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Słowo o Jubilacie

Jubileusz 50-lecia pracy Pana dr. hab. Profesora UŁ Michała Kasińskiego na 
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego, połączony z ju-
bileuszem Jego siedemdziesiątych urodzin, skłania do złożenia Jubilatowi 
wyrazów szczerego uznania i wyrażenia najserdeczniejszych podziękowań 
za lata owocnej, wspólnej pracy. Zbiór opracowań zamieszczonych w tej 
monografii, poświęconych tematyce bardzo bliskiej Jubilatowi, ofiarowany 
jest Panu Profesorowi – Człowiekowi o wielkim sercu i wybitnemu przed-
stawicielowi doktryny prawa administracyjnego. Jubileusz ten jest też okazją 
do przybliżenia sylwetki naszego Drogiego Kolegi i Uczonego.

Profesor Michał Kasiński urodził się w 1947 r. w miasteczku Piątek, w sa-
mym sercu Polski. Pochodzi z rodziny nauczycielskiej. Jego rodzice w swoim 
życiu i pracy złożyli nieprzemijające świadectwo wierności wartościom hu-
manistycznym i chrześcijańskim. W 1969 r. uzyskał tytuł zawodowy magi-
stra prawa na Wydziale Prawa Uniwersytetu Łódzkiego. Przede wszystkim 
z tą właśnie uczelnią był związany przez ponad pół wieku. Tutaj przeszedł 
wszystkie szczeble kariery zawodowej. W 1970 roku rozpoczął pracę w Ka-
tedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji. Do 1972 roku był 
zatrudniony w charakterze asystenta, w latach 1972–1979 – jako starszy 
asystent, w latach 1979–1996 – jako adiunkt, a w latach 1996–2010 – jako 
starszy wykładowca. W roku 2010 został mianowany przez JM Rektora Uni-
wersytetu Łódzkiego profesorem nadzwyczajnym Uniwersytetu Łódzkiego. 
Z macierzystą uczelnią wiązał swój rozwój naukowy, do którego przyczyniły 
się m.in. odbyte zagraniczne staże w: Birmingham w 1984 r. – Institute 
of Local Government Studies University of Birmingham oraz w roku 1995 
w Maastricht – University of Limburg. Stopień doktora nauk prawnych 
uzyskał w 1979 r. na podstawie rozprawy pt.: Sprawozdawczość jako forma 
kontroli w systemie rad narodowych, przygotowanej pod kierunkiem Pro-
fesora Eugeniusza Smoktunowicza. Stopień doktora habilitowanego nauk 
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prawnych został mu nadany w 2010 r. po opublikowaniu monografii pt.: 
Monizm i pluralizm władzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, Łódź 2009.

Na swej drodze zawodowej Jubilat angażował się z powodzeniem zarówno 
w rozwój nauki prawa administracyjnego, jak i w życie polityczne kraju. 
Przez lata łączył aktywność naukową z bogatym doświadczeniem zawodo-
wym w pracy w administracji rządowej oraz w działalności na rzecz samorzą-
du terytorialnego. Bez wątpienia łączność ta przyczyniła się do wzbogacenia 
badań naukowych i ukształtowania wyjątkowego formatu intelektualnego 
Jubilata. W wolnej Polsce pełnił m.in. funkcje: doradcy Prezesa Rady Mi-
nistrów oraz doradcy komisji sejmowych, kierownika Urzędu Rejonowego 
w Łodzi, dyrektora Wydziału Organizacji i Nadzoru Urzędu Wojewódzkiego 
w Łodzi, dyrektora Departamentu Organizacji w Ministerstwie Sprawied-
liwości. Był członkiem kolegium, zastępcą prezesa Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Łodzi. W rządzie prof. dr. hab. Jerzego Buzka dwukrotnie 
(w 1998 r. i w latach 1999–2001) sprawował funkcję wojewody łódzkiego, 
uczestnicząc w przygotowaniu reformy samorządowej, a następnie w two-
rzeniu struktur terytorialnych województwa łódzkiego i wdrażaniu nowego 
ustroju administracyjnego tego regionu. Był radnym województwa łódz-
kiego, przewodniczącym Sejmiku Województwa Łódzkiego. Wielokrotnie 
uczestniczył w pracach legislacyjnych jako autor lub współautor projektów 
ustaw, opinii o projektach ustaw oraz innych ekspertyz prawnych. Jest człon-
kiem Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej oraz Stowarzyszenia 
Badań Źródeł i Funkcji Prawa „Fontes”. Z godnym podziwu poświęceniem 
brał udział w licznych pracach społecznych, w tym na rzecz dzieci i młodzie-
ży z rodzin dotkniętych ubóstwem i wykluczeniem społecznym. Uznanie 
dla tej szczytnej działalności znalazło swój wyraz m.in. w nadaniu Profeso-
rowi w 2001 roku przez Kapitułę Stowarzyszenia Komitet Dziecka w Łodzi 
medalu „Serce Dziecku”. 

Profesor Michał Kasiński należy do grona znamienitych przedstawicieli 
nauki prawa administracyjnego. Dzieła Jubilata odzwierciedlają Jego wyjąt-
kową erudycję, ale też – co warto podkreślić – Jego głęboko humanistyczną 
postawę. Stworzony przez Niego bogaty i wartościowy dorobek publikacyjny 
obejmuje blisko 80 pozycji (monografie, artykuły, opracowania studialne, 
w tym porównawcze i empiryczne, rozdziały w pracach zbiorowych, także 
w podręcznikach akademickich). Wszystkie Jego dzieła cechuje znakomity 
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warsztat naukowy, wysoki poziom merytoryczny, wnikliwość, niespotykana 
intuicja i zdolność przewidywania, widoczne już przy doborze badanej tema-
tyki. Rozważania i ustalenia Profesora, traktujące o istotnych i aktualnych 
problemach, zwłaszcza prawa administracyjnego ustrojowego, wpisywały się 
znakomicie w dylematy przekształcającej się rzeczywistości. Niejednokrot-
nie były źródłem inspiracji, pobudzały do refleksji i pomagały rozwiązywać 
doniosłe prawnie i społecznie problemy. Świadectwem znacznej aktywności 
naukowej Jubilata jest też Jego czynny udział – z wygłaszanymi referatami 
– w kilkudziesięciu (blisko 30) konferencjach naukowych. Jego wystąpienia 
spotykały się zawsze z dużym uznaniem.

Prace naukowe Jubilata koncentrują się przede wszystkim na prawnych, 
organizacyjnych i politycznych problemach ustroju i funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, w szczególności samorządu terytorialnego oraz tereno-
wej administracji rządowej. W szerokim spektrum zainteresowań Profesora 
znajdujemy również: problematykę ochrony administracyjno-prawnego 
statusu jednostki (w tym praw i wolności człowieka), wartości i dóbr chro-
nionych prawem, statusu prawnego i działalności organizacji społecznych, 
prawnej ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, prawa obrony na-
rodowej, prawa ochrony przyrody oraz państwowego prawa wyznaniowego. 

W badaniach Jubilata priorytetowe miejsce zajmują – ujmowane w rozma-
itych aspektach, z różnej perspektywy i z odmiennych punktów widzenia 
– problemy prawnoustrojowe władzy lokalnej. Spośród licznych prac po-
święconych tej tematyce na uwagę zasługuje zwłaszcza obszerna, przywoły-
wana już monografia Monizm i pluralizm władzy lokalnej. Studium prawno-
-polityczne. Jest to pierwsze w polskim piśmiennictwie dzieło, w którym 
w tak twórczy, oryginalny i przejrzysty sposób ukazano, na płaszczyźnie 
prawnej i politycznej, dwie koncepcje władzy lokalnej. Monografia ta zosta-
ła bardzo wysoko oceniona w środowisku administratywistów, i nie tylko. 
Dzieło to zostało uhonorowane Nagrodą Indywidualną I stopnia JM Rektora 
Uniwersytety Łódzkiego.

Profesor Michał Kasiński może poszczycić się także znaczącymi osiągnięcia-
mi dydaktycznymi. Głęboka wiedza, rzetelność, doświadczenie zawodowe 
i życzliwość Jubilata sprawiły, że prowadzone przez Niego seminaria i wy-
kłady (m.in. z prawa administracyjnego, legislacji administracyjnej, prawa 
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samorządowego, prawa organizacji społecznych, administracyjno-prawnych 
problemów ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, nauki o ad-
ministracji, zarządzania publicznego) cieszyły się dużym zainteresowaniem, 
uznaniem i sympatią studentów. Jubilat był promotorem wielu prac magi-
sterskich. Wypromował dwóch doktorów, otwarty jest trzeci przewód dok-
torski. Działalność dydaktyczna Profesora obejmuje ponadto różnorodne, 
wysoko oceniane zajęcia na studiach podyplomowych i innych rozlicznych 
szkoleniach, w szczególności dla kadr kierowniczych administracji rządowej 
i samorządowej.

Rozbudowana, pełna dokonań aktywność Profesora Michała Kasińskiego 
została w szczególności doceniona poprzez nadanie Mu licznych odzna-
czeń i tytułów. Wśród nich znalazły się m.in.: Srebrny Krzyż Zasługi, Me-
dal Komisji Edukacji Narodowej, Złota Odznaka Uniwersytetu Łódzkiego, 
medal „Za pomoc Strajkującym Studentom” Komitetu Strajkowego Wyż-
szych Szkół Artystycznych w Łodzi, tytuł „Zasłużony dla miasta i gminy 
Wieruszów”, tytuł „Zasłużony dla Powiatu Wieruszowskiego”, Honorowy 
Obywatel Miasta i Gminy Piątek.
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SAMOOPODATKOWANIE JAKO SZCZEGÓLNA 
FORMA WŁADZTWA FINANSOWEGO GMINY

1. Zagadnienia wstępne

Artykuł 4 Konstytucji RP stanowi, iż Narodowi powierza się sprawowanie 
władzy zwierzchniej. Jak podkreśla się w literaturze przedmiotu, artykuł ten 
wyraźnie podkreśla znaczenie obywatela jako decydenta, czy w danej sytuacji 
ma on wolę sprawowanie władzy za pośrednictwem swoich przedstawicieli, 
czy też bezpośrednio1. Do podstawowych form demokracji bezpośredniej 
należy zaliczyć: zgromadzenie ludowe, weto ludowe, plebiscyt, inicjatywę 
ludową oraz referendum. Nazwa „referendum” pochodzi od łacińskiego 
słowa refero, co oznacza m.in. opiniować, referować lub przedstawiać coś 
do oceny. Jego genezy należy upatrywać w czasach starożytnych, w okresie 
funkcjonowania republiki rzymskiej oraz miast-państw greckich, gdzie po-
przez bezpośrednie głosowanie podejmowano decyzje i rozstrzygano naj-
ważniejsze sprawy dla państwa2. Jednakże u źródeł współczesnych ustrojów 
demokratycznych leży koncepcja J.J. Rousseau. Jest to koncepcja takiego 
modelu rządów, w którym ogół obywateli (suweren) rzeczywiście sprawuje 
władzę zwierzchnią przez bezpośrednie decydowanie o wszystkich spra-
wach publicznych, a nie przez reprezentantów wybieranych w wyborach. 

* Prof. dr hab. Jadwiga Glumińska-Pawlic, Uniwersytet Śląski w Katowicach.
** Prof. dr hab. Lidia Zacharko, Uniwersytet Śląski w Katowicach.
1 A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarządzenia i uchwały jednostek samorządu teryto-

rialnego, Warszawa 2014, s. 31 i n. 
2 S. Grabowska, Twory demokracji bezpośredniej w  wybranych państwach europejskich, Rze-

szów 2009, s. 37.
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Wymagało to przyjęcia procedury oddawania głosów przez uprawnionych 
w różnych miejscach, w tym samym czasie, w odniesieniu do tego samego 
problemu oraz sumowanie wyników głosowania3.

Zdaniem R. Stawickiego w znaczeniu prawnym referendum określane jest 
jako prawo obywateli do decydowania w drodze głosowania o różnych 
aspektach życia państwa lub jako sposób bezpośredniego decydowania przez 
osoby uprawnione do głosowania w sprawach o charakterze państwowym 
na terytorium poszczególnych jednostek samorządowych4. Z kolei M. Mar-
czewska-Rytko konstatuje, iż referendum jest złotym środkiem łączącym 
demokrację przedstawicielską i bezpośrednią5. 

2. Władztwo finansowe a władztwo podatkowe

Pojęcie władztwa finansowego wywodzi się z doktryny francuskiej i zastę-
puje znane wcześniej w Polsce pojęcie władztwa podatkowego. W znacze-
niu potocznym władztwo oznacza prawo, swobodę działania przez podmiot 
publicznoprawny w określonych sferach – w tym przypadku to prawnie 
określony zakres uprawnień do podejmowania samodzielnych decyzji 
w sprawach podatkowych6. Tak rozumiane władztwo podatkowe jest częś-
cią składową szerzej pojętego władztwa finansowego, które jest atrybutem 
i wyrazem suwerenności państwa jako podstawowego podmiotu publiczno-
prawnego, które jako szczególny podmiot finansów publicznych o charakte-
rze samoistnym i pierwotnym nie podlega żadnej innej władzy zewnętrznej 
i wewnętrznej.

3 E. Olejniczak-Szałowska, Referendum lokalne w świetle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 
2002, s. 16.

4 R. Stawicki, Zarys instytucji referendum jako demokracji bezpośredniej. Referendum ogólno-
krajowe w Polsce, Warszawa 2013, s. 3.

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

6 E. Tegler, Władztwo podatkowe gmin [w:] Samorządowy poradnik budżetowy na 1997 rok,
red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997, s. 375.
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Władztwo finansowe państwa wyraża się w czterech podstawowych atry-
butach:
– samoistne i wyłączne prawo ustanawiania i  emitowania pieniądza 

państwowego, jako obowiązującego środka płatniczego, i prowadzenia 
w związku z tym polityki pieniężnej,

– prawo ustanawiania i pobierania dochodów publicznych,
– prawo dokonywania wydatków publicznych,
– prawo administrowania przypadającymi państwu środkami publicz-

nymi (prowadzenie gospodarki finansowej)7.

Państwo jest podstawowym, lecz nie jedynym podmiotem publicznopraw-
nym, natomiast inne podmioty uzyskują taki status tylko z jego nadania, jeśli 
wypełniają funkcje publiczne w ramach określonego porządku prawnego. 
Pojawienie się innych – obok państwa – podmiotów publicznych rodzi po-
trzebę przekazywania im części władztwa finansowego. Nie wszystkie jednak 
atrybuty władztwa finansowego mogą być im przekazane bez narażenia su-
werenności państwa. Oddanie części atrybutów oznacza ograniczenie władz-
twa państwa i wymaga od niego niewkraczania w dziedziny zastrzeżone dla 
innych podmiotów. Samoograniczenie władztwa finansowego nawiązuje 
aktualnie do reguł pozaprawnych i wiąże się z ideologią i przyjętym syste-
mem wartości państwa prawnego8.

W literaturze wyróżnia się trzy rodzaje kompetencji, jakie mogą przysłu-
giwać państwu, regionom autonomicznym i samorządowi terytorialnemu 
w zakresie dochodów publicznych, a zwłaszcza podatków9:
– kompetencja do stanowienia przepisów prawnych wprowadzających 

podatki,
– kompetencja do przejmowania wpływów z poszczególnych podatków,
– kompetencja do administrowania w zakresie poszczególnych podatków.

Zasady podziału atrybutów władztwa finansowego w zakresie stanowienia 
oraz pobierania dochodów i dokonywania wydatków na zadania publiczne 

7 T. Dębowska-Romanowska [w:] Prawo finansowe, red. W. Wójtowicz, Warszawa 2000, s. 6. 
8 T. Dębowska-Romanowska, Komentarz do prawa budżetowego państwa i samorządu teryto-

rialnego wraz z częścią ogólną prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 17–18. 
9 Podział taki zaproponował A. Borodo, Dochody samorządu terytorialnego w  Polsce. Stu-

dium finansowoprawne, Toruń 1993, s. 17–20.
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mają z reguły ograniczony – konstytucyjny charakter. Wyrażają się w dwóch 
podstawowych sferach:
– podziału kompetencji w zakresie stanowienia prawa,
– podziału kompetencji w zakresie stosowania prawa – poboru docho-

dów publicznych oraz prowadzenia związanej z tym polityki, a także 
swobodnego kształtowania wydatków.

Konstytucyjne przekazanie uprawnień do stanowienia dochodów publicz-
noprawnych na inny wewnętrzny podmiot publiczny określane jest jako 
autonomia finansowa, natomiast przekazanie uprawnień do poboru danin 
publicznych oraz stosowania związanej z tym polityki finansowej – w gra-
nicach prawa – definiowane jest jako decentralizacja10. To ostatnie pojęcie 
nie jest jednak pojmowane jednolicie, zarówno na gruncie teorii, jak i norm 
prawnych. Na nieporozumienia wokół problemu decentralizacji zwracał 
w literaturze uwagę między innymi E. Ruśkowski, podnosząc, że pojęcie 
decentralizacji należy rozumieć zgodnie z jego semantycznym znaczeniem: 
jako przekazywanie uprawnień i środków ze szczebla centralnego na rzecz 
samorządu terytorialnego, traktowanego jako całość, tj. niezależnie od jego 
szczebla11. 

Władztwo finansowe samorządu terytorialnego gwarantuje art. 167 Kon-
stytucji RP, który zapewnia mu odpowiednie wyposażenie w dochody pub-
liczne, tzn. proporcjonalnie do potrzeb wyznaczonych przez zakres zadań 
rzeczowych własnych lub zleconych. Natomiast władztwo podatkowe sa-
morządu terytorialnego zostało wyrażone w art. 168, w którym to przepisie 
po raz pierwszy w polskich regulacjach konstytucyjnych zostało expressis 
verbis wyrażone władztwo podatkowe społeczności lokalnych, ale o wąskim 
zakresie przedmiotowym, bowiem obejmuje ono wyłącznie podatki i opłaty 
lokalne. Władztwo to nie rozciąga się jednak na władzę normodawczą12, 
co oznacza, że jednostka samorządu terytorialnego nie ma prawa samo-
dzielnego nakładania przymusowych świadczeń pieniężnych o charakterze 
daninowym w stosunku do podmiotów znajdujących się w obrębie jej władzy 
w celu pokrycia swoich potrzeb. 

10 T. Dębowska-Romanowska, Komentarz do prawa..., s. 18.
11 E. Ruśkowski, Decentralizacja finansowa a komunalizacja finansów publicznych [w:] Finan-

se komunalne w wybranych krajach europejskich, Białystok 1997, s. 10–11.
12 T. Dębowska-Romanowska [w:] Prawo finansowe..., s. 7.
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Uprawnienia organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego 
w zakresie tworzenia przepisów prawa podatkowego są niewielkie i dotyczą 
tylko rad gmin, bowiem innym jednostkom samorządu terytorialnego nie 
przyznano własnych podatkowych źródeł dochodów. Granice tworzenia 
prawa zakreślone zostały przez Konstytucję, a zwłaszcza przez art. 217, któ-
ry stanowi, że nakładanie podatków i innych danin publicznych, a także 
określanie podmiotów, przedmiotów opodatkowania i stawek podatkowych 
oraz zasad przyznawania ulg, umorzeń i określania kategorii podmiotów 
zwolnionych od podatków następuje w drodze ustawy. Przepis ten formułuje 
wprost zasadę wyłączności ustawowej w sprawach podatkowych i kładzie 
kres możliwościom regulowania ich w drodze innych aktów prawnych. Na-
tomiast powoływany już art. 168 jest przepisem szczególnym, który daje 
jednostkom samorządu terytorialnego prawo ustalania wysokości podatków 
i opłat w granicach ustalonych w ustawie, a zatem kompetencja ta nie wy-
nika z ogólnej zasady ich autonomii, ale wymaga wyraźnego upoważnienia 
ustawowego. Realne władztwo podatkowe jednostek samorządu terytorial-
nego ogranicza się więc aktualnie wyłącznie do gmin i wynika z przepisów 
ustaw, które przewidują podejmowanie przez rady gmin uchwał w ściśle 
określonych kategoriach spraw. I chociaż katalog uprawnień rad gmin w za-
kresie tworzenia przepisów prawa podatkowego wydaje się szeroki, to jednak 
faktyczne ich władztwo podatkowe jest niewielkie, a zakres przyznanych 
uprawnień bardzo wąski. Naturalna jest więc pokusa – mimo ustawowych 
ograniczeń – ich rozszerzania w praktyce stanowienia lokalnego prawa po-
datkowego13. Procesom tym sprzyja także brak dostatecznej precyzji w for-
mułowaniu tekstów prawnych przez ustawodawcę, jak również niespójność 
systemu podatkowego, co prowadzi do wątpliwości interpretacyjnych, które 
uwidoczniają się nawet w orzecznictwie NSA i SN. 

Należy zauważyć, że kompetencje do wydawania norm prawnych umoż-
liwiających wprowadzanie podatków oraz kształtujących ich konstrukcję 
w państwach unitarnych przysługują prawie wyłącznie organom ustawo-
dawczym państwa. Jednostki samorządu terytorialnego mają niewielkie 

13 Por. J. Glumińska-Pawlic, Władztwo podatkowe jednostek samorządu terytorialnego w świetle 
Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego [w:] Prawo finansowe w warunkach członkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej. Księga jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wójtowicz, red. A. Po-
morska, P. Smoleń, J. Stelmasiak, A. Gorgol, Lublin 2011, s. 111–128; M. Paczocha, Granice władz-
twa podatkowego gmin, „Finanse Komunalne” 2000/6, s. 5 i n.
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