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Ustawa

z dnia 12 stycznia 1991 r.

o podatkach i opłatach lokalnych1

(tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613; zm.: Dz. U. z 2010 r. 
Nr 96, poz. 620, Nr 225, poz. 1461, Nr 226, poz. 1475; z 2011 r. 
Nr 102, poz. 584, Nr 112, poz. 654, Nr 171, poz. 1016, Nr 232, 

poz. 1378)

1 Niniejsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji wdrożenia następujących dyrektyw 
Wspólnot Europejskich:
 1) dyrektywy 92/106/EWG z dnia 7 grudnia 1992 r. w sprawie ustanowienia wspólnych zasad 

dla niektórych typów transportu kombinowanego towarów między państwami członkowskimi 
(Dz. Urz. WE L 368 z 17.12.1992);

 2) dyrektywy 1999/62/WE z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania opłat za użytkowanie 
niektórych typów infrastruktury przez pojazdy ciężarowe (Dz. Urz. WE L 187 z 20.07.1999).
Dane dotyczące ogłoszenia aktów prawa Unii Europejskiej, zamieszczone w niniejszej ustawie 

– z dniem uzyskania przez Rzeczpospolitą Polską członkostwa w Unii Europejskiej – dotyczą ogło-
szenia tych aktów w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej – wydanie specjalne.
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Art. 1

Rozdział 1

PRZEPISY OGÓLNE

Art. 1. [Pojęcie podatków i opłat lokalnych]
Ustawa normuje:

 1) podatek od nieruchomości;
 2) podatek od środków transportowych;
 3) (uchylony);
 4) opłatę targową;
 5) opłatę miejscową;
 5a) opłatę uzdrowiskową;
 6) (uchylony);
 7) opłatę od posiadania psów.

Spis treści

  1.  Podatek od nieruchomości jako podatek lokalny 
  2.  Podatki samorządowe 

•

1. Podatek od nieruchomości jako podatek lokalny

W komentowanym artykule zawarte jest enumeratywne wyliczenie 
świadczeń zaliczonych przez ustawodawcę do kategorii podatków i opłat 

  1.  Podatek od nieruchomości jako podatek lokalny ..................................15
  2.  Podatki samorządowe ..........................................................................16
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Art. 1

lokalnych. Jakie cechy tych danin zadecydowały o tym, że zostały one 
tak określone? O „lokalności” tych świadczeń decydują jedynie względy 
formalne, tzn. uregulowane są one w ustawie o takiej właśnie nazwie. 
Podatki i opłaty lokalne w takim ujęciu są konstrukcją niedostosowaną 
do aktualnego systemu finansów samorządowych, a zwłaszcza systemu 
dochodów budżetów gmin2.

W systemach tych obok „podatków i opłat lokalnych” funkcjonują 
inne świadczenia podatkowe o takich samych cechach, które jednak nie 
są tak określane, ponieważ uregulowane są w innych ustawach. A zatem 
nie można do podatków i opłat lokalnych zaliczać tylko tych świadczeń, 
które wymienia ustawodawca w art. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 
o podatkach i opłatach lokalnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 95, 
poz. 613 z późn. zm.)3.

2. Podatki samorządowe

W literaturze przedmiotu używane jest pojęcie podatków samorzą-
dowych, obejmujące wszystkie świadczenia podatkowe, które charakte-
ryzują się tym, że stanowią dochód budżetu gminy i mogą być w pewnym 
zakresie kształtowane przez radę gminy bądź też wójta, burmistrza, pre-
zydenta. Zalicza się do nich, oprócz „podatków i opłat lokalnych” w ro-
zumieniu wynikającym z komentowanego przepisu, podatek rolny, po-
datek leśny, podatek dochodowy opłacany w formie karty podatkowej, 
podatek od spadków i darowizn, podatek od czynności cywilnoprawnych 
oraz opłatę skarbową. Świadczenia te stanowią w miarę jednorodną gru-
pę i powinny być traktowane jako podatki lokalne, gminne czy też samo-
rządowe. Nazwy te powinny być synonimami, ponieważ nie ma – jak się 
wydaje – racjonalnych kryteriów wyodrębnienia z tej grupy „podatków 
i opłat lokalnych” w kształcie określonym w art. 1 u.p.o.l. Ustawa o po-
datkach i opłatach lokalnych jest anachronizmem, którego utrzymywanie 
w systemie finansów samorządowych nie znajduje uzasadnienia i przy-
czynia się jedynie do niepotrzebnego, mylącego komplikowania systemu. 
Obowiązywanie ustawy o podatkach i opłatach lokalnych może błędnie 

2 Zob. L. Etel, Uchwały podatkowe samorządu terytorialnego, Białystok 2004, s. 59 i n. 
3 Zob. M. Popławski, Pojęcie „podatki lokalne”, FK 2003, nr 3.
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Art. 1a

sugerować, że są to jedyne „gminne” źródła dochodów. Tymczasem, jeśli 
można użyć takiego porównania, bardziej „lokalny” wydaje się podatek 
rolny niż np. podatek od środków transportowych.

Wydaje się, że uregulowanie w komentowanej ustawie tylko niektó-
rych świadczeń z grupy podatków i opłat samorządowych niczemu nie 
służy, lecz jedynie gmatwa niepotrzebnie system. Tę szczątkową regula-
cję prawną podatków lokalnych powinien zastąpić całościowy akt obej-
mujący wszystkie podatki komunalne albo też, i to wydaje się bardziej 
realne, każda konstrukcja podatkowa powinna być odrębnie uregulowa-
na. Przyjęcie drugiego rozwiązania nie wykluczałoby traktowania tych 
świadczeń jako pewnej zorganizowanej całości, np. przez określenie ich 
jako podatków lokalnych w ustawie o charakterze ustrojowym. Mam tu 
na myśli ustawę o samorządzie terytorialnym lub też ustawę o dochodach 
jednostek samorządu terytorialnego. Umożliwiłoby to, w razie potrzeby, 
ustanowienie przepisów prawnych mających zastosowanie do wszystkich 
podatków z tej grupy. Pozwoliłoby to także na stworzenie autentycznego 
systemu podatków komunalnych.

Art. 1a. [Słowniczek ustawowy]
1. Użyte w ustawie określenia oznaczają:

 1) budynek – obiekt budowlany w rozumieniu przepisów prawa budowla‑
nego, który jest trwale związany z gruntem, wydzielony z przestrzeni 
za pomocą przegród budowlanych oraz posiada fundamenty i dach;

 2) budowla – obiekt budowlany w rozumieniu przepisów prawa budowla‑
nego niebędący budynkiem lub obiektem małej architektury, a także 
urządzenie budowlane w rozumieniu przepisów prawa budowlanego 
związane z obiektem budowlanym, które zapewnia możliwość użyt‑
kowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem;

 3) grunty, budynki i budowle związane z prowadzeniem działalności go‑
spodarczej – grunty, budynki i budowle będące w posiadaniu przed‑
siębiorcy lub innego podmiotu prowadzącego działalność gospodar‑
czą, z wyjątkiem budynków mieszkalnych oraz gruntów związanych 
z tymi budynkami, a także gruntów, o których mowa w art. 5 ust. 1 
pkt 1 lit. b, chyba że przedmiot opodatkowania nie jest i nie może 
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