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Problematyka dotyczgaca dochodow jednostek samorzadu terytorial-
nego jest niezwykle wazna, zarowno z naukowego, jak i praktycz-
nego punktu widzenia. Bez odpowiednich srodkow finansowych nie
jest mozliwe wykonywanie przez jednostki samorzgdu terytorial-
nego zadan publicznych stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspolnot
samorzadowych.

Jednym z wazniejszych dochodow gmin, powiatow i wojewodztw
sg udziaty we wpltywach z podatkéw dochodowych (od os6b fizycz-
nych' i od osob prawnych), stanowigcych dochod panstwa. O wa-
dze tego dochodu i jego znaczeniu dla budzetow gmin, powiatow
i wojewodztw Swiadczy m.in. to, ze stanowi on ok. 21% wszystkich
dochodow samorzgdowych (s. XI). Zasadnie zatem problematyce
tej zostata poswiecona publikacja Przemystawa Pesta, pomyst jej

! W doktrynie wskazuje sie, ze udziat gmin w podatku dochodowym od
osob fizycznych moze by¢ oceniany jako odpowiednik komunalnego podatku
dochodowego, A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy,
Warszawa 2008, s. 125; idem, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun
2010, s. 191.
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napisania nalezy wiec ocenic pozytywnie. W prawniczej literaturze
przedmiotu brak byto dotad szerszych i kompleksowych opracowan
dotyczacych tego zagadnienia i recenzowana monografia wypelnia
swoistg luke w tym zakresie?.

Publikacja sktada si¢ z szesciu rozdzialow, ktorych tytuty uznac
nalezy za trafne, a prawidtowa kolejnosc rozdzialow swiadczy o tym,
ze koncepcja opracowania zostala bardzo dokladnie przemyslana.
Na aprobate¢ zastuguje wyroznianie w kazdym rozdziale ,,uwag wpro-
wadzajgcych” naswietlajgcych problemy, ktore autor zamierza anali-
zowac, oraz umieszczonych na koncu kazdego rozdziatu ,wnioskow”.

Pierwszy rozdzial autor stusznie poswi¢cit na przeanalizowanie
pojecia, cech i zakresu udzialow jednostek samorzadu terytorialnego
we wptywach z podatkéw dochodowych. Niezbedne do zdefiniowa-
nia instytucji udziatow gmin, powiatow i wojewodztw w podatkach
dochodowych jest nakreslenie wszystkich sensownych sposobow
podzialu dochodow publicznych pomiedzy panstwo a samorzad, co
Przemystaw Pest uczynit w zakresie niepozostawiajgcym niedosytu.

Trafnie autor poswiecit czesS¢ pierwszego rozdziatu na analize
regulacji prawnych dotyczgacych udziatow j.s.t. we wptywach z po-
datkéw dochodowych. Zwroécit uwage, ze art. 167 ust. 2 Konstytucji®
zalicza do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego dochody
wlasne, subwencje ogolng oraz dotacje celowe, nie wymienia nato-
miast Konstytucja udziatow w podatkach dochodowych jako zrodta
dochodow budzetow samorzgdowych, chociaz na pewnym etapie
prac nad projektem byla taka propozycja dyskutowana*. Autor

2 W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze ,wazng formg osiggania
dochodow przez gminy sa udzialy w podatkach stanowigcych doch6d budzetu
panstwa”, B. Brzezinski (red.), Prawo finanséw publicznych, Torun 2012, s. 188;
udzialy w podatkach dochodowych bywajg tez okreslane mianem ,,waznego in-
strumentu réwnowazenia budzetow j.s.t.”, E. Ruskowski, w: Finanse publiczne
i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 338.

3 W literaturze podkresla si¢, ze art. 167 Konstytucji, zapewniajacy jed-
nostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych, jest jedng
z kardynalnych gwarancji samodzielnosci tych jednostek, M. Serowaniec, w:
Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2015, s. 556.

4 B. Banaszak wskazuje, ze w zakresie tresci art. 167 ust. 2 istniejg trud-
nosci w zdefiniowaniu dochodéw wtasnych. ,Termin ten nie jest wyjasniony
w sposob ogdlny w ustawach rozwijajacych Konstytucje i ograniczajg si¢ one
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krytycznie ocenil usuniecie z projektu Konstytucji fragmentu do-
tyczacego udziatow stwierdzajac, ze byl to btad. Zgadzam si¢ z tym
stanowiskiem, poniewaz ustawa zasadnicza powinna okreslac party-
cypacje jednostek samorzadu terytorialnego we wplywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych i podatku dochodowego od osob
prawnych. De lege lata podzial wptywow z tych podatkow pomiedzy
panstwo i samorzad wynika jedynie z ustawodawstwa zwyklego.

W pierwszym rozdziale zostata takze postawiona teza, ze ,udzial
jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkow pan-
stwowych moze obejmowac nie tylko podatki dochodowe, ale rowniez
inne podatki stanowigce dochod budzetu panstwa” (s. 28), tj. chodzi
o podatki posrednie, glownie — o podatek od towarow i ustug. Nie
jest to oczywiscie autorski pomyst Przemystawa Pesta, ktory wska-
zuje, ze konstrukcja udziatow we wplywach z podatkow posrednich
byla zastosowana w ustawie z dnia 25 sierpnia 2001 r. o docho-
dach jednostek samorzgdu terytorialnego, ktora zostala jednak
zawetowana przez Prezydenta RP. W recenzowanej monografii zo-
staty takze przywotane stanowiska przedstawicieli doktryny, ktorzy
sprzeciwiajg si¢ przyznaniu jednostkom samorzadu terytorialnego
udziatow we wpltywach z podatkéw posrednich. Oczywiscie trafny
jest argument, ze udzialy w podatkach posrednich nie bytyby zwig-
zane z wysokoscig podatkow ptaconych na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego, jednakze dla samorzadu najwazniejsze
jest posiadanie odpowiednio wysokich dochodéw budzetowych.
Optymalna sytuacja to osigganie przez jednostki samorzgdu teryto-
rialnego wystarczajgcych zasobow finansowych z tytutu dochodow
wlasnych, zwlaszcza z podatkow i oplat lokalnych. Nie ma ona
jednak w najblizszym czasie szansy byc¢ zrealizowana, stad koniecz-
nosc przekazywania srodkow z budzetu panstwa, m.in. w postaci
udziatow w podatkach dochodowych. Jesli rozpatrujemy srodki
.zewnetrzne” jako uzupelnienie dochodow wtasnych, jest zatem
raczej mniej istotne, czy sg to udzialy w podatkach bezposrednich
czy posrednich.

jedynie do wyliczenia, ktore z dochodéw samorzadowych ustawodawca uznaje
za jego dochody wlasne przyznane mu na czas nieokreslony”, B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 756.
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Wazng czeScig pierwszego rozdziatu jest takze podrozdziat 7 pt.
~,Cechy i charakter prawny udzialow jednostek samorzadu teryto-
rialnego we wpltywach z podatkow dochodowych”. Autor doszedt?
w tym fragmencie to trafnego wniosku, ze udziaty j.s.t. we wpty-
wach z podatkow dochodowych sg instytucja prawa budzetowego,
a nie materialnego prawa podatkowego (s. 44). W zwigzku z tym,
co do zasady, nie sg do udzialow stosowane przepisy Ordynacji
podatkowej. Autor podkresla, ze kompleksowe uregulowanie udzia-
low jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych i z podatku dochodowego od os6b
prawnych w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu teryto-
rialnego prowadzi do wniosku, ze jest to autonomiczna instytucja
prawa budzetowego. Na rzecz tej tezy autor przytacza jeszcze kilka
innych, rowniez przekonujacych, argumentow.

Celem drugiego rozdzialu (,Udzialy jednostek samorzadu tery-
torialnego we wptywach z podatkow dochodowych w strukturze
dochodow samorzadu terytorialnego w Polsce”), wedlug zamierzen
Przemystawa Pesta, bylo ustalenie miejsca udzialow w strukturze
dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego. W pierwszej kolej-
nosci autor przedstawit ujecie historyczne — dokonat analizy udziatu
j.s.t. we wplywach z panstwowego podatku dochodowego w struk-
turze dochodow samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej
i w latach 1944-1950, nastepnie zajat sie latami 1990-1997 oraz
okresem po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. W rozdziale
tym autor, stwierdziwszy, ze udzialy jednostek samorzadu teryto-
rialnego we wptywach z podatkow dochodowych nie sg dochodami
wlasnymi tych jednostek, podjat probe ustalenia, czy moga byc
uznane za dochody transferowe. Po przeanalizowaniu trzech cech
odrozniajgcych udzialy jednostek samorzgdu terytorialnego we
wplywach z podatké6w dochodowych od dochodow transferowanych
w postaci subwencji ogolnej i dotacji celowych doszedt do wniosku,
ze ,udzialy nie sg transferami z budzetu panstwa na rzecz budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Jak to zostalo wskazane wyzej,
udzialy nie sg rowniez dochodami wlasnymi jednostek samorzadu
terytorialnego, a forma posrednig pomiedzy dochodami wiasnymi
a dochodami transferowymi” (s. 97). Wskazujac na tres¢ art. 3
ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
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Przemystaw Pest uznaje, ze udziatly j.s.t. we wptywach z podatkow
dochodowych nalezatoby nazwac¢ dochodami zrownanymi z docho-
dami wlasnymi®.

W rozdziale trzecim autor postanowit porownac polskie regulacje
prawne dotyczace udzialow jednostek samorzadu terytorialnego
w podatkach dochodowych panstwowych z analogicznym rozwigza-
niami prawnymi obowigzujacymi w wybranych panstwach europej-
skich. Rozpoczal jednak swoje analizy od zakreslenia standardow,
jakie powinny spetniac regulacje prawne dotyczgce samorzgdu tery-
torialnego, a ktore wynikajg z Europejskiej Karty Samorzgdu Lokal-
nego. Trafnie wskazal: ,Wydaje si¢, ze ustawodawca zakwalifikowat
udzialy do dochodow wlasnych, aby speini¢ wynikajgcy z art. 9
ust. 1 i 3 EKSL wymog posiadania przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego wtasnych zasob6w finansowych, na ktérych wysokos¢
te jednostki beda miaty wpltyw. W przypadku powiatow okoto 85%
ich dochodow pochodzi wlasnie z udziatow oraz z subwencji ogolnej
i dotacji celowych. Sa to dochody, na ktorych wysokosc powiaty nie
majg bezposredniego wplywu” (s. 111). Zgadzam si¢ z wnioskiem
Przemystawa Pesta, ze w przypadku samorzgdu powiatowego Polska
nie spelnia wymogow Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
W rozdziale trzecim autor przedstawit takze problematyke udziatow
jednostek samorzadu terytorialnego w regulacjach prawnych wy-
branych panstw europejskich. Fragment ten jest ciekawy, jednakze
pozostawia spory niedosyt z uwagi na swoj zbyt ogolnych charak-
ter. Bardziej szczegotowy opis poswiecony zostat jedynie instytucji
udziatow samorzadow w podatkach funkcjonujgcej w Niemczech,
a autor skupit sie glownie na regulacjach konstytucyjnych. Roz-
dziat trzeci niewatpliwie wzbogaca monografi¢, jednakze brakuje
w nim szerszej analizy rozwigzan przyjetych w innych panstwach
europejskich.

5 W literaturze przedmiotu istota i charakter udziatéw byty juz przedmiotem
analizy, zob. np. A. Gorgol, Kontrowersyjne aspekty dochodéw jednostek samo-
rzqdu terytorialnego z udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych, w:
Aktualne problemy finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach
UE, red. E. Chojna-Duch, Warszawa 2006, s. 371-372.
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Za bardzo interesujacy uznac nalezy rozdzial czwarty, w ktorym
Przemyslaw Pest podjat udang probe przedstawienia funkcji, ktore
pelnia udzialy jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach
dochodowych. Rozdzial ten jest stosunkowo krotki, ale bardzo wazny
w Kkonstrukcji calego opracowania. Autor postawitl sobie w nim
ambity cel, aby przedstawic i zbadac¢ funkcje udziatow jednostek
samorzgdu terytorialnego we wptywach z podatkow dochodowych,
~ze szczegolnym uwzglednieniem tego, jakie byly funkcje zatozone
tej instytucji, a jakie sg jej funkcje faktycznie realizowane. Analiza
funkcji udziatow pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy instytucja
udziatow jednostek samorzgdu terytorialnego we wpltywach z po-
datkow dochodowych jest odpowiednim narzedziem do osiggania
zamierzonych przez ustawodawce celow, a wiec czy istnieje zgod-
nos¢ miedzy jej funkcjami zatozonymi a faktycznymi” (s. 126).
Stusznie autor wskazal, ze podstawowg funkcjg udzialéow jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest funkcja fiskalna, zwana takze
dochodowg. Uzasadniajgc wiodgcg role funkcji fiskalnej, autor
przedstawil (w ujeciu procentowym) udziat analizowanego dochodu
w strukturze dochodow wlasnych samorzgdow w latach 2004-2015.
Przedstawione dane jednoznacznie potwierdzaja teze o wiodacej
roli funkcji fiskalnej udzialow jednostek samorzadu terytorialnego
w podatkach dochodowych. Autor przeprowadzil takze ciekawe
rozwazania nt. innych funkcji, tj. wyrownawczej® i stymulacyjne;j.
W rozdziale tym Przemystaw Pest dokonat ponadto stojacej na wy-
sokim poziomie merytorycznym analizy zagadnienia zwigzanego
z wplywem przedmiotowego dochodu na subwencje ogolng. To
wazny fragment monografii. Bardzo trafnie autor zwrocil uwage,
ze przy obliczaniu potencjalu dochodowego jednostek samorzadu
terytorialnego powinny brane by¢ pod uwage wszystkie dochody
o charakterze publicznoprawnym. Tymczasem na wskaznik ,P”
i wskaznik ,W” wptyw maja tylko dochody z tytutu udziatow (odpo-

6 Obszernie o tej funkcji, P. Pest, Funlkcja wyréwnawcza udziatéw jednostek
samorzqdu terytorialnego we wplywach z podatkéw paristwowych, w: XXV
lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podatkowym — ocena dokonan
i wnioski na przysztosé, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 329-337.
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wiednio: powiatow i wojewodztwa) w podatkach dochodowych — od
osob fizycznych i od os6b prawnych.

W recenzowanej pracy nie moglo zabrakngc¢ analizy aspektow
materialnoprawnych obliczania wysokosci udzialow jednostek sa-
morzadu terytorialnego we wptywach z podatkow dochodowych.
Autor zajal sie tym zagadnieniem w rozdziale pigtym. Przedstawit
m.in. problematyke dotyczaca elementow konstrukcyjnych podat-
kow dochodowych w kontekscie wysokosci udzialow jednostek sa-
morzadu terytorialnego we wptywach z tych podatkow. Szczegotowo
zbadat takze wskazniki procentowe tych udzialow. Trafnie zauwazyt,
ze analiza wysokosci wskaznikow procentowych udzialow nie jest
cze¢sto zagadnieniem poruszanym w nauce prawa finansowego,
gdyz problem ten ma charakter bardziej ekonomiczny niz prawny.
Trzeba jednak podkresli¢, ze wiele aspektow finansowoprawnych
zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego
jest mozliwych do przeanalizowania tylko w kontekscie uwarun-
kowan ekonomicznych, bez odnoszenia si¢ do ktorych rozwazania
wylacznie na ptaszczyznie prawnej bytyby niekompletne.

Waznym problemem, na ktory autor zwrocit uwage, sg kryteria
podzialu udziatow we wptywach z podatkow pomiedzy jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Oczywiscie kryteria podziatu uregulowane
sg w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego,
autor natomiast analizuje to zagadnienie na ptaszczyznie nauko-
wej. Generalnie pozytywnie ocenia przyj¢te przez ustawodawce
kryteria podziatu udzialow pomiedzy jednostki samorzgdu teryto-
rialnego, zwracajgc uwage na kwestie mogace budzi¢ watpliwosci
(s. 204-205).

Ostatni rozdzial autor poswiecit na zbadanie, ,na ile regulacja
trybu przekazywania udzialow, odsetek od udzialow oraz sadowej
ochrony jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie udzialow
stanowi wystarczajgcg gwarancje wskazanej samodzielnosci fi-
nansowej” (s. 207). W pierwszej czesSci szostego rozdziatu Przemy-
stlaw Pest analizowal tryb przekazywania jednostkom samorzadu
terytorialnego udziatow we wplywach z podatkow dochodowych.
Stusznie zwrocit uwage na istniejace watpliwosci co do tego, jaki jest
charakter prawny czynnosci przekazywania przez urzedy skarbowe
udzialow wlasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego. Stanat
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na stanowisku, powolujac si¢ na wyrok NSA, ze jest to czynnosc
materialno-techniczna zewnetrzna. W tym fragmencie monogra-
fii zostaly wskazane takze inne watpliwosci, ktore pojawiajg sie
w zwigzku z przekazywaniem udzialow, np. dtugi termin przekazy-
wania udziatow. Trzeba podkresli¢, ze autor nie odgranicza si¢ tylko
do wskazania mankamentow istniejgcych rozwigzan, ale podejmuje
tez probe sformutowania rozwigzania (najczesciej bardzo udana).
Analizujac kwesti¢ odsetek, trafnie zwraca uwage, ze rozwigzaniem
wielu problemow byloby skrocenie terminow przekazywania samo-
rzadom udzialow. Biorgc pod uwage sytuacje finansowsg jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce, w petni nalezy sie¢ z tym zgodzic.

Ciekawym zagadnieniem, jednak oczywiScie nieoryginalnym, jest
sgdowa ochrona jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
udziatow we wptywach z podatkow dochodowych. Autor szczegotowo
analizuje regulacje ustawowe, poglady doktryny i orzecznictwo.

Prace wienczy zakonczenie, w ktorym Przemystaw Pest wska-
zuje na wyniki swoich analiz. Jego wnioski sg trafne i poprawne
merytorycznie.

Warto wskazac, ze recenzowana monografia zostata napisana
z wykorzystaniem przede wszystkim metody dogmatyczno-praw-
nej, wspartej metoda historyczno-prawng i prawno-porownawcza.
Koncepcja przyjeta przez autora w tym zakresie si¢ sprawdzila.
Na uznanie zasluguje takze liczba i sposob wykorzystania aktow
prawnych, orzecznictwa i literatury.

Udziaty jednostek samorzqgdu terytorialnego we wptywach z po-
datkéw dochodowych to potrzebna publikacja, w wartosciowy spo-
sOb wypetniajgca istniejacg dotad luke na rynku wydawniczym.



