Rozdzial I1. Udzialy jednostek
samorzadu terytorialnego
we wplywach z podatkow
dochodowych w strukturze dochodow
samorzadu terytorialnego w Polsce

§ 1. Uwagi wprowadzajace

Celem niniejszego rozdziatu bedzie ustalenie miejsca udziatéw w struk-
turze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Udzialy we wplywach
z podatkéw dochodowych odgrywaly i nadal odgrywaja istotna role w za-
pewnianiu jednostkom samorzadu terytorialnego srodkéw pienigznych, nie-
zbednych do wykonywania ich zadan. W rozdziale zostana zaprezentowane
regulacje prawne dotyczace dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
ze szczegolnym uwzglednieniem instytucji udzialéw we wplywach z podatkow
dochodowych, poczawszy od okresu dwudziestolecia migdzywojennego, po-
przez lata 1944-1950, na obowiazujacych przepisach konstytucyjnych i usta-
wowych skonczywszy. Szczegdlny nacisk zostanie potozony na analize stanu
prawnego obowiazujacego po roku 1989, a wigc od przywrocenia w Polsce
samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym. Przedstawienie i zbadanie
regulacji konstytucyjnych, przepisow czterech kolejnych ustaw regulujacych
problematyke dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze wy-
powiedzi prezentowanych w nauce prawa finansowego powinno umozIliwi¢
udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy udzialy we wplywach z podatkéow do-
chodowych mozna uzna¢ za dochody wlasne jednostek samorzadu terytorial-
nego.
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Rozdziat II. Udzialy jednostek samorzqdu...

§ 2. Udzial jednostek samorzadu terytorialnego
we wplywach z panstwowego podatku dochodowego
w strukturze dochodow samorzadu terytorialnego
w II Rzeczypospolitej i w latach 1944-1950

Analize miejsca udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego we wpty-
wach z podatkéw dochodowych w strukturze dochodéw samorzadu teryto-
rialnego nalezy rozpocza¢ od okresu II Rzeczypospolitej oraz lat 1944-1950.
Obowiazujace wowczas regulacje prawne, wraz z dorobkiem nauki prawa fi-
nansowego oraz wzorcami zagranicznymi, byty bowiem podstawa do tworze-
nia funkcjonujacej obecnie struktury dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego®.

We wspolczesnej literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ cztery okresy roz-
woju finanséw samorzadowych miedzywojnia*

1) lata 1918-1924 - charakteryzujace sie tworzeniem ustrojowych i fi-
nansowych podstaw samorzadu terytorialnego, przy znacznych trudno-
$ciach ekonomicznych;

2) lata 1925-1929 - w czasie ktérych nastapil szybki rozwdj gospodarki
lokalnej, skutkujacy wyrazng poprawa sytuacji finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego;

3) lata 1930-1935 - w ktoérych nastgpilo zatamanie finanséw samorzadu
terytorialnego na skutek kryzysu gospodarczego;

4) lata 1936-1939 - cechujace sie stopniowa poprawa stanu finansow jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Pomimo zréznicowania sytuacji finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego w poszczegolnych okresach mozna wskazaé pewne cechy charaktery-

L E. Chojna-Duch, Finanse i prawo, s. 7-8; E. Ruskowski, System finanséw polskiego samo-
rzadu terytorialnego, w: A. Kostecki (red.), Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na prze-
fomie wiekéw. Ogolnopolska Konferencja Katedr Prawa Finansowego, Krakow, 21-23.10.1999 r.,
Krakoéw 2000, s. 232.

2E. Chojna-Duch, Finanse i prawo, s. 8; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielno$¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 80; E. Rus-
kowski, ].M. Salachna, Finanse lokalne, s. 45. Przedstawiana przez wspolczesnych autoréw chrono-
logia finanséw samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej bazuje przede wszystkim na pracy
A.W. Zawadzkiego, Finanse samorzadu terytorialnego w latach 1918-1939, Warszawa 1971.
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§ 2. Udzial jednostek samorzqdu terytorialnego...

styczne dochoddw samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej*. Po pierw-
sze, dochody jednostek samorzadu terytorialnego w okresie migdzywojennym
cechowal permanentny brak stabilnosci. Podstawowym aktem prawnym re-
gulujacym te problematyke byla ustawa z 11.8.1923 r. o tymczasowym uregu-
lowaniu finanséw komunalnych* Ustawa ta miata na celu ujednolicenie po-
rozbiorowego zrdznicowania w systemie dochodéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego na terenie kraju®. Pomimo zaloZonego w tytule tymczasowego
charakteru obowiazywala ona przez cale dwudziestolecie mi¢dzywojenne.
Ustawa byta wielokrotnie nowelizowana, co spowodowalo, ze system docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego byt skomplikowany i chaotyczny®. Po
drugie, mimo wprowadzenia w art. 69 Konstytucji RP z 17.3.1921 r.” zasady
Scistego rozgraniczenia zrédet dochodow panstwa i samorzadu terytorialnego,
zasada ta nie byta w dwudziestoleciu migdzywojennym realizowana w usta-
wodawstwie zwyklym?. Ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséw ko-

3 Por. E. Chojna-Duch, Podstawy finansow, s. 353-354; E. Ruskowski, ].M. Salachna, Finanse
lokalne, s. 46.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 1936 r. Nr 62, poz. 454 ze zm.

5 Por. E. Strasburger, Ustrdj Skarbowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1922, s. 2 i n;
A. Tarnowska, Podatki jako zZrédto dochodow samorzadu b. dzielnicy pruskiej — miedzy partykula-
ryzmem a unifikacja, w: D. Bogacz, M. Tkaczuk (red.), Podstawy materialne panistwa. Zagadnienia
historyczno-prawne. Konferencja polskich historykow panstwa i prawa, Szczecin 23-26.9.2004 r.,
Szczecin 2006, s. 277 i n.

6 Por. L. Kurowski, O mozliwoéci uproszenia samorzadowego systemu podatkowego, War-
szawa 1939. L. Kurowski postulowal m.in. likwidacje udzialéow w podatkach panstwowych i do-
datkoéw do podatkow panstwowych oraz ograniczenie ilosci samoistnych podatkéw lokalnych
na rzecz przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego kilku podatkéw lokalnych o duzej wy-
dajnosci fiskalnej. Wptyw koncepcji L. Kurowskiego na wspolczesny system finanséw samorzado-
wych omawia E. Chojna-Duch (Zasady samorzadowego prawa podatkowego w $wietle prac Pro-
fesora Leona Kurowskiego, w: E. Chojna-Duch, W. Goronowski (red.), Podstawowe zagadnienia
prawa finansowego i polityki finansowej w Polsce w latach 1989-1997. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora dr. Leona Kurowskiego, Warszawa 1998, s. 113 i n.). Propozycje reformy dochodéw po-
datkowych jednostek samorzadu terytorialnego w okresie miedzywojennym przedstawia rowniez
A. Mtynarczyk (Zagadnienia prawne reformy dochodéw podatkowych samorzadéw terytorialnych
w II Rzeczypospolitej, ZNUS. Roczniki Prawnicze 2009, Nr 21,s. 7 i n.).

7 Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.

8 Zasada $cistego rozgraniczenia zrodel dochodow panstwa i samorzadu terytorialnego nie
zostata podtrzymana w ustawie konstytucyjnej z 23.4.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227 ze zm.). Kon-
stytucja kwietniowa nie regulowata wprost problematyki zrodet dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Wskazywata jedynie w art. 75 ust. 2, Ze samorzady maja prawo, w zakresie ozna-
czonym ustawa, wydawac dla swego obszaru normy obowiazujace, pod warunkiem zatwierdzenia
tych norm przez powolang do tego wladz¢ nadzorcza. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze
przepis ten odnosit sie rowniez do podatkéw samoistnych i dodatkow do podatkéw panstwowych
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munalnych nie realizowata konstytucyjnej zasady rozdzielenia zrédel docho-
dow panstwa i samorzadu terytorialnego, opierajac dochody wlasne jednostek
samorzadu terytorialnego na udzialach we wplywach z podatkéow panstwo-
wych? i dodatkach do tych podatkow!?. Jak to zostalo wskazane w rozdziale I,
oba sposoby podzialu dochodéw publicznoprawnych pomiedzy budzet pan-
stwa a budzety jednostek samorzadu terytorialnego polegaja na podziale do-
chodoéw plynacych z jednego zrddta, a nie na rozdzieleniu zroédel dochoddow.
Po trzecie, w II Rzeczypospolitej nie funkcjonowal mechanizm wyréwnywania
réznic w poziomie dochodéw pomiedzy bogatszymi i biedniejszymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego!!. Prowadzito to do utrwalenia rozwarstwienia
finansowego pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w skali catego
kraju. Po czwarte, charakterystyczne dla okresu miedzywojennego byto row-
niez przerzucanie przez ustawodawce trudnosci finansowych budzetu panstwa
na samorzad terytorialny'?. Przejawialo si¢ to odbieraniem jednostkom samo-
rzadu terytorialnego ich tradycyjnych dochodéw oraz obcigzaniem ich do-
datkowymi zadaniami publicznymi bez zapewnienia odpowiednich srodkéw
na ich wykonanie'®. Jak to zostanie wykazane dalej, ewolucja regulacji prawnej
udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z panstwowego po-
datku dochodowego w okresie II Rzeczypospolitej potwierdzata te tendencje.

Zgodnie z przepisami ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw ko-
munalnych podstawowym rodzajem dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego mialy by¢ samoistne podatki i optaty samorzadowe, udzial we wpty-
wach z podatkéw panstwowych oraz dodatki do podatkdéw panstwowych'4.
Udzial we wplywach z panstwowego podatku dochodowego odgrywal istotng
role w strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w II Rze-
czypospolitej. Wraz z dodatkami do podatkow panstwowych stanowit zna-
czacy dochod funkcjonujacych wowczas jednostek samorzadu terytorialnego,

przyznanych jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy ustawy o tymczasowym uregulowa-
niu finanséw komunalnych (A. Mlynarczyk, Zrédla dochodéw, s. 47).

9 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 396, 400.

10 Por. A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej. Cze$¢ 2, Warszawa 1926, s. 17-18, 22-23;
M. Porowski, ]. Horoszowski, S. Pastuszynski, A. Hujda, Skarbowos$¢ samorzadu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 1927, s. 11-12.

11 A.W. Zawadzki, Finanse samorzadu, s. 276.

12 E. Ruskowski, ].M. Salachna, Finanse lokalne, s. 47.

13 E. Chojna-Duch, Podstawy finansow, s. 353-354.

14 Por. Z. Ciatkowski, Gospodarka budzetowa organdw lokalnych w Polsce (1918-1990), Ka-
towice 1991, . 191 n.
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§ 2. Udzial jednostek samorzqdu terytorialnego...

o wplywach przewyzszajacych dochody uzyskiwane z podatkéw samoist-
nych?®.

Ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych przewidy-
wala, w swoim pierwotnym brzmieniu, udzial jednostek samorzadu terytorial-
nego we wplywach z panstwowego podatku dochodowego. Zgodnie z art. 9
ustawy udzial we wplywach z panstwowego podatku dochodowego gmin miej-
skich oraz powiatowych zwiazkéw komunalnych wynosit 30%. Jedynie War-
szawa otrzymywala udzial o 10 punktéw procentowych wyzszy niz inne jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a wiec w wysokosci 40% wplywow z tego
podatku. Przyznanie Warszawie wyzszego wskaznika procentowego udzialu
we wplywach z panstwowego podatku dochodowego nalezy oceni¢ pozytyw-
nie. Warszawa, ze wzgledu na swoja role stolicy panstwa, pelnita i petni bo-
wiem dodatkowe zadania publiczne. Wydaje sig, Ze podobne rozwigzanie mo-
globy funkcjonowaé réwniez wspolczesnie. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy
2 15.3.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy'®, Warszawa, oprocz za-
dan przewidzianych przepisami dotyczacymi samorzadu gminnego i samo-
rzadu powiatowego, wykonuje dodatkowo zadania wynikajace ze swojego sto-
tecznego charakteru’.

Podstawa obliczania wysokosci udziatu byt ogé! wpltywow z panstwowego
podatku dochodowego, wymierzonego od calego dochodu opodatkowanych
0s0b fizycznych i prawnych, bez wzgledu na rodzaj zrédet dochodu. O tym,
ktorej jednostce samorzadu terytorialnego przystugiwal udzial, decydowalo
miejsce zamieszkania, siedziby lub pobytu podatnika's. Ustawa o tymcza-
sowym uregulowaniu finanséw komunalnych, poza przejmowaniem czegsci
wplywéw z panstwowego podatku dochodowego, nie przewidywata wladztwa
finansowego jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do cze¢sci wply-
wow objetej udziatem. Jednostki samorzadu terytorialnego nie mialy zatem
bezposredniego wpltywu na wysokos¢ naleznego udziatu.

Zmniejszenie wskaznikow procentowych udzialu jednostek samorzadu te-
rytorialnego we wplywach z panstwowego podatku dochodowego wprowa-

15 A. Borodo, Dochody samorzadu, s. 63-64.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1438 ze zm.

17 Nalezy do nich w szczegolnosci zapewnienie warunkéw niezbednych do: 1) funkcjono-
wania w mieécie naczelnych i centralnych organéw panstwa, obcych przedstawicielstw dyploma-
tycznych i urzedoéw konsularnych oraz organizacji miedzynarodowych; 2) przyjmowania delegacji
zagranicznych; 3) funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym, ma-
jacych znaczenie dla stofecznych funkcji miasta.

18 A. Miynarczyk, Zrédla dochodéw, s. 124.
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dzita ustawa z 22.12.1925 r. o $rodkach zapewnienia rownowagi budzetowej®.
Zgodnie z art. 16 ustawy przypadajacy zwiazkom komunalnym na mocy art. 9
ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych udzial we wpty-
wach z panstwowego podatku dochodowego mial wynosi¢ dla gmin miejskich
oraz powiatowych zwiagzkéw komunalnych -15%, a dla miasta stolecznego
Warszawy — 20%. Ustawa ta, wprowadzona ze wzgledu na trudna sytuacje bu-
dzetu panstwa, zmniejszyla zatem wskazniki procentowe udziatu o potowe.

Kolejna niekorzystna dla jednostek samorzadu terytorialnego zmiana w za-
kresie udzialu we wplywach z panstwowego podatku dochodowego zostala
wprowadzona dekretem Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.11.1935 r. w spra-
wie zmiany ustawy o panstwowym podatku dochodowym?. Zgodnie z art. 2
dekretu udzial jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z panstwo-
wego podatku dochodowego obliczalo si¢ od polowy wplywdéw z opodatko-
wania uposazen stuzbowych, emerytur i wynagrodzen za najemna prace oraz
od 5/7 czesci wpltywow z opodatkowania dochodéw z nieruchomosci, budyn-
koéw, przedsigbiorstw handlowych i przemystowych, zaje¢ zawodowych, kapi-
tatow pieni¢znych i praw majatkowych oraz innych Zrédet dochodéw. Wpro-
wadzona zmiana spowodowala, ze udzial jednostek samorzadu terytorialnego
we wplywach z panstwowego podatku dochodowego nie byl obliczany, jak
do tej pory, od calosci wpltywow z tego podatku, ale jedynie od czesci tych
wplywdw. Przekladalo si¢ to na dalsze zmniejszenie dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego otrzymywanych z tytutu udziatu we wplywach z pan-
stwowego podatku dochodowego.

Udziat jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z panstwowego
podatku dochodowego byl poczatkowo istotnym dochodem jednostek samo-
rzadu terytorialnego w okresie II Rzeczypospolitej. Przepisy ustawy o tymcza-
sowym uregulowaniu finanséw komunalnych dotyczace udziatu nalezy ocenié
pozytywnie. Ustawa wprowadzala stosunkowo wysokie wskazniki procentowe
udziatu (30% i 40%), przyznawata wyzszy wskaznik procentowy udziatu War-
szawie, a takze wiazala otrzymywanie udzialu przez dana jednostke z miejscem
zamieszkania, siedziby lub pobytu podatnika. Jednak rola udzialu we wpty-
wach z panstwowego podatku dochodowego w strukturze dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego w okresie miedzywojennym byla stopniowo
ograniczana. Z dniem 1.1.1926 r. zostata zmniejszona o potowe stawka procen-
towa udzialu, a od 1.1.1936 r. udzial obliczany byt jedynie od cz¢sci wpltywow

19 Dz.U. Nr 129, poz. 918 ze zm.
20 Dz.U. Nr 85, poz. 518.
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z panstwowego podatku dochodowego. Wprowadzane zmiany byty spowodo-
wane problemami finansowymi budzetu panstwa, ktére ustawodawca starat
sie naprawi¢, ograniczajac dochody jednostek samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny funkcjonowal réwniez w latach 1944-1950. Po
unormowaniu ustroju i organizacji organéw lokalnych pod koniec 1944 r.?!
na poczatku 1945 r. ustawodawca uregulowal materi¢ dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Dekret z 13.4.1945 r. o reformie systemu podatko-
wego?? ograniczal w art. 1 przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego
podatki lokalne jedynie do podatku gruntowego, podatku od nieruchomosci
oraz podatku od lokali. Z kolei art. 10 pkt 4 dekretu zawieszal w 1945 r. po-
bor przez jednostki samorzadu terytorialnego dodatkéw do podatkéw pan-
stwowych oraz udzialu we wplywach z panstwowego podatku dochodowego,
przewidzianych w ustawie o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunal-
nych. Dekret z 13.4.1945 r. realizowal postulowane wowczas w nauce prawa
finansowego zmiany systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
- rozdzielenie Zrédet dochoddw budzetu panstwa i budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz likwidacj¢ wigkszosci drobnych i mato wydajnych
podatkow lokalnych?. Wiazalo si¢ to zatem rowniez z rezygnacja z instytucji
dodatkéw do podatkow panstwowych oraz udzialu we wplywach z panstwo-
wego podatku dochodowego.

Uregulowania wprowadzone w 1945 r. mialy jedynie charakter tymcza-
sowy ijuz w kolejnym roku zostaly zastapione nowa regulacjg wynikajaca z de-
kretu z 20.3.1946 r. o finansach komunalnych?*. Nowe przepisy rozszerzaly
katalog dochoddow jednostek samorzadu terytorialnego, powracajac do funk-
cjonujacego w II Rzeczypospolitej systemu wielu drobnych, mato wydajnych
podatkow i optat lokalnych. Odstepstwem od zasady rozdzielenia zrédet do-
chodéw budzetu panstwa i budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego bylo
wprowadzenie w art. 5 ust. 1 pkt 1 dekretu udzialu panstwa we wptywach
z podatku gruntowego oraz uregulowanie art. 19 ust. 1 dekretu, stwierdzajace,
ze jednostkom samorzadu terytorialnego beda udzielane dotacje z budzetu
panstwa za posrednictwem Komunalnego Funduszu Pozyczkowo-Zapomogo-
wego?. Dochodami Funduszu, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 oraz art. 19 ust. 2

21 Dekret PKWN z 23.11.1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 14, poz. 74).

22 Dz.U. Nr 13, poz. 73.

23 Z. Ciatkowski, Gospodarka, s. 35; E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne, s. 54-55.

24 Dz.U. Nr 19, poz. 129 ze zm.

25 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne, s. 55.
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dekretu, miato by¢ 5% udziatu we wplywach z podatku gruntowego oraz 10%
udzialu we wptywach z podatku obrotowego. Poza wskazanym udzialem Ko-
munalnego Funduszu Pozyczkowo-Zapomogowego we wplywach z podatku
obrotowego dekret nie przewidywat udzialu jednostek samorzadu terytorial-
nego we wplywach z panstwowego podatku dochodowego.

Wydaje sig, ze mozna poda¢ dwa powody, dla ktérych w latach 1944-
1950 funkcjonujace wowczas jednostki samorzadu terytorialnego nie miaty
udzialu we wplywach z panstwowego podatku dochodowego. Po pierwsze,
w nauce prawa finansowego dominowata wowczas koncepcja rozdzielenia zré-
det dochodéw budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz oparcia dochodéw tych jednostek na kilku wydajnych podatkach
lokalnych?. Rozdzielenie zrédet dochodéw zakladalo takze rezygnacje z in-
stytucji udzialu. Po drugie, dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie
mogty by¢ oparte na udziale we wplywach z panstwowego podatku dochodo-
wego, poniewaz w pierwszych latach po zakonczeniu II wojny swiatowej pan-
stwo miato znaczne trudnosci z realizacja dochoddw z tego podatku?”. Oparcie
struktury dochodéw samorzadu terytorialnego na podziale dochodéw plyna-
cych z jednego zrdédia nie gwarantowaloby w takiej sytuacji stabilnego po-
ziomu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny funkcjonowal do 1950 r. Ustawa z 20.3.1950 r.
o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej? zostat zlikwidowany,
a na jego miejsce zostaly wprowadzone rady narodowe, ktdre zgodnie z art. 1
tej ustawy byly terenowymi organami jednolitej wladzy panstwowe;j.

26 Por. L. Kurowski, Zagadnienie reformy skarbowosci samorzadowej, Rada Narodowa 1945,
Nr 1.

27 E. Ruskowski, ].M. Salachna, Finanse lokalne, s. 54.

28 Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.

62



