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Ogolny czy celowy charakter
oplaty od posiadania psow?

General or intentional nature
of a dog ownership fee?

Streszczenie. Oplata od posiadania pséw nie ma kluczowego znaczenia dla funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Oplata ma charakter ogdlny
itaki charakter optaty nie jest podwazany. Mozna jednak zastanowi¢ sie nad
zmiang charakteru tej oplaty przy pomocy prostych zabiegow legislacyjnych.
Takie dziatanie mogloby spowodowac latwiejsze rozwigzywanie podstawowych
kwestii finansowych spotecznosci lokalnej. Aktualnie nie jest prowadzona dysku-
sja co do celu przeznaczenia optat lokalnych i sposobéw ich wydatkowania.
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Slowa kluczowe: optata od posiadania psow; budzet; oplata celowa; zasada nie-
funduszowania.

Abstract. A fee for owning dogs is not of key importance for a local government
unit. This fee is of a general nature and this nature of the fee is unquestioned.
However, this situation may be changed using simple legislative solutions. Doing
so may result in facilitating basic issues of finance of a local community. Current-
ly, there is no discussion as to the purpose of the fees and the methods of spend-
ing them.

Keywords: dog ownership fee; budget; targeted fee; non-funding principle.

1. Wstep

Podatek od posiadania pséw, wprowadzony po raz pierwszy w Anglii
w drugiej potowie XVIII w., na polskich ziemiach zachodnich zaczat ob-
owigzywac¢ od czasu wprowadzenia go w Prusach w 1810 r.'! Pelil on
funkcje podatku od luksusu i dotyczyt pséw domowych. Mysla przewod-
nig jego wprowadzenia bylo zalozenie, ze posiadacz psa niebedacego
zwierzeciem uzytkowym jest osobg zamozng i jako taka dysponuje znacz-
nym zasobem $rodkéw finansowych, ktérymi moze podzieli¢ sie z pan-
stwem. Pojawialy sie takze koncepcje, by podatek ten w obrebie konkret-
nych miast realizowat oprécz funkcji fiskalnej takze sanitarno-policyjna,
przyktadowo w zwiazku z przeznaczaniem Srodkéw z tego podatku na
walke z wscieklizng®. W $lad za Anglig oraz Prusami podatek od posiada-
nia pséw pojawit sie powszechnie w XIX w.> Obowiazujacy w Polsce
podatek od posiadania pséw, na podstawie zmiany ustawy z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych?, zostal z dniem
1 stycznia 2008 r. zniesiony i zastapiony fakultatywna optatgq od posiada-

C. Kosikowski, J. Matuszewski, Opodatkowanie posiadania pséw. Czyli ptacz ze

Smiechu wokét budy, Warszawa 2002, s. 158—159.

Tamze, s. 162; podobnie A. Hanusz, P. Czerski, Gminne podatki i optaty budzetowe,

Krakéw 2004, s. 118.

3 J. Politowicz, Funkcje i efektywnos¢ optaty od posiadania pséw, ,,Studenckie Prace
Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2014, nr 15, s. 110.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 70, dalej: u.p.o.l.
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nia pséw. W literaturze wskazuje sie, ze oplate od posiadania pséw nalezy
zaliczy¢ do optat ,,nietypowych”, gdyz zazwyczaj pozostaje bez zwiazku
ze $Swiadczeniem na rzecz osoby zobowigzanej do jakichkolwiek ustug’.
Co interesujace, wprowadzenie oplaty od posiadania pséw w miejsce po-
datku polaczone z dwukrotnym podwyzZszeniem maksymalnej stawki
projektodawca uzasadnil m.in. zapewnieniem gminom $rodkéw finanso-
wych na prowadzenie dziatalnosci w zakresie utrzymania czystosci na ich
terenie®. Z cala pewnoscig oplata od posiadania pséw, ktéra stanowi do-
chéd budzetu gminy, nie stanowi istotnego zrédla dochodu’. W zwigzku
z tym, ze optata od posiadania pséw nie ma realnego znaczenia fiskalne-
go, pojawiajq sie pomysty, aby mogla by¢ ona przeznaczana na cele statu-
towe solectw, w kwocie odpowiadajacej optacie pobranej od posiadania
psow zebranych z terenu danego sotectwa. Celem opracowania jest zatem
ustalenie, czy optata od posiadania pséw moze mie¢ charakter celowy, czy
pozostanie oplata majaca ogdlny charakter.

Artykul powstat przy zastosowaniu metody dogmatyczno-prawnej,
klasycznej dla nauk prawnych. Wykorzystano takze stanowisko doktryny
i orzecznictwo kolegium RIO.

2. Ogolny charakter oplaty
od posiadania psow

Funkcjonowanie podatku, a aktualnie optaty od posiadania pséw, trudno
wspoitczesnie racjonalnie uzasadni¢. W literaturze wskazuje sie, ze decy-
zja o pobieraniu publicznoprawnego S$wiadczenia od posiadania pséw
powinna by¢ rozwazana w szerszym kontekscie niz wylacznie fiskalnym.
Przyjmuje sie, ze w przypadku oplat ich cele niefiskalne sa réwnie istotnej

5
6

J. Politowicz, Funkcje i efektywnos¢ optaty..., s. 115.

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw z dnia 8 listopada 2006 r. Druk
sejmowy V kadencji nr 1082, https://orka.sejm.gov.pl/DrukiSka.nsf/wgdruku/1082.
(dostep: 24.02.2024 1.).

Wykazano to np. w: W. Baran, J. Tyczka, Optata od posiadania pséw w miastach na
prawach powiatu. Analiza badari empirycznych, ,,Prawo Budzetowe Panistwa i Samo-
rzadu” 2017, nr 2, s. 61-85, DOI: https://doi.org/10.12775/PBPS.2017.010.
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jak cele o charakterze fiskalnym®. W doktrynie wskazuje sie przyktadowo
na mozliwe inne niz fiskalna funkcje optaty, w tym regulowanie liczby
psoOw w gminie czy gwarantowanie odpowiednich warunkéw bytowych
pséw’. Jest jednocze$nie oczywiste, ze wplywy z tego rodzaju daniny
zwykle nie maja kluczowego znaczenia dla budzetéw, do ktérych sa po-
bierane. Polaczenie obowiazku podatkowego z innymi wymogami (takimi
jak np. powszechna i obligatoryjna identyfikacja zwierzat poprzez
wszczepienie mikrochipa oraz jego rejestracje w oficjalnej bazie) mogty-
by pozytywnie wptynac z jednej strony na mozliwos¢ egzekwowania po-
datku czy tez oplaty z jednej strony, natomiast z drugiej — na powszechnie
wystepujace i ucigzliwe problemy, takie jak bezdomno$¢ zwierzat — kaz-
dorazowo istnialaby mozliwos$¢ ustalenia wiasciciela czy tez jego poszu-
kiwania w przypadku zablakania sie lub ucieczki. Dodatkowo utatwieniu
uleglaby kontrola obligatoryjnych szczepien™. W aktualnym stanie praw-
nym optata od posiadania pséw pehi jednak jedynie funkcje fiskalna,
ktéra ma w praktyce znaczenie marginalne.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego™ w art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ méwi, ze zrédtem dochodéw
wiasnych gminy jest m.in. optata od posiadania pséw. O og6lnym charak-
terze tej optaty Swiadczy art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych'?, zgodnie z ktérym $rodki publiczne pochodzace
z poszczeg6lnych tytuléw nie moga by¢ przeznaczane na finansowanie
imiennie wymienionych wydatkéw, chyba ze odrebna ustawa stanowi
inaczej. W zakresie optaty od posiadania psow ani u.d.j.s.t. ani u.p.o.l. nie

8  Szerzej: T. Brzezicki, Optata administracyjna. Konstrukcja prawna, Torun 2019,
s. 131-164; D. Antondw, Cele optat publicznych [w:] W. Miemiec, K. Sawicka
(red. nauk.), Instytucje prawnofiansowe w waunkach kryzysu gospodarczego, Warsza-
wa 2014, s. 135-144.

J. Korczak, Opfaty lokalne jako rodzaj daniny publicznej [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-
-Wertelecka, J. Korczak, M. Wozniak, Opfaty w prawie administracyjnym, Wroclaw
2013, s. 286-287.

Zob. szerzej: M. Sagan-Martko, Optata od posiadania pséw — danina o marginalnym
znaczeniu czy niewykorzystanym potencjale?, ,,Prawo Budzetowe Panfistwa i Samorza-
du” 2023, nr 2, s. 41-53.

11 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2267 ze zm., dalej: u.d.j.s.t.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1270, dalej: u.f.p.
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zawiera odmiennej regulacji. Z kolei art. 42 ust. 3 u.f.p. stanowi, ze ogra-

niczenia wynikajacego z art. 42 ust. 2 nie stosuje sie do:

1) wydatkéw finansowanych z kredytéw udzielonych przez miedzyna-
rodowe instytucje finansowe, o ile umowa tak stanowi,

2) wydatkéw finansowanych ze srodkéw europejskich,

3) wydatkéw finansowanych ze srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust.
3pkt5i6,

4) wydatkéw finansowanych ze sSrodkéw finansowych, o ktérych mowa

w art. 77a ust. 1.

Ograniczenia wynikajacego z art. 42 ust. 2 u.f.p. nie stosuje sie réw-
niez do kosztéw ponoszonych przez jednostki prowadzace dzialalnos¢
gospodarcza, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej
oraz inne panstwowe osoby prawne i samorzadowe zaklady budzetowe
(art. 42 ust. 4 u.f.p.). Podobnie zasada ta nie znajduje zastosowania do
innych przewidzianych w ustawach przypadkéw na podstawie regulacji
bedacych lex specialis w stosunku do art. 42 ust. 2 u.f.p., w tym np. do
gospodarki panstwowych funduszy celowych (art. 29 ust. 2 u.f.p.)".

Z art. 42 ust. 2 u.f.p. wynika zasada zwana ,,zasada niefunduszowa-
nia” (zasadq jednos$ci materialnej). Zgodnie z tq zasadq $rodki publiczne
pochodzace z poszczegblnych tytuléw nie moga byC przeznaczane na
finansowanie imiennie wymienionych wydatkéw. Zasada ta oznacza wiec,
ze z ogo6tlu dochodéw publicznych nalezy finansowaé ogoét wydatkéw
publicznych, nie wystepuje zalezno$¢ pomiedzy wielkoScia wplywow
z konkretnego zrddla a mozliwoscia zaplanowania wydatkéw na dany cel
w konkretnej wysokosci. W doktrynie wskazuje sie, Ze zasada ta gwaran-
tuje realizacje wydatkow zgodnie z kierunkami prawnie okreslonymi,
zakladajac elastyczno$¢ ich dokonywania oraz ogranicza swobode doko-
nywania wydatkéw w ten sposéb, zZe moze skutkowa¢ zamrozeniem cze-
éci $rodkéw lub pozbawieniem dofinansowania niektérych zadan'®. Zda-
niem M. Cilak zasada ta wigze sie z zasada zupelnosci budzetu, w Swietle

13 E. Ruskowski, Zasady gospodarowania srodkami publicznymi [w:] E. Ruskowski,
J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2013, s. 224.
B. Kucia-Gusciora, Zasady gospodarowania Srodkami publicznymi [w:] P. Smolen
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 367.

14
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ktérej powinien on obejmowac wszystkie dochody i wydatki paistwa'® czy —
jak w omawianym przypadku — jednostki samorzadu terytorialnego. Pod-
kresla sie jednoczesnie, ze dziatalnos¢ finansowa oparta na rygorystycznym
przestrzeganiu zasady niefunduszowania w zakresie szczegdlnie prioryte-
towych zadan nie przyczynia sie do ich efektywnego wykonywania'®.

De lege lata nie ma zadnych watpliwosci, ze oplata od posiadania pséw
ma charakter og6lny i jest dochodem budzetéw tych gmin, ktére ja wprowa-
dzity na swoim obszarze, podlegajacym zasadzie niefunduszowania.

3. Celowy charakter oplaty
od posiadania psow?

Z uwagi na marginalne znaczenie oplaty od posiadania pséw pojawiajq sie
idee, aby dochody z tytuhu tej daniny publicznej miaty charakter nie ogdl-
ny (a wiec niewiele znaczacy w strukturze dochodéw gminy), lecz celo-
wy. Proby uczynienia z oplaty od posiadania pséw daniny celowej poja-
wiaja sie w uchwatach rad gmin, przy czym nalezy zaznaczy¢, Ze spora-
dycznie. Jako przyklad takiej uchwaly wskaza¢ mozna uchwale nr
XIX/89/15 Rady Gminy Choczewo z dnia 13 listopada 2015 r. w sprawie
oplaty od posiadania pséw na terenie gminy Choczewo'’. W uchwale tej
w § 4 wskazano: ,,Wplywy z oplaty od posiadania psow zebrane z terenu
sotectwa przeznacza sie na jego cele statutowe”.

Z uwagi na marginalne znaczenie oplaty od posiadania pséw dla bu-
dzetu Gminy Choczewo (stawka 50 zt za kazdego psa) uchwala podjeto
probe aktywizacja sotectw i ich dziatan poprzez przyznanie dochodéw
z tytulu tej oplaty na dzialalnos¢ statutowa solectw. W zwiazku z tym,
ze § 6 uchwaly przewidywal, ze optata mogla by¢ pobierana w drodze
inkasa, a inkasentami (§ 7) wyznaczono sottyséw sotectw gminy Chocze-
wo, mozna przyjaé, ze inkasenci, majacy dobre rozeznanie co do posiada-
nia pséw na terenie danego sotectwa, beda skutecznie pobierali optate od

15 M. Cilak, Komentarz do art. 42 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2019, s. 323.

16 E. Ruskowski, Zasady gospodarowania ..., s. 223.

17" Dz.Urz. Wojewddztwa Pomorskiego z 2015 r., poz. 3777.
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posiadania ps6w. Ponadto — posiadacze pséw, majac Swiadomos¢, ze
oplata bedzie wykorzystana na cele danego sotectwa, nie uchylaliby sie od
jej optacania.

W zakresie uchwaty Rady Gminy Choczewo kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Gdansku w uchwale nr 256/G216/P/15 z dnia 26
listopada 2015 r. stwierdzilo niewaznos¢ § 4. Kolegium wskazalo, ze
uchwata samorzadowa jest dotknieta wada o charakterze istotnego naru-
szenia prawa, albowiem zostala podjeta z naruszeniem m.in. art. 42 ust. 2
u.f.p. oraz art. 19 pkt 1 lit. f u.p.o.l. Wedhug kolegium ,,w przypadku opta-
ty od posiadania pséw nie ma odrebnych przepisow prawa wskazujacych
cel, na ktéry ma by¢ wydatkowana, jak réwniez nie zachodzi zaden z wy-
jatkéw przewidzianych w art. 42 ust. 3 i 4 ww. ustawy”. Kolegium wska-
zalo, Ze naleznosci z tytulu oplaty za posiadanie psow, jako ze stanowia
zrodto dochodéw wiasnych gminy, winny zosta¢ rozdysponowane przez
Rade Gminy Choczewo w ramach budzetu gminy na zadania i przedsie-
wziecia realizowane w zakresie zadan wiasnych Gminy Choczewo.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej wskazato takze: ,,ustale-
nie w badanej uchwale nomy regulujacej zasade przeznaczania wpltywéw
z oplaty za posiadanie pséw na wymienione wydatki, nie miesci sie
w upowaznieniu do podjecia przedmiotowej uchwaty. Z art. 19 pkt 1 lit. f
ustawy o podatkach i optatach lokalnych wynika, ze rada gminy, w drodze
uchwaty, okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy ptatnosci i wyso-
kos¢ stawek optat okreSlonych w ustawie, w tym optaty od posiadania
psow. W ocenie kolegium Izby ww. przepis ustawy o podatkach i opla-
tach lokalnych nie daje mozliwosci ustalania w podjetej na jego podstawie
uchwale, stanowigcej akt prawa miejscowego, zasad przeznaczania srod-
kéw publicznych z tytulu przedmiotowej optaty na konkretne, imiennie
wskazane cele”.

Uchwata Rady Gminy Choczewo jest ciekawym przykladem proby
kreatywnego wykorzystania watpliwych pod wzgledem fiskalnym docho-
déw z tytutu oplaty od posiadania psow. Przeznaczenie wplywéw z oplaty
od posiadania pséw zebranych z terenu sotectwa na jego cele statutowe
nalezy oceni¢ jako bardzo interesujaca idee. Jednak de lege lata, jak traf-
nie wskazalo w rozstrzygnieciu nadzorczym kolegium Regionalnej Izby
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Obrachunkowej w Gdansku, optata od posiadania pséw jest dochodem
o charakterze og6lnym.

Z art. 42 ust. 2 u.f.p. wynika, ze $rodki publiczne pochodzace z po-
szczegblnych tytuléw nie mogg by¢ przeznaczane na finansowanie imien-
nie wymienionych wydatkow, chyba Ze odrebna ustawa stanowi inaczej.
W literaturze wskazuje sie, ze ,W art. 42 ust. 2 ustawy o finansach pu-
blicznych ustanowiono, Ze zasada niefunduszowania znajduje zastosowa-
nie, chyba Ze odrebna ustawa stanowi inaczej. Tym samym dopuszczono
tworzenie przez ustawodawce wyjatkow od tej zasady w drodze odreb-
nych ustaw (czyli ustaw innych niz ustawa o finansach publicznych
i ustawa budzetowa)”'®. Mozna zatem z art. 42 ust. 2 u.f.p. wywies¢, ze
»furtka” na uczynienie oplaty od posiadania pséw (ale takze i innych po-
datkow i optat lokalnych) przez prawodawce dochodu gminy o charakte-
rze celowym istnieje. Wystarczy, aby ustawodawca w art. 19 u.p.o.l (,,Ra-
da gminy, w drodze uchwaly:”) dodat punkt o mozliwosci nadania optacie
od posiadania pséw charakteru celowego (,,moze wskaza¢ przeznaczenie
dochodoéw z tytulu oplaty od posiadania pséw”). Rada gminy powinna miec¢
taka mozliwos¢, z ktérej moglaby ale nie musiataby korzystac.

4. Podsumowanie

De lege lata oplata od posiadania pséw jest dochodem o charakterze
ogo6lnym. Proby uczynienia z niej dochodu celowego sa interesujace
i inspirujace, ale niezgodne z obowigzujacymi przepisami.

Z uwagi na to, ze na plaszczyznie fiskalnej oplata od posiadania
psow jest dochodem nieistotnym w strukturze dochodéw budzetowych
gmin, wszelkie proby wzmocnienia jej roli pozafiskalnej, nawiazujace do
idei wprowadzenia w cze$ci miast Prus w XVIII w., powinny by¢ trakto-
wane z duza uwagq'’. Przyklad uchwaly przyjetej przez Rade Gminy
Choczewo jest niezwykle interesujacy. Przeznaczenie dochodéw z tej

18 M. Cilak, Komentarz do art. 42..., s. 323.

19 Por. réwniez przedstawiong w literaturze propozycje unormowan przewidujacych
przeznaczenie wplywéw z tego podatku na cele zwigzane z opieka nad zwierzetami
(C. Kosikowski, J. Matuszewski, Opodatkowanie posiadania pséw..., s. 282).

30 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 3(11)/2023



Ogoalny czy celowy charakter optaty od posiadania pséw?

oplaty, pobieranej przez inkasentéw (soltysow) na zadania statutowe so-
lectwa, w zaden negatywny sposob nie wplyneloby na budzet gminy,
a z perspektywy sotectw — nawet stosunkowo niewielkie $rodki finansowe
moga by¢ niezbedne do realizacji przedsiewzie¢ o niewielkim zakresie,
ale bardzo przydatnym matym spotecznoSciom.

Przeznaczenie oplaty od posiadania psow na zadania statutowe so-
tectw to tylko jeden z przykladéw mozliwego alternatywnego, celowego
wykorzystania dochodéw gminy. Z cala pewnoscia rady gmin bylyby
w stanie wskaza¢ réwniez inne cele. Aby uczyni¢ to realnym na bazie
istniejacych regulacji prawnych, wystarczytoby zmodyfikowa¢ art. 19
u.p.o.l.,, umozliwiajac tym samym radom gmin uchwalanie przeznaczenia
(celéw) dochodéw z tytulu oplaty od posiadania pséw. Taka mozliwosé
ustawodawca moégtby takze przyzna¢ w zakresie innych podatkéw i oplat
lokalnych, ktérych wplywy nie maja istotnego znaczenie w Swietle calo-
ksztattu finansow publicznych, zwlaszcza oplaty targowej, miejscowej,
uzdrowiskowej oraz reklamowej. Ponadto mozna przedstawionym rozwa-
zaniom nadac jeszcze ogolniejszy wymiar, ktéry bylby zwigzany z optata
adiacencka czy rentg planistyczna. Wydaje sie, zZe aktualnie brakuje po-
glebionej dyskusji dotyczacej charakteru optat samorzadowych, a takze
celu ich przeznaczenia. W dobie niedoboréw budzetowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego moze warto byloby zastanowi¢ sie nad powigza-
niem konkretnych optat z problemami spotecznosci lokalnej, co mogloby
sie przyczyni¢ do wiekszej Swiadomosci mieszkancow z konieczno$cia
ich pobierania, a takze przyczynitoby sie do zwiekszenia transparentnosci
wydatkowania uzyskanych z tego tytulu srodkow.
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