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ANR  – Agencja Nieruchomości Rolnych

FK  – Finanse Komunalne

k.p.a.  – ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania 

 – administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) 

ONSA  – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego

ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego 

 – i Wojewódzkich Sądów Administracyjnych

o.p.  – ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa 

 – (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) 

ONSA  – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego

OSNCPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna, 

 – Pracy i Ubezpieczeń Społecznych

OSN  – Orzecznictwo Sądu Najwyższego

OSNP  – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy

OSP  – Orzecznictwo Sądów Polskich

OTK  – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego

OSS  – Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych

PiP  – Państwo i Prawo

PP  – Przegląd Podatkowy

PPH  – Przegląd Prawa Handlowego

PPLiFS  – Przegląd Podatków Lokalnych i Finansów Samorządowych

ST  – Samorząd Terytorialny

u.o.p.l.  – ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 

 – lokalnych (tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613 ze zm.)



12
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WPROWADZENIE

Zgodnie z art. 168 Konstytucji jednostki samorządu terytorialnego 
mają prawo ustalania wysokości podatków i opłat lokalnych w zakresie 
określonym w ustawie. Przepis ten wyznacza granicę władztwa podat-
kowego jednostek samorządu terytorialnego, która musi być przestrze-
gana przy tworzeniu aktów miejscowego prawa podatkowego. Przez to 
pojęcie należy rozumieć granice kompetencji do normowania spraw po-
datkowych przez organy lokalne. Wskazana wyżej regulacja powinna 
być rozpatrywana łącznie z innym przepisem konstytucyjnym – art. 16 
ust. 2, gdzie podkreślono udział samorządu terytorialnego w sprawo-
waniu władzy publicznej. 

W aktualnie obowiązującym stanie prawnym jedynie gmina po-
siada własne dochody o charakterze podatkowym. Ta jednostka samo-
rządu terytorialnego nie tylko stosuje tworzone przez siebie w formie 
uchwał podatkowych rad gmin przepisy regulujące konstrukcje świad-
czeń stanowiących jej dochody, ale jest również związana przepisami 
stanowionymi na szczeblu centralnym. Zbiór tych przepisów (tworzo-
nych na szczeblu lokalnym i centralnym), które służą realizacji podat-
ków lokalnych, zwany jest lokalnym prawem podatkowym. Prawo to 
reguluje stosunki społeczne pomiędzy jednostką lokalną a podatnikiem 
lub innymi podmiotami, związane z nieekwiwalentnym przesuwaniem 
środków pieniężnych pomiędzy tymi podmiotami. Zakres lokalnego 
prawa podatkowego jest szeroki, gdyż obejmuje wszelkie normy umoż-
liwiające realizowanie podatków lokalnych stosowane przez organy re-
prezentujące gminy oraz przepisy wprawdzie nie stosowane przez te 
podmioty, ale których istnienie jest jednak nieodzowne dla realizacji 
uprawnień przysługujących gminom w zakresie podatków lokalnych. 
W skład tak pojmowanego lokalnego prawa podatkowego wchodzą 
przepisy materialne, proceduralne i ustrojowe, a więc nie ma ono jed-
nolitego charakteru. 

Złożoność norm, które składają się na lokalne prawo podatkowe we 
wskazanym wyżej znaczeniu, wiąże się ze szeregiem problemów, które 
powstają zarówno na etapie ich stanowienia, jak i stosowania. Kwestie 
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te, co należy podkreślić, nie cieszą się szczególnym zainteresowaniem 
nauki prawa podatkowego, a w każdym razie uwaga, jaką im się po-
święca, jest – jak się wydaje – nieproporcjonalna do ich znaczenia. Z te-
go punktu widzenia podkreślić należy starania, jakie w zakresie badań 
nad lokalnym prawem podatkowym od wielu lat podejmuje na Wydzia-
le Prawa Uniwersytetu w Białymstoku wraz ze swoim zespołem prof. 
zw. dr hab. Leonard Etel. Niniejsze opracowanie stanowi jeden z wy-
miernych efektów tych badań prowadzonych w latach 2009–2011 w ra-
mach grantu badawczego Nr N N 110 183637 pt. „Reforma lokalnego 
prawa podatkowego”. Kierownikiem zespołu badawczego prowadzące-
go przedmiotowe badania był wspomniany prof. zw. dr hab. Leonard 
Etel, a przygotowane przez niego założenia badawcze realizował zespół 
w składzie: prof. Monika Lamonnier, prof. Paweł Smoleń, dr Aleksy 
Goettel, dr Mariusz Popławski oraz autorzy niniejszego opracowania. 

Zakresem badań objęte zostały podmioty biorące udział w proce-
sie stanowienia i stosowania prawa podatkowego na szczeblu lokalnym. 
Były to więc zarówno samorządowe organy podatkowe (wójtowie, bur-
mistrzowie, prezydenci miast; samorządowe kolegia odwoławcze), jak 
i państwowe (naczelnicy urzędów skarbowych). Ponadto przeanalizo-
wane zostały przypadki udziału prokuratora w postępowaniu podatko-
wym w zakresie realizacji podatków samorządowych oraz tryb i zasady 
udziału organizacji reprezentujących samorząd terytorialny w procesie 
legislacyjnym. 

W aspekcie przedmiotowym badania objęły akty prawne stano-
wione na szczeblu centralnym, normujące konstrukcje poszczególnych 
podatków i opłat samorządowych. Ponadto szczegółowej analizie pod-
dano: decyzje organów podatkowych, rozstrzygnięcia nadzorcze regio-
nalnych izb obrachunkowych, uchwały podatkowe gmin oraz orzeczni-
ctwo sądowe. Przedmiotem zainteresowania autorów badań był również 
tryb podejmowania ustaw regulujących podatki samorządowe oraz pro-
ces podejmowania uchwał podatkowych.

Biorąc pod uwagę wskazane wyżej obszary, w badaniach, któ-
rych rezultaty przedstawiono w niniejszym opracowaniu, wykorzy-
stano dwie zasadnicze metody. Przede wszystkim dokonano zebrania 
i analizy materiałów w postaci:

uchwał rad gmin dotyczących podatków i opłat lokalnych,–



15

statutów 48 gmin (po trzy z każdego województwa),
orzecznictwa sądowego dotyczącego uchwał podatkowych 
gmin, 

materiałów towarzyszących procesowi legislacyjnemu pod ką-
tem ustalenia mankamentów legislacji w zakresie podatków 
samorządowych (stenogramy, opinie, ekspertyzy, interpelacje, 
szacowanie strony finansowej planowanych zmian, ilość pro-
jektów dotyczących zmian prawa lokalnego, ich wnioskodaw-
cy itp.).

Dodatkowo w 160 gminach przeprowadzono badania ankieto-
we, których celem było ustalenie zasadniczych problemów związanych 
z procesem tworzenia prawa miejscowego. Taką samą metodę badaw-
czą przyjęto w celu ustalenia problemów związanych ze stosowaniem 
regulacji z zakresu lokalnego prawa podatkowego przez samorządowe 
kolegia odwoławcze (przeprowadzono ankiety z pracownikami 19 ko-
legiów). 

Analizując zagadnienia związane z wydawaniem wojewódzkich 
dzienników urzędowych, przeprowadzono ponadto wywiad z pracow-
nikami urzędów wojewódzkich zajmującymi się tym zagadnieniem.

Niniejsza publikacja stanowi opracowanie jedynie części materia-
łu zebranego w ramach grantu „Reforma lokalnego prawa podatkowe-
go”. Przede wszystkim należy zwrócić uwagę, iż poza jego zakresem 
pozostaje bardzo szeroka i złożona tematyka nadzoru nad działalnością 
uchwałodawczą rad gmin w zakresie podatków i opłat lokalnych, spra-
wowanego przez regionalne izby obrachunkowe. Zagadnienie to zo-
stało przedstawione w odrębnym opracowaniu autorstwa dr. Mariusza 
Popławskiego pt. Uchwały podatkowe w nadzorze regionalnych izb ob-
rachunkowych, Wydawnictwo Taxpress, Warszawa 2011.

Konstrukcja pracy opiera się na dwóch zasadniczych aspektach 
funkcjonowania regulacji z zakresu lokalnego prawa podatkowego. 
W pierwszej kolejności przedstawione zostały zagadnienia związane ze 
stanowieniem norm zaliczanych do tej części prawa podatkowego. Zo-
stały one podzielone wg kryterium podmiotów biorących udział w tych 
procesach, na część dotyczącą prac parlamentarnych oraz związanych 
z tworzeniem lokalnego prawa podatkowego na szczeblu lokalnym. 
Ponadto przedstawiono także zagadnienia związane z kontrolą stano-

–
–

–
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wienia lokalnego prawa podatkowego, pomijając przy tym nadzór nad 
działalnością rad gmin sprawowany przez regionalne izby obrachunko-
we, gdyż – o czym wspomniano – kwestia ta stała się przedmiotem od-
rębnego opracowania.

W drugiej części pracy poddano analizie podstawowe proble-
my pojawiające się na etapie stosowania lokalnego prawa podatkowe-
go w gminach, z uwzględnieniem nie tylko aspektu materialnego, ale 
i proceduralnego tego zagadnienia. Przedstawiono więc w pierwszej 
kolejności uczestników tego procesu, takich jak prokurator oraz orga-
nizacje społeczne, których udział w stosowaniu lokalnego prawa podat-
kowego nie ma być może charakteru zasadniczego, lecz w praktyce jest 
odnotowywany. Zwrócono także uwagę na znaczenie, jakie dla stoso-
wania norm z zakresu lokalnego prawa podatkowego ma instytucja in-
terpretacji prawa podatkowego, by w końcowej części pracy skupić się 
na analizie praktycznych problemów związanych ze stosowaniem prze-
pisów, przede wszystkim ustawowych, regulujących konstrukcję podat-
ków i opłat lokalnych.

Celem pracy, podobnie jak i badań zrealizowanych w ramach gran-
tu badawczego Nr N N 110 183637 pt. „Reforma lokalnego prawa po-
datkowego”, było ustalenie głównych kierunków zmian obowiązujące-
go modelu lokalnego prawa podatkowego. Mamy nadzieję, że cel ten 
udało się zrealizować, a wskazane w podsumowaniu opracowania po-
stulaty przyczynią się do podniesienia jakości tego prawa.

Rafał Dowgier, Grzegorz Liszewski, Bogumił Pahl
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