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Stowo o Jubilacie

Jubileusz 50-lecia pracy Pana dr. hab. Profesora UL Michata Kasinskiego na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, potaczony z ju-
bileuszem Jego siedemdziesigtych urodzin, sktania do zlozenia Jubilatowi
wyrazOw szczerego uznania i wyrazenia najserdeczniejszych podzigkowan
za lata owocnej, wspdlnej pracy. Zbiér opracowan zamieszczonych w tej
monografii, po§wigconych tematyce bardzo bliskiej Jubilatowi, ofiarowany
jest Panu Profesorowi — Czlowiekowi o wielkim sercu i wybitnemu przed-
stawicielowi doktryny prawa administracyjnego. Jubileusz ten jest tez okazja
do przyblizenia sylwetki naszego Drogiego Kolegi i Uczonego.

Profesor Michat Kasifiski urodzil si¢ w 1947 r. w miasteczku Pigtek, w sa-
mym sercu Polski. Pochodzi z rodziny nauczycielskiej. Jego rodzice w swoim
zyciu i pracy ztozyli nieprzemijajace §wiadectwo wiernosci wartosciom hu-
manistycznym i chrzedcijaniskim. W 1969 r. uzyskat tytut zawodowy magi-
stra prawa na Wydziale Prawa Uniwersytetu Lodzkiego. Przede wszystkim
z t3 wlasnie uczelnig byt zwigzany przez ponad po6t wieku. Tutaj przeszedt
wszystkie szczeble kariery zawodowej. W 1970 roku rozpoczat prace w Ka-
tedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji. Do 1972 roku byt
zatrudniony w charakterze asystenta, w latach 1972-1979 - jako starszy
asystent, w latach 1979-1996 - jako adiunkt, a w latach 1996-2010 - jako
starszy wyktadowca. W roku 2010 zostat mianowany przez JM Rektora Uni-
wersytetu Lodzkiego profesorem nadzwyczajnym Uniwersytetu Lodzkiego.
Z macierzystg uczelnia wigzat swéj rozwdj naukowy, do ktérego przyczynily
sie m.in. odbyte zagraniczne staze w: Birmingham w 1984 r. — Institute
of Local Government Studies University of Birmingham oraz w roku 1995
w Maastricht - University of Limburg. Stopien doktora nauk prawnych
uzyskal w 1979 r. na podstawie rozprawy pt.: Sprawozdawczo$¢ jako forma
kontroli w systemie rad narodowych, przygotowanej pod kierunkiem Pro-
fesora Eugeniusza Smoktunowicza. Stopient doktora habilitowanego nauk
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prawnych zostal mu nadany w 2010 r. po opublikowaniu monografii pt.:
Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £6dz 2009.

Na swej drodze zawodowej Jubilat angazowat si¢ z powodzeniem zaréwno
w rozwdj nauki prawa administracyjnego, jak i w zycie polityczne kraju.
Przez lata taczyt aktywnos¢ naukows z bogatym do$wiadczeniem zawodo-
wym w pracy w administracji rzadowej oraz w dzialalnosci na rzecz samorza-
du terytorialnego. Bez watpienia tacznos¢ ta przyczynita sie do wzbogacenia
badan naukowych i uksztaltowania wyjatkowego formatu intelektualnego
Jubilata. W wolnej Polsce pelnil m.in. funkcje: doradcy Prezesa Rady Mi-
nistrow oraz doradcy komisji sejmowych, kierownika Urzedu Rejonowego
w Lodzi, dyrektora Wydzialu Organizacji i Nadzoru Urzedu Wojewddzkiego
w Lodzi, dyrektora Departamentu Organizacji w Ministerstwie Sprawied-
liwosci. Byl czlonkiem kolegium, zastepca prezesa Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Lodzi. W rzadzie prof. dr. hab. Jerzego Buzka dwukrotnie
(w 1998 r. i w latach 1999-2001) sprawowatl funkcje wojewody tddzkiego,
uczestniczac w przygotowaniu reformy samorzadowej, a nastepnie w two-
rzeniu struktur terytorialnych wojewoddztwa t6dzkiego i wdrazaniu nowego
ustroju administracyjnego tego regionu. Byl radnym wojewodztwa todz-
kiego, przewodniczacym Sejmiku Wojewddztwa Ldodzkiego. Wielokrotnie
uczestniczyt w pracach legislacyjnych jako autor lub wspélautor projektow
ustaw, opinii o projektach ustaw oraz innych ekspertyz prawnych. Jest czfon-
kiem Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej oraz Stowarzyszenia
Badan Zr6det i Funkcji Prawa ,,Fontes”. Z godnym podziwu po$wieceniem
bral udzial w licznych pracach spotecznych, w tym na rzecz dzieci i mlodzie-
zy z rodzin dotknietych ubdstwem i wykluczeniem spolecznym. Uznanie
dla tej szczytnej dzialalnosci znalazlo swéj wyraz m.in. w nadaniu Profeso-
rowi w 2001 roku przez Kapitule Stowarzyszenia Komitet Dziecka w Lodzi
medalu ,,Serce Dziecku”.

Profesor Michatl Kasinski nalezy do grona znamienitych przedstawicieli
nauki prawa administracyjnego. Dziela Jubilata odzwierciedlaja Jego wyjat-
kowg erudycje, ale tez — co warto podkresli¢ - Jego gteboko humanistyczng
postawe. Stworzony przez Niego bogaty i wartosciowy dorobek publikacyjny
obejmuje blisko 80 pozycji (monografie, artykuly, opracowania studialne,
w tym poréwnawcze i empiryczne, rozdzialy w pracach zbiorowych, takze
w podrecznikach akademickich). Wiszystkie Jego dzieta cechuje znakomity
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warsztat naukowy, wysoki poziom merytoryczny, wnikliwos¢, niespotykana
intuicja i zdolno$¢ przewidywania, widoczne juz przy doborze badanej tema-
tyki. Rozwazania i ustalenia Profesora, traktujace o istotnych i aktualnych
problemach, zwtaszcza prawa administracyjnego ustrojowego, wpisywaly sie
znakomicie w dylematy przeksztalcajacej sie rzeczywistosci. Niejednokrot-
nie byly Zzrédtem inspiracji, pobudzaty do refleksji i pomagaly rozwigzywac
donioste prawnie i spotecznie problemy. Swiadectwem znacznej aktywnosci
naukowej Jubilata jest tez Jego czynny udziat — z wyglaszanymi referatami
- w kilkudziesieciu (blisko 30) konferencjach naukowych. Jego wystgpienia
spotykaly si¢ zawsze z duzym uznaniem.

Prace naukowe Jubilata koncentruja si¢ przede wszystkim na prawnych,
organizacyjnych i politycznych problemach ustroju i funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, w szczego6lnosci samorzadu terytorialnego oraz tereno-
wej administracji rzagdowej. W szerokim spektrum zainteresowan Profesora
znajdujemy réwniez: problematyke ochrony administracyjno-prawnego
statusu jednostki (w tym praw i wolnosci czlowieka), wartosci i dobr chro-
nionych prawem, statusu prawnego i dziatalnosci organizacji spotecznych,
prawnej ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, prawa obrony na-
rodowej, prawa ochrony przyrody oraz panstwowego prawa wyznaniowego.

W badaniach Jubilata priorytetowe miejsce zajmuja — ujmowane w rozma-
itych aspektach, z réznej perspektywy i z odmiennych punktéw widzenia
- problemy prawnoustrojowe wladzy lokalnej. Spoérédd licznych prac po-
$wieconych tej tematyce na uwage zastuguje zwlaszcza obszerna, przywoty-
wana juz monografia Monizm i pluralizm wiadzy lokalnej. Studium prawno-
-polityczne. Jest to pierwsze w polskim pismiennictwie dzieto, w ktorym
w tak twdrczy, oryginalny i przejrzysty sposob ukazano, na plaszczyznie
prawnej i politycznej, dwie koncepcje wladzy lokalnej. Monografia ta zosta-
ta bardzo wysoko oceniona w §rodowisku administratywistow, i nie tylko.
Dzielo to zostato uhonorowane Nagroda Indywidualna I stopnia JM Rektora
Uniwersytety Lodzkiego.

Profesor Michat Kasiniski moze poszczyci¢ si¢ takze znaczacymi osiagniecia-
mi dydaktycznymi. Gleboka wiedza, rzetelnos¢, doswiadczenie zawodowe
i zyczliwos¢ Jubilata sprawily, ze prowadzone przez Niego seminaria i wy-
kfady (m.in. z prawa administracyjnego, legislacji administracyjnej, prawa
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samorzadowego, prawa organizacji spolecznych, administracyjno-prawnych
probleméw ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nauki o ad-
ministracji, zarzadzania publicznego) cieszyly si¢ duzym zainteresowaniem,
uznaniem i sympatia studentéw. Jubilat byt promotorem wielu prac magi-
sterskich. Wypromowatl dwoch doktorow, otwarty jest trzeci przewod dok-
torski. Dziatalno$¢ dydaktyczna Profesora obejmuje ponadto réznorodne,
wysoko oceniane zajecia na studiach podyplomowych i innych rozlicznych
szkoleniach, w szczego6lnosci dla kadr kierowniczych administracji rzadowej
i samorzadowe;j.

Rozbudowana, petna dokonan aktywnos$¢ Profesora Michata Kasinskiego
zostala w szczegdlnosci doceniona poprzez nadanie Mu licznych odzna-
czen i tytutéw. Wsréd nich znalazty si¢ m.in.: Srebrny Krzyz Zastugi, Me-
dal Komisji Edukacji Narodowej, Zlota Odznaka Uniwersytetu Lodzkiego,
medal ,,Za pomoc Strajkujacym Studentom” Komitetu Strajkowego Wyz-
szych Szkot Artystycznych w Lodzi, tytul ,Zastuzony dla miasta i gminy
Wieruszow”, tytul ,,Zastuzony dla Powiatu Wieruszowskiego”, Honorowy
Obywatel Miasta i Gminy Piatek.



Jadwiga Gluminska-Pawlic
Lidia Zacharko™

SAMOOPODATKOWANIE JAKO SZCZEGOLNA
FORMA WLADZTWA FINANSOWEGO GMINY

1. Zagadnienia wstepne

Artykut 4 Konstytucji RP stanowi, iz Narodowi powierza si¢ sprawowanie
wladzy zwierzchniej. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, artykut ten
wyraznie podkresla znaczenie obywatela jako decydenta, czy w danej sytuacji
ma on wole sprawowanie wladzy za posrednictwem swoich przedstawicieli,
czy tez bezposrednio'. Do podstawowych form demokracji bezposredniej
nalezy zaliczy¢: zgromadzenie ludowe, weto ludowe, plebiscyt, inicjatywe
ludowg oraz referendum. Nazwa ,referendum” pochodzi od tacinskiego
stowa refero, co oznacza m.in. opiniowac, referowac lub przedstawia¢ cos
do oceny. Jego genezy nalezy upatrywac w czasach starozytnych, w okresie
funkcjonowania republiki rzymskiej oraz miast-panstw greckich, gdzie po-
przez bezposérednie glosowanie podejmowano decyzje i rozstrzygano naj-
wazniejsze sprawy dla pafistwa’. Jednakze u zZréddet wspolczesnych ustrojow
demokratycznych lezy koncepcja J.J. Rousseau. Jest to koncepcja takiego
modelu rzadéw, w ktérym ogdt obywateli (suweren) rzeczywiscie sprawuje
wladze zwierzchnia przez bezposrednie decydowanie o wszystkich spra-
wach publicznych, a nie przez reprezentantéw wybieranych w wyborach.

* Prof. dr hab. Jadwiga Gluminska-Pawlic, Uniwersytet Slaski w Katowicach.

** Prof. dr hab. Lidia Zacharko, Uniwersytet Slaski w Katowicach.

' A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzgdzenia i uchwaty jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, Warszawa 2014, s. 31 i n.

2 S. Grabowska, Twory demokracji bezposredniej w wybranych panstwach europejskich, Rze-
szow 2009, s. 37.
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Wymagalo to przyjecia procedury oddawania gltoséw przez uprawnionych
w réznych miejscach, w tym samym czasie, w odniesieniu do tego samego
problemu oraz sumowanie wynikéw glosowania®.

Zdaniem R. Stawickiego w znaczeniu prawnym referendum okreslane jest
jako prawo obywateli do decydowania w drodze glosowania o réznych
aspektach zycia panstwa lub jako sposob bezposredniego decydowania przez
osoby uprawnione do glosowania w sprawach o charakterze panstwowym
na terytorium poszczegdlnych jednostek samorzagdowych*. Z kolei M. Mar-
czewska-Rytko konstatuje, iz referendum jest ztotym $rodkiem taczacym
demokracje przedstawicielska i bezposrednia®.

2. Wiadztwo finansowe a wtadztwo podatkowe

Pojecie wladztwa finansowego wywodzi si¢ z doktryny francuskiej i zaste-
puje znane wczesniej w Polsce pojecie wladztwa podatkowego. W znacze-
niu potocznym wiadztwo oznacza prawo, swobode dziatania przez podmiot
publicznoprawny w okreslonych sferach - w tym przypadku to prawnie
okreslony zakres uprawnien do podejmowania samodzielnych decyzji
w sprawach podatkowych®. Tak rozumiane wladztwo podatkowe jest cze$-
cig skladowg szerzej pojetego wladztwa finansowego, ktore jest atrybutem
i wyrazem suwerennosci panstwa jako podstawowego podmiotu publiczno-
prawnego, ktore jako szczegdlny podmiot finanséw publicznych o charakte-
rze samoistnym i pierwotnym nie podlega zZadnej innej wladzy zewnetrznej
i wewnetrzne;j.

* E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
2002, s. 16.

* R. Stawicki, Zarys instytucji referendum jako demokracji bezposredniej. Referendum ogélno-
krajowe w Polsce, Warszawa 2013, s. 3.

> M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce publicznej, Lublin 2001,
s. 34.

¢ E. Tegler, Wladztwo podatkowe gmin [w:] Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1997 rok,
red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997, s. 375.
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Wrtadztwo finansowe panstwa wyraza sie w czterech podstawowych atry-
butach:
- samoistne i wylaczne prawo ustanawiania i emitowania pienigdza
panstwowego, jako obowiazujgcego srodka platniczego, i prowadzenia
w zwigzku z tym polityki pienieznej,
- prawo ustanawiania i pobierania dochodéw publicznych,
- prawo dokonywania wydatkéw publicznych,
- prawo administrowania przypadajacymi pafstwu $rodkami publicz-
nymi (prowadzenie gospodarki finansowej)’.

Panstwo jest podstawowym, lecz nie jedynym podmiotem publicznopraw-
nym, natomiast inne podmioty uzyskuja taki status tylko z jego nadania, jesli
wypelniajg funkcje publiczne w ramach okreslonego porzadku prawnego.
Pojawienie si¢ innych - obok panstwa — podmiotéw publicznych rodzi po-
trzebe przekazywania im cze$ci wladztwa finansowego. Nie wszystkie jednak
atrybuty wladztwa finansowego moga by¢ im przekazane bez narazenia su-
werennosci panstwa. Oddanie czgéci atrybutéw oznacza ograniczenie wladz-
twa panstwa i wymaga od niego niewkraczania w dziedziny zastrzezone dla
innych podmiotéw. Samoograniczenie wladztwa finansowego nawiagzuje
aktualnie do regul pozaprawnych i wiagze sie z ideologia i przyjetym syste-
mem warto$ci panstwa prawnego®.

W literaturze wyrdznia si¢ trzy rodzaje kompetencji, jakie moga przystu-
giwaé panstwu, regionom autonomicznym i samorzadowi terytorialnemu
w zakresie dochodéw publicznych, a zwlaszcza podatkow®:
- kompetencja do stanowienia przepiséw prawnych wprowadzajacych
podatki,
- kompetencja do przejmowania wptywow z poszczegélnych podatkdw,
- kompetencja do administrowania w zakresie poszczegdlnych podatkéow.

Zasady podzialu atrybutéw wiadztwa finansowego w zakresie stanowienia
oraz pobierania dochoddw i dokonywania wydatkéw na zadania publiczne

7 T. Debowska-Romanowska [w:] Prawo finansowe, red. W. Woéjtowicz, Warszawa 2000, s. 6.

8 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzgdu teryto-
rialnego wraz z czgscig 0golng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 17-18.

° Podziat taki zaproponowal A. Borodo, Dochody samorzqdu terytorialnego w Polsce. Stu-
dium finansowoprawne, Torun 1993, s. 17-20.
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maja z reguly ograniczony - konstytucyjny charakter. Wyrazaja sie w dwéch
podstawowych sferach:
- podziatu kompetencji w zakresie stanowienia prawa,
- podzialu kompetencji w zakresie stosowania prawa — poboru docho-
doéw publicznych oraz prowadzenia zwigzanej z tym polityki, a takze
swobodnego ksztaltowania wydatkow.

Konstytucyjne przekazanie uprawnien do stanowienia dochodéw publicz-
noprawnych na inny wewnetrzny podmiot publiczny okreslane jest jako
autonomia finansowa, natomiast przekazanie uprawnien do poboru danin
publicznych oraz stosowania zwigzanej z tym polityki finansowej — w gra-
nicach prawa — definiowane jest jako decentralizacja'®. To ostatnie pojecie
nie jest jednak pojmowane jednolicie, zaréwno na gruncie teorii, jak i norm
prawnych. Na nieporozumienia wokol problemu decentralizacji zwracat
w literaturze uwage miedzy innymi E. Ruskowski, podnoszac, ze pojecie
decentralizacji nalezy rozumie¢ zgodnie z jego semantycznym znaczeniem:
jako przekazywanie uprawnien i Srodkow ze szczebla centralnego na rzecz
samorzadu terytorialnego, traktowanego jako cato$c, tj. niezaleznie od jego
szczebla'.

Wtadztwo finansowe samorzadu terytorialnego gwarantuje art. 167 Kon-
stytucji RP, ktéry zapewnia mu odpowiednie wyposazenie w dochody pub-
liczne, tzn. proporcjonalnie do potrzeb wyznaczonych przez zakres zadan
rzeczowych wlasnych lub zleconych. Natomiast wtadztwo podatkowe sa-
morzadu terytorialnego zostalo wyrazone w art. 168, w ktérym to przepisie
po raz pierwszy w polskich regulacjach konstytucyjnych zostalo expressis
verbis wyrazone wladztwo podatkowe spotecznosci lokalnych, ale o waskim
zakresie przedmiotowym, bowiem obejmuje ono wylacznie podatki i oplaty
lokalne. Wiadztwo to nie rozciaga sie jednak na wladz¢ normodawcza',
co oznacza, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie ma prawa samo-
dzielnego nakladania przymusowych $wiadczen pienigznych o charakterze
daninowym w stosunku do podmiotéw znajdujacych sie w obrebie jej wladzy
w celu pokrycia swoich potrzeb.

10 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa..., s. 18.

"' E. Ruskowski, Decentralizacja finansowa a komunalizacja finanséw publicznych [w:] Finan-
se komunalne w wybranych krajach europejskich, Bialystok 1997, s. 10-11.

12 T. Debowska-Romanowska [w:] Prawo finansowe..., s. 7.
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Uprawnienia organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie tworzenia przepisow prawa podatkowego sa niewielkie i dotycza
tylko rad gmin, bowiem innym jednostkom samorzadu terytorialnego nie
przyznano wlasnych podatkowych zrédet dochodéw. Granice tworzenia
prawa zakreslone zostaty przez Konstytucje, a zwlaszcza przez art. 217, kto-
ry stanowi, ze nakladanie podatkéw i innych danin publicznych, a takze
okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych
oraz zasad przyznawania ulg, umorzen i okreslania kategorii podmiotéow
zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Przepis ten formuluje
wprost zasade wylaczno$ci ustawowej w sprawach podatkowych i ktadzie
kres mozliwo$ciom regulowania ich w drodze innych aktéw prawnych. Na-
tomiast powolywany juz art. 168 jest przepisem szczegdlnym, ktory daje
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo ustalania wysokosci podatkow
i optat w granicach ustalonych w ustawie, a zatem kompetencja ta nie wy-
nika z ogdlnej zasady ich autonomii, ale wymaga wyraznego upowaznienia
ustawowego. Realne wtadztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorial-
nego ogranicza si¢ wiec aktualnie wylacznie do gmin i wynika z przepisow
ustaw, ktore przewidujg podejmowanie przez rady gmin uchwal w $cisle
okreslonych kategoriach spraw. I chociaz katalog uprawnien rad gmin w za-
kresie tworzenia przepiséw prawa podatkowego wydaje si¢ szeroki, to jednak
faktyczne ich wladztwo podatkowe jest niewielkie, a zakres przyznanych
uprawnien bardzo waski. Naturalna jest wiec pokusa — mimo ustawowych
ograniczen — ich rozszerzania w praktyce stanowienia lokalnego prawa po-
datkowego". Procesom tym sprzyja takze brak dostatecznej precyzji w for-
mulowaniu tekstéw prawnych przez ustawodawce, jak réwniez niespojnosé
systemu podatkowego, co prowadzi do watpliwosci interpretacyjnych, ktére
uwidoczniajg si¢ nawet w orzecznictwie NSA i SN.

Nalezy zauwazy¢, ze kompetencje do wydawania norm prawnych umoz-
liwiajacych wprowadzanie podatkow oraz ksztaltujacych ich konstrukcje
w panstwach unitarnych przystuguja prawie wylacznie organom ustawo-
dawczym panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego maja niewielkie

13 Por. J. Gluminska-Pawlic, Wladztwo podatkowe jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle
Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego [w:] Prawo finansowe w warunkach cztonkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wojtowicz, red. A. Po-
morska, P. Smolen, J. Stelmasiak, A. Gorgol, Lublin 2011, s. 111-128; M. Paczocha, Granice wladz-
twa podatkowego gmin, ,,Finanse Komunalne” 2000/6, s. 5 i n.
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