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Sposób pobierania podatków powinien być łatwy:  
pożądane jest, ażeby podatnik jak najmniej  

przy uiszczaniu podatku mitrężył czasu,  
albowiem może go to odstręczać od dokonania zapłaty.

Henryk Radziszewski
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WSTĘP

W katalogu podmiotów biernych stosunku podatkowoprawnego obok 
podatnika wykonującego ciążące na nim zobowiązania podatkowe wy-
stępują również: płatnik, inkasent, następcy prawni oraz osoby trzecie. 
Wszystkie te podmioty zostały zdefiniowane w regulacjach ogólnego 
prawa podatkowego ujętych w ramach ustawy z 29.08.1997 r. – Ordy-
nacja podatkowa i mają w polskim porządku prawnym długą tradycję 
historyczną. Prawom i obowiązkom podatnika poświęcono w literaturze 
przedmiotu wiele uwagi zarówno w kontekście ogólnego prawa podat-
kowego, jak i regulacji odnoszących się do poszczególnych podatków. 
Również status płatnika, następców prawnych oraz osób trzecich był 
przedmiotem zainteresowania doktryny prawa podatkowego1. Jedynie 
status inkasenta nie był w istocie przedmiotem żadnego z opracowań 
o charakterze monograficznym2, chociaż niektóre zagadnienia związane 
z tą instytucją były prezentowane3. Stan taki może nie dziwić, gdy weźmie 
się pod uwagę, że normatywna regulacja tej instytucji jest bardzo skrom-

1	  Zob. m.in. J. Rusek, Instytucja płatnika w prawie polskim, Warszawa 2007; M. Bu-
dziarek, Charakter prawny i funkcja poboru podatku przez płatnika w szczególności 
w świetle art. 84 i 31 ust. 3 Konstytucji, Łódź 2018; A. Olesińska, Następstwo prawne 
spadkobierców w prawie podatkowym, Toruń 2019 oraz A. Olesińska, Odpowiedzialność 
osób trzecich za zobowiązania podatkowe, Lublin 2000.

2	  Problematyka ta została pominięta m.in. w istotnym z punktu widzenia nauki 
prawa podatkowego opracowaniu M. Kalinowskiego, Podmioty bierne stosunku praw-
nopodatkowego. Przyczynek do teorii podmiotowości podatkowej, Toruń 2019. 

3	  W odniesieniu do uchwał rad gmin dotyczących inkasa zob. np. L. Etel, Uchwały 
podatkowe samorządu terytorialnego, Białystok 2004 oraz M. Popławski, Uchwały po-
datkowe w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2011; a w zakresie 
odpowiedzialności inkasenta zob. B. Brzeziński, Odpowiedzialność podatnika, płatnika 
i inkasenta w polskim prawie podatkowym, Toruń 1993.



14� Wstęp

na i na pierwszy rzut oka dość prosta. Zgodnie z art. 9 o.p. inkasentem 
jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemająca 
osobowości prawnej, obowiązana do pobrania podatku i wpłacenia go 
we właściwym terminie organowi podatkowemu.

Zarówno w tytule niniejszego opracowania, jak i w jego treści posłużono 
się w odniesieniu do inkasenta pojęciem „instytucja”. W rozumieniu 
potocznym zwrot ten oznacza między innymi „zespół norm prawnych 
lub obyczajowych dotyczących organizacji jakiejś dziedziny życia; or-
ganizacja oparta na tych normach”4. Do inkasenta odnosi się wiele 
regulacji prawnych zawartych nie tylko w prawie podatkowym. W pracy 
omówiono między innymi zagadnienia związane z odpowiedzialnością 
inkasenta na tle przepisów karnych skarbowych, szczegółowe uregu-
lowania dotyczące obowiązków dokumentacyjnych czy też jawność 
jego wynagrodzenia w kontekście dostępu do informacji publicznej. 
Zasadniczo jednak instytucja ta regulowana jest przez prawo podatkowe, 
przy czym nie tylko ogólne, gdyż pozycję prawną inkasenta kształtują 
też przepisy szczegółowego prawa podatkowego, odnoszące się w istocie 
wyłącznie do podatków i opłat stanowiących dochody gmin, a także 
akty prawa miejscowego (uchwały rad gmin) wydane na podstawie 
i w granicach ustawowego upoważnienia. To właśnie wykorzystanie 
inkasenta do realizacji tych powszechnych świadczeń decyduje o jego 
istotnym praktycznym znaczeniu. Inkasent nie jest aktualnie instytucją 
wykorzystywaną do poboru podatków zasilających budżet państwa.

Mówiąc o inkasencie, można też wskazywać na jego status. Przez pojęcie 
to należy rozumieć jego pozycję prawną, w tym sposób nawiązania, 
zakres i zasady ustania stosunku inkasa, a także prawa i obowiązki in-
kasenta oraz kwestie odpowiedzialności za niewykonanie lub niepra-
widłowe wykonanie jego obowiązków.

Mimo że instytucja inkasenta od wielu lat funkcjonuje w polskim po-
rządku prawnym, przede wszystkim w orzecznictwie sądów admini-
stracyjnych podnoszone są co pewien czas wątpliwości w zakresie tak 
fundamentalnych kwestii, jak charakter tej funkcji, sposób powołania 

4	  Słownik języka polskiego, red. M. Szymczak, t. I, Warszawa 1993, s. 796.
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inkasenta czy zasady jego wynagradzania. Może więc dziwić, że mamy 
do czynienia z tak istotnymi problemami z niezbyt jednak złożoną insty-
tucją5. Na tle dokonanej w opracowaniu analizy możliwa będzie ocena 
obowiązujących rozwiązań we wskazanym zakresie. Z tego względu 
ma ono również na celu wyjaśnienie tych kwestii. Uzasadnieniem dla 
podjęcia rozważań w przedmiocie zakreślonym tytułem monografii są 
zarówno teoretyczno-prawne wątpliwości w zakresie statusu inkasenta, 
jak i praktyczne znaczenie tej instytucji.

Przyjęty na potrzeby niniejszej publikacji kierunek prowadzonych analiz 
pozwala dookreślić główny nurt prowadzonych w niej badań, których 
celem jest ocena obowiązujących rozwiązań prawnych odnoszących 
się do inkasenta oraz zaproponowanie modelu prawnej regulacji tej 
instytucji, który byłby pozbawiony zidentyfikowanych mankamentów.

Powyższe cele będą realizowane w kolejnych rozdziałach. W rozdziale I 
zaprezentowano rys historyczny, poczynając od okresu powojennego, 
gdyż wtedy inkasent pojawił się w polskim ogólnym prawie podat-
kowym. Spojrzeniu na obowiązujące rozwiązania prawne dotyczące 
inkasenta sprzyja refleksja historyczna nad tą instytucją. Rozważania 
w tym zakresie mają na celu przede wszystkim wykazanie, że instytucja 
inkasenta była relatywnie szeroko wykorzystywana w polskim prawie 
podatkowym. Pozwalają także zidentyfikować kierunek ewolucji roz-
wiązań prawnych z tego zakresu, gdyż obowiązujące ramy prawne są 
w dużej mierze wynikiem tej ewolucji.

W rozdziale II znalazły się refleksje przede wszystkim o charakterze 
teoretycznym, obejmujące problematykę definicji, statusu ustrojowego 
oraz celu instytucji inkasenta. Rozważania w tym zakresie pozwalają 
określić zarówno charakter zobowiązania, jakie ciąży na inkasencie, jak 
i zależności między tym zobowiązaniem a zobowiązaniem podatnika. 
Publiczny charakter obowiązków inkasenta ma kluczowe znaczenie 

5	  Zob. szerzej R. Dowgier, Pobór podatków w drodze inkasa – istotne problemy z niezbyt 
istotną instytucją [w:] Regulacje prawa finansów publicznych i prawa podatkowego. Księga 
jubileuszowa dedykowana Profesor Wiesławie Miemiec, red. P. Borszowski, Warszawa 
2020, s. 154–164.
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Rozdział I

EWOLUCJA POLSKICH REGULACJI 
PRAWNYCH Z ZAKRESU PRAWA 
PODATKOWEGO DOTYCZĄCYCH 

INKASENTA PO 1945 R.

1. Uwagi ogólne 

Instytucja inkasenta ma ugruntowane miejsce w systemie polskiego 
prawa podatkowego. Prawna regulacja w tym przedmiocie generalnie 
stanowiła element ogólnego prawa podatkowego i z tego powodu na 
potrzeby dalszych rozważań oparto się na okresach obowiązywania za-
sadniczych z punktu widzenia polskiego prawa podatkowego aktów. Ich 
uzupełnienie stanowiły też źródła prawa odnoszące się do konstrukcji 
określonych podatków i opłat. Ten aspekt regulacji prawnej również 
został poddany analizie w zakresie, jaki jest związany z tematem pracy.

Mimo że w okresie międzywojennym Polska posiadała prawną regulację 
ogólnego prawa podatkowego, ujętą w ramach ustawy z 15.03.1934 r. – 
Ordynacja Podatkowa1, to akt ten nie wspominał o inkasencie. Ordynacja 
regulowała status organów właściwych do wymiaru i poboru podatków 
oraz podmiotów zobowiązanych, którymi byli, według obowiązującej 
wtedy terminologii, płatnicy. Stosownie do art. 47 powołanej ustawy 
płatnikiem była każda osoba fizyczna, spadek wakujący lub prawna, 

1	  Dz.U. z 1936 r. Nr 14, poz. 134 ze zm.
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podlegająca w myśl poszczególnych ustaw podatkowych obowiązkowi 
podatkowemu.

Instytucja inkasenta w polskim ogólnym prawie podatkowym zaistniała 
w istotny sposób dopiero w okresie powojennym. O wiele później inkaso 
znalazło się w przepisach szczegółowego prawa podatkowego, które 
regulowały konstrukcję poszczególnych podatków. Analiza wskazanych 
kwestii jest zasadna z tego powodu, że pozwala przedstawić pewne 
standardowe rozwiązania, które, jak się okazuje, są wykorzystywane 
do dzisiaj. Ponadto z punktu widzenia modelu regulacji prawnej może 
być to także wskazówka co do tego, w jaki sposób inkaso powinno być 
regulowane w prawie podatkowym. Czy być może należałoby przyjąć 
model scentralizowany opierający się na regulacji tej instytucji w obsza-
rze ogólnego prawa podatkowego, czy też model rozproszony opierający 
się na regulacji zarówno w ogólnym, jak i szczegółowym prawie podat-
kowym? W tym zakresie można też rozważyć, czy model rozproszony 
powinien opierać się wyłącznie na aktach ustawowych regulujących 
konstrukcję poszczególnych podatków czy także na podustawowych 
(rozporządzenia, uchwały organów stanowiących jednostek samorządu 
terytorialnego).

Przedstawienie rysu historycznego rozwiązań prawnych dotyczących 
inkasenta może być przydatne z punktu widzenia oceny obowiązujących 
regulacji, które zaprezentowano w ostatniej części niniejszego rozdziału. 
Są one bowiem wynikiem ewolucji tej instytucji.

2. Okres obowiązywania dekretów 
o zobowiązaniach podatkowych i postępowaniu 
podatkowym

W dekrecie z 16.05.1946 r. o zobowiązaniach podatkowych2 nie było 
postanowień odnoszących się do inkasa. Obok podatnika dekret ten 
regulował natomiast między innymi odpowiedzialność płatnika (art. 9 

2	  Dz.U. Nr 27, poz. 173 ze zm.
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ust. 23). Podobnie regulujący podatki komunalne dekret z 20.03.1946 r. 
o podatkach komunalnych4 nie umożliwiał wykonywania zobowiązań 
podatkowych za pośrednictwem inkasenta.

Inkaso w ogólnym prawie podatkowym pojawiło się z dniem 12.11.1950 r. 
w dekrecie z 26.10.1950 r. o zobowiązaniach podatkowych5 oraz zno-
welizowanym dekrecie z 16.05.1946 r. o postępowaniu podatkowym6. 
Mimo braku definicji inkasenta, można było go identyfikować poprzez 
jego funkcje polegające na pobraniu należności z tytułu zobowiązania 
podatkowego i przekazania jej właściwemu organowi finansowemu7.

W  art.  3 ust.  2 dekretu o  postępowaniu podatkowym zawarto od 
12.11.1950 r. upoważnienie dla Ministra Finansów zarówno do zlece-
nia poboru podatku w drodze inkasa, jak i przyznawania i określania 
należnego inkasentom wynagrodzenia8. Ponadto art. 3 ust. 3 dekretu 
o postępowaniu podatkowym stanowił, że Minister Finansów może 
w drodze zarządzenia upoważnić organa finansowe do zawierania, na 
zasadach określonych w zarządzeniu, indywidualnych umów o inkaso 
niektórych danin publicznych z osobami, do których nie mają zastoso-
wania przepisy rozporządzeń wydanych na zasadzie ust. 2.

W konsekwencji możliwe było wyznaczenie inkasenta w drodze roz-
porządzenia Ministra Finansów, ale także możliwe było zawieranie 

3	  Art. 9 ust. 2: „Płatnicy odpowiadają z mocy samego prawa całym swoim mająt-
kiem za zaniechanie ustawowego lub zleconego obowiązku obliczenia i pobrania od 
podatnika należności z tytułu zobowiązania podatkowego, za pobranie w kwocie niższej 
niż należało, jak również za niewpłacenie właściwym władzom we właściwym terminie 
sum pobranych. Poza tym do zobowiązania płatnika stosuje się te same przepisy co do 
zobowiązania podatkowego podatnika. Przepisy ustaw ograniczające odpowiedzialność 
płatników pozostają w mocy”.

4	  Dz.U. Nr 19, poz. 128 ze zm.
5	  Dz.U. Nr 49, poz. 452 ze zm.
6	  Dz.U. z 1950 r. Nr 56, poz. 506 ze zm.
7	  Zob. L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 324.
8	  Art. 3 ust. 2: „Minister Finansów może w drodze rozporządzenia zlecić określo-

nym w rozporządzeniu osobom pobór w drodze inkasa niektórych danin publicznych 
od poszczególnych grup podatników bądź na całym obszarze Państwa, bądź w jego 
określonej części, bądź w poszczególnych gminach; rozporządzenie to może przyznawać 
wynagrodzenie za inkaso i określać jego wysokość”.
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z innymi niż wskazane w rozporządzeniu podmiotami umów o inkaso. 
Źródłem obowiązków inkasenta mógł być zatem zarówno akt norma-
tywny, jak i umowa. Ponadto już w tamtym okresie wynagrodzenie 
za inkaso nie stanowiło obligatoryjnego elementu stosunku łączącego 
inkasenta i organ podatkowy. Wreszcie znamienne jest to, że materię 
poboru podatku przez inkasenta uznano za zagadnienie o charakterze 
proceduralnym.

Z powyższymi uregulowaniami korespondowały postanowienia art. 14 
ust. 3 dekretu o zobowiązaniach podatkowych z 1950 r. Stanowił on, że 
w przypadku zlecenia poboru należności z tytułu zobowiązań podatko-
wych w drodze inkasa, inkasenci odpowiadają całym swym majątkiem za 
niewpłacenie we właściwym terminie sum pobranych. Ponadto w art. 38 
ust. 2 dekret o zobowiązaniach podatkowych z 1950 r. wskazywał na 
inkasentów w kontekście możliwości zabezpieczenia ich zobowiązań9.

W późniejszych latach Minister Finansów wielokrotnie korzystał z upo-
ważnień określonych w dekrecie o postępowaniu podatkowym, wydając 
stosowne rozporządzenia i zarządzenia odnoszące się do inkasentów. Już 
w rozporządzeniu Ministra Finansów z 11.01.1951 r. w sprawie wykona-
nia niektórych przepisów dekretu o postępowaniu podatkowym zlecono 
pobór podatku w drodze inkasa od lokali, wyznaczając inkasentów oraz 
upoważniając właściwe prezydia rad narodowych do ich wyznaczenia 
(§ 3). Interesujące jest też to, że w pewnym zakresie wprowadzono in-
kaso jako obligatoryjny i jedyny sposób wykonania zobowiązania. Jak 
stanowił bowiem § 4 r.w.d.p.p., podatek od lokali należny za czas od dnia 
1.01.1951 r. pobiera się na terenie miast i miejscowości, o których mowa 
w § 3, wyłącznie w drodze inkasa przez inkasentów podatku od lokali, 

9	  Art. 38 ust. 2: „Zobowiązania podatkowe ciążą na nieruchomościach stanowiących 
w chwili powstania tych zobowiązań własność podatnika, płatnika, inkasenta lub innych 
osób, obowiązanych do uiszczenia podatku albo odpowiedzialnych za jego uiszczenie – 
niezależnie od tego, czy i kiedy zobowiązania te zostały ujawnione w księdze wieczystej. 
Służące zobowiązaniom podatkowym ustawowe prawo zastawu i pierwszeństwa za-
spokojenia będzie utrzymane w mocy również w przypadku zmiany osoby właściciela, 
chociażby przed tą zmianą ujawnienie powyższych zobowiązań w księdze wieczystej 
jeszcze nie nastąpiło”. 
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chyba że chodzi o pobór zaległości tego podatku w drodze egzekucji 
administracyjnej (§ 40 ust. 2).

W § 3 ust. 4 r.w.d.p.p. znalazło się też upoważnienie do określenia przez 
Ministra Finansów w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowej 
lub Ministrem Bezpieczeństwa Publicznego zasad realizacji poboru 
podatku od lokali w nieruchomościach i lokalach pozostających pod 
zarządem władz i przedsiębiorstw wojskowych oraz bezpieczeństwa 
publicznego. Kwestie te uregulowano bardzo szczegółowo w kolejnych 
zarządzeniach Ministra Finansów10.

Inkasentom przyznano wynagrodzenie za inkaso mające charakter 
prowizyjny, ale ograniczone kwotowo (§ 5 ust. 1 r.w.d.p.p.11). Niektó-
rym kategoriom inkasentów wynagrodzenie jednak nie przysługiwało 
(§ 5 ust. 2 r.w.d.p.p.12).

W analizowanym akcie znalazło się też rozwiązanie odpowiadające 
w swej istocie obowiązującej obecnie regulacji art. 31 o.p., a więc obo-
wiązek wyznaczenia przez inkasentów innych niż osoby fizyczne, osób 
zobowiązanych do poboru i wpłacenia pobranych kwot. Jak stanowił 
§ 11 r.w.d.p.p., instytucje społeczne, organizacje polityczne, związki 
wyznaniowe i stowarzyszenia oraz inne osoby prawne niebędące pod-
miotami gospodarki uspołecznionej obowiązane były ustanowić osoby 
działające w ich imieniu w sprawach inkasa podatku od lokali i odpowie-

10	  Zob. np. zarządzenie Ministra Finansów z 31.05.1951 r. w sprawie poboru w dro-
dze inkasa podatku od lokali w nieruchomościach pozostających pod zarządem władz 
i przedsiębiorstw wojskowych oraz od poszczególnych lokali będących pod zarządem 
tych władz i przedsiębiorstw (M.P. Nr A-50, poz. 670 ze zm.) oraz zarządzenie Ministra 
Finansów z 22.01.1952 r. w sprawie poboru w drodze inkasa podatku od lokali w nieru-
chomościach pozostających pod zarządem władz bezpieczeństwa publicznego podległych 
im przedsiębiorstw (M.P. z 1952 r. Nr A-11, poz. 110). 

11	  § 5 ust. 1: „Inkasentom podatku od lokali przyznaje się za pobór w drodze inkasa 
podatku od lokali wynagrodzenie w wysokości 3% zainkasowanych kwot podatku, lecz 
nie więcej niż 100 zł od nieruchomości, a przy większej ilości nieruchomości – nie więcej 
niż 500 zł miesięcznie”.

12	  § 5 ust. 2: „Wynagrodzenie określone w ust. 1 nie przysługuje w przypadku, gdy 
inkasentem podatku od lokali jest właściciel nieruchomości, zajmujący wszystkie lokale 
we własnym budynku”.
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