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OD AUTORA

Niniejsza publikacja jest skierowana do szerokiego grona odbiorców, 
w  szczególności: studentów, pracowników gminnych organów po-
datkowych, a także wszystkich innych osób, które chciałyby poznać 
konstrukcje podatków i opłat lokalnych oraz najważniejsze problemy 
powstające na etapie ich stosowania. W pracy podjęto rozważania za-
równo o charakterze teoretyczno-historycznym, jak i praktycznym. 
Część teoretyczno-historyczna, stanowiąca swoistego rodzaju wpro-
wadzenie do podatków i opłat lokalnych, zawarta została w rozdzia-
le pierwszym. Przedstawia on pojęcie, istotę oraz funkcje podatków 
i opłat lokalnych, ich miejsce w systemie podatkowym oraz ewolucję 
tych świadczeń po 1945  r. Umożliwi to Czytelnikowi lepsze zrozu-
mienie aktualnych problemów pojawiających się na etapie realizacji 
tej kategorii świadczeń publicznych.

Kolejne rozdziały pracy poświęcone są konstrukcjom poszczególnych 
podatków i opłat lokalnych realizowanych przez gminne organy podat-
kowe w  strukturze uwzględniającej zmienne cechy podatku,  tj.  pod-
miot, przedmiot, podstawa opodatkowania, stawki podatku, tryb 
i warunki płatności, zwolnienia, ulgi i wyłączenia podatkowe. Książka 
nie jest jednak typowym podręcznikiem. Poza omówieniem elemen-
tów konstrukcyjnych podatków i opłat lokalnych przedstawiono w niej 
najważniejsze problemy związane z realizacją tej grupy danin publicz-
nych. Uwzględniono przy tym najnowsze zmiany w podatkach i opła-
tach lokalnych wprowadzone z początkiem 2016 r. i 2017 r. Poznając 
poszczególne konstrukcje podatkowe i dylematy powstające na etapie 
ich realizacji, Czytelnik znajdzie najnowsze orzecznictwo sądów ad mi-
ni stra cyjnych, dorobek doktryny prawa podatkowego oraz stanowiska 
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Ministerstwa Finansów. Ze względu na przyjętą koncepcję opracowa-
nia nie było w nim miejsca na zaprezentowanie szerszych wywodów 
dotyczących niektórych, szczególnie skomplikowanych zagadnień. 
Jednak dzięki odesłaniom do literatury przedmiotu każdy zaintereso-
wany znajdzie rozwiązanie większości nurtujących Go problemów.

Inspiracją do napisania niniejszej książki była chęć stworzenia opra-
cowania, z którego mogliby korzystać studenci takich kierunków, jak 
prawo, admi ni stracja czy ekonomia oraz pracownicy gmin i  innych 
podmiotów stosujących przepisy normujące podatki i opłaty lokalne. 
W ostatnich latach w szkolnictwie wyższym, co wydaje się podykto-
wane potrzebami rynku pracy, kładzie się coraz większy nacisk na 
praktyczne przygotowanie absolwentów do przyszłej pracy. Niniejsza 
publikacja pozwoli studentom poznać nie tylko samą konstrukcję po-
szczególnych podatków i opłat, ale również problemy powstające na 
etapie ich realizacji, pracownikom gmin oraz innych podmiotów zaś 
rozwiązywać problemy, z którymi spotykają się w swojej codziennej 
pracy.

Książka uwzględnia stan prawny na 1.02.2017 r.

Bogumił Pahl



Rozdział I

POJĘCIE, ISTOTA IbFUNKCJE PODATKÓW 
IbOPŁAT LOKALNYCH

1. Pojęcie podatków ibopłat lokalnych

Przepisy prawa pozytywnego nie zawierają defi nicji terminu „podat-
ki i opłaty lokalne”1. Pojęcie to nie jest jednak obce prawu polskiemu. 
Ustawodawca posługuje się nim kilkukrotnie w  aktach prawnych 
różnej rangi. 

A Na szczególną uwagę zasługuje art.  168 Konstytucji RP, który 
stanowi, że jednostki samorządu terytorialnego mają prawo 

ustalania wysokości podatków i  opłat lokalnych w  zakresie okreś-
lonym w  ustawie. Przepis ten jest wyrazem zasady samodzielności 
finansowej jednostek samorządu terytorialnego i wypełnia zobowią-
zania, jakie przyjęła na siebie Polska, ratyfikując Europejską Kartę 
Samorządu Lokalnego2.

Regulacje Konstytucji  RP, poza generalnym wskazaniem upraw-
nień jednostek samorządu terytorialnego do ustalania wysokości 
podatków i opłat lokalnych, nie wymieniają świadczeń, które należy 
zaliczyć do tej kategorii. W ustawie zasadniczej można znaleźć tyl-
ko ogólne stwierdzenie, zgodnie z  którym jednostkom samorządu 

1 M. Popławski, Pojęcie podatków lokalnych, PPLiFS 2003, nr 7–8, s. 5 i n.
2 L. Etel, Uchwały podatkowe samorządu terytorialnego, Białystok 2004, s. 42.
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terytorialnego zapewnia się udział w  dochodach publicznych od-
powiednio do przypadających im zadań. Prawodawca jednocześnie 
dokonuje podziału tych dochodów na: dochody własne, subwencje 
ogólne oraz dotacje celowe z budżetu państwa (art. 167 ust. 1 i 2 Kon-
stytucji RP). Źródła dochodów jednostek samorządu terytorialnego 
określa ustawa o  dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 
Analiza przepisów tej ustawy pozwala stwierdzić, że spośród trzech 
kategorii jednostek samorządu terytorialnego najbardziej „rozbudo-
wany” system dochodów o  charakterze podatkowym (także w  za-
kresie opłat) posiada gmina. Dochodem własnym gminy są wpływy 
z podatków: od nieruchomości, rolnego, leśnego, od środków trans-
portowych, dochodowego od osób fi zycznych opłacanego w  formie 
karty podatkowej, od spadków i darowizn oraz od czynności cywil-
noprawnych. Gmina została wyposażona również we wpływy z opłat: 
skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania psów, 
reklamowej, eksploatacyjnej w  określonej w  prawie geologicznym 
i  górniczym części oraz innych stanowiących dochody gminy uisz-
czanych na podstawie odrębnych przepisów. W przypadku powiatów 
ustawodawca wspomina jedynie o  wpływach z  opłat stanowiących 
ich dochody, uiszczanych na podstawie odrębnych przepisów. Nato-
miast w  strukturze dochodów województwa ustawodawca nie wy-
mienia wpływów z podatków i opłat.

A W kontekście powyższego należy zwrócić uwagę, że cechą cha-
rakterystyczną podatków i opłat lokalnych jest przede wszyst-

kim źródło ich wpływu. Pierwszoplanową rolę odgrywa kwestia 
uprawnień do otrzymania dochodu z podatku i opłaty. Z tych też po-
wodów w bardzo ogólnym ujęciu podatki i opłaty lokalne to świad-
czenia, które stanowią dochód jednostek samorządu terytorialnego. 

Chodzi tutaj jednak o podatki i opłaty, które w całości stanowią do-
chód budżetu danej jednostki samorządu terytorialnego. Dlatego też 
do tej kategorii świadczeń nie może być zaliczony podatek dochodo-
wy od osób fi zycznych oraz podatek dochodowy od osób prawnych. 
Ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego zapewnia 
wprawdzie każdej jednostce podziału terytorialnego kraju udział we 
wpływach z podatku dochodowego od osób fi zycznych oraz podatku 
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dochodowego od osób prawnych, nie są to jednak podatki lokalne, 
lecz państwowe. Poszczególne jednostki samorządu terytorialnego 
mają jedynie procentowy udział w tych podatkach i nie mają żadnego 
realnego wpływu na ich wysokość.

A Zasadniczą cechą podatków i opłat lokalnych, obok charakteru 
bud żetu, do którego wpływają (budżet lokalny), jest prawo do 

ustalania ich wysokości. 

Uprawnienie to, o czym była mowa powyżej, wynika z ustawy zasad-
niczej. W pełni należy zaaprobować pogląd prezentowany w doktrynie 
prawa podatkowego, w  myśl którego ustalenie wysokości podatków 
i opłat lokalnych powinno być rozumiane szeroko, co oznacza, że nie 
może być ograniczone jedynie do ustalania stawek tych świadczeń. 
Na rzeczywistą wysokość świadczenia wpływ ma bowiem ukształto-
wanie również innych jego elementów, takich jak: podstawa opodat-
kowania, ulgi oraz zwolnienia podatkowe. W  tym znaczeniu wpływ 
jednostek samorządu terytorialnego na wysokość podatków i  opłat 
powinien być rozumiany jako możliwość stanowienia przez właściwe 
organy aktów prawa miejscowego, które regulują wszystkie elementy 
konstrukcyjne podatku, w  zakresie których takie kompetencje daje 
ustawa. Szczególnego podkreślenia wymaga fakt, że kształtowanie wy-
sokości tych danin może odbywać się nie tylko na etapie stanowienia, 
ale także stosowania prawa w  drodze indywidualnych ulg uznanio-
wych przewidzianych przepisami ordynacji podatkowej3.

A Z całą pewnością do podatków i  opłat lokalnych można za-
liczyć świadczenia uregulowane w  dedykowanej im ustawie, 

tj. podatek od nieruchomości, podatek od środków transportowych 
oraz opłaty: targową, miejscową, uzdrowiskową, od posiadania psów 
i opłatę reklamową. 

Nie można jednak ograniczać podatków i  opłat lokalnych tylko do 
danin uregulowanych w  ustawie o  podatkach i  opłatach lokalnych. 
Nazwa ustawy nie może decydować o „lokalności” danego podatku 

3 L. Etel, Uchwały…, s. 41 i n.
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