w ustawowym okresleniu przedmiotu tych podatkéw. Spo-
wodowaly one, ze stare wykazy i deklaracje nie pasujg do zmienionych
przepis6w rozstrzygajacych o tym od czego placony jest podatek. W
takiej sytuacji rady gmin sg zobowigzane do podjecia nowych uchwat w
sprawie okreslenia wzoréw formularzy.

W praktyce wzory te ustalane sg jako zalaczniki do uchwalty w
sprawie poszczegdélnych podatkéw. W przypadku uchylenia takiej
uchwaly nalezy pamieta¢ o pozostawieniu w mocy przepiséw
dotyczacych tych wzoréw. Chcgc unikngé corocznego zamieszczania
przepisu o utrzymaniu w mocy ustalonych wzoréw informacji i dekla-
racji lepiej jest podja¢ jedna uchwale, ktérej wytacznym przedmiotem

149 Przykiadem takiego przepisu byt art. 6 ust. 6 ustawy o podatkach i optatach lokalnych w brzmie-
niu obowigzujacym w 2002 roku, gdzie stwierdza sig, ze osoby fizyczne sg obowigzane ztozy¢
wiasciwemu organowi gminy wykaz nieruchomosci, sporzadzony na formularzu wedtug ustalo-
nego wzoru. Osoby prawne i jednostki organizacyjne nie majgce osobowosci prawnej byty
zobowigzane na podstawie art. 6 ust. 8 pkt 1 tej ustawy sktada¢ organowi podatkowemu dekla-
racje na podatek od nieruchomosci wedtug ustalonego wzoru. W przepisach tych nie wskazano
organu zobowigzanego do okreslenia tych wzoréw.
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regulacji byloby ustalenie tych wzoréw. To rozwigzanie wydaje si¢
szczeg6lnie uzasadnione w przypadku, gdyby zdecydowano si¢ ustalié
te wzory w trakcie roku podatkowego. Jest to mozliwe, ale nalezy
pamietac, ze przepisy uchwaly z wzorami wchodza w zycie po uptywie
14. dni od dnia ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Nie
mozna zatem wcze$niej wymagaé od podatnikéw skladania informacii i
deklaracji wedlug wzoréw wynikajacych z uchwaty. W podatku od nie-
ruchomosci konieczno$¢ zlozenia tych deklaracji i informacji zwigzana
jest z powstaniem obowigzku podatkowego, a wiec np. nabyciem
dziaiki, budynku itp. W przepisach regulujacych skladanie takich doku-
mentéw méwi sig, ze m.in. osoby prawne badz fizyczne sa obowigzane
sktada¢ deklaracje lub informacje w okreslonych sytuacjach, do 15.
stycznia (osoby prawne) i w ciaggu 14. dni (osoby fizyczne). Ustawo-
dawca w przepisach tych bezsprzecznie zobowigzal wiec podatnika do
okreslonego zachowania, ktérego wyegzekwowanie mozliwe jest m.in.
przy zastosowaniu art. 274 lub 274a ordynacji podatkowej. Problemy
pojawiaja si¢ wowczas, gdy rada nie okreslita wzoréw. Jak podatnik ma
w takiej sytuacji spelni¢ ustawowy wymog zlozenia informacji lub
deklaracji na formularzu wedlug ustalonego wzoru? Podatnik w tym
przypadku, wedlug mnie, moze zglosi¢ obowigzek podatkowy na
dowolnym formularzu. Nie musi to by¢ wzdr stosowany zwyczajowo
na terenie gminy i organ podatkowy nie moze domaga¢ si¢ tego od
podatnika.

Nie zlozenie deklaracji lub informacji tylko z tego powodu, ze nie
ma ustalonego wzoru nie chroni podatnikéw przed skutkami nie
zgloszenia obowigzku podatkowego w terminie. I tak np. nie zlozenie
deklaracji przez osob¢ prawng i nie zaplacenie raty na podatek do 15.
stycznia skutkuje tym, ze powstaje z mocy prawa zalegtos¢ podatkowa,
ktérg musi ona zaplaci¢ wraZ z odsetkami za zwloke. Podatnik, chcae
unikngé powstania zaleglosci, powinien zaplaci¢ rat¢ na podatek.
Zlozenie deklaracji i zaplacenie podatku w terminie sg to zwigzane ze
soba, ale r6zne obowiazki cigzace na podatniku. Brak ustalonego wzoru
nie zwalnia podatnika od zaplacenia podatku w ustawowo okreslonym
terminie.

Brak ustalonego wzoru informacji lub deklaracji moze spowodo-
wad, ze podatnik nie poda, zglaszajac obowigzek podatkowy, wszyst-
kich niezbgdnych danych do realizacji podatku. W tej sytuacji organ
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podatkowy bedzie mégt skorzystaé z art. 274 ordynacji podatkowej i
wezwac podatnika do skorygowania lub uzupelnienia danych.

We wzorach deklaracji i informacji ustalanych przez rady gmin w
drodze uchwaly powinny si¢ znajdowaé dane dotyczace podmiotu i
przedmiotu opodatkowania, niezbedne do wymiaru i poboru podatku.
Katalog ,,danych niezbgdnych” nie ma charakteru zamknietego i w
poszczegblnych gminach jest on rézny, zalezny od specyfiki danej
gminy (wiejska, miejska itp.). Rady gmin w ustalanych wzorach formu-
larzy powinny wymaga¢ zamieszczania wszystkich danych dotyczacych
osoby podatnika i przedmiotéw opodatkowania. Ztozona deklaracja i
informacja stanowi bowiem podstawowy dokument, na podstawie kt6-
rego organ podatkowy jest w stanie wymierzy¢ podatek albo skontrolo-
wac poprawno$¢ samoobliczenia podatku przez podatnika. Niezbednym
minimum, z uwagi na brzmienie przepisu kompetencyjnego, ktére musi
znaleZ¢ si¢ we wzorze, to wskazanie kto jest podatnikiem i od czego ten
podatek placi. Nie zamieszczenie tych danych we wzorze jest narusze-
niem obowigzku okreslenia wzoru z danymi ,,niezbednymi” do realiza-
cji podatku. Uchwaly w sprawie tych wzoréw sg przedmiotem nadzoru
regionalnych izb obrachunkowych, ktére mogg je kwestionowac zaréw-
no w przypadku, gdy nie ma w nich miejsca na okreslenie danych nie-
zbednych (podmiot i przedmiot opodatkowania), jak i wéwczas, gdy
wymaga si¢ tam podania danych nie zwigzanych z realizacja podatku, a
zwlaszcza begdacych w dyspozycji organéw podatkowych.

Ustalajac wzory deklaracji i informacji na podatek od nieruchomo-
$ci, rolny i lesny rada gmina powinna bra¢ pod uwag¢ postanowienia
art. 7a ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Zgodnie z tym
przepisem Minister Finanséw okresli, w drodze rozporzadzenia, zasady
prowadzenia ewidencji podatkowej nieruchomosci w systemie informa-
tycznym, z uwzglednieniem zapewnienia wspoéldzialania z ewidencja
gruntéw i budynkéw. W rozporzadzeniu tym minister okresli réwniez
zakres informacji objetych ewidencja, w tym w szczegblnosci dane oso-
bowe podatnika oraz dane dotyczace przedmiotéw opodatkowania.
Ewidencja podatkowa, o ktérej mowa w tym przepisie ma zaczaé
obowiazywa¢ od 1. stycznia 2005 roku'*. Prowadzenie tej ewidencji

150 Zob. art. 11 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 200, poz. 1683).
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przez organy podatkowe gmin wymaga posiadania danych, ktére
zostang okreslone w rozporzadzeniu ministra finanséw. Chcac aby ewi-
dencja zaczgla funkcjonowaé od poczatku 2005 roku, czego wymaga
art. 7a ustawy o podatkach i optatach lokalnych, gminy powinny zebraé
dane potrzebne do jej zalozenia juz w 2004 roku. To z kolei jest mozli-
we pod warunkiem, Ze stosowne rozporzadzenie ministra finanséw,
okreslajace informacje, ktére powinny znalez¢ si¢ w ewidencji, zostanie
ogloszone odpowiednio wczesnie. Wedlug mnie powinno to nastapié
pod koniec roku 2003. Umozliwi to gminom zmian¢ uchwal w spra-
wach wzoréw deklaraciji i informacji na wskazane wyzej podatki, ktérej
celem bedzie zamieszczenie w nich stosownych rubryk, gdzie podatni-
cy beda mogli wykaza¢ dane okreslone przez ministra finanséw w roz-
porzadzeniu. Ulatwi to znakomicie zdobycie przez gminne organy
podatkowe danych niezbednych do prawidlowego zalozenia ewidencji
podatkowej. Dane te beda wynikaly z deklaracji i informacji ztozonych
przez podatnikéw w trakcie roku podatkowego. W ten sposéb organy
gminy mogg uzyskac¢ wszystkie potrzebne dane od oséb prawnych i
jednostek organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej, zobo-
wigzanych do skladania deklaracji. Jednostki te muszg zlozy¢ deklara-
cje na 2004 rok. Inaczej bgdzie z osobami fizycznymi, ktére sg zobo-
wigzane do skladania informacji na te podatki jedynie w przypadku
powstania obowigzku podatkowego i zmiany okolicznosci rzutujacych
na wysoko$¢ podatku. Podatnicy, ktérzy we wczesniejszych latach
zlozyli informacj¢ i nie nastapily u nich zadne zmiany, nie muszg
sktada¢ informacji na 2004 rok. Uzyskanie od nich wymaganych
danych bedzie wigc wymagalo zastosowania trybu przewidzianego w
art. 274 Ordynacji podatkowej i wezwania ich do zlozenia informacji z
wykazaniem tych danych.

Uzyskanie danych niezbednych do zalozenia i prowadzenia ewi-
dencji podatkowej od podatnikéw jest mozliwe jedynie po zmianie
uchwal okreslajacych wzory informaciji i deklaracji. Wzory te powinny
by¢ ustalone na tyle wczesnie, aby podatnicy w 2004 roku realizowali
swoje obowiazki podatkowe w oparciu o nowe informacje i deklaracje,
uwzgledniajagce dane wymagane przez ministra finanséw w roz-
porzadzeniu. Nie zaktualizowanie deklaracji i informacji przed rozpo-
czeciem realizacji podatkéw w 2004 roku, bez wzgledu na przyczyne,
doprowadzi do tego, Ze gminy nie wywiaza si¢ z ustawowego
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obowigzku zalozenia i prowadzenia ewidencji podatkowej od poczatku
2005 roku.

Poczynajac od 2003 roku w ustawach regulujacych poszczegdlne
podatki zamieszczono zapis, wedle ktérego w deklaracjach i informa-
cjach powinny by¢ wykazywane przedmioty podatku zwolnione lub
objete okresowymi ulgami. Wymég ten tylko z pozoru jest nowoscia, a
to z uwagi na to, ze na podstawie dotychczasowych przepiséw podatnik
musial zglaszaé (i nadal musi) wszystkie przedmioty opodatkowania
objete obowigzkiem podatkowym, w tym réwniez korzystajace ze
zwolnienia od podatku. Jednakze praktyka pokazala, ze podatnicy nie
umieszczali w wykazach i deklaracjach przedmiotéw opodatkowania
zwolnionych od podatku. Stad tez postanowiono dodaé przywotany
przepis, ktdéry definitywnie rozstrzyga zasygnalizowane problemy.

W niektérych gminach organy podatkowe wysytaja podatnikom
informacje i deklaracje wedlug ustalonego przez rad¢ gminy wzoru. W
takim przypadku podmioty te z reguly wypelniaja oraz skladaja te
informacje i deklaracje, co znakomicie usprawnia realizacj¢ podatku.
Czesto zdarza si¢, ze osoby, na ktérych cigzy obowigzek skladania
informacji czy deklaracji nie wywigzujg si¢ z niego po prostu z braku
wiedzy. Dorgczenie podatnikowi informacji czy deklaracji jest przypo-
mnieniem, ze powinien on zaplaci¢ podatek od nabytej np. dzialki grun-
tu znajdujacej si¢ na terenie danej gminy. Nalezy jednak podkresli¢, ze
organ podatkowy gminy nie ma podstaw do takiego dzialania. Jest to
wydatkowanie §rodkéw publicznych na czynnosci, ktére nie mieszcza
si¢ w zakresie dzialania tego organu. Nie znajdujg podstaw prawnych
zamieszczane w uchwatach postanowienia, zgodnie z ktérymi wdjt,
burmistrz (prezydent) jest zobowigzany do przesylania ,,nowym” podat-
nikom formularza informacji i deklaracji na poszczegélne podatki.
Nalozenie takich obowigzkéw byloby skuteczne jedynie wéwczas,
gdyby istnial przepis ustawowy upowazniajacy rady do takiego
dzialania.

Jezeli podatnik nie ztozy informaciji lub deklaracji w odpowiednim
terminie, organ podatkowy zobowigzany jest do podjecia krokéw pro-
ceduralnych zwigzanych z zadaniem zlozenia deklaracji lub wszczg-
ciem i prowadzeniem post¢gpowania podatkowego, ktérego wynikiem
bedzie decyzja ustalajagca lub okreslajaca wysokosé zobowigzania
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podatkowego. Jest to procedura trwajaca nieraz dlugo i przy tym
znacznie angazujaca organ podatkowy. Majac na uwadze ten fakt oraz
to, ze wigkszos¢ oséb, do ktérych zostang wystane wzory informaciji i
deklaracji uzupetni i zlozy je organowi podatkowemu, praktyka ta znaj-
duje uzasadnienie praktyczne, ale nie prawne.

W niektérych gminach wysyla si¢ poza formularzami informacji i
deklaracji uchwaly gminy, okreslajace stawki w podatku od nierucho-
mosci, wprowadzajace ulgi i zwolnienia podatkowe. Ten sposéb infor-
mowania podatnikéw o obowigzujacym prawie, aczkolwiek skuteczny,
réwniez nie ma zadnych podstaw prawnych. Jest przejawem przezna-
czania Srodkéw publicznych na realizacj¢ celéw i zadan wykra-
czajacych poza wlasciwos¢ jednostki samorzadu terytorialnego.

11. Uchwaly wprowadzajace optaty publicznoprawne

11.1. Rodzaje oplat wprowadzanych przez rade gminy

W obowigzujagcym systemie rady gmin nie majg uprawnien do
wprowadzania na swoim terenie podatkéw. Ich kompetencje ograniczo-
ne sg do uszczeg6lowiania konstrukcji podatkéw uregulowanej ustawo-
wo. Jedynym przejawem samodzielno$ci rad przy wprowadzaniu
nowych s§wiadczefi o charakterze daninowym sg przystugujace tym
organom uprawnienia do wprowadzania oplaty administracyjnej i
oplaty prolongacyjnej. Rady gmin moga wprowadza¢ na swoim terenie
oplaty na podstawie uchwal, w ktérych okreslaja szczegélowe warunki
i zasady ich ustalania i poboru. Ustawodawca pozostawia radom
catkowita swobode co do potrzeby wprowadzenia tych swiadczen. W
efekcie nie we wszystkich gminach takie uchwaty sa podejmowane.

Pozostawienie duzego zakresu samodzielnosci rady przy wprowa-
dzaniu omawianych optat nie oznacza, ze ustawodawca nie okreslit
ogo6lnych warunkéw ich stosowania. Zawarte w przepisach ustawo-
wych postanowienia regulujace uprawnienie rad do wprowadzania tych
$§wiadczeni sg tak daleko idace, ze stawiajg pod znakiem zapytania
potrzebg ich istnienia.
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11.2. Uchwaly w sprawie oplaty administracyjnej

11.2.1. Przedmiot oplaty administracyjnej

Na podstawie art. 18 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych rada
gminy moze wprowadzi¢ oplatge administracyjng za czynnosci urzedo-
we wykonywane przez organy gminy, wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), jezeli czynnosci te nie sg objete przepisami o optacie skarbo-
wej. Oplata administracyjna, co wynika z przytoczonego przepisu, ma
charakter §wiadczenia fakultatywnego, tzn. moze (ale nie musi) by¢
wprowadzona przez rad¢e gminy. W niektérych gminach nie ma w
zwigzku z tym uchwal wprowadzajacych tego rodzaju oplatg. Zasadni-
czy powdd niepode jmowania takich uchwal, to brak jasnych regut okre-
slajacych od jakich czynnosci optata taka moze by¢ wprowadzana'®'.
Analiza dotychczasowej praktyki i orzecznictwa pozwala stwierdzic, ze
katalog tych czynnosci jest bardzo ograniczony'>>. W obowiazujacym
stanie prawnym oplata administracyjna, wedlug mnie, moze by¢ wpro-
wadzona jedynie od przyjecia o§wiadczenia woli spadkodawcy i musi
by¢ pobierana za wypisy i wyrysy z planu zagospodarowania prze-
strzennego. W takiej sytuacji mozna si¢ zastanawia¢ nad potrzeba
utrzymywania w systemie oplaty, ktéra rada gminy moze wprowadzac,
ale nie ma takich czynnosci, od ktérych moze ona by¢ wprowadzona.
Jest to swiadczenie w zalozeniu fakultatywne, a w praktyce ograniczo-
ne do obcigzenia nim jednej czynnosci — przyjgcia ustnego testamentu.
Po co w takiej sytuacji utrzymywa¢ fikcy jng oplate administracyjng w
ustawie o podatkach i oplatach lokalnych? Z powodzeniem mogtaby
ona by¢ wchionigta przez bliZzniacza oplate skarbows, ktéra jest docho-
dem gminy.

Ta bardzo ograniczona fakultatywnos$¢ wprowadzania optat admi-
nistracyjnych przez rady gmin istnieje jedynie na etapie stanowienia
prawa, a nie jego stosowania. Podjecie stosownej uchwaly zobowigzuje

151 W literaturze wskazuje sie, ze uchwaty dotyczace optaty administracyjnej sa z tego powodu naj-
czesciej kwestionowane przez regionalne izby obrachunkowe. W uchwatach tych bardzo czesto
wprowadza sig optate administracyjng od czynnosci, ktére nie moga by¢ jej przedmiotem. Jedng
z przyczyn tego stanu jest ogélnikowos¢ przepiséw regulujgcych optate administracyjna — zob.
H. Gajoch, G. Czarnocki: Stanowienie podatkéw i optat lokalnych w nadzorze regionalnych izb
obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 3.

152 Zob. L. Etel, S. Presnarowicz: Podatki..., op. cit., s. 119 i nast.

187



organy gminy do poboru oplaty. Obowigzek ten cigzy na organach do
momentu uchylenia uchwalty wprowadzajacej oplat¢ administracyjng.
Niedopuszczalne jest zatem spotykane w praktyce ,,zwyczajowe” nie-
pobieranie oplaty wprowadzonej uchwalg podjeta kilka lat wczesniej
przez poprzednig rad¢ gminy.

W praktyce duze trudnosci napotyka wskazanie ,,czynnos$ci urze¢do-
wych”, za ktére moze byé pobierana optata administracyjna'>®. Za
czynnos¢ urzedowa moze by¢ uznane jedynie takie dzialanie organu
gminy, ktére znajduje swoje umocowanie w konkretnym przepisie
prawa'**. Organy te moga dziala¢ jedynie wéwczas, gdy istnieje podsta-
wa prawna. I tylko takie dzialanie moze by¢ zakwalifikowane jako
czynnos¢ urzgdowa. Nie sg nig takie czynnos$ci jak np. przestuchanie
$swiadkéw, szacowanie szkdd, okreslenie stanu budowy na potrzeby
kredytowe, zezwolenie na ustawienie reklam, wizja lokalna, rozstrzyga-
nie sporéw sgsiedzkich, sporzadzenie odpiséw poza toczacym si¢
postepowaniem. Czynnosci te nie mogg by¢ zakwalifikowane do czyn-
no$ci urzedowych, poniewaz nie mieszcza si¢ w prawnie okreslonym
zakresie dzialania gminy i jej organéw. Nie ma takich przepiséw, ktére
nakazywalyby (uprawnialy) gmin¢ do podejmowania wyzej wskaza-
nych dziatan. Wigkszo$¢ z tych czynnosci gmina moze wykonywac, ale
nie w ramach jej dzialalnosci jako podmiotu publicznoprawnego, ktére-
go zadania sg okreslone ustawowo.

Gmina, jako osoba prawna, moze prowadzi¢ dzialalno§¢ gospo-
darcza, w ramach ktérej wykonuje okreslone czynnosci i pobiera z tego
tytutu optaty. Przykladem takiego dzialania moze by¢ dokonywanie
odplatnego kserokopiowania dokumentéw. Wymaga to jednak
powolaniu $rodka specjalnego, lub nawet gospodarstwa pomocniczego
przy urzedzie gminy. W ramach tej dzialalnosci mogg by¢ pobierane
oplaty, ale nie sg to oplaty za czynnosci urzedowe.

153 Jako przyktad rozbieznosci co do zakresu pojecia ,czynno$é urzedowa” mozna wskazaé jedna z
uchwat rady gminy, gdzie za taka czynno$¢ uznano nadawanie przez urzad gminy prywatnych
teleks6w — zob. OSS 1994, nr 3, poz. 130.

154 Znajduje to odzwierciedlenie w orzecznictwie NSA. Jako przykiad mozna podaé¢ wyrok NSA z
dnia 24. czerwca 1998 r. (sygn. akt | SA/Lu 189/98) — opublikowany w: ,Wspoéinota” 1998, nr 47,
gdzie Sad stwierdzil, ze za czynno$¢ urzedowa moze by ¢ uznane jedynie dopetnienie czynnosci
przewidzianej w przepisach prawa materialnego przez powotany do tego organ.
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Gmina moze tez czerpa¢ dochody z majatku w postaci oplat uisz-
czanych przez podmioty z niego korzystajace. Oplaty te nie maja jed-
nak charakteru oplat administracyjnych'®’. Sa one uiszczane na podsta-
wie stosownych uméw cywilnoprawnych, gdzie gmina jest strona, a nie
podmiotem publicznoprawnym realizujacym okreslone w ustawie zada-
nia wlasne i zlecone. Tego typu oplaty moga by¢ pobierane, np. za
zezwolenie na usytuowanie tablicy reklamowej na nieruchomosciach
stanowigcych wlasnos$¢ gminy. Oplata ta powinna wynikaé¢ z umowy
zawartej przez gming z zainteresowanym podmiotem. Nie mozna jej
wprowadzi¢ w drodze uchwaly rady jako oplaty administracyjnej,
poniewaz jest to swiadczenie nalezne gminie jako stronie umowy
cywilnoprawnej. Oplaty wynikajace z takich uméw nie majg charakteru
oplat publicznoprawnych.

Optlata administracyjna moze by¢ wprowadzona za dokonanie
czynnosci urzgdowych, ktére w niektérych przypadkach majg charakter
ztozony. Nie ma podstaw do pobierania oplaty od czynnosci faktycz-
nych, jednostkowych skladajacych si¢ na czynnos¢ urzedowa. Jezeli
przedmiotem optlaty jest np. wydany wypis lub wyrys, to nie mozna
dodatkowo wprowadzaé oplaty za poszczegdlne czynnosci, ktérych
faktyczne wykonanie prowadzi do powstania tego dokumentu. Dziele-
nie czynno$ci urzedowej na czeSci wystepowalo przy pobieraniu w
2001 roku oplaty za dokonanie wpisu i jego zmiang¢ w ewidencji
dziatalnosci gospodarczej'*®.

Optlata administracy jna moze by¢ wprowadzona jedynie od czyn-
nosci wykonywanej na rzecz zainteresowanego podmiotu. Optlata jest
ze swej istoty §wiadczeniem o charakterze odplatnym, co odréznia ja
od podatku. Jest to swego rodzaju cena dzialania organu podj¢tego na
rzecz danego podmiotu. Jedynie jej uiszczenie skutkuje tym, ze
dzialanie takie jest podejmowane. Oplata administracyjna nie moze by¢
w zwigzku z tym ustalana od czynnosci, ktére muszg by¢ wykonane
przez dany organ, poniewaz przepisy nakladaja na niego taki

155 Por. wyrok NSA z dnia 22. lutego 1994 r. (sygn. akt SA/Wr 2248/93) — opublikowany w: ,Wspdl-
nota” 1994, nr 38.

156 Szerzej na ten temat L. Etel: Optata administracyjna za wpis do ewidenciji dziatalnosci gospo-
darczej, ,Przeglad Podatkowy” 2001, nr 5.
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obowiazek'®’. Nie ma przy tym znaczenia, czy dziatania te podejmowa-
ne s3 na wniosek zainteresowanego czy tez z urzgdu. W obu przypad-
kach stanowig przejaw realizacji obowigzkowych zadan organu gminy.
Wystepujacym w praktyce przykladem takich dzialar jest nadanie
numeru budynkowi'*®. Nie mozna od tej czynnosci ustanawia¢ oplaty
administracyjnej, poniewaz jest to zadanie przypisane danemu organo-
wi jako obowigzkowe. Musi ono by¢ zrealizowane bez wzgledu na to
czy wystapi o to strona'’. Nie jest to zatem czynnos¢, za ktéra mozna

pobraé oplat¢ administracyjna.

Z identycznych powodéw nie mozna uzna¢ za czynnosci urzedo-
we, od ktérych moze by¢ pobierana optata administracyjna, dzialan
organéw gminnych podejmowanych w ramach toczacego si¢ postgpo-
wania administracyjnego lub podatkowegomo. Koszty prowadzonych
postepowan pokrywa gmina, a w okreslonych przypadkach — strona
postepowania'®’. Nie ma zatem podstaw do ustanawiania w uchwalach
rad innych zasad rozliczania tych kosztéw poprzez wprowadzanie optat
administracyjnych, np. za ogledziny, przestuchanie swiadkéw, czy tez
oszacowanie szkody wyrzadzonej przez kleske zywiotowa. Czynnosci
te s3 wykonywane w ramach prowadzonego postgpowania, przez co
o zasadach ich pokrycia decydujg przepisy regulujace dany rodzaj
postepowania. Do tego rodzaju kosztéw nalezy zaliczy¢ réwniez koszty
sporzadzenia uwierzytelnionych odpiséw lub kopii akt sprawy.

Oplata administracyjna moze by¢ wprowadzona za czynnosci urze-
dowe wykonywane przez podlegle radzie organy, ale pod warunkiem,

157 Zblizony poglad zawart NSA w wyroku z dnia 22. lutego 2000 r. (sygn. akt SA/Kr 242/99) — opu-
blikowany w: ONSA 2001, nr 2, poz. 82.

158 Problem ten byt przedmiotem rozwazarn NSA zawartych w wyroku z dnia 24. czerwca 1998 r.
(sygn. akt SA/Lu 189/98) — opubliowany w: ,Wspdlnota” 1998, nr 47, gdzie Sad stwierdzit, ze
optata administracyjna nie moze by¢é wprowadzona od czynnosci organu gminy polegajacej na
nadaniu numeru budynkowi, poniewaz jest to obowigzek tego organu.

159 Por. wyrok NSA z dnia 22. lutego 2000 r. (sygn. akt Il SA/Kr 2421/99) — opublikowany w: ONSA
2001, nr 2, poz. 82.

160 Zob. wyrok NSA z dnia 8. pazdziernika 1993 r. (sygn. akt SA 1681/92) — opublikowany w:
ONSA 1994, nr 4, gdzie Sad stwierdzit, ze czynnos$ci urzgdowe nie moga obejmowac dziatan
organu zmierzajacych do wyczerpujacego zebrania materiatu dowodowego.

161 Zob. art. 262 § 1 kodeksu postgpowania administracyjnego, zgodnie z ktérym strone obcigzajq
te koszty postepowania, ktére wynikly z winy strony lub zostaty poniesione w interesie lub na
Zadanie strony, a nie wynikaja z ustawowego obowigzku organéw prowadzacych postepowanie.
Zblizona regulacja jest zawarta w art. 267 Ordynacji podatkowej, gdzie w sposéb bardziej
szczeg6lowy wskazuje sie rodzaje kosztéw obcigzajacych strone.
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ze czynnosci te nie sg objete przepisami o oplacie skarbowej. Czynno-
$ci objete oplata skarbowg sa okreslane w ustawie o oplacie skarbowej.
Warto podkreslié, ze za objete oplata skarbowa nalezy uzna¢ czynnosci,
co do ktérych zostala ustalona stawka optaty skarbowej, jak réwniez
czynnosci, ktére z mocy powolanej ustawy zostaly od tej oplaty zwol-
nione lub jej nie podlegaja.

Nie wzbudza kontrowersji twierdzenie, ze oplata administracyjna
nie moze by¢ pobierana od czynnosci, od ktérych jest pobierana oplata
skarbowa i ktére sa zwolnione od tej oplatym. Rodzaje czynnosci
skladajacych si¢ na przedmiot oplaty skarbowej s3 wymienione w art. 1
ustawy o oplacie skarbowej, a uszczegélowione w zalaczniku do tej
ustawy, gdzie zawarte sg stawki. Jednym z rodzajéw takich czynnosci
jest poswiadczanie wlasnorgcznosci podpiséw. Od czynnosci tej rady
gmin dosy¢ czesto wprowadzaly oplat¢ administracyjng. Uchwaly takie
nie s3 zgodne ze wskazanym art. 18 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych'®.

Zwolnienia przedmiotowe od oplaty przewidziane s w kolumnie
IV wspomnianego zalacznika. Sg one objete ustawa o oplacie skarbo-
wej, na mocy ktérej sa zwolnione od tego §wiadczenia. Nie mozna
zatem od nich, jako objetych przepisami o oplacie skarbowej, pobieraé
oplaty administracyjnej 164,

Pewne watpliwosci co do mozliwosci pobierania oplaty administra-
cyjnej pojawiaja si¢ przy analizie art. 2 ustawy o oplacie skarbowej,
gdzie zawarty jest katalog czynnosci i dokumentéw nie podlegajacych
oplacie skarbowej. Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze od wymienio-
nych w tym przepisie czynnosci i dokumentéw nie mozna wprowadzad
oplaty administracyjnej. Czynnosci te jako niepodlegajace oplacie skar-
bowej sg jednak objete przepisami ustawy. To ustawodawca wyraZnie
wskazal, ze czynnosci te nie podlegaja optacie skarbowej, a przez to
objal je ustawg o oplacie skarbowej. Wsréd wielu czynnosci faktycznie
niepodlegajacych oplacie skarbowej w ustawie zostaly wymienione

162 T. Sokal: Optata administracyjna a optata skarbowa, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 3.

163 Zob. wyrok NSA z 24. marca 1992 r. (sygn. akt SA/Wr 295/92) — opublikowany w: ONSA 1993,
nr 3, poz. 59.

164 Zob. wyrok NSA z dnia 26. wrzesnia 2000 r. (sygn. akt SA/Bk 402/00) — opublikowany w:
,Glosa” 2001, nr 3.
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tylko niektére z nich, jako niepodlegajace opodatkowaniu. Oznacza to,
ze zostaly one wylaczone na mocy przepiséw ustawy z zakresu przed-
miotowego oplaty skarbowej. Sa zatem obj¢te ustawg o oplacie skarbo-
wej, co wyklucza pobieranie od nich oplaty administracyjnej'®*. Jako
przyklad czynnosci nie podlegajacych oplacie skarbowej, na mocy
wspomnianego artykulu, mozna wskaza¢ podania i zalaczniki do podar,
czynnosci urzedowe, zaswiadczenia, zezwolenia w sprawach zalatwia-
nych na podstawie przepiséw o gospodarce nieruchomosciami oraz w
sprawach budownictwa mieszkaniowego. Rady gmin, w stosunku do
tego typu spraw, nie majg podstaw do wprowadzania oplaty administra-
cyjnej. Nie znajdujg zatem podstaw prawnych uchwaty wprowadzajace
oplate administracyjna od wnioskéw o zamiane lokalu mieszkalnego'®.
Z tych samych powodéw niedopuszczalne jest podejmowanie uchwal,
w ktérych ustala si¢ oplate administracyjng od umowy o sprawowanie
opieki nad spadkodawca, o ktérej mowa w art. 16 ust. 1 pkt 3 ustawy o
podatku od spadkéw i darowizn. Jest to bowiem umowa dotyczaca
opieki, a tego typu sprawy nie podlegaja oplacie skarbowej na mocy
art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy o oplacie skarbowe;j.

Oplata administracyjna moze by¢ wprowadzona tylko za czynnosci
wykonywane przez organy podlegle radzie gminy. Niedopuszczalne jest
obcigzanie oplata administracyjng czynnosci, ktérych wykonywanie
mocg ustawy zostalo powierzone jednostkom nie podporzadkowanym
radzie. Przykladem tego typu dzialania jest ustanawianie oplaty za roz-
strzyganie sporéw sasiedzkich. Organami uprawnionymi do rozstrzyga-
nia tych sporéw sa sady powszechne, a nie organy gminy'®’.

Uchwaleniu oplaty administracyjnej nie stoi na przeszkodzie fakt,
ze dana czynnos¢ jest wykonywana przez organy gmin jako tzw. zada-
nie zlecone'®®. Nie jest to okoliczno$é, ktéra warunkuje wprowadzenie
oplaty administracyjnej na podstawie art. 18 ustawy o podatkach i

165 Zob. wyzej powotany wyrok z dnia 24. marca 1992 r. i wyrok NSA z dnia 21. pazdziernika
1993 r. (sygn. akt SA/Gd 867/93) — opublikowany w: ,Wokanda” 1994, nr 4, s. 33.

166 Zblizonej sprawy dotyczyt wyrok NSA z dnia 18. grudnia 1995 r. (sygn. akt SA/Wr 2211/95) —
opublikowany w: ,Monitor Podatkowy” 1996, nr 9. Zob. tez glosg do tego wyroku A. Borodo —
opublikowana w: OSP 1997, z. 3, poz. 54.

167 Zob. uzasadnienie powotanego wyroku NSA z dnia 24. marca 1992 r.
168 Zob. L Etel: Optata administracyjna..., op. cit.
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oplatach lokalnych'®. Zgodnie z tym przepisem, o czym juz byla
mowa, mozna wprowadzi¢ oplatg za czynno$ci urzedowe, jezeli nie sg
one objete przepisami o oplacie skarbowej. Bez znaczenia jest w tym
przypadku, bazujac na brzmieniu powolanego artykutu, czy jest to
czynnos¢ z zakresu zadan wlasnych, czy tez zleconych. Jest to czyn-
no$¢ organu, ktéry ma ustawowo okreslone kompetencje do jej wyko-
nania, a zatem ,,czynno$¢ urzedowa”, od ktérej moze by¢ pobierana
oplata administracyjna. Twierdzenie, ze musi to by¢ czynnos¢ urzgdo-
wa dokonywana w ramach realizacji zadan wlasnych gminy nie znajdu-
je odzwierciedlenia w art. 18 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
Po prostu nie ma tam takiego zapisu. W przepisie tym jest mowa o kaz-
dej czynnosci urz¢gdowej organu gminy, a zatem nie ma podstaw do
ograniczania tych czynnos$ci tylko do tych, ktére dotycza zadar
wlasnych.

W zwiazku z tym, ze dana czynnos¢ urzedowa moze by¢ zadaniem
zleconym gminie, na gruncie art. 129 ustawy z dnia 26. listopada 1998 r.
o finansach publicznych'™ moze powstaé¢ watpliwosé, czy oplata admi-
nistracyjna pobierana za dokonanie wpisu powinna trafia¢ do budzetu
gminy. Zgodnie z powolanym przepisem pobrane przez jednostke
samorzadu terytorialnego dochody, zwigzane z realizacja zadar zleco-
nych, zarzad jednostki samorzadu terytorialnego odprowadza na rachu-
" nek budzetu paristwa. Czy zatem oplata administracyjna od czynnosci
realizowanych przez organy gminy musi by¢ odprowadzana do budzetu
paristwa? Oczywiscie nie i to co najmniej z kilku powodéw. Jak sadzg,
wystarczy przytoczenie jednego z nich, wynikajacego z art. 3 ust. 1 pkt
2 lit. ¢) ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w
latach 1999-2003. Zgodnie z tym artykulem dochody z wszystkich
oplat lokalnych, w tym réwniez oplaty administracyjnej, zasilaja budzet
gminy. Ustawa ta w sposéb jednoznaczny — bo ,.imienny” — wskazuje,
ze oplata administracyjna jest dochodem gminy. Od tej ustawowej
reguly nie ma zadnych wyjatkéw, co niewatpliwie ulatwia odpowiedz
na postawione wyzej pytanie.

169 Inny poglad zawart NSA we wskazanym wyzej wyroku z dnia 21. pazdziernika 1993 r., stwier-
dzajac, ze optata administracyjna moze by¢ pobierana jedynie za czynnosci urzedowe realizo-
wane w ramach zadan wtasnych.

170 Tekst jednolity: Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148.
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Podejmujac uchwale w sprawie oplaty administracyjnej, rada
gminy jest zobowigzana nie tylko do wskazania czynnosci urzedowe;j i
ustalenia stawki oplaty, ale réwniez do okreslenia zasad jej ustalania,
poboru i terminu platnosci. Wynika to z art. 19 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. W uchwalach rad ten wymég jest bardzo czesto
pomijany. Brak jest tam postanowieni dotyczacych tego jak, gdzie i w
jakim terminie oplata ta bedzie pobierana. Nie ustalenie np. terminu
platnosci skutkuje tym, ze oplata ta nie moze by¢ w praktyce zrealizo-
wana. Komplikuje to bardzo proces realizacji tej oplaty, zwlaszcza
woéweczas, gdy jest ona kwestionowana przez podmiot zobowigzany do
jej uiszczenia. Nie mozna tego problemu rozwigzywa¢ przez odpowied-
nie stosowanie przepiséw regulujacych oplate skarbowg. W ustawie o
podatkach i oplatach lokalnych nie ma bowiem odestania do ustawy o
oplacie skarbowej. Rada gminy moze jednak, wzorujac si¢ na jej posta-
nowieniach ustala¢ zasady poboru i terminy platnosci oplaty admini-
stracy jnej.

11.2.2. Oplata administracyjna od przyjecia oswiadczenia
woli spadkodawcy

W praktyce oplata administracyjna najczg¢sciej jest pobierana
od przyjmowania ustnych o§wiadczeni woli spadkodawcy w trybie art.
951 kodeksu cywilnego. Zgodnie z tym przepisem spadkodawca moze
sporzadzi¢ testament w ten sposéb, ze w obecnosci dwéch swiadkéw
o$wiadczy swoja ostatnia wole ustnie wobec przewodniczacego
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, sekretarza powiatu lub
gminy, albo kierownika urz¢du stanu cywilnego. Oswiadczenie spadko-
dawcy spisywane jest w protokole z podaniem daty jego sporzadzenia,
ktéry jest podpisywany przez spadkodawce, osobg¢ wobec ktérej wola
zostala o§wiadczona oraz przez §wiadkow.

Wejscie w zycie z dniem 1. stycznia 2000 r. nowej ustawy o
oplacie skarbowej spowodowalo wiele niejasnosci co do mozliwosci
wprowadzania przez rad¢ gminy oplaty administracyjnej od przyjecia
o$wiadczenia woli spadkodawcy w tej formie'”'. W czesci II kol. II pkt
4 zalacznika do tej ustawy zapisano, ze oplata skarbowa jest pobierana

171 Dz.U. Nr 86, poz. 960 ze zm.
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od sporzadzenia przez kierownika urzedu stany cywilnego protokotu
zawierajacego ostatniag wole spadkodawcy. Z brzmienia tego przepisu
wnioskowano, ze nie moze by¢ pobierana oplata administracyjna od
sporzadzenia testamentu, poniewaz ustalona zostala oplata skarbowa.
Jest to zatem czynnos¢ objeta oplatg skarbowa, co wyklucza mozliwos¢
pobierania od niej oplaty administracyjnej. Jednak blizsza analiza
wskazanego przepisu wzbudzita liczne watpliwosci interpretacyjne.
Przede wszystkim w przepisie tym wskazuje si¢ na mozliwos¢ pobiera-
nia oplaty skarbowej od sporzadzenia przez kierownika urzgdu stanu
cywilnego protokolu zawierajacego ostatnia wol¢ spadkodawcy. Proto-
kot taki, zgodnie z powolanym przepisem kodeksu, moze by¢
sporzadzony réwniez przez inne osoby niz kierownik urzedu stanu
cywilnego. I tu pojawia si¢ pytanie o to, czy od sporzgdzenia protokotu
przez te osoby moze by¢ wprowadzona oplata administracyjna? Jest to
jednak pytanie, ktére nie oddaje istoty problemu. Rady gmin wprowa-
dzaly oplaty administracyjne najczg¢sciej od czynnosci okreslanych w
uchwatach nast¢pujaco: ,,0d przyjecia o§wiadczenia spadkodawcy...”
lub ,,sporzadzenia testamentu w trybie art. 951 kodeksu cywilnego”.
Czy sporzadzenie protokotu moze by¢ utozsamiane z tymi czynnoscia-
mi? Wedlug mnie, sporzadzenie protokolu zawierajacego wole spadko-
dawcy jest czynnoscig techniczng, dokumentujaca oswiadczenie spad-
kodawcy wyrazone ustnie. Protokét nie musi by¢ przy tym sporzadzany
przez kierownika urzedu stanu cywilnego, a jedynie przez niego podpi-
sany. Sporzadzenie testamentu w omawianym trybie, to przede wszyst-
kim ustne wyrazenie woli przez spadkodawcg i jej przyjecie przez jedna
z 0s6b wskazanych w tym przepisie. Sporzadzenie testamentu nie moze
zatem sprowadzacd si¢ jedynie do przygotowania protokotu z tej czyn-
nosci. Oplata skarbowa od sporzadzenia protokotu nie moze by¢ zatem
utozsamiana z oplatg administracyjng wprowadzong na mocy uchwaly
rady od przyjecia oswiadc zenia woli spadkodawcy przez przewod-
niczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, sekretarza
powiatu lub gminy albo kierownika urzedu stanu cywilnego.

Wskazanych wyzej watpliwosci nie rozwigzala nowelizacja
powolanego na wstepie przepisu ustawy o oplacie skarbowej dokonana
z poczatkiem 2003 roku'’?. W czesci II kol. II pkt 6 zalacznika do tej

172 - Dz.U. Nr 135, poz. 1143.
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ustawy wskazuje sie, ze oplate skarbowa pobiera si¢ od protokotu
zawierajacego ostatnig wol¢ spadkodawcy, sporzadzonego przez osoby
wymienione w art. 951 § 1 kodeksu cywilnego. Nowa wersja jest o tyle
lepsza, ze nakazuje pobiera¢ oplat¢ za sporzadzenie protokotu przez
wszystkie osoby uprawnione do przyjecia oswiadczenia spadkodawcy,
a nie tylko przez kierownika urzgdu stanu cywilnego. Jednak w dal-
szym ciagu oplata skarbowa jest pobierana od sporzadzenia protokotu.
W zwigzku z tym rady gmin niewatpliwie nie moga wprowadzaé¢ w
drodze uchwaly oplaty administracyjnej od sporzadzenia takiego doku-
mentu. Nie wyklucza to jednak wprowadzenia w uchwale optaty od
przyjecia o$§wiadczenia woli spadkodawcy przez wymienione w art.
951 kodeksu cywilnego osoby. Jest to inna czynno$¢ niz sporzadzenie
protokotu, od ktérej nie jest pobierana oplata skarbowa. W praktyce w
tych gminach, gdzie jest uchwala w sprawie oplaty administracyjnej od
analizowanej czynnosci, spadkodawca bgdzie zobowigzany uisci¢ dwie
oplaty: oplat¢ administracyjng od przyje¢cia o§wiadczenia woli przez
uprawniong osob¢ oraz oplate skarbowa od sporzadzenia protokotu.
Ten ,,zbieg” oplat przy dokonywaniu jednej czynno$ci przez zaintereso-
wanego, nie jest niczym obcym w obowigzujacym systemie. Bardzo
zblizona sytuacja wystepuje przy wydawaniu za§wiadczen, gdzie oplata
skarbowa jest pobierana od podania i od wydanego zaswiadczenia.

11.2.3. Oplata administracyjna za wypisy i wyrysy z planu
zagospodarowania przestrzennego

Na podstawie ustawy z dnia 27. marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym173 za wydane wypisy 1 wyrysy ze stu-
dim lub z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pobie-
rana jest oplata administracS/jna. Wejscie w zycie nowej ustawy, ktéra
zastapiono ustawe z dnia 7. lipca 1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym,'”* uzasadnia przytoczenie art. 30 ust. 2 nowej ustawy w
brzmieniu: ,,Za wydane wypisy i wyrysy pobiera si¢ oplate administra-
cyjna w wysoko$ci odpowiadajacej poniesionym kosztom ich przygoto-
wania, zgodnie z przepisami o podatkach i oplatach lokalnych”.

173 Dz.U. Nr 80, poz. 717.
174 Tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.
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Z przytoczonego przepisu wynika nakaz pobierania oplaty admini-
stracyjnej. Nie jest to zatem $wiadczenie, ktére rada moze wprowadzic¢
w drodze uchwaly. Podstawg do pobierania oplaty administracyjnej od
wypiséw i wyryséw jest przytoczony art. 30 ust. 2 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. W ustawie tej nie ma jednak okre-
Slonych stawek tej oplaty i zasad jej poboru. Kwestie te powinny by¢
uregulowane w uchwale rady gminy podjetej na podstawie art. 18 1 19
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Przedmiotem tej uchwaty, co
nalezy podkreslié, jest ustalenie stawek oraz zasad ustalania i poboru
oplaty administracyjnej za wydane wypisy 1 wyrysy, a nie jej wprowa-
dzenie. Uchwala takiej tresci musi by¢ podjgta na terenie kazdej gminy,
gdzie jest sporzadzony plan zagospodarowania przestrzennego. Jest ona
niezbedna do realizacji ustawowego obowigzku pobierania oplaty
administracyjnej za wypisy i wyrysy. Niepodjecie przez rade gminy tej
uchwaly uniemozliwia pobér tej oplaty, co prowadzi do naruszenia
postanowieri analizowanego przepisu ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. W tym konteks$cie rada nie wypelnia usta-
wowych obowigzkéw, co moze prowadzi¢ do zastosowania sankcji

przewidzianych w ustawie o samorzadzie gminnym”S.

Bezposrednie przytoczenie tej regulacji ma réwniez na celu wyka-
zanie watpliwosci dotyczacych poprawnosci jej zredagowania. Razi
zwlaszcza zwrot ,,zgodnie z przepisami o podatkach i oplatach lokal-
nych”, ktéry nie bardzo wiadomo do czego odnosié. Chodzi zapewne o
ustalenie oplaty administracyjnej w oparciu o zasady przewidziane w
ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Jednak literalne brzmienie
kaze odnosi¢ ten zwrot do kosztéw przygotowania wypiséw i wyrysow.

Nowoscig w tresci tego przepisu jest uzaleznienie wysokosci
oplaty od kosztéw przygotowania wypiséw i wyryséw. Jest to zrozu-
miale, chociaz mozliwo$¢ taka przystugiwala radzie i na podstawie
poprzednio obowiazujacej regulacji'’®. Rada gminy, wprowadzajac
oplaty administracyjne, mogta je réznicowaé w oparciu o rézne, nie
okreslone prawnie kryteria, nie przekraczajac jednak stawki maksymal-
nej. Wprowadzenie wymogu ustalenia oplaty, ktérej wysokos¢ odpo-

175 Mam tu na mysli skarge na bezczynnos$¢ rady gminy (art. 101a ustawy o samorzadzie gmin-
nym) i art. 96 ust. 1, gdzie jest przewidziana mozliwos¢ rozwiazania rady gminy przez Sejm.

176 ~ Zob. art. 29 ust. 2 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.
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wiada kosztom przygotowania tych dokumentéw planistycznych powo-
duje, ze rada jest zobowigzana do ustalenia tych kosztéw. Jest to duza
trudnos¢, zwlaszcza ze organy gminy nie sa podmiotami nastawionymi
na prowadzenie dzialalnosci w oparciu o szacunek przychodéw i kosz-
tow. Jak je zatem oszacowaé? Mylace moze by¢ tu brzmienie
powolanego na wstepie przepisu. Mozna bowiem z niego wyczytac, ze
koszty przygotowania powinny by¢ ustalone zgodnie z przepisami o
podatkach i oplatach lokalnych. W ustawie o podatkach i optatach
lokalnych nie ma zamieszczonych zadnych regul dotyczacych zasad
okreslania kosztéw na potrzeby ustalenia wysokosci oplaty administra-
cyjnej. Rada nie moze zatem skorzystaé z tej ustawy przy liczeniu
wspomnianych kosztéw. Ich ustalenie wymaga zastosowania rachunku
tych kosztéw na podstawie stosowanych w ekonomii metod. W przy-
padku trudnosci z oszacowaniem kosztéw sporzadzanie wypiséw i
wyryséw nalezy wystapi¢ do bieglego o sporzadzenie opinii w tym
zakresie, gdzie koszty te zostang ustalone. Taki dokument wydaje si¢
konieczny z uwagi na ewentualng mozliwo$¢ zaskarzenia uchwaty do
sagdu administracyjnego przez kazdego zobowigzanego do jej uiszczenia
w trybie art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym. Mogg oni zasadnie
wskazywad, skarzac uchwale, w sprawie oplaty administracyjnej, ze jej
wysokos¢ zostala skalkulowana w oderwaniu od rzeczywistych kosz-
téw sporzadzenia wypiséw i wyryséw. Obalenie tego twierdzenia jest
mozliwe po przedstawieniu stosownych kalkulacji, najlepiej sporzadzo-
nych przez osob¢ posiadajagca odpowiednie przygotowanie i
wyksztalcenie.

Zgodnos¢ ustalenia wysokosci oplaty administracyjnej z kosztami
bedzie przedmiotem zainteresowania regionalnych izb obrachunko-
wych w ramach sprawowanego przez nie nadzoru nad uchwalami
podatkowymi. Mogg one zazadaé, na podstawie art. 88 ustawy o
samorzadzie gminnym, przedstawienia symulacji kosztéw zwigzanych
z przygotowaniem wypiséw i wyryséw z planu zagospodarowania
przestrzennego. Izba bedzie miala prawo do ingerencji zaré6wno wow-
czas, gdy stawka oplaty bedzie wyzsza niz koszty, jak i nizsza niz kosz-
ty przygotowania wypiséw i wyryséw. Z przytoczonego przepisu wyni-
ka bowiem, Ze oplata jest réwna kosztom przygotowania tych doku-
mentow. '
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Podejmujac uchwale w sprawie stawek analizowanej oplaty, rada
jest zwigzana gérng granicg oplaty przewidziang w art. 19 pkt 1 lit. d)
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Nie oznacza to, ze w uchwale
ma by¢ tylko jedna stawka za kazdy wypis i wyrys. Dopuszczalne jest
réznicowanie stawek za wydawane wypisy i wyrys, w oparciu o koszty
sporzadzenie poszczegblnych wypiséw i wyryséw. Nie jest to upraw-
nienie rady, ale nakaz wynikajacy z art. 30 ust. ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Rada jest zobowigzana oszacowaé
koszty kazdego rodzaju wydawanych wypiséw i wyryséw, a w oparciu
o nie ustali¢ wysokos¢ oplaty. Inny jest bowiem koszt sporzadzenie
tych dokumentéw na formacie A—4, a inny na formatach wigkszych.
Powinno to by¢ zatem uwzglednione w uchwale rady w sprawie tej
oplaty. W przypadku wydawania, co jest regula, wypiséw i wyryséw o
ré6znym zakresie przedmiotowym, a przez to i formacie, uchwata rady
musi réznicowaé stawki oplaty w zaleznosci od kosztéw ich przygoto-
wania. Za takim rozumieniem tej kompetencji rady przemawia ustawo-
wo okreslony przedmiot tej oplaty, ktérym jest wydany wypis i wyrys.
Jest to oplata od dokumentu, a nie od czynnos$ci jego wydania. Koszty
poszczegblnych dokumentéw sg rézne, a zatem i oplaty z tym zwigzane
powinny by¢ zréznicowane.

Koriczac rozwazania dotyczace oplaty administracyjnej od wyda-
nych wypiséw i wyryséw nalezy stwierdzié, ze jej praktyczna realizacja
bedzie bardzo utrudniona. Przede wszystkim duzym utrudnieniem
bedzie oszacowanie kosztéw zwigzanych z przygotowaniem tych doku-
mentéw. Bedzie to, jak sadze, kwestionowane zaréwno przez podmioty
ubiegajace si¢ o wydanie wypiséw i wyryséw, jak i organy nadzoru.
Gminy — w zwigzku ze zmiang konstrukcji prawnej tego §wiadczenia
— s3 zobligowane catkowicie zmieni¢ obowigzujace w latach poprzed-
nich uchwaly w sprawie tego rodzaju optat. Ich postanowienia nie
pasuja zupelnie do obowiagzujacych zasad ustalania tej oplaty admini-
stracy jnej.

Oplata administracyjna od wypiséw i wyryséw w wyniku wprowa-
dzenia oméwionych zmian, stala si¢ znacznie ,,drozsza” na etapie jej
wprowadzania. Gminy — jak nalezy sadzi¢ — beda zmuszone ja ustalaé
w oparciu o opini¢ bieglego, ktéra kosztuje. Jednoczesnie optata nie
moze by¢ wyzsza (ani nizsza) niz koszty, ktére ponosi gmina. W takiej
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sytuacji gmina nie tylko nie ,,zarobi” na oplacie, ale jeszcze bgdzie
musiata ponie$¢ koszty dodatkowe zwigzane z jej wprowadzeniem (opi-
nia bieglego). Zmiany te z tego punktu widzenia sg niekorzystne. Z dru-
giej jednak strony chronig one podmioty ubiegajace si¢ o wypisy i
wyrysy przed nadmiernie zawyzonymi oplatami. Jak si¢ wydaje najlep-
szym rozwigzaniem byloby ustalenie stawki oplaty skarbowej za wspo-
mniane wypisy i wyrysy. Odcigzyloby to gminy od calej procedury
wprowadzania tej oplaty, a zwlaszcza klopotéw zwigzanych z popraw-
nym okresleniem jej wysokosci. Oplata skarbowa tez zasila budzet
gminy, a przy tym jest pozbawiona tych wszystkich mankamentéw, co
omoéwiona oplata administracyjna.

11.3. Uchwaly w sprawie oplaty prolongacyjnej

Na podstawie art. 57 § 7 ordynacji podatkowej rada gminy w for-
mie uchwaly moze wprowadzi¢ oplate prolongacyjnag w wysokosci nie
wiekszej niz 50% stawki odsetek za zwloke. Oplata ta moze by¢ wpro-
wadzona z tytulu rozlozenia na raty lub odroczenia terminu platnosci
podatkéw oraz zaleglosci podatkowych stanowigcych dochéd budzetu
gminy. Stosuje si¢ ja réwniez do odroczonych lub rozitozonych na raty
naleznosci platnikéw lub inkasentéw, nastgpcéw prawnych oraz oséb
trzecich.

Wprowadzenie oplaty prolongacyjnej jest zalezne od woli rady
gminy, ktéra moze, ale nie musi jej wprowadzaé. W praktyce nie we
wszystkich gminach rada zdecydowala si¢ na wprowadzenie tego
$wiadczenia. W pierwszych latach po wejsciu w zycie ordynaciji podat-
kowej nie podejmowano uchwat w sprawie oplaty prolongacyjnej, jak
sie wydaje z powodu niemoznosci jej umorzenia w stosunku do okre-
§lonych podatnikéw. Podjecie uchwaly skutkowalto tym, ze oplata
musiata by¢ pobierana w kazdym przypadku odroczenia lub roziozenia
na raty podatkéw gminnych. Wéjt (burmistrz, prezydent) nie byl upraw-
niony do zaniechania ustalania lub umorzenia tej optaty w drodze decy-
zji administracyjnej, podejmowanej w sprawach odroczen i rozkladania
na raty. Ograniczalo to uprawnienia tych organéw, poniewaz za odro-
czenie lub roztozenie na raty podatnik musial ,,zaptaci¢” oplate prolon-
gacyjna, na ktéra nie mial wptywu gminny organ podatkowy. Stosunko-
wo wysokie stawki oplaty (wysokie odsetki od zaleglosci podatko-
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wych) i1 brak mozliwosci jej zredukowania przez organ podatkowy
powodowaly, ze w niektérych gminach odstgpiono od jej wprowadze-
nia.

Sytuacja zmienita si¢ w 2002 roku, kiedy to zmodyfikowano art.
67 ordynacji podatkowej w ten sposéb, ze przyznano organom podatko-
wym uprawnienie do umarzania oplaty prolongacyjnej'’’. Umozliwito
to wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi) umarzanie optaty prolonga-
cyjnej w indywidualnych przypadkach, w drodze decyzji administracyj-
nej. W tej sytuacji trudno jest wskazaé na racjonalne powody niewpro-
wadzania tej oplaty w gminach. Optata ta stanowi dochdéd budzetu
gminy i jest swego rodzaju rekompensata za przyznane podatnikowi i
innym osobom ulgi w zaptacie podatkéw samorzadowych. Wzgledy
fiskalne przemawiaja za wprowadzeniem tego Swiadczenia w kazdej
gminie. W indywidualnych sprawach, tam gdzie sytuacja podatnika lub
interes publiczny uzasadnia niepobieranie tej oplaty, mozna to zrobi¢ w
drodze umorzenia.

Wprowadzone z poczatkiem 2003 roku zmiany w brzmieniu anali-
zowanego art. 57 ordynacji podatkowej, rzutuja na podj¢te wczesniej
uchwaly rad w sprawie oplat prolongacyjnych. W uchwalach tych bar-
dzo czgsto niepotrzebnie i niezgodnie z zasadami techniki prawodaw-
czej przepisywana byla tres¢ tego przepisu ordynacji. Oplata na tej pod-
stawie moze obcigza¢ jedynie odroczone i rozlozone na raty podatki
stanowigce dochdd budzetu gminy. Od 1. stycznia 2003 roku w zmie-
nionym art. 57 § 7 zapisano, ze oplata jest pobierana nie tylko od odro-
czenia i rozlozenia na raty podatku, ale réwniez — i to jest nowos$¢ —
zaleglosci podatkowej. Rady gmin, ktére chca aby na terenie gminy
oplata byta pobierana od zaleglosci podatkowych, powinny zmienié
uchwaly uwzgledniajac zmienione brzmienie art. 57 § 7 ordynacji.
Nalezy przy tym zaznaczyé, ze to ustawa okresla od czego oplata pro-
longacyjna ma by¢ pobierana. Materia ta nie powinna by¢ zatem przed-
miotem uchwal, chyba ze rada chce zawezi¢ pobér optaty, np. tylko do
rozkladania na raty. W innych przypadkach w uchwale nalezy stwier-
dzié, ze oplata jest wprowadzana na danym obszarze i okresli¢ wyso-
kos¢ jej stawki. Inne postanowienia sg niepotrzebne z uwagi na to, ze

177 Dz.U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1387.
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beda w istocie rzeczy powtdérzeniem regulacji ustawowych. Okreslony
w uchwale przedmiot oplaty prolongacyjnej nie moze oczywiscie
wykraczaé poza uregulowania ustawowe. Uchwala w sprawie optaty
prolongacyjnej moze by¢ podjeta w trakcie roku, ale jej pobér powinien
dotyczy¢ tylko tych przypadkéw odroczefi i rat, ktére zostaly przyznane
na podstawie decyzji wydanej po jej wejSciu w zycie. Procentowe okre-
$lenie stawki oplaty prolongacyjnej (np. 30% odsetek od zaleglosci
podatkowych) powoduje, ze uchwala ta nie musi by¢ rokrocznie aktu-
alizowana i obowigzuje do momentu jej uchylenia lub zmiany.
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PROCEDURA PODEJMOWANIA UCHWAL

1. Uwagi ogéine

Przez procedur¢ podejmowania uchwal podatkowych nalezy rozu-
mie¢ uporzadkowany proces skladajacy sie z szeregu etapéw, ktérych
spelnienie prowadzi do podjecia uchwaly. Pierwszym z nich, niejako
wszczynajacym ten proces, jest inicjatywa uchwatodawcza. Nastepny-
mi kolejno: przygotowanie projektu uchwaly, postepowanie z nim na
sesji, podjecie uchwaly i jej podpisanie. Proces ten powinien by¢ uregu-
lowany prawnie, a to z uwagi na konieczno$¢ okreslenia stabilnych,
powtarzalnych i uporzagdkowanych zasad tworzenia tego aktu prawa
miejscowego. Regulacja prawna w tym zakresie jest bardzo wazna
przede wszystkim z uwagi na podmioty, ktére uczestniczag w procesie
podejmowania uchwal w gminach. Jak juz byla o tym mowa, w orga-
nach gmin ograniczona jest mozliwo$¢ zatrudniania oséb dyspo-
nujacych odpowiednimi kwalifikacjami do prowadzenia, czy tez nadzo-
rowania procedury uchwatodawczej. W matych gminach problemem
finansowym jest zatrudnienie odpowiednio przygotowanego radcy
prawnego, a co dopiero osoby majacej kwalifikacje z dziedziny legisla-
cji. W takiej sytuacji wydaje si¢ niezbednym $ciste i szczegélowe ure-
gulowanie prawne procesu przygotowania projektu, uchwalenia i
ogloszenia uchwaly rady. Niestety, regulacje tego dotyczace, zwlaszcza
ustawowe, sg fragmentaryczne, niespéjne, pozostawiajagce gminom zbyt
duzy obszar do unormowania.

W ustawie o samorzadzie gminnym trudno doszukac si¢ caloscio-
wego uregulowania tego procesu. Brakuje tam przepiséw, ktére normo-
walyby sprawy o fundamentalnym znaczeniu, takie jak np. okreslenie
podmiotéw uprawnionych do inicjatywy uchwalodawczej, tryb przygo-
towania projektu uchwaty, uktad i systematyka wewng¢trzna projektu i
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samej uchwaly, sporzadzanie i zawartosci uzasadnieni do projektéw itp.
Kwestie te niekiedy tez fragmentarycznie sg uregulowane w ustawach
szczeg6lnych, gdzie unormowane sg sprawy dotyczace poszczeg6lnych
rodzajéw uchwal podejmowanych przez rady gmin. W przypadku
aktéw podatkowych tego typu regulacje w zasadzie nie wystgpuja.
Mozna jako przyklad wskazaé przepisy regulujace instytucj¢ samoopo-
datkowania mieszkaric6w na cele publiczne, czy tez przepisy, okre-
$lajace tryb tworzenia listy miejscowosci, gdzie jest pobierana oplata
miejscowa. Sa to jednak regulacje szczatkowe, ktére w niewielkim
stopniu normuja proces podejmowania tych aktéw. W zasadzie przepi-
sy ustawowe upowazniajace rad¢ gminy do podejmowania okreslonych
dzialan prawotwérczych wskazujg tylko, i to nie zawsze, ze maja one
przybra¢ form¢ uchwaly. Tej luki w regulacjach ustawowych w zaden
spos6b nie moga wypelni¢ przepisy powolanego rozporzadzenia w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej*'. W zasadzie nie ma tam prze-
piséw, ktére reguluja proces podejmowania uchwat przez gminy.

Przy tak mizernym unormowaniu procesu uchwalodawczego w
ustawach caly cigzar stworzenia prawidlowego modelu postgpowania z
uchwatami spoczywa na radach gmin® Jest to jeden z wiekszych man-
kamentéw tworzenia prawa miejscowego. Przerzucenie przez ustawo-
dawce obowigzku okreslenia zasad przygotowania, uchwalenia i
ogloszenia uchwal podatkowych na nieprzygotowane do tego kadrowo
organy gmin jest zjawiskiem, ktére nalezy oceni¢ negatywnie. To usta-
wodawca, przekazujgc organom samorzgdowym uprawnienia prawo-
twoércze, powinien da¢ im wzorzec postgpowania prowadzacego do
uchwalenia danego aktu. Wzorca takiego jednak nie ma, przez co pro-
ces ten musial by¢ samodzielnie uregulowany przez gminy w statutach.
Tam tez zawarte sg przepisy regulujqce proces tworzenia uchwatl przez
organy gminy. Anahza tych przepiséw wymaga siegniecia do statutéw
poszczegblnych gmin®. Na tej podstawie mozna przedstawi¢ charakte-

1 Zasady techniki prawodawczej sa oméwione w rozdziale dotyczacym formy uchwat podatko-
wych.
2 Problemu tego nie rozwigzuje okreslanie wzorcowych statutow. Wzorcowy statut powiatow

wzbudzat w doktrynie wiele kontrowersji, co doprowadzito do usunigcia z ustawy o samorzadzie
powiatowym art. 2 ust. 5, gdzie byta zawarta podstawa prawna do jego wydania (Dz.U. z 2001 r.
Nr 45, poz. 497). Szerzej na ten temat: D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 188.

3 Zawarte w tej czesci pracy ustalenia poczyniono na podstawie analizy 46 statutéw gmin — 15
miast wojewddzkich, 7 gmin miejskich i 14 gmin wiejskich.
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rystyke typowego modelu tworzenia uchwal podatkowych, co ma miej-
sce w kolejnych punktach niniejszego rozdziatu.

Przed przejsciem do szczegétowej analizy poszczegélnych etapéw
procesu uchwatodawczego nalezy dokona¢ jego ogdlnej charakterysty-
ki. Analiza zawartych w statutach przepiséw regulujacych proces two-
rzenia prawa miejscowego pozwala stwierdzi¢ duzg r6znorodnos¢ w
ujeciu formalnym i merytorycznym. Jest to wynik braku jednolitego
modelu — wzorca okreslonego aktami wyzszego rzedu, ktéry mégltby
by¢ powielany przez poszczegdlne rady gmin. Daje si¢ zauwazy¢, ze
rolg tego wzorca zastgpujg rozwigzania zawarte w statutach duzych
miast. Male gminy starajg si¢ powiela¢ i wiernie nasladowac regulacje
zawarte zwlaszcza w statutach miast wojewédzkich®. Prowadzi to do
ujednolicenia tych przepis6w na obszarze wojewddztw. Jest to zjawisko
pozytywne, poniewaz statuty duzych miast charakteryzujg si¢ przyzwo-
itym poziomem legislacyjnym. Potwierdza to jednak wczesniej sfor-
mulowang tez¢ o koniecznosci jednolitego uregulowania tego tematu w
skali kraju.

Zawarte w statutach przepisy regulujace proces stanowienia
uchwal charakteryzuja si¢ duza stabilnoscig. Zmiany ich tresci sa wpro-
wadzane stosunkowo rzadko. Niekiedy daje si¢ zaobserwowa¢é nega-
tywne zjawisko utrzymywania w mocy przepis6w statutowych, ktére
staly sie nieaktualne z uwagi na zmiang struktur organizacyjnych lub
nazewnictwa.

Cechg charakterystyczng omawianych regulacji jest ich wtérny
charakter w stosunku do pewnych zwyczajéw zwigzanych z procedurg
uchwalodawczg. Mozna stwierdzi¢, ze pomimo istnienia regulacji statu-
towych rzeczywisty tryb postgpowania z projektem uchwaly jest nieco
inny, z reguly uproszczony. Stosunkowo czgsto mozna zaobserwowac,
ze np. systematyka wewngtrzna uchwaly zawarta w statucie nie jest
zastosowana w okre§lonych uchwatach, gdzie wprowadzono inny
podzial i uklad poszczegélnych przepiséw. Jest to spowodowane w
duzej mierze brakiem jasnych regul okreslajacych stosunek statutu do
innych aktéw prawa miejscowego. Nie ma jednolitosci pogladéw co do
nadrzednosci statutu w stosunku do innych aktéw prawa miejscowego’.

4 Przyktadem moga by¢ bardzo zblizone co do tresci przepisy statutu Biategostoku, Sejn i Gib.
5 Szerzej D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 189.
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Jednak przyjecie tezy, zgodnie z ktérg nie jest naruszeniem prawa
sporzadzenie uchwaly w innym ukladzie i trybie niz to wynika z posta-
nowieri statutu, podwaza w ogéle sens regulowania tych kwestii w sta-
tucie. Po co je zamieszcza¢ w tym akcie, skoro nie beda one musiaty
by¢ przestrzegane przez np. rad¢ gminy na etapie uchwalania? Sg to
przepisy o charakterze powszechnie obowigzujacym, rodzacym pewne
uprawnienia i obowigzki okreslonych podmiotéw, przez co muszg by¢
stosowane. Inne uchwaty rad powinny odpowiada¢ sformulowanym w
statucie wymogom dotyczacym ich budowy, lub procedury podejmo-
wania. Jezeli nie odpowiadaja, s3 niezgodne z obowigzujacym prawem.
Pozbawienie okreslonego podmiotu zagwarantowanej w statucie np.
inicjatywy uchwalodawczej jest naruszeniem prawa powszechnie
obowigzujacego i skutkuje nastgpstwami przewidzianymi w takim
przypadku. Na tej samej zasadzie uchwala podjeta z naruszeniem
warunkéw przewidzianych w statucie jest z tego powodu niezgodna z
prawem. Niezgodnosci tej nie mozna odnosié¢ tylko do przypadkéw
naruszenia w uchwale przepis6w rangi ustawowe;j.

W zawartych w statutach przepisach regulujgcych procedure
uchwalodawczg nie ma przewidzianych specyficznych regulacji
dotyczacych podejmowania uchwal podatkowych. Sg one podejmowa-
ne na ogblnych zasadach. Brak tej specyfiki nie moze dziwi¢ z uwagi
na stosunkowo niewielkie uprawnienia rad do ksztaltowania konstrukcji
podatkéw, jak i niewielka role fiskalng tych swiadczen. Sa to uchwaty
bardzo czgsto podejmowane w danym roku na zasadzie powielenia
regulacji obowigzujacych w roku poprzednim, z niewielkimi zmianami
aktualizacyjnymi, ktére wynikaja ze zmiany przepiséw ustawowych lub
waloryzacji stawek.

2. Inicjatywa uchwatodawcza

Przez inicjatywe uchwalodawcza nalezy rozumie¢ uprawnienie okre-
$lonych podmiotéw do inicjowania procesu normowania konkretnych
spraw przez organ stanowigcy w drodze uchwaly. Najczesciej inicjatywa
uchwalodawcza sprowadza si¢ do opracowania i przedstawienia radzie
stosownego projektu uchwaly. Niekiedy propozycja ta musi zawieraé
uzasadnienie i symulacj¢ skutkéw finansowych, ktére wystapia po jej
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uchwaleniu. Projekty uchwal przedlozone radzie przez podmioty
majace inicjatywe uchwalodawczg musza by¢ przez ten organ rozpa-
trzone’. Nie oznacza to, ze musza one prowadzi¢ do podjecia wniosko-
wanych uchwal. Organ stanowiacy moze postanowi¢ o odrzuceniu ini-
cjowanych regulacji.

Inicjatywa uchwatodawcza jest przypisana okreslonym w przepi-
sach podmiotom, ktére mogg ja wykonywaé zar6wno samodzielnie, jak
i na wniosek innych zainteresowanych podmiotéw. Wniosek o podjgcie
inicjatywy uchwalodawczej moze by¢ zlozony przez kazdg zaintereso-
wang osobe. Czy bedzie on skutkowal podjeciem stosownych dziatan
przez podmiot posiadajacy inicjatywe uchwalodawcza, jest to zalezne
do tego podmiotu. Moze ona zlozy¢ stosowny projekt uchwaty, albo nie
wykorzysta¢ przystugu jacych mu uprawnier, wéwczas, gdy nie przeko-
naja go argumenty podniesione we wniosku. Okreslanie w statutach
gmin os6b uprawnionych do sktadania wnioskéw o podjecie inicjatywy
uchwalodawczej nie moze by¢ interpretowane w ten sposéb, ze wnioski
takie mogg skladac tylko te osoby. Sensowne propozycje uregulowania
okreslonych spraw z odpowiednim uzasadnieniem, pochodzace od
innych oséb niz wymienione w statucie, tez powinny prowadzi¢ do
zainicjowania procesu uchwalodawczego przez uprawniony do tego
podmiot.

Kwestia inicjatywy uchwalodawczej nie zostala uregulowana
wprost w ustawie o samorzadzie gminnym, gdzie stwierdza si¢ jedynie,
ze wijt (burmistrz, prezydent) przygotowuje projekty uchwat rad gmin
(art. 30 ust. 2 pkt 1). Z zapisu tego trudno wywies¢ wprost, czy ten
organ gminy posiada inicjatywe uchwalodawcza, czy tez jest on zobo-
wigzany do przygotowywania kazdego projektu uchwaly i to niezale-
znie od tego kto jest jego wnioskodawcg. Brzmienie przytoczonej regu-
lacji wskazuje jedynie na obowigzek przygotowania projektu uchwat
rad. Wedlug mnie przepis ten znajdzie zastosowanie w stosunku do
wlasnych inicjatyw prawotwérczych tego organu, jak i wéwczas, gdy
inicjatywa uchwalodawcza innego uprawnionego podmiotu nie przybie-
ra postaci projektu uchwaty (wnioski mieszkaficéw, samorzadu, lub
organizacji). Przepis ten nie przesadza jednak o tym czy wéjtowi (bur-

6 Tamze, s. 264.
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mistrzowi, prezydentowi) przystuguje inicjatywa ustawodawcza. Trak-
tuje on bowiem o obowigzku przygotowania projektu, a nie uprawnie-
niu do inicjowania procesu uchwatodawczego. W zadnym razie z prze-
pisu tego nie mozna wywieS¢, Ze organ ten ma inicjatywe
uchwalodawcza. Na tej podstawie, wedlug mnie, organ ten nie mégiby
skutecznie domagac¢ si¢ podjecia przez rade stosownych uchwal. Stad
tez woéjtowi, (burmistrzowi, prezydentowi) przyznawana jest inicjatywa
uchwalodawcza w statutach gmin’. Gminy w swoich statutach wska-
zuja takze inne podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodaw-
cza. Kompetencja rady gminy do takiego dzialania znalazla potwierdze-
nie w wyroku NSA z dnia 17. listopada 1995 r.*, w ktérym stwierdza
sie, ze na podstawie art. 3 ust. 1 i art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8.
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, rada gminy moze w statu-
cie okresli¢ organy, ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza w
sprawach rozstrzyganych w drodze uchwaty. Katalog podmiotéw, kt6-
rym w statutach komunalnych przyznano inicjatyw¢ uchwalodawcza
jest szeroki i obejmuje, w szczegdlnosci:

1) wéjta, burmistrza, prezydenta;
2) przewodniczacego rady;

3) grupe radnych’;

4) kluby radnych;

5) komisje — stale i dorazne'’;

7 W szeregu statutach w dalszym ciggu wskazany jest zarzad gminy i jego czlonkowie jako pod-
mioty uprawnione do inicjowania uchwat. Uprawnienia te przeszly na woéjta (burmistrza, prezy-
denta) na podstawie ustawy z dnia 20. czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmi-
strza i prezydenta miasta (Dz. U. Rr 113, poz. 984 ze zm.).

8 Sygn. akt SA/Wr 2515/95 — opublikowany w: OSS 1996, nr 1.

9 W zaleznos$ci od gminy wprowadza sie wymadg okreslonej minimalnej liczby radnych, ktérzy
mogq wystapi¢ z projektem uchwaty, np. 3 (§ 10 statutu Miasta Leszna), 4 (§ 50 statutu Gminy
Olszanica), 5 (§ 21 zat. nr 4 do statutu Miasta i Gminy Sepopol) czy 7 (§ 37 statutu Miasta Gda-
iAska). W niektérych gminach minimalna liczba radnych, ktérym przystuguje inicjatywa
uchwatodawcza wyrazona jest stosunkowo do ogdinej liczby radnych, np. 1/10 ustawowego
skitadu rady (§ 27 statutu Miasta Krakowa) czy tez 1/4 ustawowego skitadu rady (§ 9a zat. nr 3
do statutu Gminy task).

10  Regutq jest, ze w statutach wskazuje sie generalnie na komisje jako podmioty uprawnione do
wnoszenia projektow uchwat. W niektérych gminach wyréznia sie jednak w tym zakresie komi-
sje state i dorazne (§ 33 statutu Miasta Opola), a w innych wskazuje sie¢ jako podmiot upraw-
niony jedynie komisje state (§ 34 statutu Gminy Iisko).
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6) organy jednostek pomocniczych'’;
7) grupe mieszkaficow'>.

Nie ma w obowigzujacym systemie ograniczefi co do mozliwosci
przyznania w statucie inicjatywy uchwalodawczej okreslonym podmio-
tom. Stad tez rada ma duzy zakres swobody przy okreslaniu tego kata-
logu. W statucie, co oczywiste, nie mozna ogranicza¢ lub pozbawiaé
inicjatywy uchwatodawczej podmiotéw, ktére maja do tego prawo na
podstawie ustaw. Taka sytuacja ma miejsce zwlaszcza wtedy, gdy wyni-
ka to wprost z ustawy o samorzadzie gminnym (np. art. 19 ust. 4 jako
podmiot uprawniony do zgloszenia wniosku o podj¢cie uchwaly w
sprawie odwotania przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady
gminy wskazuje wylacznie rade w liczbie 1/4 ustawowego skladu), albo
z regulacji ustaw szczegdlnych (np. art. 17 pkt 4 i 14 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, iz organem wlasci-
wym do sporzadzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego i przedstawienia projektu radzie jest wéjt (burmistrz,
prezydent). Podmioty te sa uprawnione do inicjowania procesu
uchwatodawczego bez wzgledu na postanowienia statutéw. Ich kompe-
tencja wynika z przepis6w rangi ustawowe;.

Duza swoboda rady przy ustalaniu podmiotéw posiadajacych ini-
cjatywe uchwalodawcza skutkuje tym, ze niekiedy sg to specyficzne
jednostki i osoby. Jako przyklad mozna wskazaé § 28 statutu Gminy
Miasta Torunia, zgodnie z ktérym Kapituta Honorowa Wyrézniefi Mia-
sta Torunia wystgpuje z inicjatywa podjgcia stosownej uchwalty w przy-
padku nadawania honorowych wyréznieri Miasta Torunia. Projekt takiej
uchwaly musi jednak uzyska¢ pisemne poparcie co najmniej 2/3 usta-
wowego skladu rady.

Co do zasady wystapienie z inicjatywa uchwalodawcza zalezne jest
od wylacznej woli podmiotu legitymowanego. Jednak i w tym zakresie
mozna doszuka¢ si¢ w statutach regulacji specyficznych. Dla przyktadu
w § 49 statutu Miasta Biala Podlaska przewiduje sig, ze z inicjatywa

11 Na organy jednostek pomocniczych w sprawach zwigzanych z ich zakresem dziatania jako pod-
mioty posiadajace inicjatywe uchwatodawcza wskazuje § 28 statutu Gminy Miasta Torun.

12 Inicjatywa uchwatodawcza przystuguje grupie co najmniej 150 mieszkancéw Torunia, posia-
dajacych prawo wybierania na podstawie ustawy regulujgcej ordynacje do rad gmin (§ 28 sta-
tutu Gminy Miasta Torun).
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podjecia uchwaly przez rad¢ mogg wystgpowac: co najmniej 5 radnych,
klub radnych oraz prezydent i przewodniczacy - sg to zatem podmioty
powszechnie spotykane réwniez w innych gminach. Podmioty te jed-
nak, zgodnie z zapisami tego statutu, mogg dziala¢ z wlasnej inicjaty-
wy, jak réwniez na wniosek mieszkaricbw miasta, organizacji spolecz-
nych i politycznych, spéldzielni, podmiotéw gospodarczych, zwigzkéw
zawodowych itp. Odrzucenie wniosku o podjecie inicjatywy
uchwalodawczej nalezy w takim przypadku uzasadni¢ na pi§mie infor-
mujac o tym organizacj¢ (mieszkancéw), ktéra wniosek zglosita.

Podobng regulacj¢ znaleZé mozna takze w § 22 zal. nr 5 do statutu
Miasta Skierniewice, gdzie méwi sig, iz partie polityczne i stronnictwa
polityczne, organizacje spoleczne, zawodowe, spéldzielcze — dzialajace
na terenie miasta, a takze samorzad mieszkaricow osiedla, moga
wystgpi¢ do podmiotéw posiadajacych inicjatywe uchwalodawczg z
wnioskiem o podjecie takiej inicjatywy w okreslonej sprawie.

W niektérych kwestiach inicjatywa uchwalodawcza przystuguje
wskazanej w statucie kwalifikowanej liczbie radnych. W § 18 statutu
Gminy Sztum przewidziano rozwigzanie, wedle ktérego z wnioskiem o
podjecie uchwaly zmieniajacej lub uchylajacej uchwale rady moze
wystapi¢ m.in. co najmniej 6 radnych, podczas gdy generalnie inicjaty-
we uchwalodawczg przyznano grupie co najmniej 3 radnych.

Specyficzne rozwigzanie wystepuje w statucie Miasta Krakowa
(§ 27). Wprawdzie wskazany w tym akcie krag podmiotéw i organéw,
ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza jest w zasadzie standar-
dowy (komisje, co najmniej 1/10 radnych, prezydent, przewodniczacy),
ale juz np. uprawnienia w tym zakresie prezydenta miasta ograniczono
jedynie do spraw okreslonych ustawami. Ponadto przewidziano takze
taka sytuacje, w ktérej zaden ze wskazanych podmiotéw i organéw,
pomimo zaistnienia takiej potrzeby, nie wystgpuje z projektem uchwaty.
Jezeli tak si¢ stanie, a wiec w przypadku braku aktywnosci podmiotéw
posiadajacych inicjatywe uchwatodawcza, komisja gléwna rady moze
wskazaé podmiot zobowigzany do przygotowania projektu uchwaty
rady.
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3. Przygotowanie projektu uchwaty

Przez przygotowanie projektu uchwaly nalezy rozumieé zespoét
czynnosci i dzialarh zmierzajacych do opracowania pisemnego doku-
mentu, wyrazajacego tres¢ zamierzonego rozstrzygnig¢cia i odpowia-
dajacego co do tresci i formy warunkom okreslonym przepisami prawa.
Tego typu dokument jest przedmiotem obrad organu stanowigcego i po
pomyslnym glosowaniu przybiera posta¢ uchwaly tego organu'®.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera szczegbélnych regulaciji
w zakresie przygotowywania projektéw uchwal. Jedynie w art. 30 ust. 2
pkt 1 ustawy, o czym juz byla mowa, zawarto do$¢ lakoniczne stwierdze-
nie, ze to do zadan wdjta nalezy przygotowywanie projektéw uchwat
rady gminy. Obowigzek sporzadzenie projektu uchwaly przez wéjta nie
wyklucza mozliwosci przygotowania projektu przez podmiot posiadajacy
inicjatywe uchwalodawcza. Jezeli taki projekt odpowiada warunkom
przewidzianym w statucie, to staje si¢ przedmiotem obrad rady.

O mozliwosci przygotowania projektu uchwaly przez inne niz wéjt
(burmistrz, prezydent) podmioty swiadczg zapisy statutéw komunal-
nych. Z analizy tych aktéw wynika, ze rozwigzania w tym zakresie sg
zr6znicowane, podobnie jak i w kwestiach zwigzanych z samym two-
rzeniem projektu oraz warunkéw formalnych, ktére powinien on
spetniaé. Analizujac zapisy statutéw, wyr6zni¢ mozna 4 podstawowe
sposoby przygotowywania projektéw uchwal. W literaturze przedmiotu
okreslane sa one mianem modeli powstawania projektéw aktéw prawa
miejscowego'*. Oto one:

1) projekt uchwat sporzadza sam wnioskodawca i przedklada go w
formie pisemnej na rece przewodniczacego rady;'

13  Por. A. Szewc, T. Szewc: Uchwalodawcza dziatalnosé.. ., op.cit., s. 67.
14  Tamze, s. 68.

15  Statuty przewidujg czesto okreslony minimalny okres, ktéry musi by¢ zachowany od zlozenia
projektu uchwaty do planowej sesji rady, np. 14 dni (§ 44 statutu Gminy Nysa), 21 dni (§ 4 zat.
nr 4 do statutu Miasta Gdarnska), 28 dni (§ 39 statutu Miasta Wroctawia). W szczegdinych
wypadkach przewidziane terminy moga ulec skréceniu do 7 dni, ale wigze sie to z uzyskaniem
zgody przewodniczacego rady (§ 26 zal. nr 3 do statutu Miasta Biategostoku), lub tez tego
rodzaju uprawnienie przystuguje jedynie wybranym podmiotom, np. zarzadowi (§ 4 zat. nr 4 do
statutu Miasta Gdarniska). Niektore statuty dopuszczajq takze wystapienie z projektem dopiero
na radzie, co jednak wigze sie po pierwsze z koniecznoscig przegtosowania jego przyjecia do
porzadku obrad, a po drugie ze skierowaniem do zaopiniowania wtasciwym podmiotom (§ 25
zat. nr 5 do statutu Miasta Sandomierza, § 34 statutu Miasta Koszalina).
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2) inicjatywa uchwalodawcza pochodzi od uprawnionego pod-
miotu, ale sam projekt uchwaly przygotowuje wéjt (burmistrz,
prezydent);

3) projekt przygotowuje alternatywnie wnioskodawca albo wdjt
(burmistrz, prezydent);

4) projekt przygotowuje wdjt (burmistrz, prezydent), ale jedynie
wtedy, gdy podmiot wystepujacy z inicjatywa uchwatodawczg
nie sporzadza projektu.

Kazdy z tych modeli jest dopuszczalny z uwagi na postanowienia
ustawy o samorzadzie gminnym. Podstawg ich funkcjonowania sa zapi-
sy statutéw, ktére uwzgledniajg preferencje i przyzwyczajenia radnych
uczestniczagcych w tym procesie. Trudno jest jednoznacznie stwierdzic,
ktdéry z przedstawionych wyzej sposobéw przygotowywania projektow
jest najlepszy. Zalezy to od wielu czynnikéw, a przede wszystkim kwa-
lifikacji podmiotu zglaszajacego inicjatywe uchwalodawcza. Nie
mozna wymagaé od nieprzygotowanych do tego oséb ztozenia popraw-
nie skonstruowanego i odpowiadajacego wymogom dobrej legislaciji
projektu uchwaly. Jezeli przyznaje si¢ w statucie inicjatywe uchwatodaw-
cza, np. grupie mieszkanicéw, to nalezy przewidzie¢ koniecznos¢ opraco-
wania projektu przez organ wykonawczy.

Projekt, co do zasady, sktadany jest w formie pisemnej. Nalezy jed-
nak wspomnieé, ze w niektorych statutach przewiduje si¢ wyjatek od
tej zasady — projekty uchwat o charakterze proceduralnym mogg by¢
wnoszone ustnie, a po przegltosowaniu sg one jedynie odnotowywane w
protokole ses;ji'®.

Duzo uwagi poswieca si¢ w statutach komunalnych wymogom for-
malnym, ktére musi spelnia¢ zlozony projekt uchwaly. Generalnie
wskazuje sig¢, iz powinien by¢ on zredagowany w sposéb zwigzly, syn-
tetyczny, przy uzyciu wyrazen w ich powszechnym znaczeniu. Nalezy
przy tym unikaé postugiwania si¢ wyrazeniami specjalistycznymi,
zapozyczonymi z jezykéw obcych i neologizmami'”. Projekt uchwaty
powinien zawieraé w szczeg6lnosci:'®

16  Por. § 30 zat. nr 44 do statutu Gminy Punsk, § 20 zat. nr 3 do statutu Gminy Stubice.
17  Por. § 58 statutu Gminy Kiszkowo, § 44 zat. nr 4 do statutu Gminy Trzbiel.

18  Por. § 32 zat. nr 1 do statutu Miasta Bartoszyce, § 27 zal. nr 3 do statutu Miasta Biategostoku,
§ 35 statutu Miasta Koszalina, § 31 zat. nr 4 do statutu Miasta Mystowice.
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1) datg i tytul;

2) podstawe prawna;

3) scisle okreslenie przedmiotu uchwaly i srodkéw jej realizacji;
4) okreslenie organu, ktéremu powierza si¢ wykonanie uchwaty;

5) termin wejscia w zycie uchwaly i ewentualny czas jej
obowigzywania;

6) podpis autora projektu.

Do projektu uchwaly dolacza si¢ pisemne uzasadnienie, ktére
powinno zawiera¢ m.in. wyjasnienie potrzeby i celu podjecia uchwaty,
informacje o aktualnym stanie faktycznym i prawnym w dziedzinie
objetej uchwalg oraz przewidywane skutki prawne, finansowe i
spoleczne wynikajace z przyjecia uchwaty'®.

Jezeli projekt zawiera bledy formalne lub braki w wymogach for-
malnych, jest zwracany do wnioskodawcy celem uzupelnienia.

Czesto juz na etapie skladania projektu wymagane jest dolgczenie
do niego niezbgdnych opinii. W tym zakresie zasadg stato si¢ obligato-
ryjne opiniowanie projektu przez wykwalifikowany podmiot posia-
dajacy wiedz¢ prawnicza, najczesciej radce prawnego. Wnoszony pro-
jekt powinien zawiera¢ jego parafe, albo tez pieczatke i podpis.”® W
sytuacji, gdy podjecie uchwaly wywoluje skutki finansowe, niektére
statuty wymagaja wyrazenia opinii przez skarbnika gminy, ktéry pozy-
tywna opini¢ o projekcie wyraza przez zlozenie podpisu i pieczeci
imiennej*'. W wigkszosci wypadkéw opinie wlasciwych komisji rady
oraz zarzadu uzyskiwane s3 jednak dopiero po przekazaniu projektu do
konsultacji, juz po jego przediozeniu radzie.

Szczegdlnie interesujacy tryb prac nad projektem przewiduje § 4
zal. nr 4 do statutu Miasta Gdariska. W sytuacji, gdy projekt uchwatly
sporzadzany jest przez radnych, uprawnieni sg oni do zwrécenia si¢ do
Biura Rady Miasta Gdariska o zapewnienie im pomocy prawnej, co w
szczegdlnosci dotyczy sporzadzenia opinii radcy prawnego oraz pomo-
cy merytorycznej przez odpowiednie wydzialy urzgdu. Przewodniczacy

19  Por. § 33 zat. nr 1 do statutu Miasta Bartoszyce.
20 Por. § 25 zal. nr 5 do statutu Miasta Sandomierza, § 33 zal. nr 1 do statutu Miasta Bartoszyce.
21 Zob. § 44 statutu Gminy Nysa.
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rady okresla komisje wiodacg oraz inne komisje opiekujace si¢ projek-
tem uchwaty. W celu zapewnienia wlasciwego trybu przygotowania
projektéw uchwat oraz skoordynowania obiegu pomigdzy wlasciwymi
organami dla kazdego projektu zaklada si¢ ,karte obiegu”, zawierajaca
w szczegblnosci:

1) numer druku;

2) okreslenie projektodawcys;

3) datg zlozenia projektu;

4) proponowany termin wniesienia do porzadku sesji;

5) wskazane przez przewodniczacego rady komisje opiniujace, w
tym komisje wiodaca, termin przekazania do zaopiniowania (w
przypadku projektéw wnoszonych przez komisje, grupy rad-
nych oraz kluby radnych date przekazania do zarzadu);

6) dat¢ wyrazenia opinii przez komisj¢ oraz zarzad.

W statutach komunalnych wyraZnie podkresla si¢ szczegélny tryb
prac nad projektem uchwaly budzetowej. W tym zakresie chodzi
zwlaszcza o podmiot legitymowany do zlozenia projektu (wdjt), termi-
ny prac nad projektem oraz uzyskanie odpowiednich opinii regionalnej
izby obrachunkowej. Ponadto wraz z projektem budzetu przedstawia
si¢ informacjg o stanie mienia komunalnego wraz z objasnieniami. W
zakresie wlasciwych w tym przypadku procedur statuty odsytajg do
zasad ustawy o finansach publicznych, albo tez organy wykonawcze
same w odrebnej uchwale okreslajg tryb prac nad projektem uchwaty
budzetowej**.

W statutach gmin nie ma natomiast, 0 czym juz wspomniano,
szczegblnych postanowien dotyczacych przygotowywania projektéw
uchwal podatkowych. Projekty te s przygotowywane na ogélnych
zasadach okreslonych w tych aktach. Jednak w niektérych sytuacjach,
zwlaszcza przy przygotowywaniu projektéw uchwat wprowadzajacych
zwolnienia i ulgi podatkowe, zasadnym wydaje si¢ wprowadzenie obli-
gatoryjnego wymogu przedstawiania symulacji skutkéw jakie wywota
to w budzecie. Mozna tez rozwazy¢ wprowadzenie do statutéw

22  Por. § 56 statutu Miasta Sandomierza, § 66 statutu Gminy Michatéw, § 76 statutu Miasta Kosza-
lina.
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rozwigzan obowigzujacych przy przygotowywaniu i uchwalaniu ustaw
podatkowych.?

4. Przedlozenie projektu radzie

Przygotowany zgodnie z wymogami formalnymi projekt uchwaty,
najczesciej po uprzednim uzyskaniu akceptacji prawnika co do jego
zgodnosci z prawem, przedkladany jest radzie. Odpowiednie procedury
w tym zakresie szczegélowo regulujg statuty gminne.

Mozna wyrézni¢ dwa sposoby przedstawiania projektu uchwaty
radzie: :

1) wnioskodawca przedklada projekt podmiotowi odpowiedzial-
nemu za przygotowanie materialéw na sesj¢ (najczgsciej jest to
przewodniczacy rady);

2) wnioskodawca samodzielnie przedstawia projekt na sesji, albo
tez w jego imieniu czyni to upowazniony podmiot.

Po zlozeniu projektu uchwaly zwykle wymaga on zaopiniowania
przez wyznaczone podmioty. W niektérych statutach gminnych wpro-
wadzono jednak, o czym juz wspomniano, wymég uzyskania odpo-
wiednich opinii (zwykle prawnika) jeszcze przed zlozeniem projektu.
Podmiotami uprawnionymi do oceny projektéw sg wilasciwe komisje,
kluby radnych, a takze sekretarz i skarbnik w sprawach nalezacych do
ich wlasciwosci®*. W scisle okreslonych przypadkach, najczesciej gdy
ustawa tak stanowi, projekt uchwalty wymaga zaopiniowania przez pod-
mioty zewnetrzne, np. zwigzki zawodowe, kuratora o§wiaty czy tez
organy inspekcji sanitarnej. Jednak nie wszystkie projekty wymagaja
opiniowania. Z analizy statutéw wynika, ze zwykle opinia wlasciwej
komisji nie jest wymagana przy projektach uchwal w sprawach perso-
nalnych®. Uchwaly podatkowe nie wymagaja wczesniejszego zaopi-
niowania przez podmioty zewne¢trzne.

23 Szerzej. C. Kosikowski: Legislacja..., op. cit., s. 73 i nast.

24  Por. § 39 statutu Wroctawia, zat. nr 1 do statutu Gminy Miasta Torun, § 34 zat. nr 1 do statutu
Miasta Bartoszyce.

25 Zob. np. § 31 statutu Miasta Krakowa, § 25 zat. nr 3 do statutu Miasta Biategostoku.
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W celu zdyscyplinowania organéw opiniujagcych w statutach
komunalnych wprowadzono terminy, w ktérych sporzadzone opinie
powinny by¢ przedkladane. Terminy te nie sg jednolite i w niektérych
wypadkach mogg by¢ przedluzane, np. § 31 statutu Miasta Krakowa
zobowigzuje zarzad i komisje do dostarczenia i przedstawienia radzie
opinii najpéZniej w trakcie pierwszego czytania, a te nie moga
powolywac si¢ na niemoznos¢ wydania opinii, jezeli projekt uchwaty
zostal im dorgczony, co najmniej 14 dni przed terminem sesji. W § 31
zal. nr 3 do statutu Gminy Warszawa—Wilanéw termin na przygotowa-
nie stanowiska przez komisje okreslono jako maksymalnie 2 tygodnie;
z zastrzezeniem, ze przewodniczacy rady na wniosek przewod-
niczacego komisji moze go przedtuzyé. Krétszy, bo 7 dniowy termin na
wydanie opinii przez komisj¢ przewidziano np. w § 34 zal. nr 3 do sta-
tutu Miasta Bartoszyce, przy czym jezeli omdéwienie i zaopiniowanie
projektu w powyzszym terminie nie jest mozliwe, na wniosek przewod-
niczacego komisji przewodniczacy rady rozstrzyga o przystapieniu do
rozpatrzenia projektu bezposrednio na sesji, albo o przedtuzeniu termi-
nu wydania opinii i przeniesienia tego tematu pod obrady kolejnej sesji.
Trybu tego nie stosuje si¢ jednak do projektu uchwaty budzetowe;j,
przyjecia sprawozdania z wykonania budzetu, udzielenia badZ nie
udzielenia organowi wykonawczemu absolutorium, stanowienia przepi-
séw gminnych oraz zmian w statucie.

Nie przedstawienie opinii we wskazanym terminie skutkuje zwykle
jej pominigciem i nie wstrzymuje prac nad projektem, chyba ze rada
zadecyduje inaczej26. W niektérych statutach wskazuje sie, ze niezacho-
wanie terminu na przedstawienie opinii powoduje, ze opinia taka jest
bezskuteczna®’.

Najczesciej jako podmiot opiniujacy wskazuje si¢ wlasciwe przed-
miotowo komisje rady, przy czym albo przygotowujg one opini¢ indy-
widualnie, albo tez w porozumieniu z pozostalymi komisjami, tworzac
zespoly robocze do opracowania wspélnego stanowiska®®. Na posiedze-
niu rady stanowisko komisji prezentuje wybrany z jej skladu rad-

26  Tak m.in. stanowi § 31 statutu Miasta Krakowa.
27  Por. § 9 zat. nr 4 do statutu Miasta Gdanska.
28  Zob. § 31 zat. nr 3 do statutu Gminy Warszawa-Wilanéw
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ny-sprawozdawca, ktéry w szczeg6lnosci informuje o proponowanych
przez komisj¢ poprawkach oraz o nie przyjetych przez komisje wnio-
skach i opiniach innych komisji i radnych oraz o motywach ich odrzu-
cenia®. Niektore statuty przewiduja, Ze w sytuacji, gdy w danej sprawie
wlasciwych jest wigcej komisji, przewodniczacy wyznacza komisje
wiodgca, ktéra przygotowuje opini¢ w oparciu o sugestie wszystkich
wlasciwych komisji®’.

Komisje dokonujg rozstrzygnigcia w glosowaniu, a nast¢pnie
przedstawiaja swoje, najczg¢sciej pisemne stanowisko, w ktérym wnio-
skuja o: przyjeciu projektu bez poprawek, przyjeciu z okreslonymi
poprawkami, albo odrzucenie projektu. Wnioski i propozycje poprawek
odrzucone przez komisje, po ich zgloszeniu w formie pisemnej na
zadanie wnioskodawcow zamieszcza si¢ w stanowisku, jako wnioski
mniejszosci®.

Szczegéblne zasady w zakresie opiniowania przewidziane sg dla
tzw. projektéw pilnych. Zwykle organ wykonawczy, w szczegdlnie uza-
sadnionych przypadkach, moze okresli¢ wniesiony przez siebie projekt
jako pilny™. Taki pilny projekt wéjt moze wnies¢ na posiedzeniu rady —
po przekazaniu do komisji powinien by¢ on zaopiniowany na najbliz-
szej sesji rady®’. Mozliwa jest tez sytuacja, gdy wobec projektu
zgloszonego dopiero na sesji, a wigc wczesniej nie zaopiniowanego,
czlonek rady moze wnies$¢ o jego odestanie do zaopiniowania. Wniosek
taki poddaje si¢ glosowaniu, a jego odrzucenie oznacza zgod¢ rady na
rozszerzenie porzadku obrad o t¢ sprawe.**

Precyzyjne regulacje w zakresie pilnych projektéw uchwal zawarto
w § 32 statutu Miasta Krakowa, gdzie wskazuje si¢, iz w sprawie
naglej, wymagajacej podjecia przez rade natychmiastowych rozstrzy-

29 Tamze.
30 Por. § 34 zat nr 1 do statutu Miasta Bartoszyce, § 4 zat. nr 4 do statutu Miasta Gdanska.

31 Por. § 32 zat. nr 3 do statutu Gminy Warszawa-Wilanéw, § 14 zat. nr 1 do statutu Miasta Gdan-
ska.

32  Zart. 123 Konstytucji wynika zakaz rozpatrywania projektéw ustaw podatkowych jako pilnych.
Zasada ta jest uzasadniona i powinna by¢ respektowana réwniez przy podejmowaniu uchwat
podatkowych przez rade. Jej praktyczne stosowanie wymagatoby wprowadzenie odpowiednich
zapis6w do statutow gmin.

33  Zob. § 40 statutu Miasta Wroctawia.
34  Tak: § 25 zat. nr 5 do statutu Miasta Sandomierza.
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gni¢é, inicjatywa podjecia uchwaly wraz z konkretnym projektem
odpowiadajacym wymogom formalnym, moze zosta¢ zgloszona w trak-
cie obrad sesji przez co najmniej 2/5 ustawowego skiadu rady. Rada, po
wyshuchaniu stanowiska merytorycznego wilasciwej komisji moze zde-
cydowaé o wlaczeniu projektu zgltoszonego w tym trybie pod obrady
toczacej si¢ sesji. Migdzy pierwszym czytaniem a glosowaniem
uchwaly zapewnia si¢ czas na zglaszanie poprawek, jednak nie mniej
niz 60 minut. Na wniosek przewodniczacego wlasciwej komisji prze-
wodniczacy obrad zarzadza przerwe — nie dluzej niz 60 minut — celem
przygotowania przez t¢ komisj¢ i inne merytorycznie wlasciwe komisje
opinii do projektu. W tym czasie opini¢ przygotowuje takze zarzad
miasta.

5. Postepowanie z projektem na sesji

Forma obrad rady gminy sg sesje i tylko na sesjach organ stano-
wiacy gminy moze podejmowaé uchwaty®’. Sesja moze odbywacé si¢ w
ciagu jednego posiedzenia lub kilku posiedzen. Zwolanie sesji nalezy
do kompetencji przewodniczacego, ktéry czyni to z wlasnej inicjatywy
lub na wniosek. O ile z inicjatywg zwolania sesji wystgpuje organ
wykonawczy lub sama rada, powinna by¢ ona zwolana w terminie 7.
dni od zlozenia wniosku. W przypadku zwolywania sesji na wniosek
innych podmiotéw ustawa o samorzadzie gminnym nie wprowadza
zadnego terminu, w ktérym sesja powinna si¢ odby¢.

Z analizy statutéw komunalnych wyraZnie wynika, ze etapem
poprzedzajacym samg sesje¢ jest jej przygotowanie przez przewod-
niczacego. Jest on zobowigZany m.in. do zwrécenia si¢ do komisji rady
o wskazanie spraw, ktére powinny znalez¢ si¢ w porzadku obrad
zwolywanej sesji, ustalenia projektu porzadku obrad, miejsca, dnia i
godziny rozpoczgcia sesji, przygotowania materialéw niezbednych dla
radnych.

Powszechna jest regulacja, iz przewodniczacy podaje do publicznej
wiadomosci informacje o sesji co najmniej na 3 dni przed jej planowa-

35  Art. 20 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
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nym odbyciem™. Dziatanie to po czesci zapewnia wypelnienie zapisa-
nej w Konstytucji RP oraz w art. 11b ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie
gminnym zasady jawno$ci. Zaklada ona, iz dzialalno$¢ organéw
samorzadu jest, co do zasady, jawna, a wszelkie ograniczenia jawnosci
moga wynika¢ wylacznie z ustaw. Jawno$¢ dzialania organéw obejmu-
je takze prawo obywateli do uzyskania informacji, wstepu na sesje rady
i posiedzenia komisji, a takze dostep do dokumentéw wynikajacych z
wykonywania zadafi publicznych, w tym protokoléw posiedzen orga-
néw i komisji. Ograniczenia jawnosci moga wynikaé¢ wylacznie z
ustaw. W statutach komunalnych wskazuje si¢, iz wylaczenie jawnosci
stosuje si¢ ze wzgledu na okreslong w ustawach ochron¢ wolnosci i
praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku
publicznego, bezpieczenistwa, lub waznego interesu gospodarczego
panistwa®’. Jesli wytaczono jawnos¢ obrad, to w sesji moga bra¢ udziat
jedynie radni i osoby zaproszone. Wylaczenie jawnosci moze dotyczyé
calej sesji lub konkretnych punktéw porzadku obrad, np. glosowania w
sprawach personalnych. Glosowanie tajne odbywa si¢ zwykle przy
pomocy ponumerowanych kart, nierzadko ostemplowanych pieczecia
rad}g, a przeprowadza je wybrana spos$réd radnych komisja skrutacyj
na.’

Obrady prowadzi, co do zasady, przewodniczacy lub wiceprzewod-
niczacy, co nie wyklucza prowadzenia obrad przez innego radnego.
Uprawniony podmiot otwiera zwykle sesj¢ slowami: ,,Otwieram
... (Nr) ... sesje rady ... w ....”. Poczatek sesji to sprawdzenie obecnosci
radnych, co jest konieczne, gdyz quorum potrzebne do podejmowania
uchwat wynosi potowe sktadu rady. Jest to o tyle istotne, ze narusze-
nie ustawowych, statutowych i regulaminowych przepiséw przy podej-
mowaniu uchwat przez pogwalcenie postanowienn odnoszacych si¢ do
wymaganego minimalnego quorum powoduje, ze uchwaly rady gminy
sg dotknigte wada niezgodnosci z prawem, a w konsekwencji tego
wszelkie dzialania gminy oraz jej organéw zmierzajace do wykonania

36  Zob. np. § 14 zal nr 5 do statutu Miasta Sandomierza, § 21 zal. nr 1 do statutu Miasta Barto-
szyce.

37  Por. § 14 zal nr 5 do statutu Miasta Sandomierza.

38  Zob. § 55 zat. nr 1 do statutu Gminy Porabka, § 64 statutu Gminy Kiszkowo, § 56 statutu Gminy
Insko, § 53 statutu Gminy Nysa, § 42 zat. nr 3 do statutu Gminy Lubrza.

39 . Art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
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takich uchwat sa réwniez obarczone wadliwoscig*. W statutach wpro-
wadza si¢ zapisy regulujace postepowanie w przypadku braku quorum.
W takiej sytuacji mozliwe jest przerwanie sesji przez przewod-
niczacego i wyznaczenie jej nowego terminu. Ponadto radnych, ktérzy
bez usprawiedliwienia opuscili sale obrad, wpisuje si¢ do protokotu*' i
niekiedy pozbawia si¢ ich diet zgodnie z odrgbng uchwalg w sprawie
diet dla radnych®.

Sesja odbywa si¢ wg ustalonego porzadku, ktéry przyjmuja radni.
Ramowy porzadek obrad sesji przedstawia si¢ nastc;pujz;co:43

1) zatwierdzenie porzadku obrad;
2) przyjecie protokotu poprzedniej sesji rady;
3) informacje i komunikaty przewodniczacego,

4) informacja o biezacych pracach zarzadu w okresie miedzy
sesjami;

5) uchwaly, sprawy problemowe i sprawozdania;
6) interpelacje i zapytania;
7) sprawy rézne i wolne wnioski.

Przy odpowiednim punkcie porzadku obrad radni przystepuja do
rozpatrzenia projektu uchwaly. Projekt przedstawia projektodawca lub
inna osoba wystepujaca w jego imieniu (referent). Prezentacja sprowa-
dza si¢ zwykle do przedstawienia jedynie generalnych zalozen projektu,
co wynika z faktu, iz w wigkszosci przypadkéw radni juz przed sesja
mieli mozliwo$¢ zapoznania si¢ z projektem uchwaly. Po wystgpieniu
projektodawcy lub jego przedstawiciela, prezentowane sg sporzadzone
do projektu opinie i ma miejsce dyskusja. Glos zabiera si¢ wg kolejno-
$ci zgloszeri, chociaz w pewnych przypadkach kolejnosé ta moze nie
zosta¢ zachowana, zwlaszcza gdy dopuszcza si¢ zabieranie glosu ad
vocem. Prawo do glosu bywa czasowo limitowane (np. § 16 zal. nr 5 do
statutu Miasta Sandomierza stanowi, ze ,,czas wystapienia radnego w

40  Wyrok SN z dnia 9 kwietnia 1992 r. (sygn. akt IIl ARN 16/92) — teza wyroku przytoczona w: D.
Dabek, Prawo miejscowe..., op. cit., s. 291.

41  Tak w § 24 zat. nr 1 do statutu Miasta Bartoszyce.
42  Zob. § 14 zatl. nr 5 do statutu Miasta Sandomierza.
43  Zob. np. § 27 zat. nr 1 do statutu Miasta Bartoszyce.
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danym punkcie porzadku obrad ograniczony jest do 5 minut, a jesli
wystepuje po raz drugi do 3 minut”). Ponadto przewodniczacy sesji ma
prawo i obowigzek dyscyplinowaé radnych bioracych udziat w dysku-
sji, moze on czyni¢ im uwagi dotyczace tematu, formy i czasu trwania
ich wystapien, a w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach przywotaé
moéwceg ,,do rzeczy”. Jezeli temat lub sposéb wystapienia albo zachowa-
nie radnego w spos6b oczywisty zaklécaja porzadek obrad, badZ uchy-
biaja powadze sesji, przewodniczacy przywoluje radnego ,do
porzadku”, a gdy przywolanie nie odniosto skutku odbiera mu glos,
nakazujac odnotowanie tego faktu w protokole*. W toku dyskusji
zglaszane sg poprawki do projektu, do ktérych juz po zamknigciu dys-
kusji ustosunkowuje si¢ projektodawca. Moze on wnosi¢ autopoprawki
do projektu, ktére nie podlegaja juz glosowaniu. Wystapienie projekto-
dawcy korczy etap merytorycznej dyskusji nad projektem. Ogloszenie
przez przewodniczacego glosowania nad projektem uniemozliwia
dalszg dyskusje nad merytoryczng strong projektu. Od tego momentu
radni mogg zabierac glos jedynie w celu zlozenia i uzasadnienia wnio-
skéw formalnych. Przedmiotem wniosku formalnego moze byé w
szczeg6lnosci:*

1) sprawdzenie quorum;
2) zdjecie okreslonego tematu z porzadku obrad;

3) zmiana kolejnosci realizacji poszczegdlnych punktéw porzadku
obrad;

4) przeliczenie gloséw;

S) przestrzeganie regulaminu obrad;

6) udzielenie glosu poza kolejnoscia;

7) zarzadzenie krétkiej przerwy w obradach;

8) przerwanie i odroczenie obrad nad okreslonym punktem
porzadku;

9) zamkniecie listy méwcéw lub kandydatéw;

10) ograniczenie czasu wystgpien;

44  Tamze.
45  Ibidem.
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11) zakoriczenie dyskusji i podjecie uchwaly;
12) odbycie posiedzenia przy drzwiach zamknigtych;
13) sposéb glosowania;

14) przerwanie obrad i kontynuowanie ich na drugim posiedzeniu
tej samej sesji w innym terminie.

Glosowanie w sprawie wniosku formalnego jest jawne, a rozstrzy-
gniecie zapada zazwyczaj zwykla wigkszoscig gloséw.

Podobnie glosowanie nad projektem uchwaly jest jawne. Odbywa
si¢ ono najcze¢sciej przez podniesienie r¢ki i rozpoczyna od glosowania
poprawek zgloszonych przez radnych. Z uwagi na zasady ekonomii
procesowej najpierw glosuje si¢ poprawki, ktére sg najdalej idace, tzn.
takie, ktérych przeglosowanie wyklucza inne poprawki. Nast¢pnie
glosuje si¢ nad projektem uchwaly uwzgledniajagcym autopoprawki i
przyjete przez rade poprawki. Rada gminy podejmuje uchwaly zwykla
wiekszoscig glos6w w obecnosci co najmniej potowy skiadu, chyba ze
ustawa stanowi inaczej (np. przy podejmowaniu uchwal w sprawie
zobowigzan finansowych gminy, czy tez o przyjeciu statutu zwigzku
komunalnego). W statutach wymienia si¢ tez sprawy, w ktérych
konieczne jest uzyskanie bezwzglednej lub tez innej kwalifikowanej
wigkszosci. W przypadku, gdy liczba radnych jest nieparzysta, dla uzy-
skania minimalnego quorum konieczna jest obecnos¢ co najmniej jed-
nej osoby wigcej niz wynosi liczba nieobecnych. Liczenie bowiem
minimalnego quorum odbywa si¢ poprzez zaokraglenie w goére liczby
powstalej z podzielenia przez dwa liczby wyrazajacej sktad rady*.

W praktyce problemy moze wywotywac sytuacja, gdy po glosowa-
niu liczba gloséw ,za” i ,;przeciw” przyjeciu projektu jest réwna.
Wprawdzie kwestia ta zostala w niektérych statutach komunalnych ure-
gulowana, np. poprzez zarzadzenie ponownego glosowania®’, lub przy-
znanie decydujacego glosu przewodniczacemu rady*®, ale w literaturze

46  Por. komentarz do art. 13 ustawy o samorzadzie powiatowym, (w:) J. Majchrowski (red.),
Reforma administracyjna kraju — ustawy z komentarzem oraz rozporzadzenia wykonawcze,
Krakow 1999, s. 145.

47  Tak w § 42 statutu Miasta Opola, § 31 zal. nr 3 do statutu Miasta Krosna, § 55 statutu Gminy
Olszanica.

48  Zob. § 55 statutu Gminy Ifsko, § 23 zat. nr do statutu Miasta Augustowa.
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przedmiotu wskazuje si¢, iz praktyka taka jest nieprawidlowa i raczej
nalezy uznaé, ze projekt nie uzyskal wymaganej wiekszosci®.

Koricowym etapem postgpowania z projektem na sesji jest oglosze-
nie przez przewodniczacego wynikéw glosowania. W sytuacji, gdy pro-
jekt uzyskal wymagane poparcie radnych, staje si¢ on uchwata. W przy-
padku zgloszenia watpliwosci co do poprawnos$ci glosowania (przebie-
gu, obliczania gloséw) w formie wniosku formalnego powinno nastapié
jego rozpatrzenie i w razie uwzglednienia moze nastgpi¢ ponowne
glosowanie.

Przeglosowang uchwale podpisuje przewodniczacy rady, co nie
wynika jednak bezposrednio z przepiséw ustawy o samorzadzie gmin-
nym, lecz z art. 15 ustawy z dnia 20. lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, gdzie stwierdza
si¢, ze podstawg do ogloszenia aktu normatywnego jest jego oryginal
podpisany przez uprawniony do wydania takiego aktu podmiot®.
Obowiazek ten znajduje powszechne odzwierciedlenie w statutach,
gdzie ponadto wskazuje sig, iz jezeli obradom przewodniczy radny,
ktéry nie jest przewodniczacym ani wiceprzewodniczacym, to uchwaty
oprécz podpisu osoby przewodniczacej — winny by¢ podpisane przez
przewodniczacego lub jego zastepce®'. Taki tryb postepowania znajduje
potwierdzenie w rozporzadzeniu w sprawie ,,Zasad techniki prawodaw-
czej”, gdzie stwierdza si¢, ze na oryginale aktu zamieszcza si¢ podpis
organu wydajacego ten akt>>. Pracami rady gminy kieruje jej przewod-
niczacy, w zwiagzku z czym on powinien podpisa¢ ten akt, dzialajac w
imieniu rady gminy.

Uchwala po podpisaniu jest kierowana do publikacji, co warunkuje
jej wejscie w zycie.

49 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe..., op. cit., s. 295, A. Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza
dziatalnos¢..., op. cit., s. 84.

50 Obowiazek podpisania uchwaty przez przewodniczgcego rady powiatu i przewodniczacego sej-
miku wojewodztwa wynika odpowiednio z ustawy o samorzadzie powiatowym (art. 43 ust. 2) i
ustawy o samorzadzie wojewddztwa (art. 89 ust. 2). Nie ma takiego obowigzku w ustawie o
samorzadzie gminnym. Jest to jeden z szeregu przyktadéw wskazujacych, na to, ze w ustawach
ustrojowych problematyka stanowienia aktéw prawa miejscowego jest uregulowana przypad-
kowo, fragmentarycznie, bez uzasadnienia zréznicowana w stosunku do poszczegéinych jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

51  Por. § 34 zal. nr 1 do statutu Gminy Poragbka.
52  Zob. § 130 powotanego rozporzadzenia.
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v

OGLASZANIE UCHWAL

1. Ogdlne zasady ogtaszania uchwat

Obowiazujaca od poczatku 2001 r. ustawa z dnia 20. lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
gruntownie zmienila dotychczasowe zasady publikowania i wchodzenia
w zycie uchwal rad gmin zawierajacych przepisy powszechnie
obowiazujace. Uchwaly podatkowe rad gmin, podlegajg ustawowemu
obowiazkowi ich ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urz¢gdowym.
Jest to nakaz wynikajacy z art. 2 powolanej ustawy. Ich nieogloszenie
lub niedopelnienie innych warunkéw zawartych w tej ustawie skutkuje
tym, ze uchwaly te nie obowiazuja.

Wojewddzki dziennik urzgdowy jest prowadzony przez wojewode.
Ma on obowiazek niezwlocznego ogloszenia aktu w dzienniku urzedo-
wym. I tu pojawia si¢ problem pojmowania tej niezwlocznosci, zwlasz-
cza w stosunku do uchwal podatkowych, ktére z przyczyn juz przedsta-
wionych w poprzedniej czgsci pracy s3 podejmowane zwykle pod
koniec roku poprzedzajacego rok podatkowy. Ich wejscie w zycie jest
zalezne od ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Woje-
woda, jak pokazuja do§wiadczenia ostatnich lat, z reguly wywiazuje si¢
z obowigzku niezwlocznego ich publikowania, ale niekiedy przybiera
to posta¢ nieformalnych uzgodnieii dokonywanych z gminami,
majacych na celu jak najszybsze ogloszenie uchwal podatkowych w
dzienniku urzgdowym. Zasadnicza trudnoscia szybkiego opublikowania
uchwal podatkowych sa mozliwosci ,techniczne” wojewody, do ktére-
go w grudniu kazdego roku trafia po kilka uchwat podatkowych z kaz-
dej gminy. Uchwaly te, o czym juz byla mowa, nie moga by¢ podjete
wczesniej, a jednoczesnie ich ogloszenie powinno nastapi¢ przed roz-
poczeciem roku podatkowego. Wojewodzie pozostaje w takiej sytuacji
bardzo malo czasu na ich ogloszenie. W tym kontekscie mozna si¢
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zastanawiaé, czy dobrym rozwigzaniem jest nalozenie na wojewode
obowigzku prowadzenia dziennika urzedowego, w ktérym oglaszane sg
uchwaly organéw samorzadu terytorialnego? Nie negujac potrzeby
publikowania tych aktéw w powszechnie dostgpnym dzienniku promul-
gacyjnym mozna zasadnie twierdzié, ze dziennik ten mégiby by¢ pro-
wadzony przez same gminy. Sg one zresztg na mocy art. 28 ust. 2 anali-
zowanej ustawy zobowigzane do prowadzenia zbioru przepiséw gmin-
nych. Mozna mie¢ zastrzezenia do konstrukcji tego przepisu', ale taki
zbiér przepiséw, po speknieniu kilku dodatkowych warunkéw, mozna
przeksztalci¢ w urzedowy publikator aktéw normatywnych podejmo-
wanych przez organy gmin. Ulatwiloby to i przyspieszylo znakomicie
proces oglaszania, a przez to i wchodzenia w zycie aktéw organéw
gminy, co jest bardzo wazne w przypadku uchwal podatkowych. Za
przyjeciem takiego rozwigzania przemawia réwniez nie do korica
poprawne podporzadkowanie organéw wladzy lokalnej (rad gmin)
organowi administracji rzadowej (wojewodzie) na etapie publikowania
aktéw normatywnych. Organy te sg zalezne od dzialari wojewody, na
ktérego nie maja realnego wplywu. Istnieje niebezpieczefistwo, ze
wojewoda moze ogranicza¢ dzialalnos¢ prawotwoércza organéw stano-
wigcych samorzadu poprzez wydluzanie terminu ogloszenia aktu nor-
matywnego, co w efekcie moze doprowadzi¢ do niemozliwosci jego
wejscia w zycie. ,,Niezwloczno$¢” oglaszania jest pojeciem na tyle
pojemnym, ze w niektérych przypadkach moze to by¢ wykorzystywane
do wywierania wplywu na organy gmin, a nawet ,.karania” ich. Stad tez
lepszym rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ prowadzenie dziennika aktéw
prawa miejscowego przez same gminy, a hie przez terenowy organ
administracji rzadowe;j.

Ogloszone w dzienniku urzedowy akty prawa miejscowego
wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia,
chyba ze dana uchwata okresla termin dluzszy. Jest to przepis w sposéb
precyzyjny okreslajacy dzien wejscia w zycie uchwaly. Pewne watpli-
wosci mogg powstaé¢ co do rozumienia tego, jaki dzieri nalezy uzna¢ za

1 Ustawodawca postuguje si¢ w nim pojeciem ,przepisy gminne”, ktérym juz nie postuguje sie
ustawa o samorzadzie gminnym. Rozdziat 4 tej ustawy traktuje o aktach prawa miejscowego.
Mozna mie¢ tez zastrzezenia do natozenia na urzad gminy obowigzku prowadzenia zbioru tych
przepisow. Urzad nie jest organem, na ktéry moze by¢ natozony obowigzek prowadzenia
takiego zbioru. Obowiazek ten powinien by¢ skierowany do wojta (burmistrza, prezydenta).
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dziefi ogloszenia w dzienniku urz¢gdowym. Problematyka ta jest uregu-
lowana w art. 20 ust. 2 analizowanej ustawy, z ktérego wynika, ze na
kazdym numerze dziennika oznacza si¢ dzien jego wydania. Jako dzieni
wydania okresla si¢ date nie wczesniejsza od daty udostgpnienia dzien-
nika do sprzedazy w urzedzie wojewddzkim. Tak rozumiany dziefi
wydania jest dniem ogloszenia uchwal zamieszczonych w danym
numerze. Przy obliczaniu terminu wejscia w zycie uchwaly nie
uwzglednia si¢ dania ogloszenia, z wyjatkiem przypadkéw, o czym
nizej, gdy uchwata wchodzi w zycie z dniem ogloszenia.

Rady gmin mogg w uchwatach wskazaé dtuzszy termin ich wejscia
w zycie. W uchwatach podatkowych okreslenie dluzszego terminu jest
niekiedy konieczno$cia. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim co roku
podejmowanych uchwal w sprawie stawek podatkéw i oplat lokalnych.
Uchwaly te powinny wchodzi¢ w zycie z dniem 1. stycznia roku podat-
kowego. Ich wczesniejsze wejscie w zycie (tj. w trakcie roku poprze-
dzajacego rok na ktéry sa uchwalane) skutkowaloby, abstrahujac w tym
miejscu od zgodnosci z prawem takiego dzialania, zastapieniem stawek
obowigzujacych w danym roku na podstawie wczesniej podj¢tej
uchwaly. Nowa uchwala okreslajaca stawki zastgpilaby ,,starg”, podjeta
rok wczesniej. Zblizona sytuacja wystgpilaby przy wprowadzeniu
nowych ulg i zwolniefi uchwalg rady. Nie zamieszczenie w uchwale
zapisu, ze wchodzi ona w zycie z poczatkiem roku podatkowego pro-
wadziloby do jej obowigzywania po uptywie 14. dni od dnia ogtosze-
nia. Chcac uniknaé¢ probleméw zwigzanych z wczesniejszym
obowigzywaniem tego typu uchwal, rady gminy musza w uchwale
wyraZnie wskazaé dluzszy niz okreslony w art. 4 analizowanej ustawy
termin wejscia w zycie uchwatly. Nie ma natomiast obowigzku zamiesz-
czania w uchwale postanowien dotyczacych wejscia w zycie w sytuacji,
gdy nie wydluza si¢ tego terminu. Bardzo czesto w uchwalach rad
zamieszczany jest zapis, zgodnie z ktérym uchwata wchodzi w zycie po
uplywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym. Jest to powtdrzenie regulacji wynikajacej ze wskazanego art. 4
ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Zamieszczanie w
uchwalach przepiséw zawartych w innych aktach normatywnych jest
niezgodne z ,,Zasadami techniki prawodawczej’; jednakze w stosunku

2 Zob. § 118 ,Zasad techniki prawodawczej".
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do uchwal podatkowych postanowienia tego typu pelnig czasami wazng
funkcje¢ informacyjng. Jest tak wéwczas, gdy znajduje si¢ w nich
ponadto stwierdzenie, ze uchwala znajduje zastosowanie w okreslonym
roku podatkowym. W uchwalach rocznych (stawki) — z tytulu uchwaty
i daty jej podjecia — nie zawsze mozna wyczytaé jakiego roku uchwala
ta dotyczy. Stad zamieszczenie w przepisach okreslajacych termin
wejscia w zycie aktu zapisu jednoznacznie wskazujacego na jaki rok
okreslone zostaly np. stawki podatku od nieruchomosci, jest wskazane.

Podstawa do ogloszenia uchwaly rady, co wynika z art. 15 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych, jest jej oryginal podpisany przez
upowazniony do tego organ. Jest nim przewodniczacy rady lub jego
zastgpca, co z reguly uregulowano w statucie gminy. Obok podpisu
musi by¢ umieszczona piecze¢é urzedowa. Oryginal uchwalty wraz z
trzema kopiami jest przedstawiany wojewodzie z wnioskiem o oglosze-
nie w dzienniku urzegdowym. Wojewoda sprawdza czy okreslone w tym
przepisie wymogi formalne dotyczace uchwal sa spelnione i
niezwlocznie oglasza ja w dzienniku urzgdowym. Nie znajduja podstaw
prawnych spotykane w pierwszym okresie obowigzywania ustawy
dzialania wojewody, uzalezniajace ogloszenie uchwatly od stanowiska
regionalnej izby obrachunkowej co do zgodnosci jej postanowieri z
obowiazujacym prawem’. Wojewoda, jako organ wydajacy dziennik
urzedowy, nie moze kontrolowa¢ zgodnosci z prawem oglaszanych
aktéw, ani tez wymagac spelniania przez nie warunkéw nie zawartych
w ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych. Uzaleznianie ogtoszenia
aktu od decyzji regionalnej izby obrachunkowe;j nie jest przewidziane —
i stusznie — w tej ustawie. Zamieszczenie takiego warunku nadmiernie
wydluzaloby termin ogloszenia i w konsekwencji wejscia w Zycie
uchwal rad. Uchwala odpowiadajaca warunkom z art. 15 powinna by¢
niezwlocznie przez wojewod¢ ogloszona, a stwierdzenie jej niewa-
zno$ci wywoluje skutki przewidziane w innych aktach i w efekcie pro-
wadzi do jej nieobowigzywania. Rada gminy w takiej sytuacji albo
podejmuje catkowicie nowa uchwale, zmienia ja w czesci niezgodnej z
prawem, albo odst¢puje od jej ponownego uchwalenia. Nie sg to jednak

3 W literaturze tez mozna spotka¢ poglady, zgodnie z ktérymi uchwaty rad moga by¢ publiko-
wane, dopiero wéwczas, gdy ich niewaznosci nie stwierdzit organ nadzoru — zob. M. Paczocha:
Ogtaszanie samorzgdowych aktéw prawnych (czes¢ 2), ,Finanse Komunalne” 2001, nr 6.
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dzialania objete zakresem przedmiotowym ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych*.

2. Moc wsteczna uchwat rad

Istotne wyjatki od zasady, zgodnie z ktérg uchwaty wchodzg w
zycie w ciggu 14. dni od dnia ich ogloszenia w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, albo w terminie péZniejszym okreslonym w uchwale,
zawarte sg w art. 4 ust. 2 i art. 5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych. Zgodnie z pierwszym z nich
w uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w
zycie w terminie krétszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes paristwa
wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasa-
dy demokratycznego paristwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie,
dniem wejscia w zycie moze by¢ dzieri ogloszenia tego aktu w dzienni-
ku urzedowym. Jeszcze dalej idg postanowienia art. 5. Zgodnie z nimi
mozliwe jest nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego paristwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie.

Z przytoczonych przepiséw wynika mozliwos¢ wejscia w zycie
przepis6w z dniem ogloszenia, lub nawet z mocg wsteczng w sytuacji,
gdy nie lamie to zasad panistwa prawnego. Ustawodawca, wprowa-
dzajac te przepisy, dopuscil zlamanie powszechnie akceptowanej zasa-
dy nieretroaktywnosci aktéw normatywnych. Dostrzegajac pewne man-
kamenty analizowanych regulacji, nalezy jednak pozytywnie oceni¢
skutki jakie wywoluje ich obowigzywanie, zwlaszcza w odniesieniu do
uchwat podatkowych’.

Nie budzi zadnych watpliwosci, ze przepisy te nie zezwalajg na
wprowadzenie z mocg wsteczng uchwal zawierajacych rozwigzania

4 Problematyka ta jest przedstawiona szerzej w rozdziale poswigconym nadzorowi nad legalno-
$cig uchwat podatkowych.

5 W literaturze wskazuje sie, ze zestawienie art. 4 ust. 2 i art. 5 prowadzi do paradoksalnych
wnioskéw. tatwiej bowiem nadaé aktowi normatywnemu moc wsteczng (nalezy woéwczas
speini¢ jeden warunek — nie naruszy¢ zasad demokratycznego panstwa prawnego), niz posta-
nowi¢ o wejsciu tego aktu w zycie z dniem ogtoszenia (wowczas obok analogicznej przestanki
musi by¢ spetniona druga — musi za tym przemawiaé wazny interes paristwa) — zob. M. Paczo-
cha: Ogtaszanie samorzadowych aktéw prawnych (czes¢ 1), ,Finanse Komunalne” 2001, nr 5.
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zwiekszajace represyjnos¢ prawa podatkowego wobec podatnika. Proby
wykorzystywania tych przepiséw do wprowadzenia w trakcie roku albo
Z mocg wsteczng przepiséw zwigkszajacych poziom obcigzenia podat-
kowego nalezy uzna¢ za oczywiscie niezgodne z zasadami demokra-
tycznego panstwa prawnego. Nie mozna jednak tego powiedzie¢ w
odniesieniu do regulacji, ktére prowadza do zmniejszenia tego
obcigzenia. Jest to zjawisko czesto spotykane w gminach, gdzie w trak-
cie roku podatkowego stwierdza sig¢, ze obowigzujace od poczatku roku
uchwaly podatkowe zawieraja rozwigzania zbyt rygorystyczne w sto-
sunku do okreslonych grup podatnikéw. Stawiane jest wéwczas pytanie
o mozliwosci wprowadzania, po rozpoczgciu roku podatkowego, np.
zwolnien i ulg podatkowych z moca wsteczng. Wprowadzenie nowych
zwolnien i ulg uzasadnia si¢ najczesciej potrzeba dostosowania wyso-
kosci ptaconych podatkéw i oplat do zmienionych w trakcie roku
podatkowego warunkéw, ktérych nie mozna bylo przewidzie¢ podej-
mujac uchwale. Gminy w takich przypadkach chcg wprowadzaé zwol-
nienia od poczatku roku, tak aby miaty one odpowiednig wage fiskalna.
Unikajg w ten sposéb zarzutu réznicowania pozycji podatnikéw w zale-
znosci od okresu, w ktérym powstal obowigzek podatkowy. Wprowa-
dzajac np. w lutym zwolnienie od poczatku roku bardzo czgsto unika
si¢ potrzeby dokonywania skomplikowanego wymiaru podatku, tzn.
opodatkowywania za dwa miesigce i zwolnienia za pozostale. Te argu-
menty przemawiaja za tym, aby zwolnienia i ulgi byly wprowadzane za
caly rok podatkowy. Przytoczony wyzej art. 5 analizowanej ustawy
dopuszcza mozliwos¢ wstecznego dzialania prawa, a wigc takze uchwat
dotyczacych ulg i zwolnien, pod jednym warunkiem — nie moze to pro-
wadzi¢ do zlamania zasady demokratycznego paristwa prawnego. Zasa-
da ta jest sformutowana w art. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Pol-
ska jest demokratycznym panistwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwosci spolecznej.6 Ta og6lna zasada zostala rozwinie-
ta w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego oraz literaturze, przy-
bierajac posta¢ szeregu zasad pochodnych’. Maja one przede wszyst-
kim gwarantowac jednostce okreslony status w paristwie oraz zabezpie-

6 Szerzej na ten temat m.in. S. Oliwniak: Wptyw orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na sys-
tem prawa, Biatystok 2001, s. 60 i n.

7 Zob. J. Oniszczuk: Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2001, s. 95 n.
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czaé ja przed arbitralnymi aktami wiladzy parstwowej®. Jednak nie
moga by¢ one traktowane, na co zwracal uwage Trybunal wielokrotnie,
jako normy bezwzglednie obowiazujace’. Przede wszystkim dlatego, ze
nie s3 to normy prawne bezposrednio zapisane w Konstytucji w formie
konkretnych przepiséw'’. Sa to zasady w duzej mierze sformutowane w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, na podstawie m.in. interpre-
tacji art. 2 Konstytucji RP, méwigcego o demokratycznym panstwie
prawnym. Pomimo tego, ze Trybunal wielokrotnie wskazywal na
naruszenie zasady panistwa prawnego, nie zostala jednak sformutowana
jej jedna, pelna wersja. Nie ma tez zamknietego katalogu zasad, ktére
Trybunal wywodzi z art. 2 Konstytucji, aczkolwiek bez trudu mozna
wskazaé na te, ktére sg zaliczane do katalogu zasad podstawowych.
Wielo$¢ tych zasad i ich otwarty charakter wymagaja w kazdej sprawie
dokonania ich zbilansowania i ustalenia, ktére z nich majg pierwsze-
nstwo. W zwigzku z tym postepowanie naruszajace jedng z zasad wcale
nie musi jeszcze oznaczad, ze jest ono niezgodne z Konstytucja. Moze
si¢ bowiem okazadé, ze przemawia za nim ochrona innych wartosci kon-
stytucyjnych. W kazdym razie katalogu zasad wywiedzionych z art. 2
Konstytucji nie mozna traktowaé jako zbioru bezwzglednie
obowiazujacych regulacji, ktérych zlamanie jest naruszeniem Konstytu-
cji.

Analiza spraw podatkowych, w ktérych Trybunal odwotywat si¢
do zasad wywodzacych si¢ z art. 2 Konstytucji pozwala stwierdzié, ze
zasadniczym celem ich formulowania jest zabezpieczenie podatnika
przed samowola fiskusa''. W sprawach tych Trybunal wyraznie bierze
pod uwage koniecznos¢ ochrony stabszej strony stosunkéw prawno—po-
datkowych, a mianowicie — podatnikéw. Sama tres¢ tych zasad jedno-
znacznie wskazuje, ze cechg wspdlng je laczaca jest potrzeba zabezpie-

8 Ibidem, s. 95.
9 Zob. A. Gomutowicz: Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003, s. 55.

10  Wszystkie te zasady zostaly ,wydedukowane” przez Trybunat z zasady panstwa prawnego -
szerzej na ten temat J. Nowacki: Klauzula ,pariistwo prawne” a orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego, (w:) E. Zwierzchowski (red.): Prawo i kontrola jego zgodnosci z Konstytucja, War-
szawa 1997, s. 170 i nast.

11 C. Kosikowski, dziatalno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie okresla ,ucywilizowa-
niem” prawa podatkowego - zob. C. Kosikowski: Legislacja..., op. cit., s. 98.
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czenia intereséw podatnikéw przed ustawodawcg nakladajacym na nich
réznorakie obowigzki podatkowe.

Powyzsze rozwazania zmierzajg do wykazania, ze wyprowadzone
z art. 2 Konstytucji zasady stanowienia prawa podatkowego nie moga
by¢ traktowane jako bezwzglednie obowigzujace w kazdym przypadku.
Ich gléwnym celem jest ochrona intereséw podatnika, przez co powin-
ny one by¢ stosowane tylko wéwczas, gdy te interesy sg naruszane. I
tak np. w razie stwierdzenia w trakcie roku podatkowego, ze dany prze-
pis funkcjonuje Zle, godzi w interesy okreslonych podatnikéw, ustawo-
dawca powinien mie¢ mozliwo$¢ uchylenia tego przepisu. Wg mnie w
takiej sytuacji zasada niezmiennosci prawa podatkowego nie moze by¢
bezwzglednie przestrzegana, poniewaz prowadziloby to do konieczno-
§ci utrzymywania do korca roku przepisu, ktéry w praktyce wywotuje
negatywne nast¢pstwa dla podatnikéw. Stosowanie tej zasady nie
mialoby zadnego sensu.

Podobnie rzecz ma si¢ w przypadku, gdy ustawodawca w trakcie
roku podatkowego dostrzega potrzeb¢ wprowadzenia np. okreslonego
zwolnienia od podatku'?. Jest to dzialanie na korzys¢ podatnika, a
zatem nie powinna by¢ tu stosowana zasada niezmienno$ci prawa
podatkowego. Przyklady te wskazuja, ze ta zasada nie ma charakteru
samoistnego i powinna by¢ stosowana tylko wéwczas, gdy w gre wcho-
dzi ochrona podatnika, a zwlaszcza jego praw slusznie nabytych.

Przyjmujac powyzsze rozumienie zasady demokratycznego
paristwa prawnego mozna twierdzic, ze nie narusza jej wprowadzenie w
trakcie roku podatkowego zwolnien i ulg podatkowych z mocg
wsteczna, tj. od poczatku roku podatkowego'®. Zwolnienia i ulgi nie
pogarszaja sytuacji podatnikéw, a wrecz przeciwnie — prowadza bezpo-
$rednio do zmniejszenia wysokosci obcigzenia podatkowego na danym
terenie. Ich wprowadzeniu z moca wsteczng, bazujac na brzmieniu art.
5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych, nie stoja na przeszkodzie
zasady demokratycznego panistwa prawnego. Jest to bowiem dzialanie

12  Zasada nie dziatania prawa wstecz nie dotyczy uchwat stwarzajacych ich adresatom korzyst-
niejsza od dotychczasowej sytuacje prawng - zob. A. Szewc, T. Szewc: Uchwatodawcza
dziatalnosé..., op. cit., s. 114.

13 Podobnie M. Paczocha: Ogtaszanie samorzadowych aktéw prawnych (czgs¢ 1)..., op. cit.
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na korzy$¢ podatnika, ktére dodatkowo uzasadnia si¢ potrzebg dostoso-
wania wysokos$ci obcigzenia podatkowego do miejscowych warunkéw.

Identyczne argumenty przemawiajg za dopuszczeniem mozliwosci
podejmowania uchwal obnizajacych stawki podatkowe w trakcie roku
podatkowego. Obnizka stawki jest jedna z form ulgi podatkowej'®, a
wigc instytucji, ktérej wprowadzenie jest korzystne dla podatnika. A
zatem nie ma podstaw do powolywania si¢ na naruszenie zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, ktéra stuzy temu zeby ,,chroni¢” podat-
nika przed negatywnymi skutkami dzialalno$ci fiskusa. Poglad ten
znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sgdowym, gdzie podnosi
sig, Ze nie ma przeszkéd w obnizaniu stawek w ciagu roku'®. Wprowa-
dzajac nizsze stawki, co zostalo podkreslone przez Sad, nalezy jednak
uregulowac¢ w formie przepis6w przejSciowych sytuacje podatnikéw,
ktérzy juz zaplacili podatek wg wyzszych stawek'. Podzielajac w catej
rozciaglosci ten poglad NSA nalezy doda¢, ze sformutowany w orzecz-
nictwie i doktrynie zakaz zmiany stawek podatkowych w trakcie roku
podatkowego nie obejmuje z wyzej wymienionych powodéw mozliwo-
Sci ich obnizenia, nawet z moca wsteczna' .

Celem powyzszych rozwazan bylo wykazanie, ze istnieja mozliwo-
$ci prawne wprowadzania w Zycie z mocg wsteczng uchwal rad, zmie-
rzajacych do ochrony interesu podatnika. Umozliwia to art. 4 ust. 2, a
przede wszystkim 5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Sa to
swego rodzaju wentyle bezpieczenistwa, ktére uruchamiajg si¢ wow-
czas, gdy rada przez pomylke, pospiesznie, lub z powodu okolicznosci
od niej niezaleznych, wprowadzi na swoim terenie obcigzenia podatko-
we niedostosowane do sytuacji spoleczno—gospodarczej. Ma wéwczas
mozliwos¢ poprawienia swojego dzialania poprzez zmian¢ uchwat i

14 Ulgi podatkowe w systemie polskim moga przybieraé postaé obnizenia podstawy opodatkowa-
nia, obnizenia stawki podatkowej, lub tez obnizenia kwoty podatku — szerzej na ten temat L.
Etel: Stanowienie zwolnien i ulg podatkowych przez wiadze lokalng, w: R. Mastalski (red.):
Ksiega jubileuszowa profesora Marka Mazurkiewicza, Wroctaw 2001, s. 235 i nast.

15 Sygn. akt | SA/Po 1337/99 — niepublikowany. W wyroku tym Sad dopuszcza mozliwos$¢ obnize-
nia ceny zyta przyjmowanej na potrzeby ustalenia stawki w podatku rolnym, dokonana w trakcie
roku podatkowego.

16  Sygn. akt SA/Wr 1608/03 — niepublikowany.

17 W orzecznictwie sadowym akceptuje si¢ mozliwos¢ odstepstwa od zasady lex retro non agit, a
tym samym dopuszcza mozliwos¢ dziatania prawa wstecz w przypadku wywotania korzystnych
skutkéw dla podatnikow.
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wprowadzenie od poczatku roku regulacji dostosowanych do warun-
kéw lokalnych. Z tych powodéw nie jest zasadna spotykana w literatu-
rze jednoznacznie negatywna ocena tych regulaciji'®.

18 ° Por. D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 316.
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FORMA UCHWAL PODATKOWYCH

1. Uwagi ogdine

Jednym z wigkszych probleméw dotyczacych tworzenia prawa
podatkowego przez rady gmin jest forma w jakich przepisy te maja by¢
ujete. Nie budzi przy tym watpliwos$ci, ze powinny one by¢ stanowione
poprzez podejmowanie uchwal. Zasadniczy problem, to jak te uchwaty
powinny by¢ zbudowane, jaka ma by¢ ich systematyka wewngtrzna, jak
je nalezy redagowac, jak powolywaé inne przepisy, jak wprowadzad
zmiany, itp. Chodzi zatem o poprawne opracowanie tresci aktu prawne-
go, jakim jest uchwata rady. Opracowanie uchwaly, to proces, ktéry
obejmuje szereg zagadnien, bezposrednio rzutujacych na jakos¢ two-
rzonego przez gminy prawa. Problemy te sg istotne z uwagi na to, ze
gminy nie majg zatrudnionych specjalistow do spraw legislacji i rzadko
moga sobie pozwoli¢ (ze wzgledéw finansowych) na korzystanie z ich
ustug. Tak wigc redagowanie tresci uchwal, okreslanie ich uktadu doko-
nywane jest z reguly przez pracownikéw zajmujacych si¢ w gminie
podatkami i jedynie nadzorowane przez radc¢ prawnego. Bardzo cze¢sto
tak przygotowany projekt uchwaly jest gruntownie zmieniany przez
radnych w trakcie sesji. W efekcie poziom legislacyjny uchwal podat-
kowych jest bardzo niski. Wplywa na to wiele czynnikéw, z ktérych
zasadniczym wg mnie jest brak jasnych regul, ktére odnosilyby si¢ do
opracowywania aktéw prawnych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego.

Postanowienia dotyczace tresci i formy uchwaty sa dosy¢ czesto
zawarte w ustawach (i aktach wykonawczych do nich), upowa-
zniajacych rade gminy do uregulowania danej problematyki. Sg to z
reguly przepisy odnoszace si¢ do tresci uchwaly, jak np. uchwata w
sprawie zwolniefi przedmiotowych, stawek, ulg podatkowych. Ustawo-
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dawca niekiedy bardzo szczegétowo wskazuje, jakie kwestie muszg lub
mogga by¢ uregulowane w uchwale, ktadac — co oczywiste — nacisk na
zakres przedmiotowy uchwaly. Zagadnienia te zostaly przedstawione
przy omawianiu poszczegdlnych rodzajéw uchwal podatkowych. Nie
ma tam natomiast sformutowanych wymogéw co do formy i ukladu
uchwaty.

Poza ustawami kompetencyjnymi i przepisami wykonawczymi do
nich analizowana problematyka w niewielkim zakresie uregulowana
jest w ustawie o samorzadzie gminnym. W rozdziale 4 tej ustawy, zaty-
tulowanym ,,Akty prawa miejscowego stanowionego przez gming”
zawarte sg trzy artykuly, ktére zawieraja og6lne upowaznienie rad do
tworzenia prawa miejscowego w formie uchwal. S3 tam odestania do
innych ustaw zawierajacych upowaznienia do podejmowania uchwat i
do ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych. Nie ma tam zadnych przepiséw dotyczacych uchwat
podatkowych. Jest to jak widaé szczatkowa jedynie regulacja, ktéra nie-
wiele wnosi do omawianej problematyki. Tytul tego rozdziatu ustawy o
samorzadzie gminnym nie odpowiada jego tresci, gdzie zasygnalizowa-
na jest jedynie mozliwos¢ stanowienia uchwat przez gmine, bez poda-
nia jakichkolwiek wymogoéw dotyczacych ich redakcji, formy i uktadu.
Nie ma tam tez odestania do aktéw, w ktérych kwestie te sg uregulowa-
ne. Tak wigc i ten akt nie jest za bardzo pomocny gminie przy redago-
waniu uchwaly.

Problem zwigzany z brakiem aktéw prawnych w sposéb caloscio-
wy regulujacych wymogi formalne dotyczace aktéw prawa miejscowe-
go moze by¢ w pewnym stopniu rozwigzany w oparciu o postanowienia
rozporzadzenia prezesa Rady Ministréw z dnia 22. grudnia 1999 r. w
sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organéw gmin i zwigzkéw mie-
dzygminnych'. Z § 45 tego aktu wynika, ze akty organéw gminy
(uchwaly, postanowienia, opinie) sporzadza si¢ i ewidencjonuje wedlug
zasad ustalonych przez rad¢ gminy. Przepis ten wskazuje, ze kwestie
dotyczace zasad sporzadzania m.in. uchwal podatkowych uregulowane
sa przez organ stanowigcy gminy. Nie jest to oczywiscie podstawa
prawna do podjecia przez rad¢ gminy uchwaly w sprawie okreslenia

1 Dz.U. z 1999r. Nr 112, poz. 1319.
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zasad sporzadzania aktéw wydawanych przez organy gminy. Taka pod-
stawa sg przepisy powolanej wyzej ustawy o samorzadzie gminnym,
uprawniajace rad¢ gminy do uchwalenia statutu gminy, gdzie uregulo-
wane mogg by¢ wszystkie sprawy zwigzane z organizacja dzialalnosci
organéw i jednostek gminy. W statucie zatem mogg by¢ zawarte prze-
pisy, ktére dotycza bezposrednio problematyki redakcji, uktadu i syste-
matyki wewnetrznej projektéw aktéw. Analiza statutéw gmin pozwala
stwierdzi¢, ze zagadnienia te sg niekiedy w sposéb bardzo szczegétowy
tam uregulowane®. Zawarte w statutach gmin zasady opracowywania
projektéw uchwal obejmujg réwniez okreslenie wymogoéw formalnych
dotyczacych budowy i uklady projektowanych aktéw, co jest przedmio-
tem rozwazan zawartych w czesSci pracy dotyczacej procedury
uchwalodawczej.

2. Rozporzadzenie w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”

Kolejnym aktem prawnym traktujacym o opracowywaniu aktéw
prawnych jest rozporzadzenie prezesa Rady Ministréw z dnia 20. czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. W rozporzadzeniu
tym okre$lono m.in. podstawowe elementy metodyki przygotowania i
sposéb redagowania projektéw aktéw normatywnych, w tym takze
aktéw prawa miejscowego. Rozporzadzenie to zastapito obowigzujaca
do korica 2000 roku uchwale nr 147 Rady Ministréw z dnia 5. listopada
1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej’. Uchwata ta wigzata
jedynie Rad¢ Ministréw i podporzadkowane jej organy. Rady gmin,
opracowujgc swoje uchwaly, formalnie nie_byly zwigzane postanowie-
niami tego aktu. Z § 1 ust. 2 tego aktu wynikalo, ze to odrgbne przepisy
maja regulowaé opracowanie projektéw aktéw prawa miejscowego.
,,Odrebne przepisy” ukazaly si¢ w bardzo okrojonej formie przez co nie
mogly by¢é wykorzystane przez gming przy tworzeniu projektéw prawa

2 Analiza postanowien statutéw dotyczaca analizowanej problematyki jest dokonana w rozdziale
poswieconym procedurze uchwatodawcze;j.

3 M.P. Nr 44, poz. 310. Uchwala ta przestata obowigzywaé na podstawie art. 75 ust. 1 ustawy z
dnia 22. grudnia 2000 r. o zmianie niektéorych upowaznienn ustawowych do wydawania aktéw
normatywnych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 120, poz. 1268)
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podatkowego®. Praktyka poszta w tym kierunku, ze zaczeto wykorzy-
stywaé postanowienia tej uchwaly przy konstruowaniu projektéw
uchwal, chociaz — formalnie rzecz ujmujac — nie mialy one charakteru
wigzacego. Spotkalo si¢ to z przychylnym przyjeciem w doktrynie,’ jak
i orzecznictwie sadowym®. Nie zmienialo to jednak faktu, ze w tamtym
okresie nie bylo wigzacych jednostki samorzadu terytorialnego przepi-
séw regulujagcych proces przygotowania i redagowania projektéw
uchwal. Organy gmin wykorzystywaly zawarte w obowigzujacych
woéwczas ,,Zasadach techniki prawodawczej” wymogi tylko wéwczas,
gdy bylo im to wygodne. Ich niestosowanie nie mogto jednak skutko-
wa¢é postawieniem przez organy nadzoru zarzutu niezgodnosci z pra-
wem uchwal rad. Proces ,,wybiérczego” stosowania przepiséw uchwaty
przez gminy byl bardzo widoczny, zwlaszcza przy tworzeniu projektow
dotyczacych rozbudowanych zwolnien i ulg podatkowych. Zawarte tam
regulacje, bardzo czesto nieczytelne dla samych projektodawcéw, byty
niezgodne z ,,Zasadami techniki prawodawczej”, ale zarzuty wska-
zujace na to byly odpierane twierdzeniem, ze gmina nie jest zwigzana
postanowieniami wskazanej uchwaly Rady Ministréw.

Zastapienie uchwaly rozporzadzeniem wydanym w 2002 r. po cze-
$ci rozwialo watpliwosci dotyczace mocy wigzacej i mozliwosci stoso-
wania ,,Zasad techniki prawodawczej” przez gminy. Obowigzujace
»Zasady techniki prawodawczej”, w zalozeniu dotyczg i wigzg wszyst-
kie organy uprawnione do tworzenia prawa. Potwierdzeniem tego w
odniesieniu do gmin jest nowy dzial VII dotyczacy projektéw aktéw
prawa miejscowego. Sg tam wskazane przepisy ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”, ktére powinny by¢ odpowiednio stosowane przy opracowy-
waniu projektéw aktéw prawa miejscowego. Mozna mie¢ zastrzezenia
co do poprawnosci uregulowania tych zagadnieii w ten sposéb. Pod-
stawg prawng wydania tego rozporzadzenia przez prezesa Rady Mini-

4 Jednym z takich ,odrebnych przepisow” byto uchylone rozporzadzenie ministra Spraw Wew-
netrznych i Administracji z dnia 27. listopada 1998 r. w sprawie wzorcowego statutu powiatu
(Dz.U. Nr 146, poz. 957).

5 A. Szewc, T. Szewc: Uchwatodawcza dziatalnosé..., op. cit., s. 97. Wskazano tam na mozliwosé
Jpomocniczego” wykorzystania ,Zasad techniki prawodawczej’. Podobnie twierdzili H. Rot, K.
Siarkiewicz: Zasady tworzenia..., op. cit., s. 176.

6 Zob. wyrok NSA z dnia 11. pazdziemika 1999 r. - opublikowany w: OSS 2000, nr 1, poz. 17, w
ktérym Sad stwierdzil, ze wynikajace z powotanej uchwaty techniki prawodawczej powinny by¢
odpowiednio stosowane réwniez na gruncie stanowienia przepiséw gminnych.
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stréw byla ustawa o Radzie Ministréw’, a zatem aktu skierowanego do
administracji rzadowe;j®. Stad tez i akty wykonawcze wydane na jej
podstawie powinny by¢ kierowane do administracji rzagdowej, a nie
organéw wladzy lokalnej. Nakaz stosowania tych przepiséw nie powi-
nien wynika¢ z omawianego rozporzadzenia, a ustawy o samorzadzie
gminnym. W rozdziale 4 tego aktu powinno znaleZ¢ si¢ odestanie do
»Zasad techniki prawodawczej” jako aktu regulujagcego w sposéb
calosciowy problematyk¢ opracowywania uchwal. Analogiczne
rozwigzanie funkcjonuje w odniesieniu do ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych. Umieszczenie w rozporzadzeniu przepisu nakazujacego
organom wladzy lokalnej stosowanie tego aktu moze budzi¢ zastrzeze-
nia natury konstytucyjnej, a zwlaszcza konsekwentnos$ci podziatu kom-
petencji pomigedzy poszczegblne organy wladzy’. Zdecydowanie lep-
szym rozwigzaniem byloby oczywiscie zamieszczenie odestania do
»Zasad techniki prawodawczej’ w ustawie o samorzadzie gminnym, co
jest postulowane w literaturze przedmiotu'®. Watpliwosci te nie uzasad-
niaja jednak twierdzenia, zgodnie z ktérym zasady techniki prawodaw-
czej w dalszym ciggu nie majg charakteru wigzacego dla gmin. Za sto-
sowaniem tych zasad przy opracowywaniu uchwat przez rady gmin
przemawia nie tylko brzmienie, moze nie najszcz¢sliwiej umiejscowio-
nego przepisu rozporzadzenia, ale réwniez wzgledy merytoryczne. Sto-
sowanie i przestrzeganie warunkéw przygotowania projektéw aktéw
tam zawartych przyczyni si¢ do podniesienia poziomu legislacyjnego
uchwat i bedzie duzym utatwieniem dla podmiotéw przygotowujacych
projekty. ,,Zasady techniki prawodawczej’ stanowig pewnego rodzaju
model opracowania i redagowania aktéw, ktérym organy gmin moga
si¢ postugiwac jako wzorcem odnoszonym do uchwat podatkowych. W
praktyce bedzie to pomocne przy odrzucaniu niekiedy bardzo dziwnych
propozycji przepiséw zglaszanych przez podmioty majace przyznang
inicjatywe uchwalodawcza. Samo wskazanie na niezgodno$¢ wnoszo-
nego projektu z ,,Zasadami techniki prawodawczej’ pozwoli, jak nalezy
sadzi¢, na wyeliminowanie propozycji nieprzygotowanych i Zle zreda-

7 Zob. art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8. sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jednolity:
Dz.U. z 1999 r. Nr 82, poz. 929).

8 Por. J. Warylewski (red.): Zasady techniki..., op. cit., s. 471.
9 Tamze, s. 18.
10 Tamze.
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gowanych. Powolywanie si¢ na ,,Zasady techniki prawodawczej”
ulatwiloby tez organom nadzoru eliminowanie z systemu Zle zredago-
wanych i czesto niezrozumiatych zapiséw zawartych w uchwalach.

Nie wszystkie przepisy ,,Zasad techniki prawodawczej” znajduja
zastosowanie do aktéw prawa miejscowego. Zgodnie z § 143 tego aktu
do aktéw prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyra-
zone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w
dziale II oraz w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepiséw porzadkowych —
réwniez w dziale I rozdziat 9, chyba ze odr¢bne przepisy stanowig ina-
czej.

Odpowiednie stosowanie wskazanych przepiséw oznacza, ze
normy te powinny by¢ dostosowane do rodzaju aktéw prawa miejsco-
wego i organu, ktéry go wydaje. I tu pojawiaja si¢ pierwsze watpliwo-
$ci. Przede wszystkim nie do korica wiadomo do jakiej kategorii aktéw
prawnych na gruncie ,,Zasad techniki prawodawczej” zalicza si¢ akty
prawa miejscowego, a zwlaszcza uchwaly organéw stanowigcych. Ich
umiejscowienie w dziale VII, a wigc po aktach prawnych o charakterze
wewngtrznym, moze blednie sugerowacé, ze powinny one by¢ zaliczane
do tej grupy''. Potwierdza to zawarta w § 143 kolejnos¢ zasad, ktére
powinny by¢ stosowane przy opracowywaniu aktu prawa miejscowego.
W pierwszym rzgdzie nakazuje si¢ stosowanie zasad odnoszonych do
projektéw aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym (dziat
VI), dopiero péZniej — aktéw wykonawczych (rozporzadzeri), a na
koficu — ustaw.

Najwigksze watpliwosci powstaja przy rozumieniu ,,odpowiednie-
g0” stosowania przepiséw dzialtu I rozdzialéw 2-7. Jest to dzial poswig-
cony projektom ustaw, a wigc aktom, ktére nie mogg by¢ tworzone
przez organy samorzadu terytorialnego. Jak si¢ wydaje zawarte w tym
dziale przepisy nalezy odnosi¢ do uchwatl podejmowanych przez orga-
ny stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Sg to akty organéw
wladzy lokalnej, ktére swych charakterem prawnym sg najblizsze usta-
wom. Jezeli tak, to dziwi¢ moze dlaczego z odpowiedniego stosowania
wylaczony zostal rozdzial 1. tego dziatlu zasad techniki prawodawcze;j.
W rozdziale tym zawarto tak wazne zasady, jak obowigzek wyczer-

11 2Zwraca na to uwage D. Dabek, Prawo miejscowe ..., op. cit., s. 262.

239



pujacego regulowania danej dziedziny spraw (§ 2), zakaz powtarzania
przepiséw zamieszczonych w innych ustawach (§ 4), czy tez nakaz
redagowania zdaf zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni
jezyka polskiego (§ 7). Czy to oznacza, ze te i inne réwnie wazne zasa-
dy opracowywania projektu aktu nie powinny by¢ stosowane w przy-
padku uchwat rad? Pozytywna odpowiedZ na to pytanie nie znajduje
zadnego racjonalnego uzasadniania, nawet na gruncie dalszych posta-
nowien ,,Zasad techniki prawodawczej”, o czym nizej.

Klopoty w gminach moze sprawia¢ odpowiednie stosowanie roz-
dzialu 7 dzialu I zawierajacego reguly oznaczania przepiséw ustawy i
ich systematyzacji. Wynika z nich, ze podstawowg jednostka redak-
cyjng ustawy jest artykul. Sg to jednostki tradycyjnie zastrzezone dla
regulacji ustawowych. Wynikajaca z § 143 mozliwos¢ odpowiedniego
stosowania postanowien tego rozdzialu do uchwat pozwala stosowaé w
nich artykuly. Nie jest to problem istotnie rzutujacy na systematyke
wewnetrzng uchwal, ale moze wywotywac niepotrzebnie watpliwosci
dotyczace tego, czy jednostka redakcyjng w uchwale powinien by¢
artykul czy paragraf. Wedlug mnie nazwa podstawowej jednostki
redakcyjnej nie ma znaczenia z punktu widzenia racjonalnej systematy-
ki wewnetrznej. Sprawy te sa uregulowane zwykle w statucie.

W dziale II ,,Zasad techniki prawodawczej”, ktéry w calo$ci moze
by¢ wykorzystywany przy redagowaniu projektéw aktéw prawa miej-
scowego, zawarto zasady zmiany (nowelizacji) ustawy. Zawarte tam
reguly w sposéb bardzo precyzyjny normuja zasady dokonywania
nowelizacji aktéw, co ma bardzo cz¢sto miejsce w odniesieniu do
uchwal podatkowych. Powszechne stosowanie tych zasad przez organy
gmin przyczyni si¢ do zwigkszenia przejrzystosci nowelizowanych
uchwal.

-

Do konstruowania aktéw prawa miejscowego nie znajdujg zastoso-
wania przepisy dzialu III i IV ,,Zasad techniki prawodawczej”. Dziaty
te traktuja o zasadach sporzadzania tekstow jednolitych i sprostowaniu
bledu. Problematyka ta jest réwniez uregulowana w ustawie o oglasza-
niu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Zgod-
nie z art. 17 ust. 1 tej ustawy bledy w ogloszonym tekscie aktu prawne-
go prostuje si¢ w formie obwieszczenia. Chodzi tutaj o bledy wystg-
pujace pomig¢dzy tekstem oryginatu a tekstem opublikowanym w dzien-
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niku urzgdowym. W tym trybie nie mozna prostowac bledéw meryto-
rycznych, zawartych w tekscie uchwaly. Jezeli takie wystgpig, wilasci-
wym trybem jest zmiana danego przepisu poprzez organ, ktéry wydat
ten akt. Sprostowanie bledu dokonywane jest w formie obwieszczenia;
oglasza si¢ je w tym samym dzienniku urzgdowym, w ktérym ogloszo-
no prostowany akt. Bledy sa prostowane przez organy wydajace dzien-
niki urzgdowe, w ktérych dany akt jest ogloszony. W przypadku
uchwal podatkowych bledy beda wigc prostowane przez wojewodg,
wydajacego wojewddzki dziennik urzgdowy. Obwieszczenie wojewody
o sprostowaniu bledu w uchwale nie ma charakteru aktu normatywne-
go, a jedynie jest aktem poznania prawalz. W zwiazku z tym nalezy
przyjaé, ze wchodzi ono w zycie z dniem jego ogloszenia w wojewddz-
kim dzienniku urzedowym".

Teksty jednolite moga by¢ sporzadzane przez organy gmin na pod-
stawie art. 16 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekt6-
rych innych aktéw prawnych. Powinny one by¢ oglaszane, jezeli liczba
zmian w danym akcie jest znaczna, lub gdy akt byl wielokrotnie
uprzednio nowelizowany i postugiwanie si¢ tekstem aktu jest utrudnio-
ne. Teksty jednolite aktéw oglasza organ wlasciwy do wydania aktu
normatywnego. W przypadku uchwal gmin teksty jednolite bgda
sporzadzane niezwykle rzadko, przede wszystkim z uwagi na niezbyt
rozbudowany ich tekst oraz roczny okres obowigzywania (np. uchwaty
w sprawie stawek podatkowych). Uchwaly podjete na czas nieokreslo-
ny sg w praktyce zmieniane poprzez uchwalenie nowego aktu. Do rzad-
ko$ci naleza uchwaly podatkowe, ktére byly zmieniane tak czgsto, ze
utrudnia to korzystanie z ich tekstu. Stad tez instytucja tekstéw jednoli-
tych w stosunku do uchwal podatkowych nie bedzie powszechnie
wykorzystywana.

Dzial V ,,Zasad techniki prawodawczej’ poswiecony jest projek-
tom aktéw wykonawczych (rozporzadzen). Uchwaly podatkowe moga
byé zaliczone do aktéw wykonawczych w stosunku do ustawy'*. Nie sa
to typowe akty wykonawcze, co zostalo wykazane w pierwszej czgsci

12 Zob. J. Warylewski (red.): Zasady techniki..., op. cit., s. 395.
13 Tamze.

14  Akty prawa miejscowego za akty wykonawcze uznaje D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit.,
s. 262.
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opracowania'’. Niemniej zawsze s3 podejmowane na podstawie upowa-
Znienia ustawowego, a przez to sluzg wykonaniu ustawy. Te cechy
uchwal podatkowych przemawiaja za traktowaniem ich na gruncie
»Zasad techniki prawodawczej” jako aktéw wykonawczych. W
zwigzku z tym przepisy tego dzialu znajdg pelne zastosowanie do
uchwatl podatkowych. W ten sposéb mozna rozwigza¢ sygnalizowany
wczesniej problem — wylaczenia ze stosowania przy opracowywaniu
aktéw prawa miejscowego rozdzialu 1 w dziale I omawianego roz-
porzadzenia. Zawarte w tym rozdziale zasady sg po czg¢$ci powtdrzone
w dziale V, co powoduje, ze powinny by¢ stosowane przy konstruowa-
niu uchwal rad gmin. Wsréd nich sg tak wazne zasady jak: zakaz
zamieszczania w uchwale przepiséw niezgodnych z ustawg upowa-
zniajacg lub innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami mi¢dzynaro-
dowymi, czy tez zakaz powtarzania w uchwale przepiséw ustawy upo-
wazniajacej oraz przepiséw innych aktéw prawnych. Niemniej czg¢$é
zasad zawartych w dziale I rozdziale 1 nie jest zamieszczona w tym
dziale, co nie oznacza, ze nie mogga one by¢ stosowane przez organy
gmin. Takie normy jak konieczno$¢ redagowania uchwal zgodnie z
powszechnie przyjetymi regutami skladni jezyka polskiego, uzywania
do oznaczania jednakowych pojgc¢ takich samych okresler, nie zamiesz-
czanie w uchwale wypowiedzi, ktére nie stuzg wyrazaniu norm praw-
nych (np. uzasadnieri), naleza do kanonu podstawowych zasad tworze-
nia prawa, a w zwigzku z tym powinny by¢ stosowane przez organy
podejmujace uchwaly podatkowe. Niemniej wyraZzne zaznaczenie w
»Zasadach techniki prawodawczej’ tego, ze odnoszg si¢ one do aktéw
prawa miejscowego pozytywnie wplyneloby na wyeliminowanie szere-
gu wystepujacych teraz mankamentéw tych aktéw. A sg to, co warto
podkresli¢, zasady bardzo czesto tamane przy redagowaniu uchwat
gmin. I tak np. zamieszczanie uzasadnienia w tekscie normatywnym
uchwaly do niedawna bylo zjawiskiem nagminnym. Regionalne izby
obrachunkowe, nadzorujace zgodnos¢ z prawem tych uchwal, kwestio-
nowaly t¢ praktyke, chociaz nie bardzo mozna bylo wskazaé przepis
nakazujacy zamieszczanie uzasadnienia poza tekstem samej uchwaty.
W tym aspekcie zalowa¢ nalezy, ze wspomniane zasady redagowania
aktéw prawnych zawarte w dziale I rozdzial 1 nie zostaly przypisane do

15  Sato akty organéw wiadzy lokalnej wydawane w celu realizacji zadan okreslonych w ustawach,
a nie jedynie w celu wykonania postanowien ustawy upowazniajgcej.
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aktéw prawa miejscowego, ani tez aktéw wykonawczych'®. Organy
nadzoru kwestionujace np. postugiwanie si¢ niezrozumiatymi zwrota-
mi, lub stosowanie poj¢é wieloznacznych w uchwalach rad bedag
musialy ucieka¢ si¢ do wskazywania naruszenia konstytucyjnej zasady
panstwa prawnego, zamiast wskaza¢ na konkretny przepis ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”, ktéry znajduje zastosowanie do aktéw prawa miej-
scowego.

Do aktéw prawa miejscowego znajduja odpowiednie zastosowanie
zasady zawarte w dziale VI dotyczacym projektéw aktéw normatyw-
nych o charakterze wewng¢trznym (uchwat i zarzadzeri). Przepisy tego
dzialu, co nalezy podkresli¢, nie mogg by¢ stosowane w odniesieniu do
uchwal podatkowych. Uchwaly te, co zostalo juz wczesniej wykazane,
majg charakter przepiséw powszechnie obowigzujacych. Nie mogg by¢
zatem opracowywane na zasadach przewidzianych dla aktéw o charak-
terze wewngtrznym. Mylaca moze by¢ tu nazwa jednego z tych aktéw
zawarta w tytule dzialu — uchwata. Chodzi tu o uchwaly begdace aktem
wewnetrznym, a nie uchwaty podatkowe.

Koriczac rozwazania dotyczace mozliwosci wykorzystania przez
organy gmin ,,Zasad techniki prawodawczej” przy opracowywaniu
uchwal podatkowych nalezy stwierdzié, ze problematyka aktéw prawa
miejscowego nie zostala tam w nalezyty sposéb ujeta. Dobrze si¢ stalo,
ze w odréznieniu do poprzednio obowigzujacej uchwaly, przepisy roz-
porzadzenia powinny by¢ stosowane do aktéw prawa miejscowego.
Nakaz stosowania rozporzadzenia powinien by¢ jednak zawarty w usta-
wach ustrojowych regulujacych funkcjonowanie jednostek samorzadu
terytorialnego. W samym rozporzadzeniu po§wigcono zbyt malo miej-
sca aktom prawa miejscowego. Zupelnie nieprzydatna i nieudana jest
préba zdefiniowania aktéw prawa miejscowego zawarta w § 142 roz-
porzadzenia. Przepis ten niczemu nie stuzy, nie obejmuje swym zakre-
sem przedmiotowym wszystkich aktéw prawa miejscowego i jest w
zasadzie nieudolnym powtérzeniem definicji aktéw prawa miejscowego
zawartej w art. 94 Konstytucji'’. Powinien on by¢ z tego aktu usuniety.

16  Z § 132 ,Zasad techniki prawodawczej” wynika, ze d o projektu rozporzadzenia stosuje sie odpo-
wiednio zasady wyrazone w dziale | rozdziaty 27 i w dziale Il. Nie ma tam zatem zasad zawar-
tych w rozdziale 1 dziatu I.

17  Nie maw tym przepisie np. organéw zwigzkéw komunalnych i starostéw jako podmiotéw upraw-
nionych w okreslonych sytuacjach do wydawania aktéw prawa miejscowego.
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W § 143 wskazujacym, jakie przepisy rozporzadzenia znajdujg
odpowiednie zastosowanie do opracowywania aktéw prawa miejscowe-
go pominigto szereg waznych zasad techniki prawodawczej. Trudno
wskazaé na racjonalne uzasadnienie wylaczenia z odpowiedniego sto-
sowania szeregu podstawowych zasad konstruowania aktu prawnego
zawartych np. w dziale I rozdziale 1. Paragraf 143 powinien by¢ w
zwigzku z tym przeredagowany z uwzglednieniem podniesionych
wyzZej zarzutow.



\

NADZOR NAD LEGALNOSCIA
UCHWAL PODATKOWYCH

1. Uwagi ogdine

Dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego, co wynika z art. 171 Kon-
stytucji RP, podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Biorac
pod uwage gléwny watek rozwazan zawartych w tej publikacji nie
zasadne jest zastanawianie si¢ nad potrzebg i uzasadnieniem nadzoru
nad dzialalno$cig prawodawczg gmin. Wystarczy nawet pobiezna anali-
za uchwal podatkowych podejmowanych przez gminy, aby stwierdzi¢, ze
kontrolowanie i stosowanie srodkéw nadzoru jest konieczne. Umozliwia
bowiem eliminowanie z obrotu aktéw naruszajacych obowigzujacy
porzadek prawny, a wigc godzacych w zasade praworzadnosci. Podsta-
wowym kryterium tego nadzoru jest legalnos¢ tych uchwal, ktére to
pojecie moze by¢é rozumiane jako ich zgodnos¢ z prawem. Nie ma
zatem podstaw do kontrolowania tych aktéw w oparciu o inne kryteria
takie, jak np. celowos$¢ i potrzeba ich podejmowania. Potwierdza to
analiza art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie stwierdza si¢, ze
nadzér nad dzialalno$cig gminng sprawowany jest na podstawie kryte-
rium zgodnosci z prawem. Badanie legalnosci uchwal podatkowych
sprowadza si¢ do stwierdzenia ich zgodnosci z obowigzujacym prawem
w trzech plaszczyznach: tresci aktu, kompetencji organu, ktéry je
wydal, oraz dochowania ustawowego trybu wymaganego do wydania
takiego aktu'.

Nadzé6r nad dziatalnoscia uchwalodawcza gmin sprowadza si¢ do
zastosowania przez uprawnione organy Srodkéw nadzorczych w przy-

1 Zob. art. 42 ustawy z dnia 1. sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz.
643 ze zm.). Przepis ten nie wystepuje w ustawie o samorzadzie gminnym, ale nic nie stoi na
przeszkodzie, aby tak wiasnie pojmowaé pojecie legalnosci aktu prawa miejscowego.
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padku stwierdzenia jej niezgodnosci. Organy te moga wkraczaé¢ w
dzialalnos¢ gmin tylko w przypadkach okreslonych ustawami. Nie ma
zatem og6lnej kompetencji nadzorczej, umozliwiajacej swobodne sto-
sowanie srodkéw nadzoru. Srodki te moga by¢ uruchomione jedynie
woéwczas, gdy konkretny przepis ustawy na to zezwala. Podstawg takiej
ingerencji moga by¢ jedynie przepisy rangi ustawowe;j.

Nadzér, ktéremu podlegaja gminy, ma charakter funkcjonalny a nie
organizacyjny. Jest on nastawiony na stwierdzenie zgodnos$ci z prawem
efektéw dzialalnosci tych jednostek. Umozliwia to ochrong¢ adresatéw
tych uchwal, ale i samej gminy przed skutkami wprowadzenia aktéw z
bledami, lub naruszajacych uprawnienia innych podmiotéw. Chroni tez
przed niefachowosciag i bledami oséb przygotowujacych i uchwa-
lajacych taki akt®. Funkcjonowanie nadzoru nad tym przejawem
dzialalnosci samorzadu zabezpiecza przed ,,psuciem” prawa, czego
efektem jest jego deprecjacja. Jest to bardzo wazna funkcja organéw
nadzoru, zwlaszcza w odniesieniu do gmin, ktére nie sg, co juz niejed-
nokrotnie bylo podnoszone, przygotowane kadrowo do tworzenia
prawa podatkowego. Dajaca si¢ zaobserwowac tatwos¢ wprowadzania
przepiséw regulujacych sprawy podatkowe wynika w duzej mierze z jego
nieznajomosci przez podmioty posiadajace inicjatywe uchwalodawczg i
czlonkéw organu stanowigcego. W takiej sytuacji musi by¢ podmiot,
ktéry czuwa nad tworzeniem tego prawa.

Organami nadzoru sg prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w
zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa. Nad
zgodnoscig z prawem uchwal podatkowych czuwa regionalna izba
obrachunkowa®. Jest ona ustawowo zobligowana do badania m.in.
uchwal w sprawie podatkéw i oplat lokalnych. Nie jest to jednakze
jedyny podmiot uprawniony”do sprawowariia nadzoru nad tym rodza-
jem dzialalnosci prawotwdrczej gmin. Uchwaly podatkowe sg ponadto
badane przez sad administracy jny, ktéry jest réwniez uprawniony do
stosowania Srodkéw nadzoru w odniesieniu do tych aktéw. Jest wigc
organem nadzoru w ujeciu funkcjonalnym, chociaz ustawa o sa-

2 Zob. B. Dolnicki: Samorzad terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 163.

3 Szerzej na temat wtasciwosci regionalnych izb obrachunkowych — S. Srocki: Kompetencje nad-
zorcze regionalnych izb obrachunkowych, (w:) B. Cybulski, S. Srocki (red.): Regionalne izby
obrachunkowe w latach 1993-2003, Wroctaw 2003, s. 84 i nast.
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morzadzie gminnym nie zalicza go do organéw nadzoru. Przyjecie jed-
nak szerokiej definicji nadzoru, rozumianego jako mozliwo$¢ wladcze-
go wkraczania w dzialalno$¢ gminy poprzez stosowanie okreslonych
ustawowo S$rodkéw, uzasadnia zaliczenie sgdu administracyjnego do
organéw sprawujacych nadzér®.

2. Sprawowanie nadzoru przez regionalng
izbe obrachunkowg

Zasady sprawowania nadzoru nad uchwalami przez regionalng izbe
obrachunkowg sa uregulowane przede wszystkim w ustawie o
samorzadzie gminnym. W ustawie o regionalnych izbach obrachunko-
wych’® stwierdza si¢ jedynie, ze izba jest wlasciwa do badania uchwat
m.in. w sprawie podatkéw i oplat lokalnych®. Pewne watpliwosci moga
powstaé w zwigzku z tym, ze w ustawie tej nie jest przyblizona ta kate-
goria §wiadczen podatkowych. Podatki i oplaty lokalne sg to, co stwier-
dzono w pierwszej czesci pracy, wszystkie swiadczenia podatkowe
zasilajace budzet gminy, ktérych konstrukcja moze by¢ w ustawowo
okreslonym zakresie ksztaltowana przez organy gmin. Pojecia tego nie
mozna ograniczaé jedynie do §wiadczen uregulowanych w ustawie o
podatkach i oplatach lokalnych. Wszystkie wigc uchwaly gmin
dotyczace podatkéw zasilajagcych budzety podlegaja nadzorowi regio-
nalnej izby obrachunkowej. Do tej kategorii uchwatl nalezy réwniez
zaliczy¢ uchwaly w sprawie oplaty prolongacyjnej, podejmowang na
podstawie upowaznienia zawartego w ordynacji podatkowej. Oplata ta
spelnia bowiem kryteria oplaty lokalnej w rozumieniu wyzej przedsta-
wionym. Stanowi ona dochéd budzetu gminy, a jej wprowadzenie i
wysoko$¢ stawki sg zalezne od woli rady gminy.

Do uchwat w sprawach podatkéw i oplat lokalnych nalezy réwniez
zaliczy¢ uchwaly w sprawie inkasa. Ich przedmiotem jest bowiem okre-
§lenie warunkéw platnosci podatkéw i oplat zasilajacych budzet gminy.

4 Inaczej: A. Kisielewicz: Samodzielno$¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, Warszawa 2002, s. 102.

5 Ustawa z dnia 7. pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity:
Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.).

6 Art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
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Zasadniczym zadaniem regionalnej izby obrachunkowej, jako
organu nadzoru na uchwatami rad, jest sprawdzanie kazdej uchwaly
podatkowej pod katem jej zgodnosci z prawem i ewentualne elimino-
wanie tych, ktére w calosci lub czgsci kryterium tego nie spelniajg.
Dzialanie izby zawsze jest podejmowane z urzgdu, a nie na wniosek
zainteresowanych podmiotéw. Sprawowanie tej funkcji wymaga dyspo-
nowania uchwaltami podjetymi przez rad¢ gminy. Zapewnia to ustawo-
wo okreslony obowigzek wdjta — przedlozenia kazdej uchwaty podatko-
wej w ciggu 7. dni od dnia jej podjecia’. Umozliwia to izbie efektywne
wykonywanie zadan w zakresie nadzoru. Niedochowanie tego terminu,
albo tez nie dostarczenie w ogdle uchwaly, ogranicza izby w
przystugujacych jej uprawnieniach dotyczacych tego aktu. Brak
uchwaly uniemozliwia wszczgcie postgpowania nadzorczego, a w kon-
sekwencji wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego. Postepowanie to moze
by¢ wszczete po dorgczeniu uchwaly przez wéjta. Jest to jedyny sposéb
uruchomienia tego postepowania, ktéry nie moze by¢ zastgpiony np.
wydaniem postanowienia o wszczeciu postgpowania. W przypadku
opdéZnienn lub braku takiej uchwaly regionalna izba obrachunkowa
powinna wystapi¢ do wéjta o wykonanie cigzacego na nim obowiazku®,
a gdy to nie bedzie skuteczne — powiadomi¢ wojewode w trybie prze-
widzianym w art. 96 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Wojewoda
wezwie woéjta do wykonania tego obowigzku, a jezeli nie odniesie to
skutku — wystapi do prezesa Rady Ministréw o jego odwolanie. Tryb
ten moze by¢ jednak czasochlonny, co nie prowadzi do skrécenia
obowiazujacych izbg¢ terminéw do zbadania uchwaly. O niewaznosci
uchwaly izba musi orzec w terminie 30. dni, od dnia dorgczenia
uchwaly przez wdjta. Jezeli jest opéZnienie w tym dorgczeniu, albo
tez uchwala w ogéle nie zostala dorgczona, termin ten nie biegnie. Do
wszczecia postepowania, a2 w konsekwencji biegu tego terminu,
konieczne jest na gruncie obowigzujacego brzmienia art. 91 ust. 1 usta-
wy o samorzadzie gminnym, przedlozenie uchwaly przez wéjta. W lite-
raturze wskazuje sie, ze postepowanie to powinno by¢é wszczynane
réwniez wéwczas, gdy izba otrzyma uchwale w innym trybie niz dore-
czona przez wéjta’. Przychylajac sie do tego postulatu, ktéry wymaga

7 Art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
8 Art. 88 ustawy o samorzadzie gminy.
9 D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 327.
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jednak zmiany art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym, nalezaloby
wskazad, ze przyczyniloby si¢ to do zwigkszenia szybkosci i efektyw-
nos$ci postgpowania nadzorczego.

Niedostarczanie w terminie uchwat przez wéjta nie moze by¢ trak-
towane jako niezgodno$¢ z prawem samej uchwaly. Przedmiotem bada-
nia zgodnosci z prawem jest uchwala, a nie tryb jej przedtozenia, a w
zasadzie jego mankamenty. Niedopelnienie przez wdjta jego
obowigzkéw nie jest, z czym si¢ mozna bylo spotkaé w praktyce, nie-
istotnym naruszeniem prawa przez postanowienia badanej uchwaty.

Przedlozenie uchwaly przez wéjta rozpoczyna bieg 30-dniowego
terminu do sprawdzenia uchwaly przez izbg i ewentualnego wydania
rozstrzygnigcia nadzorczego. Termin ten jako prekluzy jny nie moze by¢
przerwany, przywrdcony, przedluzony lub zawieszony. W tym terminie
regionalna izba obrachunkowa jest uprawniona do stwierdzenia niewa-
znosci uchwaly w calosci lub w czesci. Przed wydaniem tego orzecze-
nia izba jest zobowigzana powiadomié¢ rade¢ gminy, ktéra wydala
uchwale. Jest to jeden z przejawédw zapewnienia radzie czynnego
udzialu w postgpowaniu nadzorczym. Nie spelnienie tego warunku jest
jedna z przestanek uchylenia rozstrzygnigcia izby przez sad administra-
cyjny'®. Wszczecie postepowania i powiadomienie o tym wlasciwej
rady gminy umozliwia modyfikacje lub uchylenie uchwaty''. Upraw-
nienie to przystuguje radzie az do momentu uprawomocnienia si¢ roz-
strzygniecia nadzorczego.

Wszczynajac postgpowanie izba jest uprawniona do wstrzymania
wykonania uchwaty. Ustawodawca nie wskazal w jakich okoliczno-
$ciach izba moze zastosowac t¢ instytucje. Wydaje si¢ jednak, ze mozli-

10 A. Kisielewicz: Samodzielno$¢ gminy..., op. cit.,, s. 107. W uchwale z dnia 21. pazdziernika
2002 r. (sygn. akt OPS 9/02) — opublikowana w: OSP 2003, z. 3, poz. 32, NSA zlagodzit wcze-
$niej prezentowane stanowisko w tej sprawie stwierdzajac, ze brak zawiadomienia organu
gminy o wszczeciu postepowania stanowi naruszenie przepiséw o postgpowaniu, ktére moze
mie¢ wptyw na wynika sprawy. To Sad powinien kazdorazowo oceni¢, czy niezawiadomienie
gminy ograniczylo jej mozliwo$¢ uczestniczenia w postgpowaniu i czy miato wptyw na tres¢ roz-
strzygniecia.

11 Wszczecie postgpowania nie nastepuje z dniem przediozenia przez woéjta uchwaty rady. Izba
prowadzi postgpowanie wewnetrzne dotyczace zgodnosci z prawem danej uchwaty i dopiero po
stwierdzeniu okreslonych uchybien wszczynane jest postgpowanie nadzorcze, o ktérym musi
by¢ powiadomiona gmina — zob. R. Krawczyk: Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad
jednostkami samorzadu terytoriainego, w: J.P. Tamo (red.): Samorzad terytorialny wobec
wyzwan integracji europejskiej, Zielona Géra 2003, s. 124.
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wos¢ wstrzymania wykonania uchwaty powinna by¢ wykorzystywana
jedynie w przypadku razacego naruszenia prawa, skutkujacego
wystapieniem znacznych szkéd zar6wno po stronie podatnikéw, jak i
gminy.

Wstrzymanie wykonania uchwaty sprowadza si¢ do tego, ze jej
przepisy nie mogg by¢ stosowane. Jest ona zatem czasowo wylaczona z
obowigzujacego systemu prawnego. Wylaczenie to moze by¢ stosowa-
ne w okresie od wszczgcia postepowania do jego zakonczenia — w
postaci wydania rozstrzygniecia nadzorczego.

W razie stwierdzenia w ramach postgpowania niezgodnosci z pra-
wem danej uchwaly regionalna izba obrachunkowa musi ocenic¢ jaki
jest stopieri owej niezgodnosci. Jezeli w ocenie izby uchwala w istotny
sposéb narusza prawo, to konsekwencja jest obligatoryjne stwierdzenie
jej niewaznosci w catosci lub w czesci. Skutkuje to wyeliminowaniem
uchwaly z obrotu prawnego od samego poczatku jej obowigzywania (ex
tunc). Powoduje to réwniez wstrzymanie jej wykonania z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem dorgczenia
gminie rozstrzygnigcia nadzorczego. Uprawomocnienie si¢ rozstrzy-
gniecia nadzorczego, stwierdzajacego istotne naruszenie prawa, prowa-
dzi do calkowitego wyeliminowania uchwaty, nawet za okres od jej
wejscia w zycie do wydania tego rozstrzygnigcia. Przyjmuje sie, ze tej
uchwatly nie bylo.

O tym, czy naruszenie prawa w uchwale ma charakter istotny decy-
duje samodzielnie regionalna izba obrachunkowa. Ustawodawca nie
zdecydowal si¢ na przyblizenie tego pojecia poprzez sformulowanie
chociazby przykladowych kryteriéw stopnia tej niezgodnosci. W dok-
trynie w zasadzie jednolicie przyjmlije sic;,'ie istotne naruszenie prawa
wystapi¢ moze w merytorycznej czgsci uchwaly i musi mie¢ wptyw na
prawa i obowiazki jej adresatéw'>. Podkresla si¢ przy tym, ze nie ma
podstaw do utozsamiania tego pojgcia z przestankami stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej wymienionymi w art. 156 k.p.a."

12  Z. Kmieciak, M. Sthal: Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytoriainego, ,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2.

13  D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 329 i powotane tam orzecznictwo sadowe.
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Uznanie przez izb¢ naruszenia prawa za istotne nastepuje w
uchwale podjetej przez kolegium izby i podpisanej przez przewod-
niczacego.'* W uchwale powinno by¢ zawarte stwierdzenie istotnego
naruszenia prawa, uzasadnienie prawne i faktyczne takiego stanowiska
oraz pouczenie o mozliwosci zaskarzenia do sagdu administracyjnego.
W uchwale izba musi w sposéb wyrazny zakwalifikowaé zarzucane
naruszenie prawa jako istotne. Stwierdzenie w uchwale izby faktu naru-
szenia prawa, bez wskazania jak to zostalo zakwalifikowane przez izbe
(istotne lub nieistotne) moze by¢ jedng z przestanek jej uchylenia w
przypadku zaskarzenia do sadu administracyjnego®.

Rozstrzygnigcie nadzorcze staje si¢ prawomocne z uplywem termi-
nu do whniesienia skargi do sagdu administracyjnego, albo z datg oddale-
nia lub odrzucenia skargi przez sad. Do momentu uprawomocnienia si¢
tej uchwaly izby nie powoduje ona definitywnego wyeliminowania
uchwaly rady gminy z obrotu prawnego. Uchwala ta, aczkolwiek jej
wykonanie jest wstrzymane, obowigzuje. Wstrzymanie wykonania jej
przepiséw nie jest rGwnoznaczne z ostatecznym usunig¢ciem jej z syste-
mu obowigzujacego prawa. Jest ona jedynie ,,okresowo” nie wykony-
wana. Uprawomocnienie si¢ rozstrzygnigcia nadzorczego okres ten
definitywnie korficzy wyeliminowaniem jej z obrotu z mocg ex tunc. W
przypadku wzruszenia rozstrzygnigcia nadzorczego przez sad admini-
stracyjny wstrzymanie z mocy prawa przestaje istnie¢ i uchwala staje
si¢ aktem obowigzujacym, a jej postanowienia podlegaja wykonaniu.

W przypadku nieistotnego naruszenia prawa w uchwale, izba nie
stwierdza jej niewaznosci, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwata
zostala wydana z naruszeniem prawals. Ten rodzaj rozstrzygnigcia nad-
zorczego nie wywoluje tak daleko idacych skutkéw prawnych, jak
stwierdzenie istotnej niezgodnos$ci z prawem badanej uchwaly. Nieistot-
ne naruszenie prawa nie prowadzi do stwierdzenia niewazno$ci
uchwaly i wyeliminowania jej z obrotu prawnego. Po co zatem jest ono
stosowane? Jest to jak si¢ wydaje Srodek, za pomocg ktérego izba moze
zwrdci¢ uwagg¢ radzie na naruszenie prawa, co powinno przyczynic si¢

14  Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, B. Rutkowski: Reforma samorzadu terytorialnego. Zagadnienia finan-
sowo-prawne, tom ll, Szczecin-Zielona Gora, s. 81 i nast.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 12. stycznia 1994 r. (sygn. akt |1l SA 524/93) — niepublikowany.
16 Art. 92 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym.
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do jego wyeliminowania z pdézZniejszych uchwal. Jest to takze orzecze-
nie wazne z uwagi na mozliwo$¢ ubiegania si¢ o §wiadczenia odszko-
dowawcze na podstawie k.p.a."”

Za nieistotne naruszenie prawa uznaje si¢ w doktrynie takie przy-
padki niezgodnosci postanowiefi uchwaly z obowigzujacymi przepisa-
mi, ktére nie mogty mie¢ wpltywu na uksztaltowanie jej tresci'®. Jako
przyktad podaje si¢ niewlasciwe zatytutowanie uchwaly, bledne ozna-

czenie jednostek redakcyjnych, braki w podstawie prawnej'”.

Stwierdzenie przez izb¢ nieistotnego naruszenia prawa nie jest zali-
czane do kategorii rozstrzygni¢¢ nadzorczych regionalnej izby obra-
chunkowe;j®’. Uzasadnia sie to tym, ze izba nie wkracza tu w sposéb
wladczy w dzialalnos¢ prawotwoércza rady gminy, a jedynie stwierdza
fakt wydania uchwaly z nieistotnym naruszeniem prawa. Nie idg za tym
zadne inne dzialania o charakterze nakazowym. Sprawg dyskusyjng jest
mozliwos¢ zaskarzenia takiego rozstrzygnigcia do sagdu administracyj-
nego. W art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje si¢ na
mozliwos¢ zaskarzenia nie tylko rozstrzygnigcia nadzorczego, ale kaz-
dego rozstrzygniecia organu nadzorczego. Na tej podstawie mozna
twierdzié, ze gmina moze zaskarzy¢ tez rozstrzygnigcie wskazujace
nieistotne naruszenie prawa. W takim przypadku gmina mialaby jed-
nak, jak si¢ wydaje, trudnosci z wykazaniem jaki interes prawny,
uprawnienie lub kompetencj¢ narusza to rozstrzygnigcie, co jest
przestanka do wniesienia skargi. Rozstrzygniecie takie nie narusza
postanowien uchwaly, a zatem nie prowadzi do naruszenia wspomnia-
nego interesu prawnego.

W przypadku nie stwierdzenia prze izb¢ naruszenia prawa w
przedlozonej przez wéjta uchwale, ustawa o samorzadzie gminnym nie
przewiduje wydania aktu kariczacego proces badania uchwaty. Uptyw

17  D.Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 330.

18 D. Kijowski: System nadzoru nad samorzadem terytorialnym, w: Reforma administracji publicz-
nej, Warszawa 1998, s. 18.

19 M. Rzazewska: Zaskarzanie uchwat samorzadu terytorialnego do Naczelnego Saqdu Administra-
cyjnego, Zielona Gora 1997, s. 55.

20 Poglad taki wynika z postanowienia NSA z dnia 16. kwietnia 2000 r. w ktérym Sad stwierdzit
niedopuszczalno$¢ skargi gminy na uchwale izby wskazujacej nieistotne naruszenie prawa uza-
sadniajac to tym, Zze nie jest to wladcze wkroczenie w dziatalno$¢ prawotwdrcza samorzadu, a
przez to nie jest rozstrzygnigciem nadzorczym — opublikowane w: ,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzgdowych” 2000, nr 3, poz. 74.
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30. dniowego terminu do wszczgcia postepowania i wydania orzeczenia
koriczy ten etap postgpowania nadzorczego nad uchwalami rad. Inaczej
jest, gdy postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci zostalo
wszczete, ale izba nie stwierdzila tej niezgodnosci. Izba obrachunkowa
w takiej sytuacji jest zobowigzana zakoniczy¢ postgpowanie, podej-
mujac stosowne postanowienie w formie uchwaty?'. Réwniez w takiej
formie powinno by¢ zakoriczone wszczgte postgpowanie, jezeli uptynat
w jego trakcie 30-dniowy termin do rozpatrzenia sprawy przez izbe.

3. Nadzér saqdu administracyjnego nad legalnoscia
uchwat podatkowych

3.1. Rodzaje skarg

W odréznieniu od regionalnej izby obrachunkowej sad administra-
cyjny swoje uprawnienia nadzorcze w stosunku do efektéw dzialalnosci
prawotworczej gmin sprawuje, dzialajac na wniosek uprawnionych
podmiotéw. Zasady sprawowania nadzoru przez ten sad zawarte s w
ustawach regulujacych jego funkcjonowanie oraz ustawie o samorzadzie
gminnym. Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, takie roz-
rzucenie przepis6w decydujacych o regutach sprawowania nadzoru
przez sad prowadzi to powstawania licznych probleméw interpretacyj-
nych®*’. Wynikaja one przede wszystkim z braku jednolitej terminologii
stosowanej na gruncie tych ustaw. Sytuacji w tym zakresie nie popra-
wily ostatnie reformy sadownictwa administracyjnego, ktére zostang
wprowadzone od poczatku 2004 roku®®. Problemy powstajace na styku
tych regulacji nalezy rozwigzywacé, postugujac si¢ regula, zgodnie z
ktéra przepisy zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym, jako przepi-
sy szczegoblne, majg pierwszenstwo przed przepisami ogélnymi zawar-

21 Zgodnie z§ 4 rozporzadzenia prezesa Rady Ministréw z dnia 14 stycznia 2000 r. w sprawie sie-
dzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegétowej organizacii
izb, liczby cztonkéw kolegium i trybu postgpowania (Dz.U. Nr 3, poz. 43), postanowienia i opinie
kolegium w sprawach objetych ustawa sa podejmowane w formie uchwat.

22  Zob. D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 334.

23  Zalozenia tej reformy zawarte sg w: ustawie z dnia 25. lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sqdéw
administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269); ustawie z dnia 30. sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270); ustawie z dnia 30.
sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).
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tymi w ustawach regulujacych kompetencje sadu administracy jnego™*.
W efekcie przyjecia tej reguly przepisy ustawy o samorzadzie gminnym
beda znajdowaly zastosowanie wéwczas, gdy ustawy o sagdownictwie
administracyjnym nie bedg danych kwestii regulowaty, lub gdy beda
regulowaly je inaczej. Regula ta na plan pierwszy wysuwa przepisy
zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym i one tez zostang poddane
blizszej analizie.

W ustawie o samorzadzie gminnym uregulowane sg cztery rodzaje
skarg, ktére moga by¢ wnoszone do sadu administracyjnego. Jest to
skarga przyslugujaca regionalnej izbie obrachunkowej, skarga
przystugujaca gminie na rozstrzygniecie regionalnej izby obrachunko-
wej, skarga powszechna oraz skarga na bezczynnos¢ rady.

3.2. Skarga przyslugujaca regionalnej izby obrachunkowej

Uprawnienie regionalnej izby obrachunkowej do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego wynika z art. 93 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z tym przepisem izba po uptywie 30. dni od daty
doreczenia jej uchwaly przez wéjta nie moze juz pod ja¢ skutecznie roz-
strzygniecia nadzorczego. W takiej sytuacji izba ma jednak mozliwos¢
zaskarzenia uchwaly naruszajacej prawo do sadu. Z brzmienia tego
przepisu (organ nadzoru moze zaskarzy¢) wynika, ze jest to mozliwos¢,
a nie obowigzek izby. Przepis ten zatem dopuszcza sytuacje, w ktorej
izba stwierdzi istotne naruszenie prawa w uchwale rady i nie podejmie
dzialania zmierzajacego do wyeliminowania jej z obrotu poprzez zloze-
nie skargi do sadu administracyjnego. Wydaje si¢, ze w takiej sytuaciji
powinien to by¢ nakaz dzialania skierowany do izby, ktéra jest ustawo-
wo zobowigzana do czuwania nad zgodnoscig z prawem podejmowa-
nych przez gminy uchwal” Bioragc'to pod uwage, nie ma znaczenia
kiedy organ nadzoru stwierdzi t¢ niezgodno$¢ — czy w terminie 30. dni
od dorgczenia uchwaly, czy tez pézniej. W kazdym przypadku stwier-
dzenia niezgodnosci z prawem izba powinna podja¢ dzialania zmie-
rzajace do usunigcia tej uchwaly. Obowigzek (a nie uprawnienie)
stwierdzenia niewaznosci uchwaly niezgodnej z prawem wynika z tre-
$ci art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminy. Izba na gruncie tego

24  D.Dabek, Prawo miejscowe..., op.cit., s. 334.
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przepisu stwierdza niewazno$¢ uchwaty, bez mozliwosci odstapienia od
podjecia tego rozstrzygnigcia nadzorczego. Z takim samym
obowiazkiem powinno si¢ aczy¢ stwierdzenie przez izb¢ naruszenia
prawa po uplywie wspomnianego terminu 30-dniowego. Izba powinna
woéwczas zaskarzy¢ uchwale niezgodng z prawem do sagdu administra-
cyjnego.

Omawiane uprawnienie izby do zaskarzenia uchwaly niezgodnej z
prawem nie jest ograniczone czasowo>’. Izba nie moze jedynie zaska-
rzy¢ uchwaty do NSA przed uptywem 30-dniowego terminu liczonego
od dnia dorgczenia uchwaly, w ktérym jest zobowigzana podjaé roz-
strzygnigcie nadzorcze. Uplyw tego terminu skutkuje tym, ze izba moze
w kazdym czasie podja¢ dzialania zmierzajace do zaskarzenia uchwaty
niezgodnej z prawem. W ustawie o samorzadzie gminnym nie ma zad-
nego terminu, ktéry ograniczalby izb¢ w wykonywaniu tej formy nad-
zoru?. Mozna natomiast wskaza¢, ze w odniesieniu do uchwat w spra-
wach podatkowych terminem, ktéry izba powinna bra¢ pod uwage przy
podejmowaniu decyzji o zaskarzeniu, jest uptyw terminu przedawnienia
zobowigzaf podatkowych. Zgodnie z art. 70 ordynacji podatkowe;j
zobowigzania podatkowe z mocy prawa ulegaja przedawnieniu po
uplywie 5 lat, liczac od korica roku kalendarzowego, w ktérym uptynat
ich termin platnosci. Po tym okresie zobowigzania nie moga powstac, a
powstale nie mogg by¢ egzekwowane. W takiej sytuacji skarzenie
uchwatly podatkowej, dotyczacej podatkéw przedawnionych znajduje
bardzo ograniczone zastosowanie®’.

Whiesienie skargi przez izb¢ nie pozbawia gminy mozliwosci
zmiany lub uchylenia uchwaly. Dokonanie modyfikacji uchwaly,
uwzgledniajacych zarzuty izby, nie musi prowadzi¢ do bezprzedmioto-
wosci postgpowania sagdowego w przypadku, gdy postanowienia

25 Nie jest to powszechnie akceptowane w doktrynie, gdzie podnosi sig, Ze ograniczenie czasowe
do wnoszenia skargi przez izbe wynika z art. 35 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym. Jest tam okreslony 30-dniowy termin liczony po uptywie 30-dniowego terminu do wyda-
nia rozstrzygniecia nadzorczego przez izbe — szerzej: A. Kisielewicz: Samodzielno$¢ gminy...,
op. cit., s. 110.

26  Szerzej A. Agopszowicz: Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Katowice 1994, s. 271; Z.
Kmieciak, M. Sthal: Akty nadzoru..., op. cit.

27 W okreslonych sytuacjach skarga, a nastepnie wyrok sadu administracyjnego wzruszajacy
uchwate niezgodna z prawem, moze mie¢ znaczenie na etapie postepowania odwotawczego.
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uchwaly znajdowaly zastosowanie w okresie poprzedzajacym jej uchy-
lenie lub zmiang®.

Sad administracyjny, rozpatrujac skarge izby, nie jest zwigzany jej
granicami. Prowadzi to do tego, ze sad — w przypadku stwierdzenia
innych niz wykazane w skardze niezgodnos$ci z prawem — stwierdza jej
niewaznos¢. Moze tez, nie uwzgledniajac argumentacji izby, oddalié
skarge uznajac, ze uchwala nie narusza prawa. Zaskarzona przez izbg
uchwata pozostaje w mocy.

Uwzglednienie skargi przez sad prowadzi do stwierdzenia niewa-
znosci uchwaty w calosci lub czesci z powodu istotnego naruszenia
prawa. Jezeli tej ,,istotnosci” sad si¢ nie dopatrzy wydaje orzeczenie,
zgodnie z ktérym uchwal¢ wydano z naruszeniem prawa.

3.3. Skarga przyslugujaca gminie na rozstrzygniecie nadzorcze
regionalnej izby obrachunkowej

Na podstawie art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym — gminie
przystuguje skarga do sadu administracyjnego na rozstrzygniecie nad-
zorcze regionalnej izby obrachunkowe;j. Skarga ta ma w zalozeniu chro-
ni¢ gming przed skutkami nieuzasadnionych orzeczeii nadzorczych
regionalnej izby obrachunkowej*’. Przedmiotem skargi moga by¢ roz-
strzygnigcia nadzorcze izby stwierdzajace niewaznos¢ w calosci lub
czg$ci uchwat podatkowych.

Gmina jest uprawniona do wniesienia skargi w terminie 30 dni od
daty doreczenia jej rozstrzygnigcia nadzorczego izby. Skarga wniesiona
po terminie podlega odrzuceniu. Rada gminy w tym terminie musi
podja¢ uchwale o zaskarzeniu rozstrzygniecia izby do sagdu administra-
cyjnego’. Nie podjecie uchwaly przez rade moze skutkowaé jej odrzu-
ceniem przez sad. Jest to zatém istotny warunek skutecznosci zaskarze-
nia rozstrzygniecia regionalnej izby obrachunkowej, ktérego nie mozna
pominaé*'. Jego celem jest umozliwienie radzie gminy ponownego roz-

28  A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym ..., op. cit., s. 495.

29  Szerzej: E. Frankiewicz, Gwarancje ochrony gminy przed organami nadzoru, (w:) J. P. Tarno,
Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 105 i nast.

30 P. Godrecki: Uprawnienie samorzadu terytorialnego do zlozenia skargi na rozstrzygnigcia nadzor-
cze, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 2.

3 Tamze, s. 108.
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wazenia zarzutéw co do niezgodnosci z prawem podniesionych w orze-
czeniu izby. W efekcie moze to doprowadzi¢ do podjecia nowej
uchwaly zmieniajacej zaskarzong uchwalte.

Gmina nie ma natomiast obowigzku wezwania regionalnej izby
obrachunkowej do usunigcia naruszen prawa przed wniesieniem skargi.
Jest to wyjatek od wynikajacej z art. 52 ustawy Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi zasady, zgodnie z ktéra wniesienie
skargi powinno by¢ poprzedzone takim wezwaniem™.

Whiesienie skargi przez gming skutkuje m.in. tym, ze izba otrzy-
muje przestany przez sad jej odpis. Zapewnia to udzial izby w
toczacym si¢ postgpowaniu. Izba moze, do dnia wyznaczenia rozprawy,
uwzglednié¢ w calosci skarge. W takim przypadku sad umarza postepo-
wanie.

W skardze gmina musi wykazaé, ze jej interes prawny, uprawnie-
nie lub kompetencje zostaly naruszone w rozstrzygnigciu nadzorczym
izby. Wykazanie tych okolicznosci skutkuje tym, ze gmina ma legity-
macj¢ skargowa. Samo stwierdzenie naruszenia prawa w rozstrzygnieg-
ciu nadzorczym izby nie uprawnia jeszcze gminy do jego zaskarzenia.
Musi ona wykaza¢, ze w wyniku tego naruszenia nastgpilo ograniczenie
jej kompetencji lub interesu prawnego. Stusznie podnosi si¢ w literatu-
rze przedmiotu, ze mozna mie¢ duze watpliwo$ci co do rozumienia
tych pojeé, a zwlaszcza interesu prawnego gminy>’. Mozna bowiem
zasadnie twierdzi¢, ze w kazdym przypadku stwierdzenia niewaznosci
uchwaly przez izb¢ interes prawny gminy jest naruszony. Poza tym
uprawnienia i kompetencje organéw gminy niewatpliwie sktadajg si¢ na
interes prawny gminy. Po co zatem je wymienia¢ obok pojecia szersze-
go, w sktad ktérego wchodza?**

Sad w postepowaniu wszczetym skarga gminy bada uchwale i roz-
strzygnigcie nadzorcze izby. Podstawowe znaczenie w rozpatrywanej
sprawie maja postanowienia uchwaly, co od ktérej izba stwierdzila nie-
waznosC. Jesli sad uzna skarge, uchyla wéwczas rozstrzygniecie nad-

32 E. Frankiewicz: Gwarancje..., op. cit. ,s. 108.

33 J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, w: H. Olszewski, B. Popowska (red.): Gospodarka, Administracja, Samorzad, Poznan
1997, s. 619.

34  T. Wos: Postepowanie sadowo—administracyjne, Warszawa 1996, s. 116.
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zorcze w calo$ci lub w czesci. Uchwala w takim przypadku obowigzuje
nieprzerwanie od dnia jej wejscia w zycie.

3.4. Skarga powszechna

Skarga powszechna uregulowana jest w art. 101 ustawy o
samorzadzie gminnym. Przystuguje ona kazdemu czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg podjeta przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej.

Legitymacj¢ do wniesienia tej skargi ma kazdy podmiot, pod
warunkiem wykazania, ze postanowienia uchwaly naruszaja jego indy-
widualny interes lub uprawnienie wynikajace z przepisu prawa mate-
rialnego. Wnoszacy skarge jest zobowigzany wykaza¢, ktére konkretnie
prawo mu przystugujace zostalo naruszone w wyniku podjecia uchwaty
przez rade®. Takie uregulowanie legitymacji skargowej ogranicza
mozliwo$¢ wnoszenia skarg przez podmioty dzialajace w interesie
publicznym, chyba ze wykaza przy tym naruszenie ich interesu lub
uprawnienia. Nie wystarczy przy tym wykazanie niezgodnos$ci z pra-
wem postanowien uchwaty. Niezgodno$¢ ta musi skutkowac ogranicze-
niem lub pozbawieniem mozliwosci korzystania z przystugujacych
uprawnien przez podmiot wnoszacy skarge. Subiektywne przekonanie
danego podmiotu o naruszeniu w uchwale interesu prawnego lub
uprawnienia jest weryfikowane przez sad, ktéry jest zobowigzany do
zbadania czy rzeczywiscie w uchwale mialo to miejsce. Nie moze to
by¢ jedynie zagrozenie naruszeniem tego interesu, tylko faktyczne
zmniejszenie uprawnien lub kompetencji zagwarantowanych w prawie
materialnym.

Indywidualny charakter naruszenia uprawnienia lub interesu praw-
nego nie wyklucza mozliwosei wniesienia tej skargi przez grupe miesz-
kanicéw. Skarga zbiorowa moze by¢ wniesiona przez kogos reprezen-
tujacg jedynie te osoby, ktére mieszkajg na terenie gminy. Wniesienie
takiej skargi wymaga zorganizowania si¢ tej grupy i wyznaczenia osoby
uprawnionej do jej reprezentowania™. Dopuszcza si¢ tez wniesienie
skargi przez kilka oséb do tego uprawnionych®’.

35  Szerzej D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit., s. 337 i powotane tam orzecznictwo sadowe.
36 M. Rzazewska, Zaskarzanie uchwat..., op. cit., s. 16.
37  Art. 51 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadem administracyjnym.
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Uchwala moze by¢ zaskarzona w omawianym trybie, jezeli doty-
czy sprawy z zakresu administracji publicznej. Takie okreslenie przed-
miotu tych aktéw moze budzi¢ watpliwos$ci dotyczace pojecia ,,admini-
stracji publicznej”. Watpliwosci te sa przedmiotem zainteresowania
doktryny i szeregu orzeczefi sagdowych, gdzie rozszyfrowuje si¢ to poje-
cie®®. Nie podejmujac szczegélowych rozwazari w tym zakresie z uwagi
na ich objetosé, nalezy stwierdzié, ze uchwaly podatkowe dotycza
spraw z zakresu administracji publicznej. Reguluja one bowiem proble-
matyke dotyczaca realizacji obowigzkéw podatkowych, ktére maja cha-
rakter publicznoprawny.

Skarga powszechna jest dopuszczalna po bezskutecznym wezwa-
niu rady gminy do usunigcia naruszenia interesu prawnego lub upraw-
nienia danego podmiotu. Zadanie to nie ma sformalizowanej tresci i
moze by¢ zlozone w dowolnej formie. Nie ma tez w przepisach okre-
Slonego terminu do jego wniesienia. Jednakze musi z niego jednoznacz-
nie wynikaé, jaki interes prawny lub uprawnienie narusza dana
uchwala.

Bezskuteczno$¢ wezwania oznacza, ze rada odméwi zmiany badZ
uchylenia uchwaly, albo tez co prawda nie odméwi, ale nie zalatwi jej
w terminach przewidzianych w k.p.a. dla zalatwiania spraw’. Milcze-
nie rady przez okres 2 miesig¢cy oznacza, ze rada nie uwzglednila wyni-
kajacego z wezwania wniosku o zmiane badZ uchylenie uchwaty*’.
Bezskutecznos¢ wezwania uprawnia dany podmiot do wniesienia skargi
powszechnej do sagdu administracyjnego. Ma on na to 30 dni liczonych
od dnia, kiedy wezwanie stalo si¢ bezskuteczne.

Skarga nie moze by¢ wniesiona, jezeli w sprawie orzekatl juz sad
administracyjny i skarge oddalil. Nie musi to by¢ skarga zlozona przez
dany podmiot. Wystarczy, ze sprawa byla przedmiotem postepowania
sadu, bez wzgledu na to z czyjej skargi*'. Oddalenie skargi w sprawie

38 A Kisielewicz: Samodzielno$¢ gminy..., op. cit., s. 133; Z. Leonski: Nadzér nad samorzadem
terytorialnym, w: Z. Niewiadomski, A. Piekara (red.): Samorzad terytorialny. Zagadnienia
prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 243.

39 Zob. art. 35 k.p.a.

40 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8. czerwca 1995 r. (sygn. akt Il AZP 9/95) — opublikowana
w: OSNAP 1995, nr 20.

41 K. Podgérski: Nadzér nad samorzadem terytorialnym, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1; M.
Rzazewska, Zaskarzanie uchwat..., op. cit., s. 38.
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dotyczacej danej uchwaly uniemozliwia wniesienie skargi przez inne
osoby wskazujace na brane pod uwage i rozpatrzone przez sad
przestanki naruszenia ich interesu i uprawnief.

Whiesienie skargi nie wyklucza mozliwosci zmiany lub uchylenia
uchwaly przez rad¢ gminy. Moze ona to zrobié, tak jak w stosunku do
innych skarg, do dnia wyznaczenia rozprawy.

Uwzglednienie skargi przez sad administracyjny nastapi woéwczas,
gdy stwierdzone zostanie w uchwale istotne naruszenie prawa, czego
konsekwencja jest z kolei naruszenie interesu prawnego lub uprawnie-
nia. Uwzglednienie skargi oznacza, ze sad stwierdza niewaznos¢
uchwaly w calosci lub czesci.

3.5. Skarga na bezczynnos¢

Zgodnie z art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym przepisy regu-
lujace zasady wnoszenia skargi powszechnej znajduja zastosowanie,
gdy organ gminy nie wykonuje czynnos$ci nakazanych prawem, albo
przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne narusza prawa
os6b trzecich. Do czynnosci nakazanych prawem nalezy zaliczy¢
obowigzek podjecia uchwal podatkowych. Jest to czynnos¢ adresowana
do rady gminy mocg przepisu ustawowego, a zatem nalezy jg traktowac
jako nakazang prawnie.

Do omawianej skargi znajduja odpowiednie zastosowanie omdéwio-
ne wyzej regulacje dotyczace skargi powszechnej. Pewne watpliwosci
mogg powstaé przy wykazywaniu uprawniei do wniesienia skargi na
bezczynnos¢, konkretne naruszenia interesu prawnego lub uprawnien.
Brak uchwaty podatkowej w wigkszosci przypadkéw oznacza, ze nie
powstaje zobowigzanie do ptacenia podatkéw, co nie narusza z oczywi-
stych powodéw interesu lub uprawnieni podatnikéw. Moze w zwigzku z
tym powsta¢ watpliwos$é, czy tego typu skarga na bezczynnos¢ moze de
facto by¢ stosowana w odniesieniu do rad gmin z tytutlu niepodejmowa-
nia przez nie uchwal podatkowych? Legitymacja skargowa w takich
przypadkach moze si¢ wykazac regionalna izba obrachunkowa. Brak
uchwaly podatkowej oznacza, ze nie zostaly zrealizowane okreslone
prawem obowiazki rady z zakresu nadzorowanego przez izbg. Izba jako
organ nadzoru jest zobowigzana do czuwania nad zgodnoscig z prawem
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dzialalnosci rad w zakresie spraw finansowych. Brak przejawéw tej
dzialalnosci, zwlaszcza w kontekscie realizowania obowigzkéw usta-
wowych, jest dzialaniem niezgodnym z prawem i organy nadzoru
powinny w takiej sytuacji ingerowaé. W zasadzie jedynym srodkiem,
ktéry izba moze zastosowaé w przypadku bezczynnosci rady, jest oma-
wiana skarga®’. Stad tez, wedlug mnie, nie podejmowanie uchwat
podatkowych przez rade gminy narusza interes prawny regionalnej izby
obrachunkowej, co uprawnia ja do wniesienia skargi do sagdu admini-
stracyjnego. Tutaj jednak pojawia si¢ kolejny problem, a mianowicie co
woéwczas, gdy skarga izby zostanie uwzgledniona przez sad. Zgodnie z
art. 101a ust. 2 s3d moze nakazaé¢ organowi nadzoru wykonanie nie-
zbednych czynnosci na rzecz skarzacego, na koszt i ryzyko gminy.
Skarzacym jest w analizowanym przypadku organ nadzoru — regionalna
izba obrachunkowa. Czy jest ona uprawniona do podjg¢cia za rad¢
gminy uchwaly podatkowej? Takiej mozliwosci nie przewiduja
obowigzujace przepisy. W zwiazku z tym nawet uwzglednienie przez
sad skargi izby na bezczynnos¢ rady gminy nie prowadzi w efekcie do
podjecia uchwaly podatkowej. Jest to niewatpliwie mankament
obowiazujacych regulacji dotyczacych skargi na bezczynnos¢ rady
gminy, uniemozliwiajacy w zasadzie wykorzystywanie tej instytucji w
odniesieniu do aktéw prawa miejscowego.

3.6. Skargi wnoszone przez prokuratora,
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz organizacje spoleczne

Na podstawie art. 50 § 1 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi uprawnionym do wniesienia skargi na
uchwale rady jest prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz orga-
nizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dzialalnosci, w sprawach
dotyczacych interesu prawnego innych os6b, jezeli brata udziat w
postepowaniu administracyjnym. Uprawnionymi do wniesienia skargi
sg réwniez inne podmioty, ktérym ustawy przyznaja takie prawo.

Rzecznikowi i prokuratorowi przystuguja pewne ulatwienia w pro-
cedurze wnoszenia skarg. Nie sg oni zwigzani wymogiem wyczerpania

42  Moze tez inicjowac tryb przewidziany w art. 96 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Jedna-
kze wniosek o rozwigzanie rady gminy przez Sejm przystuguje prezesowi Rady Ministrow.
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srodkéw zaskarzenia. Nie muszg zatem w przypadku uchwatl podatko-
wych wystepowaé do rady gminy z wnioskiem o usunig¢cie naruszen
prawa. Te dwa podmioty nie sg zwigzane zadnymi terminami do zloze-
nia skargi. Mogg ja ztozy¢ w kazdym czasie, co wynika z art. 53 ust. 3
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Nalezy podkresli¢, ze przewidziany tam 6-miesi¢gczny termin do wnie-
sienia skargi nie dotyczy skarg na akty prawa miejscowego.

Mniej klarownie, niz w przypadku prokuratora i Rzecznika Praw
Obywatelskich, uregulowana zostala pozycja organizacji spotecznych.
Prawo do wniesienia skargi przystuguje im bez wyzej przedstawionych
uproszczen zastrzezonych dla prokuratora i Rzecznika Praw Obywatel-
skich. Ponadto muszg one wykaza¢, uzasadniajac swojg legitymacje
skargowa, ze wystepowanie w takich sprawach jest zapisane w ich sta-
tucie oraz, ze organizacja brala udzial w postgpowaniu administracyj-
nym. Jak nalezy sadzi¢ chodzi tu o postgpowanie administracy jne pro-
wadzone przez organ administracji publicznej w indywidualnej spra-
wie. Takie rozumienie postgpowania administracyjnego wykluczaloby
w zasadzie organizacje z kregu podmiotéw uprawnionych do wniesie-
nia skargi na uchwale rady43. W literaturze wskazuje si¢, ze pod poj¢-
ciem ,,postepowanie administracyjne” uzytym w tej ustawie mozna
rozumieé procedure poprzedzajaca wydanie uchwaty*.

4. Skarga konstytucyjna

Zgodnie z art. 79 Konstytucji RP kazdy, czyje konstytucyjne wol-
nosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo wnies¢ skarge do Trybu-
nalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ admi-
nistracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach,
albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Do ,,innych aktéw

43  Na problem ten zwraca uwage J. Tarno: Sadowa kontrola legalnosci uchwat organéw gminy (w
Swietle ustawy z dnia 30. sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi), w: J.P. Tarno (red.): Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 208.

44  Tamze, s. 208.
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normatywnych”, o ktérych mowa w tym przepisie Konstytucji nalezy
zaliczy¢ akty prawa miejscowego, w tym réwniez uchwaly podatkowe.

Pewne watpliwosci dotyczace mozliwosci stosowania skargi kon-
stytucyjnej do aktéw prawa miejscowego mogg powsta¢ na gruncie
art. 188 Konstytucji, dotyczacego wlasciwosci Trybunalu. Wsréd
wymienionych tam rodzajéw aktéw nie ma aktéw prawa miejscowego.
Na tej podstawie wskazuje si¢, ze Trybunal nie orzeka w sprawach
dotyczacych tego rodzaju aktéw normatywnych®. W przepisie tym jed-
nak, co podnosza przeciwnicy tego pogladu, stwierdza si¢, ze Trybunat
jest wlasciwy w sprawach skargi konstytucyjnej. A ta — co wynika z
wyzej przytoczonego art. 79 Konstytucji — dotyczy nie tylko ustaw
,centralnych”, ale i innych aktéw normatywnych. Na tej podstawie
mozna twierdzié, ze skarga konstytucyjna obejmuje réwniez akty prawa
miejscowego*®.

5. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
jako organ nadzoru nad uchwatami rad

Poza regionalng izba obrachunkows i sadem, organem nadzoru nad
dzialalnoscig uchwalodawcza gmin jest réwniez prezes Urzgdu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw. Na podstawie ustawy z dnia 27. lipca
2002 roku o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy
publicznej dla przedsigbiorcéw*’ jest on zobowiazany do nadzorowania
zasad udzielania pomocy publicznej. Funkcjonowanie tej ustawy w
praktyce wywotuje liczne problemy interpretacy jne dotyczace stosowa-
nia jej postanowieri na gruncie ustaw podatkowych*. Brak synchroni-
zacji tej ustawy z przepisami podatkowymi powoduje, ze nie wszystkie
regulacje tam zawarte mogg by¢ zastosowane przy udzielaniu zwolniefi

45 Z. Czeszejko-Sochacki: Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr1.

46  Szerzej na ten temat: D. Dabek: Prawo miejscowe..., op. cit. s. 382.
47  Dz.U. Nr 141, poz. 1177 - dalej zwang ustawa o pomocy publiczne;j.

48  Problematyke te przedstawia B. Fabin, W. Lachiewicz: Ulgi i zwolnienia w podatku od nierucho-
mosci jako forma udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom (wybrane problemy stosowania
prawa), ,Finanse Komunalne” 2003, nr 3.

263



iulg podatkowych49. Problematyka ta jednak wykracza poza ramy tego
opracowania. Nizej przedstawione sg rozwazania dotyczace uchwat
podatkowych podlegajacych nadzorowi prezesa UOKIK.

Pomocg publiczng, zgodnie z analizowang ustawa, jest przysporze-
nie korzysci finansowych okreslonemu przedsigbiorcy, w zakresie pro-
wadzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej. Jedng z form tej
pomocy jest udzielanie ulg i zwolnieri podatkowych®. Rady gmin sg
uprawnione do podejmowania uchwal, przedmiotem ktérych sg ulgi i
zwolnienia w podatkach samorzadowych®'. Miesci si¢ to w pojeciu
pomocy publicznej, co pociaga za sobg mozliwos¢ ingerowania prezesa
UOKIiK w proces podejmowania tego typu uchwal. Jest to najczesciej
udzielana forma pomocy dla przedsigbiorc6w’>. Nie jest natomiast
pomocg publiczng ustalanie stawek przez rade gminy nawet woéwczas,
gdy sg one nizsze od stawek maksymalnych okreslonych w ustawie o
podatkach i optatach lokalnych. To wykonanie cigzacego na radzie
obowigzku ustawowego, ktérego efektem nie jest udzielenie pomocy
przedsiebiorcy. W przypadku, gdy rada gminy zdecyduje si¢ na zrézni-
cowanie stawek w ten sposéb, ze ustali stawki nizsze od powszechnie
stosowanych dla okreslonego rodzaju dzialalnosci gospodarczej nalezy
uznaé, ze przedsiebiorcy prowadzacy te dzialalnos¢ na terenie gminy sg
preferowani podatkowo. Jest to wiec forma pomocy publicznej podle-
gajaca nadzorowi prezesa UOKIiK.

Uchwaly rad wprowadzajace ulgi i zwolnienia podatkowe mogg
by¢ na gruncie ustawy o pomocy publicznej traktowane jako programy
pomocowe. Zgodnie z art. 7 pkt 6 tej ustawy jest nim program, w tym
akt normatywny okreslajacy zasady, warunki i formy udzielania pomo-
cy oraz okreslajacy albo zawierajacy podstawy prawne jej udzielenia.
Przygotowanie programu pemocowego i jego zaakceptowanie przez
organ nadzory skutkuje tym, ze udzielenie pomocy na podstawie tego
programy nie wiaze si¢ z koniecznos$cig uzyskania opinii tego organu w

49  Tamze, s. 21 i nast.
50  Art. 2 ust. 2 pkt 1 powotanej ustawy o pomocy publicznej.

51  Jako ulge podatkowa nalezy réwniez traktowa¢ zmniejszenie stawki podatku przewidzianej dla
okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarcze;j.

52 K. Nowak: Pomoc publiczna na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ,Przeglad
Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2003, nr 5.
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kazdym indywidualnym przypadku jej udzielenia. Organ udzielajacy
pomocy (gminy), na podstawie opracowanego programu, moze wow-
czas — w granicach w nim okreslonych oraz przez czas wskazany w
programie — udziela¢ pomocy publicznej dla poszczegblnych przedsie-

biorcéw, bez koniecznosci uzyskiwania zgody organu nadzoru™.

Ustawowe okres$lenie programu pomocowego zawiera tylko nie-
ktére jego czesci skladowe, takie jak: zasady, warunki, formy oraz pod-
stawy prawne udzielenia pomocy. Szczegétowe warunki, jakim powi-
nien odpowiada¢ program pomocowy, zawarte zostaly w rozporzadze-
niu Rady Ministréw z dnia 10. grudnia 2002 r. w sprawie szcze-
gbélowego zakresu informaciji przedkladanych organowi nadzorujacemu
w celu wydania opinii o planowanej pomocy publicznej™.

Z definicji programu pomocowego wynika, ze moze (ale nie musi)
to by¢ akt normatywny. W praktyce spowodowalo to, ze rady gmin
sporzadzaja programy pomocowe w dwéch formach:

1) uchwaly, w ktérej poza zwolnieniem lub ulgg podatkows uregu-
lowane sg wszystkie elementy programu pomocowego;

2) uchwaly, w ktérej wprowadza si¢ zwolnienie lub ulge, a pro-
gram pomocowy jest sporzagdzany na podstawie tej uchwaty
jako odrebny dokument™.

Nie istnieje potrzeba sporzadzania programu pomocowego W przy-
padku, gdy kwota planowanej pomocy dla jednego przedsigbiorcy,
lacznie z pomocg uzyskang przez niego w ciagu ostatnich trzech lat, nie
przekroczy kwoty bedacej réwnowartoscig 100 tys. EURO. Zamiesz-
czenie w uchwale rady zapisu wykluczajacego mozliwos¢ uzyskania
przez przedsigbiorcéw pomocy przekraczajacej wspomniane 100 tys.
EURO oraz mozliwo$¢ uzyskania pomocy w gérnictwie wegla, hutnic-
twie zelaza i stali lub w transporcie powoduje, ze nie istnie je obowigzek
sporzadzania programu pomocowego".

53  B. Dubrzycki, Programy pomocowe, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2003, nr 4.

54 Dz.U.z2003r. Nr1, poz.1.
55  B. Dubrzycki, Programy ..., op. cit.
56  Tamze.
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Rada gminy, ktéra opracowala program pomocowy, jest zobo-
wigzana wystapi¢ do organu nadzoru z wnioskiem o wydanie opinii o
projekcie.”’ Jezeli uchwata podatkowa zawiera wszystkie elementy pro-
gramu pomocowego jej projekt nalezy dostarczy¢ do zaopiniowania.
Jezeli natomiast program udzielania pomocy jest odr¢bnym dokumen-
tem, uchwala ta jest jedynie podstawg prawng do jego sporzadzenia. W
takim przypadku projekt programu (a nie uchwaly) jest przesylany do
zaopiniowania.

Do wniosku powinny byé dolgczone informacje okreslone w
powolanym wyzej rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 10. grudnia
2002 r. Organ nadzoru, przed wydaniem opinii, moze zazada¢ przedsta-
wienia dodatkowych informacji i wyjasniefi przez rad¢ gminy, lub
przedstawic jej warunki, po ktérych spelnieniu projekt programu pomo-
cowego bedzie zgodny z postanowieniami analizowanej ustawy.

Organ nadzorujacy wydaje opini¢ w terminie do 30 dni, liczac od
daty otrzymania wniosku o jej wydanie. Pomoc nie moze by¢ udzielona
do czasu wydania opinii lub uptywu terminu do jej wydania. W przy-
padku, gdy projekty programéw pomocowych nie zostaly przekazane
organowi nadzorujacemu w celu wydania opinii, organ ten wystgpuje
do rady o przedstawienie tych programéw. Organ nadzorujacy oglasza
na stronie internetowej UOKiK wszelkie informacje o projektach pro-
gramdéw pomocowych oraz jego opinie.

Nie zachowanie w uchwale rady w sprawie zwolnieni i ulg podat-
kowych warunkéw udzielania pomocy okreslonych w ustawie o pomo-
cy publicznej powoduje, Ze uchwala ta narusza prawo w sposéb istotny.
Regionalna izba obrachunkowa, o czym byla juz mowa, jest zobo-
wigzana do stwierdzenia niewazno$ci tego typu uchwal.

-

57  Art. 24 ustawy o pomocy publiczne;j.
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Whioski

Dokonana w niniejszej pracy analiza obowigzujacego modelu two-
rzenia miejscowego prawa podatkowego przez rady gmin w drodze
podejmowania uchwal, pozwala na sformulowanie nast¢pujacych wnio-
skéw o charakterze ogdlnym.

Na samym poczatku nalezy wskazaé, ze w Polsce nie ma caloscio-
wej regulacji prawnej normujacej proces tworzenia prawa przez
samorzad, w tym réwniez prawa podatkowego. Zawarte w ustawach
ustrojowych przepisy dotyczace tej problematyki majg charakter frag-
mentaryczny i niepotrzebnie zr6znicowany w odniesieniu do poszcze-
gblnych jednostek samorzadu. Nie ma tam uregulowanych podstawo-
wych etapéw procesu tworzenia prawa i tego jak powinien wygladaé
jego efekt koricowy, tj. akt prawa miejscowego. Brak ustawowej regula-
cji jest zastgpowany postanowieniami statutéw, co prowadzi do duzej
r6znorodnosci stosowanego w gminach trybu podejmowania tych
aktéw i ich budowy. Ta r6znorodnos¢ i latwos¢ tworzenia prawa przez
gminy, wynikajaca stad, ze nie ma zewngtrznych wymogéw stawianych
przed tego typu aktami, skutkuje ich niskim poziomem legislacyjnym.
Niewielki wplyw na to zjawisko majg postanowienia rozporzadzenia w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, ktére po ,,macoszemu’” trak-
tuja projekty aktéw prawa miejscowego. Zawarte tam niezbyt precyzyj-
ne i przypadkowe odeslania do przepiséw normujacych projekty aktéw
podejmowanych przez organy centralne, nie pasuja do prawa miejsco-
wego. Do korica nie wiadomo przy tym, jakie konkretnie przepisy moga
by¢ wykorzystane do tworzenia np. uchwal. Ten stan rzeczy uzasadnia
postulaty dotyczace calo§ciowego ujecia w ustawach ustrojowych,
regulujacych funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego, pro-
blematyki aktéw prawa miejscowego. Tam tez powinny znaleZ¢ si¢
wyrazne odestania do innych aktéw (np. rozporzadzenia w sprawie
»-Zasad techniki prawodawczej”), ktére znajduja zastosowanie przy sta-
nowieniu prawa lokalnego.

Niebezpiecznym zjawiskiem, odbijajacym si¢ negatywnie na jako-
$ci tworzonego przez gminy prawa, jest funkcjonowanie silnego lobbin-
gu, wymuszajacego wprowadzanie korzystnych rozwigzan podatko-
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wych. Rézne grupy nacisku s skuteczne, poniewaz maja latwy dostep
do os6b zaangazowanych w proces stanowienia prawa. Lokalny lob-
bing przybiera czasami posta¢ zadania (np. przez rolnikéw) uchwalenia
zwolnieni od podatku rolnego lub obnizenia jego wysokosci pod grozbg
odwotania wéjta. Ten rodzaj presji na organy uchwalodawcze jest bar-
dzo silny w srodowiskach lokalnych, gdzie osoby piastujace funkcje w
organach gmin s3 powszechnie znane.

Na poziom uchwal podatkowych negatywnie wpltywa ogélnikowy
charakter przepiséw ustaw regulujacych poszczegdlne podatki i oplaty
samorzadowe. Nie mozna w sposéb poprawny i zupelny uregulowaé w
dwéch artykulach wszystkich istotnych elementéw konstrukcji podatku.
Taki niedoregulowane $§wiadczenie, to np. oplata administracyjna, czy
tez oplata targowa, ktére nie majg precyzyjnie okreslonego przedmiotu.
W efekcie duza ilo$¢ uchwat dotyczacych tych oplat jest kwestionowa-
na przez organy nadzoru jako niezgodna z prawem. Jezeli nie ma w
doktrynie i orzecznictwie zgodnosci od czego moze by¢ pobierana
oplata administracyjna, to trudno np. wymagaé¢ od gmin podejmowania
bezblednych uchwal. Problem ten moze by¢ rozwigzany jedynie
poprzez uregulowanie w ustawie wszystkich podstawowych elementéw
konstrukcji podatku, okreslonych w art. 217 Konstytucji. Podatki ure-
gulowane ustawowo w dwdéch zdaniach nie moga by¢ poprawnie dopre-
cyzowane w uchwalach rad z uwagi na konstytucyjne ograniczenia w
tym zakresie. To ustawa musi stanowi¢ o podmiocie, przedmiocie,
stawkach i innych wskazanych w Konstytucji sktadnikach podatkéw.
Jezeli tego nie czyni, albo robi to w spos6b nieprecyzyjny, powstajg
problemy interpretacyjne, ktére musi rozwigzywa¢ gmina. Nie zawsze
robi to dobrze. Prowadzi to do tego, ze organy gmin obcigzane sg skut-
kami niedorébek ustawodawcy.

Zastrzezenia mozna tez mie¢ do Konstrukcji upowaznien ustawo-
wych kierowanych do organéw gmin. Obecnie przystugujace radom
gmin uprawnienia do normowania podatkéw i oplat zostalty uksztaltowa-
ne w epoce rad narodowych i od tamtego czasu nie ulegly zasadniczym
zmianom. Rady gmin majg uprawnienia dotyczace tylko tych podatkéw
i optat, co do ktérych uprawnienia przystugiwalty radom narodowym'.

Zakres tych uprawnieni i ich konstrukcja prawna jest niedostosowana do

1 Wyjatkiem jest podatek lesny.
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wspolczesnych uwarunkowarn i pozycji samorzagdu w obowigzujacym
systemie.

Nie mozna wskaza¢ na racjonalne powody tak duzego zr6znicowa-
nia uprawniefi rady w stosunku od poszczegdélnych podatkéw i oplat
samorzadowych. W podatku od nieruchomosci rada okresla stawki,
wprowadza zwolnienia, zarzadza inkaso, a w podatku od czynnosci
cywilnoprawnych organ ten nie ma zadnych uprawnieni. Podobne zréz-
nicowanie uprawniefi widoczne jest w konstrukcji oplaty administracy j-
nej (wprowadzenie ktérej zalezne jest od woli rady) i oplaty skarbowe;j
(w stosunku do ktérej organy lokalne nie majg zadnych kompetenciji).
Jakie czynniki decydujg o tak odmiennym podejsciu ustawodawcy w
stosunku do tak bliZniaczych swiadczen? Systemowe potraktowanie
tego zagadnienia wymagaloby przyznania jednakowych uprawnien
organom lokalnym w stosunku do wszystkich §wiadczeri odpowia-
dajacych pewnym cechom. Zaliczenie danego $wiadczenia do grupy
podatkéw stanowigcych dochéd gminy, powinno wigzac si¢ z przyzna-
niem radzie kompetencji do normowania jego konstrukcji na zasadach
obowigzujacych w innych podatkach samorzadowych. W obowigzujacym
stanie poza zasi¢giem wplywu rady jest nie tylko podatek od czynnosci
cywilnoprawnych i optata skarbowa, ale réwniez podatek od spadkéw i
darowizn oraz karta podatkowa.

Ustawowe upowaznienia do normowania konstrukcji podatkéw i
oplat samorzadowych sg tak zredagowane, ze nie tylko organy gmin
majg watpliwosci co do ich rozumienia. Bardzo czgsto jest to przedmiot
odmiennych orzeczen sadowych i sprzecznych pogladéw doktryny.
Uderza przede wszystkim brak jednolitej terminologii stosowanej w
przepisach kompetencyjnych. Rada gminy jest np. uprawniona do usta-
lania stawek w podatku od posiadania pséw i okre§lania tych stawek
w oplatach lokalnych. Czym rézni si¢ ustalanie od okreslania stawek?
Niczym, ale nie zawsze o tym wiedza pracownicy gmin przygoto-
wujacy projekty uchwal w sprawie stawek, prébujacy dociec przyczyny
takiego zréznicowania.

Przepisy regulujace kompetencje organéw lokalnych do wydawa-
nia uchwat podatkowych powinny w wigkszym stopniu uprawniaé je do
podejmowania pewnych dzialafi niz zmusza¢. Organy gmin nie majace
odpowiedniej kadry przygotowanej do stanowienia prawa podatkowe-
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go, powinny mie¢ mozliwos¢ korzystania z rozwigzan ustawowych.
Jako przyklad takich rozwigzafi mozna wskaza¢ podatki fakultatywne,
ktérych konstrukcja jest uregulowana w ustawie, a wiadza lokalna
moze zadecydowaé o ich wprowadzeniu. Takim $wiadczeniem powi-
nien by¢ podatek od posiadania pséw. Obecnie jest on §wiadczeniem
obligatoryjnym, ktére musi by¢ wprowadzone nawet w tych gminach,
gdzie koszty jego poboru sa wyzsze niz uzyskiwane wplywy.

Klopoty z poprawnym rozszyfrowaniem kompetencji organéw
gminy s3 tez spowodowane skapa regulacja ustawowsa. Przekazujac
gminie do unormowania okreslone sprawy, ustawodawca powinien w
sposéb jednoznaczny wskaza¢ przynajmniej co ma by¢ uregulowane i
w jakiej formie. Nie mozna w ustawie wymagac, jak to mialo jeszcze
niedawno miejsce, ustalenia np. wzoru deklaracji i wykazu na podatek
od nieruchomosci bez wskazania kto ma to zrobié, w jakiej formie i co
ma on zawieraé. Zasygnalizowany problem mégltby by¢ wyeliminowa-
ny poprzez odniesienie do aktéw prawa miejscowego wynikajacych z
art. 92 Konstytucji wymogéw stawianych przed upowaznieniem do
wydania rozporzadzenia.

W przepisach ustaw regulujacych podatki i oplaty samorzadowe
powinien tez by¢ rozwigzany problem waloryzowania stawek. Musza
by¢ wprowadzone jednolite kryteria waloryzacji stawek maksymalnych
i minimalnych (podatek od srodkéw transportowych). Stosowanie réz-
nych kryteriéw powoduje, ze stawki minimalne stajg si¢ wyzsze niz
stawki maksymalne, co rzutuje negatywnie na zakladane proporcje
zachodzace pomiedzy wysokoscia opodatkowania poszczegélnych
przedmiotéw. Za anachroniczne nalezy uznaé stawki, ktérych wysokosé
jest zalezna od ceny zyta i drewna. Wszystkie stawki w podatkach i
oplatach stanowiacych doch6d gminy powinny by¢ ustalane i waloryzo-
wane na podstawie jednolitego wskaZnika. Powinien on by¢ znany na
tyle wczesnie, aby prace nad uchwaleniem stawek mozna bytlo zainicjo-
wa¢ na kilka miesigcy przed rozpoczeciem roku podatkowego.

Duzym problemem, dotyczacym nie tylko uchwat podatkowych,
jest brak w organach (zwlaszcza matych gmin wiejskich) oséb posia-
dajacych odpowiednie przygotowanie do redagowania projektéw prawa
miejscowego. W praktyce projekty uchwat podatkowych przygotowuje
pracownik zajmujacy si¢ realizacjg podatkéw, przy niewielkim wspétudzia-
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le radcy prawnego. Pracownicy ci nie zawsze maja wyksztalcenie wyz-
sze, a bardzo rzadko wyksztalcenie prawnicze. Nie majg oni dostatecz-
nej wiedzy umozliwiajacej prawidlowe przygotowanie projektu aktu
normatywnego. Projekt ten jest przy tym bardzo czgsto, na co zezwala
procedura uregulowana w statucie, poprawiany na sesji przez radnych,
od ktérych trudno wymagaé odpowiedniego przygotowania legislacyj-
nego.

Za malo wykwalifikowanej kadry przy jednoczesnym braku
catosciowych regulacji prawnych okreslajacych procedure legislacyjna,
prowadzi do uchwalania aktéw wywolujacych (na etapie ich stosowa-
nia) duzo probleméw interpretacyjnych. Nie chodzi przy tym jedynie o
niezgodnos¢ z prawem podejmowanych przez radg aktéw. Ich legalnosé
jest badana przez organy nadzoru i sady. Akty te z uwagi na manka-
menty redakcyjne i jezykowe wywoluja bardzo czesto skutki niezamie-
rzone, prowadzace do naruszenia interesu adresatéw tych aktéw albo
gminy. Nie do rzadkosci naleza przypadki wprowadzania uchwat w
sprawie ulg podatkowych, ktérych postanowienia narazaja gminy na
znaczne ubytki dochodéw budzetowych. Ich nieprecyzyjne sfor-
mulowania s3 wykorzystywane przez podatnikéw do ucieczki od place-
nia podatkéw zasilajacych budzet lokalny. Taki stan rzeczy nakazuje
rozpatrzenie zasadnosci przyznania organom gmin kompetencji do
wprowadzania na swoim terenie ulg podatkowych. W odréznieniu od
zwolniefi maja one ze swej natury dosy¢ skomplikowang konstrukcje,
wymagajacg rozbudowanej regulacji prawnej. Analiza podejmowanych
przez rady uchwal wprowadzajacych ulgi wskazuje, ze organy gmin nie
radzg sobie z poprawnym ich uregulowaniem. Przemawia to za pozba-
wieniem ich tych uprawnien. Mozna tez rozwazy¢ potrzebe wprowa-
dzenia ulg fakultatywnych, ktére bylyby uregulowane calosciowo w
ustawie, a rada gminy mialaby mozliwo$¢ zadecydowania o ich wpro-
wadzeniu na terenie danej gminy. Potrzeba wprowadzania takich ulg
jest widoczna zwlaszcza w odniesieniu do przedsigbiorcéw pode;j-
mujacych na terenie gmin dzialania inwestycyjne, ktére prowadza do
zwigkszenia zatrudnienia. Gminy dostrzegajac sens wprowadzenia
takich ulg, robig to samodzielnie, ale s3 to z reguly przepisy niezgodne
z prawem i prowadzgce do nieprzewidzianych nastepstw. Bezpieczniej-
sze w stosowaniu bylyby ulgi inwestycy jne, ktérych konstrukcja bytaby
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uregulowana w ustawie, a organy gminy decydowalyby o ich wprowa-
dzeniu.

Uporzadkowania wymaga obowiazujacy system zwolnieri w podat-
kach i optatach samorzadowych. Przede wszystkim za duzy jest zakres
zwolnieni wprowadzanych w ustawie. I tak np. wynikajace z ustawy o
podatku rolnym zwolnienie gruntéw kl. V, VI i VIz powoduje, ze
gminy na terenie ktérych sa tylko tego typy grunty, nie maja w ogéle
wplywéw z tego podatku. To rada gminy w formie uchwaty powinna w
wigkszym stopniu decydowac o potrzebie istnienia takiego zwolnienia
na jej terenie. Wprowadzanie zwolniet w podatkach samorzadowych
przez ustawodawceg centralnego pozbawia gminy wplywéw podatko-
wych, co powinno by¢ zwigzane ze stosowng rekompensatg z budzetu
panistwa. W obowigzujacym systemie rekompensaty te (realizowane
przy naliczaniu subwencji) dotycza nielicznych zwolniefi ustawowych,
z pomini¢ciem innych, co nie ma zadnego uzasadnienia.

Z przepiséw upowazniajacych rad¢ do wprowadzania zwolnien
podatkowych powinno by¢ wyeliminowane poj¢cie ,,zwolnieri przed-
miotowych”. W zupelnosci zabezpiecza interes podatnikéw wynikajacy
z Konstytucji zakaz wprowadzania w innej formie niz ustawa zwolnien
podmiotowych. Zwolnienia przedmiotowe w czystej postaci sa trudne
do poprawnego zredagowania, co prowadzi do postugiwania si¢ w
uchwatach ,,dziwolagami” jezykowymi. Wystepuja one dlatego, ze rada
— chcgce uniknaé zarzutu wprowadzenia zwolnienia innego niz przed-
miotowe — redaguje przepis z wyeliminowaniem jego podmiotu.

W wiekszym zakresie powinny by¢ wykorzystywane przez ustawo-
dawce konstrukcje zwolnien zaktadajacych wspétdecydowanie orga-
néw gmin w ich przyznawaniu. Jako przykiad mozna wskaza¢ zwolnie-
nia wystepujace w ustawie o podatku rolnym, ktére sg przyznawane w
drodze decyzji wéjta (burmistrza, prezydenta). Takie zwolnienie jest
unormowane w ustawie, ale stosowane dopiero po zlozeniu wniosku
przez podatnika do organu podatkowego. Szczeg6étlowe warunki stoso-
wania tego typu zwolniefi powinny by¢ normowane w uchwatach rad,
co umozliwia ich dostosowanie do specyfiki danego terenu.

Do podniesienia poziomu legislacy jnego aktéw prawa miejscowe-
go, oprécz uregulowania tego procesu w ustawach, przyczyniloby sie
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zwigkszenie uprawnieri organéw nadzoru juz na etapie sporzadzania
projektéw. W odniesieniu do projektéw uchwal podatkowych powinien
by¢ wprowadzony ustawowy obowigzek ich przedkladania regionalne;j
izbie obrachunkowej wraz z uzasadnieniem zawierajacym oszacowanie
skutkéw finansowych. Analiza projektu i uzasadnienia przez wyspecja-
lizowany organ nadzoru pozwolilaby na wskazanie juz na tym etapie
mankamentéw projektowanych rozwigzan.

Rozwazenia wymaga potrzeba zmiany obowigzujacego modelu
oglaszania aktéw prawa miejscowego. Organem decydujacym o
ogloszeniu tych aktéw jest wojewoda, a wigc organ administracji
rzadowej. Mozna mie¢ zastrzezenia co do poprawnosci powierzenia
temu organowi kompetencji do publikowania uchwat i innych aktéw
prawa miejscowego. Zastrzezenia te wydaja si¢ by¢ szczegdlnie uza-
sadnione w odniesieniu do uchwat podatkowych. Sa one uchwalane
pod koniec roku poprzedzajacego rok podatkowy i muszg wejs¢ w
zycie przed rozpoczeciem roku podatkowego. Jest wigc bardzo mato
czasu na ich podjecie i jeszcze mniej na ich ogloszenie. Powoduje to, ze
procesowi stanowienia uchwal podatkowych towarzysza pospiech i
strach przed skutkami zbyt p6Znego ogloszenia przez wojewode. Nie
jest to najlepsza atmosfera do podejmowania aktéw prawa daninowego.
W praktyce daje si¢ zauwazy¢, ze zachowanie terminéw umozli-
wiajacych ogloszenie aktu jest celem przyslaniajacym niekiedy zawar-
tos¢ merytoryczng uchwat podatkowych. To negatywne zjawisko pode j-
mowania uchwal podatkowych pod presja czasu, moze by¢ catkowicie
wyeliminowane. Nalezaloby jedynie zmieni¢ zasady waloryzowania
stawek podatkowych, co bylo sygnalizowane wczesniej i przyznaé
organom gmin mozliwo$¢ samodzielnego oglaszania uchwal w prowa-
dzonym przez nie dzienniku urzgdowym.

Wyzej wskazane charakterystyczne cechy obowigzujacego modelu
stanowienia miejscowego prawa podatkowego wskazuja, ze ma on
wiele mankamentéw. Nalezy mie¢ nadziej¢, ze sformulowane w ninie j-
szym opracowaniu wnioski i postulaty zostang wzigte pod uwage przy
reformowaniu zasad tworzenia prawa podatkowego przez organy
samorzadu terytorialnego.
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