,Krytyka Prawa”, tom 9, nr 2/2017, s. 2-25, ISSN 2080-1084, e-ISSN 2450-7938, Copyright by Akademia Leona Kozminskiego

BEATA CIESLAK!

Istota danin publicznych stanowiacych
docho6d budzetu gminy na tle zadan
realizowanych przez samorzad gminy
— wybrane zagadnienia prawne

Streszczenie

W niniejszym artykule analizie zostanie poddana sytuacja prawno-finansowa
samorzadu gminy w odniesieniu do rodzajoéw i istoty dochodéw gminy na tle
zadanh wykonywanych przez samorzad gminy. Samorzad gminy realizuje zadania
publiczne, ktérych zakres wyznaczony jest przez obowiazujace przepisy konsty-
tucyjne i ustawowe. Na realizacje zadani gmina otrzymuje z budzetu panstwa
$rodki finansowe, posiada réwniez dochody wlasne, na wysokos¢ ktérych moze
mie¢ wplyw, jednak jedynie w granicach ustalonych przez ustawy. W niniejszym
artykule zostang wskazane rodzaje zadan, jakie ustawodawca naklada na gmine
oraz rodzaje i cechy szczeg6lne danin publicznych stanowiacych zZrédlo finanso-
wana tych zadan.
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BEATA CIESLAK

The essence of public levies which constitute
the revenue of the commune budget against
the background of tasks carried out
by the local government - selected legal issues

Abstract

The legal and financial situation of commune government regarding to types and
essence of the commune’s income on the background of tasks performed by com-
mune government will be the subject of analysis in this article. The commune
government performs public tasks whose scope is determined by the applicable
constitutional and statutory provisions. The community receives funds for the
implementation of tasks from the state budget. It also has its own income which
may be affected by it but only within the limits set by the law. The types of tasks
that the legislator imposes on the commune and the types and special features of the
public contributions that are the source of financing of these tasks will be indicated
in this article.
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4 BEATA CIESLAK

Wprowadzenie

W niniejszym artykule analizie zostanie poddana sytuacja prawno-finansowa
samorzadu gminy ze wskazaniem rodzajow iistoty dochodéw gminy na tle zadan
wykonywanych przez samorzad gminy. Samorzad gminy ukierunkowany jest na
wytwarzanie débr publicznych oraz zaspokajanie potrzeb publicznych, ktérych
mozliwo$¢ realizacji wiaze sie nieodzownie z istniejacymi obiektywnie granicami
dochodéw publicznych. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz gmina wykonuje szereg
zadan nalozonych przez ustawodawce stuzacych spotecznosci, na realizacje ktérych
otrzymuje z budzetu panistwa §rodki finansowe. Gmina posiada réwniez dochody
wlasne, na wysokos¢ ktérych moze mie¢ wptyw, jednak jedynie w granicach
ustalonych przez ustawy. W niniejszym artykule zostang wskazane rodzaje zadan,
jakie ustawodawca naklada na gmine oraz rodzaje i cechy szczegélne danin publicz-
nych stanowiacych Zrédlo finansowana tych zadan.

Pojecia i istota zadan realizowanych przez samorzad gminy

W ustaleniu istoty i znaczenia dochodéw budzetowych gminy odwolac sie nalezy
w pierwszej kolejnosci do unormowan zawartych w ustawie zasadniczej. Zgodnie
z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP? samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.
Podkresli¢ nalezy, ze sprawowanie wiladzy jest tylko metoda wykonywania zadan
publicznych, i to nie jedyna. Istota jest natomiast samo wykonywanie zadan publicz-
nych za pomoca réznorodnych narzedzi prawnych?. Stuszny jest takze poglad, ze
art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zawiera finansowa gwarancje dla samorzadu terytorial-
nego, bowiem nie jest mozliwa odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan publicznych
(wlasnych i zleconych) bez posiadania odpowiednich srodkéw umozliwiajacych
ich sfinansowanie®.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.),
zwana dalej Konstytucja RP.

3 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 102.
4 ].Boc (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 46.
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ISTOTA DANIN PUBLICZNYCH STANOWIACYCH DOCHOD BUDZETU GMINY... 5

Natomiast rozdziat VII Konstytucji RP poswiecony jest w calosci samorzadowi
terytorialnemu i zawiera zagadnienia zwigzane z jego funkcjonowaniem oraz
finansowaniem. Jednostki samorzadu terytorialnego® dzieki wykorzystaniu r6z-
nych zrédet finansowania® realizujg zadania wlasne i obce, ktére maja przyczyniac
sie do zaspokajania podstawowych potrzeb lokalnym spoteczno$ciom oraz do
rozwoju lokalnego’.

Ustawodawca w art. 164 ust. 3 Konstytucji RP wskazal, Ze gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego i tym samym ustanowil domniemanie kompetencji
w sprawach lokalnych na rzecz gminy. Oznacza to, Ze zadania gminy —jako jednostki
podstawowej — moga by¢ interpretowane rozszerzajaco, natomiast zadania pozo-
statych jednostek powinny by¢ wyktadane $cisle®. Blizsze okreslenie rodzaju zadan
wskazane zostalo w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie ustawodawca unormowat,
ze zadania publiczne sluzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.

Uszczegodlowienie konstytucyjnych regulacji w zakresie wykonywania zadan
publicznych przez samorzad gminy zawarte zostalo w ustawie ustrojowej. Przepisy
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie gminnym?’ okreslaja, ze gmina
wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
Zakres zadan gminy jest otwarty w tym rozumieniu, Ze poza zadaniami wyraZnie
ustawowo przekazanymi gminie do wykonania, gmina moze podejmowac si¢
takze wykonywania innych lokalnych zadan publicznych!®. Podkresli¢ nalezy, ze
samodzielno$¢ zadaniowa gminy doznaje ustawowych ograniczen poprzez wprowa-
dzenie obowigzkowych zadan wlasnych oraz zadan zleconych z zakresu admini-
stracji rzadowej'!.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmio-
tow. W takim trybie gmina moze poszerzac krag zadan wilasnych. Jest to nazywane

5 Zwane dalej takze j.s.t.
6 Szerzej: A. Hanusz (red.), Zrddla finansowania samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2015, passim.

7 D. Hajdys, Rola jednostek samorzqdu terytorialnego w tagodzeniu skutkdw globalnego kryzysu w Polsce,
[w:] L. Patrzatek (red.), Gospodarka finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego, Poznan 2010, s. 101.

8 M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 390.
9 Tekstjedn.: Dz.U. z 2016 ., poz. 446 z pézn. zm., zwana dalej u.s.g.

10 M. Miemiec, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo
finansow publicznych sektora samorzgdowego, Warszawa 2013, s. 33.

1 W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowosc publicznoprawna gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
11-12, 5. 17; szerzej: ]. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosc finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce: studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 30 i n.
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6 BEATA CIESLAK

wynalazczoscig zadaniowa gminy. Gmina moze jednak skorzystac z tej mozliwosci,
pod warunkiem Ze nie zostanie naruszona jej zdolno$¢ do wykonywania ustawo-
wych zadan obowigzkowych. Nalezy podkresli¢, ze zakres zadan gminy jest
réwnocze$nie zamkniety w tym sensie, Ze zgodnie z art. 6 u.s.g. jest on ograniczony
do spraw publicznych o znaczeniu lokalnym. Spelnienie przez gmine tego ustawo-
wego wymogu podlega nadzorowi oraz kontroli sadowej'2.

Natomiast art. 7 ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze do zadan wlasnych gminy nalezy za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty oraz wymienia poszczegdlne zadania
wlasne, ktére obejmuja sprawy:

)

2)
3)

4)
5)
6)

7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)
15)

16)

tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej;

gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;
wodociagéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Sciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenia w energie elektryczna i cieplng oraz gaz;

3a) dzialalnosci w zakresie telekomunikacji;

lokalnego transportu zbiorowego;

ochrony zdrowia;

pomocy spolecznej, w tym oSrodkéw i zakladéw opiekunczych;

6a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

gminnego budownictwa mieszkaniowego;

edukacji publicznej;

kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami;

kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych;

targowisk i hal targowych;

zieleni gminnej i zadrzewien;

cmentarzy gminnych;

porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli oraz ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego;

utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektow administracyjnych;

polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjal-
nej, medycznej i prawnej;

12 M. Miemiec, op. cit., s. 33.
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ISTOTA DANIN PUBLICZNYCH STANOWIACYCH DOCHOD BUDZETU GMINY... 7

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkoéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej;

18) promocji gminy;

19) wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie'?;

20) wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Przepisy przewiduja rowniez mozliwo$¢ przekazania gminie nowych zadan
wlasnych jedynie w drodze ustawy, co pociaga za soba konieczno$¢ zapewnienia
gminie niezbednych srodkéw finansowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia
dochodéw wilasnych gminy lub subwengiji (art. 7 ust. 3 u.s.g.).

Dodac¢ nalezy, ze dokltadne wyszczegolnienie zadah wlasnych gminy oraz zadan
zleconych i jej kompetencje wskazane zostaly w ustawie z dnia 17 maja 1990 r.
o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczeg6lnych pomiedzy
organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw!.

W ramach zadan wlasnych ustawodawca ustanawia kategorie zadan obliga-
toryjnych. W konsekwencji tego zadania wlasne gminy dziela sie na dwie grupy:
obligatoryjne i fakultatywne. Przestanka tej regulacji jest che¢ zagwarantowania
spolecznosciom lokalnym pewnych $§wiadczen obligatoryjnych na poziomie mini-
malnym. Katalog tych Swiadczen nie jest sformutowany!.

Podkresli¢ nalezy, ze wladze samorzadowe maja pelna swobode w przyjmo-
waniu okreslonych sposobéw realizacji zadan. Co wiecej, idea samorzadnosci
zaklada, Ze sposéb realizacji tych zadan pozwoli lepiej dostosowa¢ dziatalno$é
wladz samorzadowych do potrzeb, tworzy warunki do poszukiwania najlepszych
Sciezek realizacji tych zadan'®. Do wykonywania wszystkich zadan publicznych,
zaréwno wlasnych, jak i zleconych, Konstytucja RP wyposaza jednostki samorzadu
terytorialnego we wladztwo pochodzace od panstwa, a $cislej méwiac — od admi-
nistracji rzagdowej — na skutek tzw. samoograniczenia sie. Wynika to expressis

13 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 1., poz. 239.
4 Dz.U. Nr 34, poz. 198 z pézn. zm.
15 E. Zielinski, Administracja rzqdowa i samorzqdowa w Polsce, Warszawa 2013, s. 268-269.

16 K. Owsiak, O potrzebie innego spojrzenia na bezpieczeristwo finanséw samorzgdowych, [w:] S. Kandula
(red.), Wspdtczesne problemy finanséw i gospodarki jednostek samorzqdu terytorialnego, Poznah 2008,
s. 158.
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8 BEATA CIESLAK

verbis z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry okresla, Ze samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wladzy publiczne;j”.

Samodzielno$¢ zadaniowa gmin jest ustawowo ograniczona przez wprowa-
dzenie instytucji obowigzkowych zadan wlasnych. Chodzi o to, Zze gmina nie
moze uchyli¢ sie od ich wykonywania, jesli tak stanowi ustawa szczegétowa.
Zaspokojenie potrzeb publicznych nie moze bowiem zaleze¢ od swobodnego
uznania aktualnego skladu osobowego wybieranych organéw j.s.t., przede wszyst-
kim organéw uchwatodawczych!®.

Oproécz zadan wilasnych ustawodawca w art. 166 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje
réwniez na mozliwo$¢ zlecania jednostkom samorzadu terytorialnego wykony-
wania innych zadan publicznych, ktére jednakze moga by¢ zlecane ustawowo,
jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panistwa, przy czym to ustawa okresla
tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych. Zatem zadania
zlecone zostaja dopuszczone jako forma fakultatywna'®. Réwniez przepisy ustaw
samorzadowych wyodrebniaja zadania wlasne i zlecone z zakresu administracji
rzadowej. Chodzi tu réwniez o zlecanie kompetencji w podanym powyzej zna-
czeniu, tj. jako form wladczych dzialania. Forma zlecania zadan beda przede
wszystkim ustawy?’.

Zadania zlecone nakladane na gminy maja charakter obowigzkowy, natomiast
obowiazkiem administracji rzadowej jest przekazanie srodkéw finansowych na
zadania zlecone. Srodki te przybieraja posta¢ dotacji celowej, a jej kwota okreslona
jest wedtug norm finansowych przyjetych dla sektora rzadowego?!.

Zasady finansowania samorzadu gminy

Wobec przedstawionej powyzej roli gmin w wykonywaniu zadan publicznych
wlasnych i zleconych jednym z najwazniejszych mechanizméw ich funkcjonowania
sa Srodki stuzgce finansowaniu ich dzialalnoéci, tym bardziej ze samorzad lokalny
nakierowany jest na wytwarzanie dobr publicznych. Za sluszny nalezy uznac
poglad, ze wspoélczesnie samorzad lokalny ma wyraznie zarysowang funkcje

17 W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, No 2018, ,Przeglad Prawa i Administracji”, XXXVIII, Wroctaw 1997,
s. 156.

18 M. Miemiec, op. cit., s. 33.
19 J.Bo¢ (red.), op. cit., s. 261.
20 Z. Leoniski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 41.

21 M. Miszczuk, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk,
Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 46.
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ekonomiczng, poniewaz traktowany jest jako: przedsiebiorstwo ustugowe, wtas-
ciciel majatku, inwestor, planista strategiczny, pracodawca??. Warunkiem prawi-
dlowego wykonywania zadan przez samorzady jest zapewnienie trwatosci Zrodet
finansowania ich dziatalnosci®.

Prawo do zalatwiania spraw lokalnych, ktérych zakres wyznaczony jest przez
obowiazujace przepisy konstytucyjne i ustawowe, na wlasna odpowiedzialnos¢
i we wlasnym imieniu, wymaga takze wyposazenia samorzadu w adekwatne
zasoby finansowe. Nie jest bowiem mozliwa odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan
publicznych (wlasnych i zleconych) bez posiadania odpowiednich srodkéw umoz-
liwiajacych ich sfinansowanie?*.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL), ktérej strong Polska statla sie
w 1993 r.2°, wskazuje wlasciwe standardy finansowe samorzadu i wynikajace z niej
najbardziej istotne zasady organizacji finanséw lokalnych. Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego od poczatku obowiazywania Konstytucji RP z 1997 r. jest ele-
mentem sktadowym wewnetrznych Zrédel prawa polskiego majac pierwszefistwo
przed ustawa. Standardy z niej wynikajace nie s3 zatem ani uzupelnieniem, ani
tez wzmocnieniem norm konstytucyjnych?. Za najwazniejsze mozna uznac¢ dwie
zasady wynikajace z EKSL — zasade subsydiarnosci i zasade adekwatnosci. W pierw-
szej z nich — zasadzie subsydiarnosci — wskazano, ze spotecznoscilokalne, w ramach
narodowej polityki gospodarczej, maja prawo do posiadania wlasnych wystarcza-
jacych zasob6éw finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowaé¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien®. Wskazac nalezy, ze uregulowania EKSL pod-
kreslaja niezalezno$¢ finansowa wspdlnot lokalnych. W polskim ustroju konsty-
tucyjnym nie ma jednak miejsca dla autonomii finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego®.

Przechodzac do zasady adekwatnosci, wskazac¢ nalezy, ze zgodnie z art. 167
ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja zapewniony

22 A. Szewczuk, Administracja samorzgdowa wobec wspdtczesnych wyzwan, [w:] Wyzsza Szkota Administracji
Publicznej w Szczecinie 1995-2010. Ksigga Jubileuszowa, Szczecin 2010, s. 66.

23 W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznah 2005, s. 235.
24 J.Boc (red.), op. cit., s. 46.

25 Szerzej na temat powstania i ratyfikacji Karty: W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytori-
alnego jako zespdl gwarancji zabezpieczajgcych samodzielnosc finansowq gmin — wybrane zagadnienia teo-
retycznoprawne, ,Samorzad Terytorialny” 1997, 10, s. 58—60.

26 Idem, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochoddw publicznoprawnych,
Wroctaw 2005, s. 61.

27 W. Wéjtowicz (red.), Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2014, s. 102.

28 E. Berezowska, Decentralizacja systemu finanséw publicznych w Polsce — dokonania i potrzeby, ,Finanse
Komunalne” 2010, 1-2, s. 40.
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10 BEATA CIESLAK

udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Unor-
mowanie powyzsze przewiduje gwarancje dla samorzadu terytorialnego w postaci
odpowiedniego wyposazenia w dochody publiczne, to znaczy proporcjonalnie
do potrzeb wyznaczonych przez zakres zadan rzeczowych (wlasnych lub zleco-
nych)®. Obowiazek udziatu gmin (a takze pozostalych j.s.t.) w dochodach pu-
blicznych w relacji odpowiedniej do przypisywanych im zadan stanowi zasade
odpowiedniosci, zwang takze w doktrynie zasada adekwatnosci®. Jest to druga
z najwazniejszych zasad wskazana w przepisach EKSL. Wedlug reguty adekwat-
noéci, z punktu widzenia fiskalnego, zasoby przekazane jednostkom samorzadu
terytorialnego sa odpowiednie do przypadajacych im zadan, jezeli pozwalaja na
pelne sfinansowanie wydatkéw zwigzanych z ich realizacja®. Ponadto w art. 167
ust. 4 Konstytucji RP ustawodawca wskazal, ze zmiany w zakresie zadan i kom-
petencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianamiw podziale dochodéw publicznych. Z powyzszego unormowania wynika
zasada nieeksponowana wczesniej, ze przesuwaniu zadan publicznych na szczebel
lokalny powinno towarzyszy¢ odpowiednie przesuwanie srodkéw na ich realizacje®.

Na uwage jednak zastuguje zjawisko rosnacych corocznie wydatkéw publicz-
nych. Zwigzane to jest z tym, iz w wyniku postepu cywilizacyjnego rosna potrzeby
spoleczenstwa i rosng oczekiwania spoleczenstwa, ze wladza publiczna w wigk-
szym niz dotychczas zakresie bedzie partycypowata w ich zaspokajaniu®.

Pojecie i istota danin publicznych

Jednak mozliwosci zaspokajania potrzeb publicznych wigza sie nieodzownie
z istniejacymi obiektywnie granicami dochodéw publicznych. Ich pojemnos¢
z kolei jest ograniczona nie tylko przez bariery gospodarcze, ale i psychologiczne

2 ].Boé (red.), op. cit., s. 262.

30 W. Miemiec, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec,
Prawo finansow publicznych sektora samorzgdowego, Warszawa 2013, s. 94.

31 A. Niezgoda, Podziat zasobéw publicznych migdzy administracje rzqdowg i samorzqdowg, Warszawa
2012, s. 28.

32 E. Ruskowski, Podstawy prawne gospodarki budzetowej samorzqdu terytorialnego z uwzglednieniem
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne
i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 347.

3 J. Matlecki, Refleksje o etosie prawa finansowego, [w:] A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski
(red.), System finansow publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwari XX wieku, Warszawa 2010, s. 32.
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(niecheci) do ponoszenia ciezaru finansowego realizacji zadan okreslonych jako
publiczne. Skutkuje to postawieniem daninom publicznym wymiernych granic3.

Nie ulega watpliwosci, ze system finansowy powinien gwarantowac¢ odpo-
wiednig do zadan ilo$¢ srodkéw, mozliwos¢ swobodnego nimi dysponowania,
a przede wszystkim powinien zabezpiecza¢ stabilno$¢ dochodéw. Pod pojeciem
finanséw lokalnych i regionalnych rozumie sie zasoby pieniezne, ktérymi dyspo-
nuja j.s.t.>. Fundamentem wykonywania zadan publicznych przez j.s.t. jest posia-
danie wlasnego mienia, finanséw i administracji. Czynniki te mozna traktowac
jako swoiste instrumenty realizacji celéw i podporzadkowania im zadan spoteczno-
-gospodarczych?®.

W obliczu mnogosci zadan natozonych na gminy, a takze przy wciaz rosnacych
potrzebach i wymaganiach czlonkéw spotecznosci gminnej, aktualny jest wcigz
problem, czy samorzad gminy dysponuje odpowiednig iloécig srodkéw finanso-
wych na ich realizacje, z jakich zrédel pochodza lub moga pochodzié¢ srodki
pieniezne, a takze czy otrzymuje on wystarczajaca ilos¢ sSrodkéw finansowych,
do ktoérych naleza daniny.

Daninami publicznymi sg zatem dochody publiczne o charakterze obowiaz-
kowym uiszczane na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych¥. Pojeciem
danin publicznych postuzyl sie ustawodawca w art. 217 Konstytucji RP, wskazu-
jac, ze nakladanie podatkéw oraz innych danin publicznych nastepuje w drodze
ustawy. Z powyzszego unormowania wynika, ze daniny stanowia cze$¢ konsty-
tutywnej kategorii ciezaréw i $wiadczen publicznych®.

W literaturze podkresla sie, ze cel obowigzku stanowi wyréznik pomiedzy
daninami publicznymi a ciezarami i $wiadczeniami publicznymi®’. Ponadto z kon-
tekstu art. 217 Konstytucji RP jasno wynika, Ze podatki sa jedna z danin publicz-
nych, a nie jedyna dopuszczalng konstytucyjnie danina. Zarazem jednak sa daning

34 A.Dobaczewska, O elastycznych formach finansowania zadan publicznych w XXIw., [w:] A. Dobaczew-
ska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), op. cit., s. 65.

% B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzqdnosci lokalnej. Obszary rozwoju — rozwigzania modelowe,
Warszawa 2009, s. 25-26.

3% A. Szewczuk, Filozofia zarzqdzania rozwojem lokalnym i regionalnym. Metody, narz¢dzia i procesy, [w:]
B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Ziolo, Rozwdj lokalny i regionalny. Uwarunkowania, finanse,
procedury, Szczecin 2005, s. 125.

37 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 154.

3 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011,
s. 29.

3 Zob. A. Bien-Kacala, Zasadza wiadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 133.
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o podstawowym znaczeniu, ktérej budowa zatem jest odpowiednim wzorcem dla
innych danin publicznych?.

Chociaz pojecie daniny publicznej wystepuje w Konstytucji RP, jednak termin
ten nie posiada zadnej definicji legalnej. Ustawodawca wskazuje jedynie w art. 217
Konstytucji RP, Ze nakladanie podatkéw i innych danin publicznych nastepuje
w drodze ustawy. Przepis ten dotyczy niezwykle waznej kwestii; ogranicza mia-
nowicie swobode organéw administracji publicznej w zakresie, nie tylko zwigza-
nym z finansami panstwa, ekonomicznymi podstawami jego dzialalnosci, ale
takze sferg wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Artykut 217 Konstytucji RP
kladzie kres mozliwosciom naktadania podatkéw i danin publicznych, ustalania
stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen, jak rowniez zwolnien
od podatku w innej formie niz w drodze ustawy. Ta sfera zycia poddana zostala
wylacznie regulacjom ustawowym, a wiec znajduje si¢ w dziedzinie wlasciwosci
organéw wladzy ustawodawczej*l. Przepis ten podnidst do rangi normy konsty-
tucyjnej zasade panstwowego wladztwa podatkowego*2.

Rodzaje dochodow budzetu gminy

Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP nakladanie podatkéw nastepuje w drodze ustawy;
wynika to jednoznacznie z poczatkowej i koficowej tresci tego artykutu. Oznacza
to, ze wskazane w nim elementy podatkowo-prawnego stanu faktycznego nalezy
odczytywac nie tyle jako oderwane od siebie elementy techniki podatkowej, ile
jako wzajemnie ze soba powigzane elementy skladowe konstrukcji prawnej po-
datku*®. Do danin publicznych, jako jednej z kategorii dochodéw publicznych,
ustawodawca nawiazuje takze w art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych*, zaliczajac do danin publicznych: podatki, sktadki,
oplaty, wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spétek
Skarbu Panstwa, a takze inne $wiadczenia pieniezne, ktérych obowiazek pono-
szenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych

40 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gdlng, Warszawa
2010, s. 129.

41 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 288.
42 J.Bo¢ (red.), op. cit., s. 319.

43 R.Mastalski, Konstytucyjne podstawy prawa podatkowego, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne
podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 166.

4 Tekstjedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1870 z pézn. zm., zwanej dalej u.f.p.
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funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika
z odrebnych ustaw.

W literaturze podnosi sie, ze daniny publiczne to wszelkie formy przejmowa-
nia warto$ci materialnych badz ustug przez panstwo od mieszkancéw jego tery-
torium oraz réznego rodzaju organizacji dzialajacych lub majacych siedzibe na
tym terytorium®. Pojecie daniny publicznej jest kategoria szeroka i obejmuje
miedzy innymi podatki, oplaty, doplaty i cla oraz inne pieniezne §wiadczenia
publiczne o cechach mieszanych, nalezace do kategorii odptatnych i nieodplat-
nych*. W przypadku dochodéw publicznych odptatnych podmiot przekazujacy
$rodki pieniezne stanowigce dochéd budzetu otrzymuje Swiadczenie wzajemne
w postaci okreslonej czynnosci?’. Zatem opieraja sie na ekwiwalencie, chociazby
byt on symboliczny w stosunku do wysokosci wniesionego dochodu®®. Natomiast
dochody nieodplatne cechuje brak §wiadczenia wzajemnego po stronie zwiazku
publicznoprawnego®.

Klasyfikacja konstytucyjna dochodéw zawarta w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP
jest ramowa i stanowi katalog zamkniety. Kolejnos$¢, w ktérej dochody j.s.t. zostaly
tam wymienione, nie jest przypadkowa. Powszechnie przyjmuje sie, ze dochody
wlasne powinny by¢ podstawowym Zrédlem finansowania zadan j.s.t. Kolejnos¢
ta nie powinna by¢ dyrektywa wyznaczajaca proporcje pomiedzy poszczegdlnymi
rodzajami dochodow®’.

Pozostate dochody jednostek samorzadowych r6znia sie od dochodéw wiasnych
niezaleznos$cig od Zrédet znajdujacych sie na terenie dzialania danej jednostki
samorzadowej. Z tego powodu subwencje ogolne i dotacje celowe zostaly powszech-
nie zaliczone do pozostalych dochodéw czyli niewlasciwych, uzupelniajacych,
wyréwnawczych®.

Wyszczegdlnienie obligatoryjnych dochodéw j.s.t. zawarte zostalo w art. 3 ust. 1
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego®2. Do dochodéw tych naleza: dochody wlasne, subwencja ogdlna oraz dotacje
celowe z budzetu panstwa. W art. 3 ust. 1 u.d,j.s.t. przyjeto wiec konstytucyjna

4 H. Dzwonkowski, Pojecie daniny publicznej, [w:] idem (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 2.
4 A.Bien-Kacala, op. cit., s. 130, zob. takze H. Dzwonkowski, op. cit., s. 1-2.

47 H. Dzwonkowski, J. Gliniecka (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 90.

48 C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 105.

4 H. Dzwonkowski, J. Gliniecka, op. cit., s. 90.

50 W. Miemiec, Dochody jednostek samorzqd..., s. 95.

51 E. Feret, Formy organizacyjno-prawne finansowania samorzqdowych zadar publicznych, Rzeszéw 2013,
5. 84-85.

52 Tekstjedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 198 z p6zn. zm., zwana dalej u.dj.s.t.
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strukture dochodéw samorzadu terytorialnego, wymieniajac obok dochodéw
wlasnych, subwencje ogélng oraz dotacje celowe z budzetu panstwa®. W art. 3
ust. 3 u.d.j.s.t. ustawodawca wskazat ponadto dochody fakultatywne j.s.t., ktorymi
moga by¢: srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,
$rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okreslone w od-
rebnych przepisach.

W zakresie podzialu dochodéw j.s.t. w doktrynie wyrazono poglad, zgodnie
z ktérym mozna podzieli¢ dochody j.s.t. na zwyczajne i nadzwyczajne na podsta-
wie kryterium ich statego lub okresowego wystepowania w budzetach j.s.t.5%.
Wedtug powyzszych kryteriéow dochody wilasne gmin zaliczamy do dochodéw
zwyczajnych, natomiast pozostate dochody mozna zakwalifikowa¢ jako dochody
nadzwyczajne®.

Ustawodawca wskazuje, ze do dochodéw wiasnych jednostek samorzadu —tery-
torialnego — w rozumieniu ustawy — naleza réwniez udziaty we wptywach z po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0s6b
prawnych (art. 3 ust. 2 u.d.j.s.t.). Pomimo ustawowego zaliczenia udzialéw we
wplywach z ww. podatkéw do dochodéw wiasnych j.s.t. w literaturze przedmiotu
podkresla sie istotng odrebnos¢ tego Zrédta dochodu. Stusznie podkreslony zostal
w literaturze fakt, ze udzialy te nie wykazujg konstytutywnych cech dochodéw
wlasnych. Sa to bowiem dochody, na ktérych wydajnos¢ fiskalng samorzad tery-
torialny ma niewielki wptyw®.

W kwestii szczegélowej regulacji Zrédet dochodéw gminy przepisy art. 216
ust. 1 u.f.p. odsylaja do ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
gdzie ustawodawca w art. 4 ust. 1 pkt 112 u.f.p. wyszczego6lnia zrédta dochodéw
wlasnych gminy o charakterze daninowym i naleza do nich:

1) wplywy z podatkéw:

a) od nieruchomosci,

b) rolnego,

c) lednego,

d) od srodkéw transportowych,

e) dochodowego od oséb fizycznych, oplacanego w formie karty podat-
kowej,

5 W. Miemiec, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego — podstawowe zatozenia, [w:]
W. Miemiec i B. Cybulski (red.), Samorzqdowy poradnik budzetowy na 2004 rok, Warszawa 2004, s. 22.

5 Z. Ofiarski, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemieci B. Cybulski (red.), op. cit.,
s. 61.

5 Ibidem.

5 W.Miemiec, Transfery srodkow pienigznych pomiedzy budzetem paristwa a budzetami jednostek samorzqdu
terytorialnego — wybrane aspekty finansowoprawne, ,Finanse Komunalne” 2010, 1-2, s. 71.
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f) od spadkéw i darowizn,
g) od czynnosci cywilnoprawnych;
2) wplywy z oplat:

a) skarbowej,

b) targowej,

¢) miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania pséw,

d) reklamowej,

e) eksploatacyjnej —w czesci okreslonej w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r.
— Prawo geologiczne i gérnicze”,

f) innych stanowiacych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odreb-
nych przepiséw.

Przyjmuje sie, Ze najbardziej stabilnym elementem budzetu j.s.t., pozwalajacym
na uniezaleznienie sie finansowe od czynnikéw zewnetrznych sa dochody wtlasne,
w tym podatki i optaty®®. Najwazniejsze miejsce w rzedzie zrédet dochodoéw
wlasnych gminy zajmuja wplywy z podatkéw i oplat lokalnych okreslonych
w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych®.

W literaturze przedmiotu pojawia sie pojecie lokalnych danin publicznych.
Wyodrebnienie instytucji lokalnych danin publicznych z caloksztattu dochodéw
publicznych oparte jest na odrebnej podmiotowosci samorzadu terytorialnego®.
O ,lokalnosci” tych Swiadczen decyduja jedynie wzgledy formalne, tzn. uregulo-
wane sg one w ustawie o takiej wtasnie nazwie®.

W zasadzie nie ma zadnych probleméw z pojmowaniem podatku. Powszechnie
przyjmuje sie, ze podatek jest okreslonym ustawowo $wiadczeniem pienieznym,
przymusowym, bezzwrotnym, nieodplatnym, ponoszonym na rzecz zwigzkéw
publicznych. Jest to klasyczna, sformutowana w doktrynie definicja podatku®.
W literaturze przedmiotu wyrazono jednak poglad, zgodnie z ktérym mozna
moéwic o ogdlnej odplatnosci podatku, gdyz z catosci wplywéw podatkowych

57 Tekstjedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 196, 12721 1505.

58 ]J. Gluminska-Pawlic, Podatkowe Zrodta dochoddw gmin — wymiar, pobor, egzekucja. Wybrane problemy,
[w:] J. Czempas (red.), Dziatalnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia prawne
i ekonomiczne, Katowice 2006, s. 9.

59 Zob. A. Szewc, Gminna gospodarka finansowa, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 686.

60 H. Sochacka-Krysiak, Lokalne daniny publiczne jako Zrddlo dochoddw wlasnych samorzgdu terytorialnego
— doswiadczenia i perspektywy, [w:] S. Kanduta (red.), Wspdiczesne problemy finansow i gospodarki jed-
nostek samorzqdu terytorialnego, Poznan 2008, s. 11.

61 L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i oplaty lokalne. Komentarz, Warszawa 2005, s. 29.
62 L. Etel, Pojecie podatku, [w:] idem (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 22.
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finansowane sg istotne dla obywateli przedsiewzigcia (np. drogi publiczne, szkotly
wyzsze). Natomiast nieodplatnos¢ indywidualna — polegajaca na tym, ze za kon-
kretne Swiadczenie podatkowe danego podatnika, przekazana jest konkretna
ustuga publiczna na jego rzecz — w stosunku prawno-podatkowym nie wystepuje®.

Jednakze ustawodawca w art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa®* wskazuje, ze podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne, przy-
musowe oraz bezzwrotne §wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Pahistwa, woje-
wodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowe;j.

Odnosnie znaczenia podatkéw iich roli, zaréwno w zakresie zasilania bud zetéw
panstwa, jakij.s.t. nalezy mie¢ na wzgledzie, ze podatki stanowig giéwne Zrédto
dochodéw panstwa®. W zakresie podatkowych dochodéw samorzadu terytorial-
nego wskaza¢ nalezy, ze odrebne dla kazdej kategorii j.s.t. uregulowanie zZrédet
dochodéw oraz r6zny ich zakres, wskazuja na nieréwnomierne wyposazenie tych
jednostek w zrodta dochodéw oraz rézny ich zakres samodzielnosci finansowe;j®®.

W art. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®”
ustawodawca zawart katalog podatkéw i oplat, do ktérych naleza: podatek od
nieruchomosci, podatek od srodkéw transportowych, oplata targowa, oplata
miejscowa, oplata uzdrowiskowa, oplata reklamowa oraz oplata od posiadania psow.
W doktrynie przyjeto jednak, ze ustawodawca wyszczegdlnil takze te, ktére nie
maja charakteru podatkéw i oplat lokalnych. Jak podkreslono w literaturze, wbrew
okresleniom zawartym w art. 1 u.p.o.l,, oplata targowa, pomimo ze ma okreslenie
wskazujace na oplate jako danine, nie wykazuje cech optaty, lecz podatku®.

Szczeg6lny charakter podatku od spadku i darowizn unormowany w ustawie
z dnia 28 lipca 1983 r. 0 podatku od spadkéw i darowizn®, w konstrukeji przyjetej
w Polsce polega na specyficznej jego charakterystyce. Jakkolwiek zaliczany jest
do podatkéw majatkowych, jego korzenie siegaja konstrukcji optat zwigzanych
z obrotem majatkowym. Jednoczes$nie wykorzystywane instytucje zwigzane z jego
konstrukejg odwotuja sie do opodatkowania dochodu?®.

63 A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2014, s. 131.
64 Tekstjedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 201 z p6zn. zm., zwana dalej o.p.
65 W. Wyrzykowski, Polski system podatkdw i optat w zarysie, Gdanisk 2004, s. 10.

66 Z. Ofiarski, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa
jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2006, s. 45.

67 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 716, zwanej dalej u.p.o.l.
68 P. Borszowski, Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 12.
69 Tekst jedn.: Dz.U. 2016, poz. 205.

70 J. Wierzbicki, A. Werner, Opodatkowanie spadkdw i darowizn w Polsce wspdlczesnej, [w:] A. Dobaczew-
ska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Daniny publiczne. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI wieku,
Warszawa 2010, s. 193.
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Na system opodatkowania nieruchomosci skiadajg sie trzy podatki, ktérych
przedmiotem jest wladanie szeroko rozumianymi gruntami’!. Sg to: podatek
rolny’?, podatek lesny”® oraz podatek od nieruchomosci (uregulowany w u.p.o.L).

Pomimo Ze gminy zostaly wyposazone w znaczaca ilos¢ podatkowych Zrodet
dochodéw, to jednak wplywy z tych Zrédel nie ksztaltujg sie na takim samym
poziomie. Najgorsza pod wzgledem mozliwosci uzyskania dochodéw podatkowych
jest sytuacji gmin typowo rolniczych. Tam w zasadzie nie ma wplywéw z gtéw-
nego zroédla dochodéw podatkowych — podatku od nieruchomosci. Nie ma bowiem
gruntéw, budynkéw i budowli podlegajacych opodatkowaniu tym podatkiem?.

Przechodzac do pojecia oplat publicznych, wskaza¢ nalezy, iz oplaty publiczne
sa tradycyjnie wykorzystywanym instrumentem realizacji polityki daninowej’.
Oplata i podatek posiadaja nie tylko wspdlna geneze, ale takze zblizony tryb
platnodci i elementy struktury prawnej. Oczywiscie nie oznacza to pelnej tozsa-
mosci obu danin publicznych. Obok wielu podobiefistw wykazuja bowiem réwniez
daleko idace réznice’®. Zasadnicza réznica polega na tym, ze oplata, w przeciwien-
stwie do podatku, rodzi roszczenie do okreslonego $wiadczenia na rzecz podat-
nika””. W odréznieniu od podatku oplata jest Swiadczeniem odplatnym. Podatek
jako danina nieodplatna nie wigze sie z zadnym bezposrednim $wiadczeniem
wzajemnym na rzecz podatnika. Oplata natomiast pobierana jest za wyraZnie
wskazane ustugi i czynnosci organéw panstwowych lub samorzadowych, doko-
nywana w interesie konkretnego podmiotu”®. Przy stosowaniu optat publicznych
wykorzystana jest zasada ekwiwalentnosci, zgodnie z ktérg wysokos¢ oplaty ma
odpowiada¢ kosztom §wiadczonych ustug”. Jednakze brak jest w doktrynie prawa
finansowego zgodnosci, czy warto$¢ owego $wiadczenia wzajemnego musi mie¢
charakter ekwiwalentny w stosunku do uiszczonej oplaty. Przyjaé nalezy, ze oplata

71 A. Drwillo (red.), Podstawy finanséw i prawa finansowego, Warszawa 2011, s. 465.
72 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 617).
73 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le$nym (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 374).

7+ L. Etel, M. Poplawski, Podatki lokalne, [w:] C. Kosikowski, ].M. Salachna (red.), Finanse samorzgdowe.
580 pytari i odpowiedzi. Wzory uchwat, deklaracji, decyzji, umow, Warszawa 2012, s. 256.

75 ]. Gliniecka, Aspekty funkcjonalne oplat w polskim systemie danin publicznych — stan obecny i perspektywy
(tezy wystgpienia), ,Finanse Komunalne” 2010, 1-2, s. 45.

76 P.Smolen, Optaty, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2014, s. 299.

77 W. Ziétkowska, op. cit., s. 151-152.
78 P. Smolen, op. cit., s. 299.
79 A.Borodo, op. cit., s. 132.
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jest swiadczeniem nieekwiwalentnym, co oznacza, ze $wiadczenie wzajemne nie
musi stanowi¢ rownowartosci uiszczonej oplaty®’.

Stanowi zatem swoista zaplate za uzyskanie zindywidualizowanego $wiad-
czenia wzajemnego®!. Oplata jest przymusowa platnoscia, ktéra ma charakter
$wiadczenia odplatnego. W przypadku wniesienia oplaty przez zobowigzany do
tego podmiot, organ publiczny $wiadczy okreslong przepisami prawnymi ustuge
lub podejmuje odpowiednia czynnos¢®2.

Rozwigzania systemowe nie zawsze odpowiadaja teoretycznemu wzorcowi
oplaty. Mozna zaobserwowa¢, ze w praktyce — jesli chodzi o relacje pomiedzy
warto$cig oplaty a wartoécig $wiadczenia wzajemnego — mamy do czynienia
z trzema sytuacjami. Po pierwsze $wiadczenie wzajemne moze odpowiadac swa
wartoscig uiszczanej oplacie. Moze by¢ nawet wyzsze od wartoSci oplaty. W takich
sytuacjach charakter §wiadczenia pienieznego jako oplaty nie budzi watpliwosci®.
W doktrynie przyjmuje sie, iz oplata w swej klasycznej postaci odznacza sie pelna
ekwiwalentnoscig, co oznacza, ze warto$¢ Swiadczenia administracyjnego opowiada
wysokosci pobranej optatys4.

Po drugie $wiadczenie wzajemne moze mie¢ warto$¢ mniejsza niz $wiadczenie
pieniezne. W takiej sytuacji mamy co prawda do czynienia z odplatnoscia, ale brak
jest pelnej ekwiwalentnosci §wiadczenia wzajemnego. Swiadczenie pienigzne, na-
zywane w przepisach prawa oplata, ma wéwczas — z punktu widzenia jego istotnych
cech — dwojaki charakter. W czesci, w jakiej spotyka sie z odplatnoscia (tj. odpo-
wiadajacej wartosci $wiadczenia wzajemnego) jest oplata; w pozostalej czesci
(tj. tej, ktora przekracza warto$¢ Swiadczenia wzajemnego) — jest w istocie nieod-
platne, a wiec ma ceche podatku. O oplatach tego rodzaju mozna méwic, ze za-
wieraja — z ekonomicznego punktu widzenia — element fiskalny (podatkowy)®.
Trzecia sytuacja wystepuje woéwczas, gdy z wniesieniem oplaty nie bedzie wiazato
sie zadne Swiadczenie ze strony panstwa lub samorzadu terytorialnego. Taka
oplata bedzie w istocie rzeczy podatkiem®. W doktrynie wyrazono poglad, ze
stosowanie takiej nieadekwatnej nazwy (oplata) do §wiadczenia bedacego w rze-
czywisto$ci podatkiem moze mie¢ miejsce z réznych przyczyn, takich jak tradycja
nazewnictwa istniejgca w odniesieniu do niektérych danin publicznych, wzgledy

80 H. Dzwonkowski, J. Gliniecka, op. cit., s. 92.

81 P. Smolen, op. cit., s. 299-300.

82 A.Borodo, op. cit., s. 132.

83 B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Torun 2008, s. 38.
84 P. Smolen, op. cit., s. 300.

8 B. Brzezinski, op. cit., s. 38.

®

¢ L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne — czas na zmiany, Biatystok 2013, s. 96.
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techniczno-legislacyjne, a niekiedy che¢ zatarcia wrazenia, ze w panstwie obo-
wiazuje nadmierna liczba podatkow®”.

Z powyzszego katalogu oplat wystepujacych w polskim systemie prawnym
w zakresie relacji pomigedzy wartosciag $wiadczenia a wartoscig oplaty wynika, ze
rownolegle wystepuja oplaty jako $wiadczenia odplatne, jak i czeSciowo tylko
odplatne badz wrecz nieodptatne®®.

Cechy konstytutywne oplaty publicznej sa cechami normatywnymi. Z tresci
stosunku prawnooplatowego wynika powstanie obowiazku podmiotu do uisz-
czenia oplaty, wowczas gdy zostal on objety zakresem przedmiotowym danej
oplaty, w wysokosci okreslonej przepisami prawnymi, w czasie i w sposéb ustalony
tymi przepisami®’. Stosunek prawnooplatowy wykazuje podobiefistwo do stosunku
administracyjnego, a wiec jest stosunkiem opartym o zasade braku réwnorzednosci
stron. Podmiotami tego stosunku sa: podmiot czynny, tj. samorzad terytorialny
reprezentowany przez odpowiedni organ finansowy oraz podmiot bierny, tj. taki,
na ktéry — w zwiazku z okre$lona czynnoscia lub ustuga organéw samorzadowych
- natozony zostat obowigzek wniesienie optaty®’.

W doktrynie istnieje wiele klasyfikacji oplat. Oplata moze by¢ zwigzana z czyn-
noéciami urzedowymi organdéw administracji (oplata administracyjna) lub tez
z korzystaniem z urzadzen utrzymywanych w interesie publicznym (oplata uzyt-
kowa)’l. Systematyka oplat samorzadowych oparta na kryterium przedmiotowym
nawigzuje do wieloprzedmiotowej dziatalnosci samorzadowych organéw publicz-
nowladczych?.

W zakresie oplaty od posiadania psa podniesiony zostal w doktrynie stuszny
poglad dotyczacy wlasciwego egzekwowana tej oplaty, ktéra powinna by¢ sku-
tecznie Sciggana w rownym stopniu z innymi optatami, bowiem zlg praktyka jest
nakladanie oplat na mieszkancéw bez zabezpieczenia mozliwosci wlasciwego ich
$ciggania, poniewaz w oczach mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego
powstaje przeswiadczenie o braku konieczno$ci uiszczania natozonych ciezarow®.

87 B. Brzezinski, op. cit., s. 39.

88 C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia, kierunki i propozycje),
Bialystok 2011, s. 312.

89 J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—-Gdanisk 2007, s. 28.
% H. Dzwonkowski, J. Gliniecka, Oplaty, [w:] Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 5.

°1  R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2014, s. 635.

92 . Gliniecka, Opfaty, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 5.

9 M. Szyrski, Jakos¢ zycia mieszkarica gminy — badanie zabezpieczei normatywnych, [w:] E. Jasiuk (red.),
Jakos¢ dziatania administracji publicznej, a jakos¢ Zycia spoleczeristwa, wybrane aspekty prawne i spoleczne,
Radom 2012, s. 152.
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Dlatego tez w dobrym kierunku poszly zmiany dotyczace oplaty od posiada-
nia psow, ktéra zostala przeksztalcona w fakultatywna optate. Danina ta, mimo
swej prostej konstrukcji, wywolywata doé¢ duzo emocji. Czesto bowiem okazywato
si¢, iz wplywy z oplaty byly niewspétmiernie niskie w stosunku do kosztéw po-
boru, a mimo to gmina musiala $wiadczenie to realizowac®.

Kolejnym zrédltem dochodéw gminnych sa wplywy z udzialéw podatkowych.
System udzialéw podatkowych polega na tym, Ze j.s.t. maja ustalone procentowo
udziaty we wptywach, ktére pochodza z danego podatku®. Poczatkowo w Polsce
mechanizm wyréwnawczy przewidziany byt dla jednostek samorzadu, ktérych do-
chody podatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkanica byly nizsze od granicz-
nego dochodu podatkowego na jednego mieszkanica w kraju, ustalone odrebnie
dla poszczeg6lnych szczebli samorzadu®®.

Procentowy udzial pafistwa, gmin i innych wspdlnot terytorialnych we wply-
wach podatkowych moze by¢ skonstruowany w dwojaki sposéb. Po pierwsze moze
to by¢ udziat we wplywach podatkowych inkasowanych wylacznie na terenie
danej gminy (lub innej terytorialnej wspoélnoty, np.: na terenie wojew6dztwa) inna
metoda to procentowy udzial ogétu gmin i innych wspdlnot we wptywach ogol-
nokrajowych pochodzacych z poboru danego podatku w catym kraju®”. Postulowa-
ne zmiany w tym zakresie mialyby na celu uniezaleznienie w wigkszym stopniu
dochodéw gmin z tytulu udzialéw w podatkach dochodowych od prowadzonej
przez panstwo polityki finansowej, przektadajac si¢ na okreslong w ustawach
podatkowych konstrukcje podatku oraz polityke w zakresie indywidualnych
decyzji co do ulg, zwolnien i umorzen podatkowych prowadzona przez pahistwowy
aparat skarbowy?®. Uznaje sie jednak, ze dochody z udzialéw we wptywach z po-
datkéw dochodowych sg dobrym Zrédlem do motywowania jednostek samorzadu
terytorialnego do dziatania na rzecz stworzenia sprzyjajacych warunkéw do
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz bogacenia sie. Wiaza takze mocno
sytuacje finansowa tych jednostek z koniunkturg gospodarcza®. Nie ulega jednak

9 L. Etel, Co trzeba zmienic w podatkach i optatach lokalnych?, [w:] A. Pomorska, P. Smolen, J. Stelmasiak,
A. Gorgol (red.), Prawo finansowe w warunkach czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Ksigga Jubileuszowa
dedykowana profesor Wandzie Wajtowicz, Lublin 2011, s. 96.

% A.Borodo, op. cit., s. 181.

% W. Miemiec, Wstrzymanie decentralizacji finanséw samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne”
2001, 5, 5. 8.

% A.Borodo, op. cit., s. 181.
% E.Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Dochody gmin z podatkow i optat, Warszawa 1998, s. 38.

9 A. Gorgol, Kontrowersyjne aspekty dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego z udziatow we wplywach
z podatkdw dochodowych, [w:] E. Chojna-Duch (red.), Aktualne problemy finansow lokalnych i regionalnych
w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 380.
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watpliwosci, iz udzial gmin we wplywach z podatkéw dochodowych jest nizszy
niz wymagatyby potrzeby tego samorzadu'®.

Whnioski

Reasumujac powyzsze rozwazania, wskazac nalezy, iz samorzad gminy realizuje
—na wlasna odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu — zadania publiczne, ktérych
zakres wyznaczony jest przez obowigzujace przepisy konstytucyjne i ustawowe.
Natomiast wladze samorzadowe maja pelng swobode co do sposobéw realizacji
zadan, co zwiagzane jest z ideg samorzadnosci, ktéra zaklada, ze sposob realizacji tych
zadan pozwoli lepiej dostosowa¢ dziatalnos¢ wladz samorzadowych do potrzeb,
tworzy warunki do poszukiwania najlepszych $ciezek realizacji tych zadan.

W wykonywaniu przez samorzad lokalny zadah publicznych wiasnych i zle-
conych jednym z najwazniejszych mechanizméw jego funkcjonowania sg srodki
stuzace finansowaniu tej dziatalnosci. Spotecznosci lokalne, w ramach narodowej
polityki gospodarczej, maja prawo do posiadania wlasnych wystarczajacych zaso-
béw finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania
swych uprawnien.

Oczekuje sie zatem, aby ustawodawca gwarantowal odpowiednia do zadan
iloé¢ srodkéw finansowych, mozliwo$¢ swobodnego nimi dysponowania, a przede
wszystkim powinien zabezpiecza¢ stabilnos¢ dochodéw. Do dochodéw obligato-

100 W literaturze przedmiotu podnoszone sa rozwigzania zamienne do udziatu we wplywach j.s.t.
z podatkéw dochodowych, do takich naleza —instytucja dodatku do podatku panstwowego czy
tez tzw. ,PIT komunalny”. Pierwsza z nich polega na przyznaniu j.s.t. prawa do pobierania do-
chodéw w wyniku powiekszenia o okreslona kwote (dodatek) kwoty podatku stanowiacego
dochéd budzetu panstwa. Mozliwos¢ stanowienia dodatkéw okreslona jest przez panstwo,
jednak to j.s.t. decyduja o wprowadzeniu. Jako zalete instytucji dodatku do podatku wskazuje
sie w literaturze wiekszg samodzielno$¢ j.s.t. wyrazajaca sie¢ w mozliwoéci decydowania o wy-
sokosci stawek podatkowych dodatku, ponadto nie ma potrzeby tworzenia woéwczas nowych
podatkéw, co tym samym nie zwieksza kosztéw poboru podatkéw, do zalet zalicza sie réwniez
to, iz system podatkowy panstwa nie konkuruje z systemem dochodéw j.s.t., panstwo nadal
posiada wylacznos¢ w sferze nakladanie podatkéw, natomiast j.s.t. zostajg uprawnione do do-
chodéw z efektywnych Zrédel. Natomiast do wad nalezy wzrost obciazen podatkowych obywa-
teli, a takze mozliwo$¢ powstania dysproporcji w obcigZeniach podatkowych pomiedzy poszcze-
golnymi j.s.t. na terenie kraju. Natomiast w ostatnim czasie podejmowano dyskusje na temat
zastgpienia udzialéw we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych PIT-em komu-
nalnym, ktéra to instytucja miataby by¢ sposobem podziatu dochodéw publicznoprawnych
plynacych zjednego Zrédta pomiedzy budzet pafistwa a budzety j.s.t., ktére mialaby tytut prawny
do danego zrédia dochoddéw, a nie jedynie — jak obecnie — do okreslonych wpltywéw w Zrédle
tych dochodéw (szerzej na temat dodatku do podatku oraz PIT-u komunalnego: P. Pest, Udzialy
jednostek samorzgdu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych, Warszawa 2016, s. 20 i nast.
oraz przywolana tam bogata literatura).
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ryjnych samorzadu gminy nalezg dochody wiasne, subwencja ogélna oraz dotacje
celowe z budzetu panstwa, natomiast dochodami fakultatywnymi gmin moga
by¢ srodki pochodzace ze Zrédel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, Srodki
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne srodki okreslone w odrebnych
przepisach.

Jednak najbardziej stabilnym elementem budzetu gmin, pozwalajacym na
uniezaleZnienie sie finansowe od czynnikéw zewnetrznych, sa dochody wlasne.
Do dochodéw wlasnych, na ktérych wydajnos¢ fiskalna samorzad gminy ma duzy
wplyw, naleza wplywy z podatkéw i oplat lokalnych. Natomiast samorzad gminy
posiada niewielki wplyw na wydajnos¢ fiskalng udzialéow we wptywach z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0séb prawnych,
pomimo ze ustawodawca zaliczyl réwniez te daniny do dochodéw wiasnych gmin.
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