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Dochody publicznoprawne
jako zrédto finansowania zadan gminy
— zagadnienia teoretyczne
Revenue public law as a source of financing
municipalities tasks — theoretical issues

Abstrakt: W wyniku decentralizacji administracji publicznej nastapito przekazanie zadan publicznych
i zrédet ich finansowania poszczegdlnym jednostkom samorzadowym. Szeroki katalog zadan
przekazany gminie skutkuje wieloma klasyfikacjami i interpretacjami pojec¢, podobnie dzigje sie
w przypadku przekazanych gminie dochoddéw. Celem artykutu jest przedstawienie ujecia prawnego
i literaturowego dochodéw publicznoprawnych oraz zadan samorzgdu gminnego.

Stowa kluczowe: decentralizacja, zadania gminy, dochody publicznoprawne gminy

Abstract: Since 1989, Polish public administration works within three levels of local government units.
Commune is the smallest unit, however it seems to be the most efficient in tasks realization and in
satisfying local citizens needs. Each local government has got its task for realization and the catalogue
of them is still open. Thus, the scientist try to define and group them into individual categories. The
same process may be noticed during analysis of commune revenue. The aim of this article is to present
legal and literature interpretation of commune tasks and its public-law revenues. The paper shows
theoretical context of analysed issues.
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Wstep

W Polsce w 1989 r. reaktywowano samorzad terytorialny. Decyzja ta
stanowita podstawowy element procesu polegajacego na przechodzeniu od modelu
panstwa centralnie zarzadzanego do modelu panstwa demokratycznego,
zdecentralizowanego. W procesie tym panstwo wydzielito ze swego zakresu
kompetencji pewien obszar wiadzy i przekazato samorzgdom do samodzielnego
wykonywania. Réwnoczesnie, panstwo ograniczylo ingerencie w wewnetrzne
stosunki tych samorzadéw!. Decentralizacja wtadzy, jaka nastgpita w Polsce po
roku 1989, a nastepnie tréjszczeblowy podziat administracyjny kraju na gminy,
powiaty i wojewoddztwa z faktycznym witadztwem samorzadowym, skutkujg takze
decentralizacjg finanséw publicznych pomiedzy te jednostki. Owa decentralizacja
zadan miedzy samorzady zrodzita konieczno$é podziatu i wyodrebnienia indywi-
dualnych gospodarek finansowych poszczegélnych samorzadéw. Skuteczne

1 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym, C.H. Beck, Warszawa
1999, s. XVII.



138 A. Swirska

i efektywne zarzgdzanie nimi stanowi istotny element polityki finansowej kazdej
gminy, powiatu czy wojewddztwa.

Pojecie decentralizacji finansdw nie jest rozumiane jednoznacznie i ze
wzgledu na jego ztozonos$¢ funkcjonuje ich wiele. S. Owsiak stwierdza, ze ,decen-
tralizacja finanséw publicznych najpetniej dokonuje sie przez przeniesienie istotnej
czesci kompetencji, obowigzkéw i decyzji o alokacji srodkéw pienieznych na
szczebel lokalny”2. Podobnie interpretuje decentralizacje finansowg W. Zidtkowska,
ktéra twierdzi, iz polega ona samoograniczeniu sie wtadz centralnych na rzecz m.in.
samorzadow lokalnych w zakresie wykonywania zadan, dysponowania majatkiem
i gospodarowania srodkami publicznymis. Wedtug H. Stepnia“ oraz E. Ruskowskiego
i J. Salachny® decentralizacja finanséw to przekazywanie ze szczebla centralnego na
rzecz samorzadu terytorialnego publicznych zasobow finansowych na finansowanie
przyznanych mu zadan. Oznacza ona wyposazenie samorzadu we wiasne zrodta
dochoddéw oraz mozliwosci wptywu na ich wysokos¢, czyli wtadztwo finansowe,
a takze przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego uprawnien do
samodzielnego ksztattowania form organizacyjnych i planéw finansowych oraz ich
realizacji. A. Strzelecki, podobnie jak T. Debowska-Romanowska decentralizacje
finansowg wyjasniajg jako ,przekazanie samorzgdom terytorialnym uprawnien do
poboru dochoddéw publicznych oraz stosowania w tym zakresie polityki finan-
sowej”S.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, iz mimo wielu interpretacji pojecia
decentralizacji finanséw publicznych, wystepujg pewne zbieznosci tych
rozumowan, a to prowadzi¢ moze do nastepujgcych spostrzezen:

o finansowy aspekt decentralizacji jest bardzo blisko zwigzany z samodziel-
noscig JST,

e decentralizacja finansowa dotyczy zaréwno obszaru dochodéw jak i wyda-
tkéw budzetowych JST i panstwa,

o decentralizacja finansowa wptywa na zmiane funkcjonowania gospodarek
finansowych JST,

e decentralizacja finansowa odgrywa istotng role w dziataniach na rzecz
spotecznosci lokalnych.

Samorzad gminny dziatajgcy w oparciu o ustawe z dn. 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) zajmuje
szczegblng pozycje w systemie panstwa jako podstawowa jednostka
administracyjna kraju i funkcjonuje jako swoisty system spoteczno-gospodarczy.
W skiad tego systemu wchodzg: wspdlnota samorzagdowa (mieszkancy gminy) oraz
odpowiednie terytorium, tj. obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu na uktad
osadniczy i przestrzenny, jak réwniez wiezi spoteczne i gospodarcze zapewniajgce
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Gmina moze obejmowaé swym
zasiegiem zaréwno miasto (gmina miejska) lub wytgcznie teren wiejski (gmina

2 S.0wsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2005, s.139

3 W. Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej
w Poznaniu, Poznan 2005, s. 216.

4 H. Stepien, Finanse lokalne w warunkach decentralizacji, Wyzsza Szkota Humanistyczno-
-Ekonomiczna, Wioctawek 2006, s. 16.

5 E. Ruskowski, E. Salachna, Finanse lokalne po akces;ji, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 28.

6 Por. A. Strzelecki, Podstawy autonomii i decentralizacji w systemie finanséw samorzadu terytorialnego,
[w:] Zarzadzanie finansami lokalnymi, [red.] A. Kozuch, A. MiroAczuk, Fundacja Wspétczesne Zarzadza-
nie, Biatystok 2005, s. 41; T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe — ogdlna charakterystyka finan-
sow publicznych, [red.] W. Waéjtowicz, C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 23.
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wiejska), jak i miasto z otaczajgcym je obszarem wiejskim (gmina miejsko-wiejska)’.
Wyposazona ona jest w osobowos¢ prawng, samodzielnos¢ organizacyjng (wtasne
organy i struktury), administracyjng (kompetencje do stanowienia przepiséw
i wydawania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych), ekonomiczng
(zasoby majatkowe i $rodki finansowe), a takze polityczng (wolne wybory
i spofeczna kontrola dziatania)®. Gmina realizuje zadania przypisane jej prawem
0 samorzgdzie gminnym, natomiast w zakres jej kompetencji wchodzg rowniez inne
zadania nie wyszczegolnione i nie zastrzezone dla pozostatych organéw wiadzy
samorzadowej®.

Realizujgc zadania wiasne (obligatoryjne i fakultatywne) oraz zlecone
(obligatoryjne i fakultatywne) na rzecz zaspokajania potrzeb spoteczenstwa
lokalnego gmina samodzielnie prowadzi wiasng polityke finansowa, ktéra
nierozerwalnie zwigzana jest z posiadaniem wlasnego majgtku (mienia
komunalnego) oraz zagwarantowanych ustawowo zrédet dochodéw. Wedtug
A. Borodo?® i A. Mtynarczyk'!, zrédto dochodu to okreslony rodzaj (typ) dochodu
publicznego przewidziany przez ustawodawstwo danego kraju, ktéry skierowany
jest na finansowanie zadan panstwa (panstwowe zrédio dochodu) lub samorzadu
(zrodto dochodow samorzadu). Kazde ze zrodet dochodu posiada swojg wtasng
konstrukcje, czyli forme, ktéra stanowi pewnego rodzaju uzupetnienie pojecia
dochodu.

Swiadczenie débr publicznych, zaspokajajgcych cze$é¢ ludzkich potrzeb
zwigzana jest z faktem, iz nie wszystkie dobra moga by¢ wytworzone przez
podmioty prywatne. Takie dobra, jak: obrona kraju, zapewnienie bezpieczenstwa
wewnetrznego kraju, zapobieganie oraz zwalczanie skutkdw katastrof, itp. sg efektem
pracy sektora publicznego — panstwowego i samorzadowego, ktéry posiadajgc
odpowiednie Srodki finansowe jest w stanie realizowaé powierzone mu zadania.

Newralgicznym problemem, z ktérym boryka sie kazda jednostka, zaréwno
ludzka, organizacyjna, jak i samorzgdowa, sg finanse, a w zasadzie ich niedobér
wzgledem realizowanych dziatah. Samorzad gminny, szukajgc odpowiedzi na
pytania: skad wzig¢ pienigdze?, w jaki sposéb stusznie je rozdzielic miedzy
konkurencyjne zadania?, jak nimi gospodarowaé, aby uzyskaé optymalne
korzysci?, prowadzi dziatania z zakresu gospodarki finansowej oraz efektywnego
zarzadzania finansami gminy.

Celem artykutu jest przedstawienie ujecia prawnego i literaturowego
dochoddw publicznoprawnych oraz zadan samorzgdu gminnego.

Zakres dziatalnosci gminy

Decentralizacja zadan i kompetencji wynika przede wszystkim z faktu
wiekszej efektywnosci wykonywania powierzonych zadan przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Samorzad lokalny, ktéry ,znajduje sie blizej” miesz-
kancéw i ich potrzeb ma znacznie wiekszg szanse na skuteczniejsze ich

7 http://www.stat.gov.pl/gus/definicje _PLK_HTML. htm?id=POJ- 1609.htm 9.09.08.

8 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzgdzanie finansami w gminach, zarzgdzanie gospodarkg
i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa, 2006, s. 184.

® M. Adamowicz, Skala lokalna w terytorialnym podziale kraju, [w:] Strategie rozwoju lokalnego. Aspekty
instytucjonalne, (red.) M. Adamowicz, Wyd. SGGW, 2003, s. 11.

10 A, Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis, 2006, s. 60.

1 A Miynarczyk, Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego — pojecie, konstrukcje prawne,
ewolucje, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2002, s. 20-22.
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zaspokojenie. Zadania samorzadu i ich charakter podlegaty zmianom, podobnie
jak zmienita sie koncepcja samorzgdu terytorialnego.

Najbardziej ogolna klasyfikacja zadan gminy dzieli je na zadania wtasne
i zlecone. Ten podziat wynika z trzech powodow:

- przynaleznosci zadania do faktycznego wykonawcy,

- finansowania zadan,

- sposobu przekazania zadan samorzgdowi.

W przypadku zadan wiasnych, sg one przypisane ustawowo do samorzgdu
gminnego. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001
r. nr 142, poz.1591 z pézn.zm.) w art. 6 okreé$la, ze do zakresu dziatania gminy
nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw. Z punktu widzenia kryterium
samodzielnosci wykonywania zadan publicznych przez gmine wyrdéznia sie
zadania wlasne i zadania zlecone. Zadania wtasne ustawa definiuje jako zadania
dotyczace zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznosci. Samorzad gminny
wykonuje je we witasnym imieniu i w ogodlnie pojetym interesie lokalnym.
Zadania zlecone, obejmujgce zadania z zakresu administracji rzgdowej,
gminy wykonujg w imieniu i na rzecz zlecajgcego. Oprzekazaniu gminie zadanh
nalezgcych do administracji rzgdowej decyduje nie tylko wyzsza efektywno$é
dziatan podejmowanych przez ten samorzad, ale np. utatwienie dostepu
obywateli do organéw administracyjnych wykonujgcych konkretne czynnosci.

Z kolei, rozpatrujgc zrédto finansowania zadan gminy, $rodki finansowe
na realizacje zadan wtasnych, powinny pochodzi¢ z dochodéw witasnych gminy
lub subwencji. Z kolei, finansowanie zadah zleconych powinien zapewni¢
podmiot zlecajgcy. Srodki finansowe na ten cel pochodzg przede wszystkim
z budzetu panstwa i sg przekazywane w formie dotacji®?.

Analizujgc sposob przekazania zadania, zadania wtasne otrzymuje
gmina w wyniku decentralizacji, a zadania zlecone — dekoncentracji.

Przed 2000 rokiem, jeszcze jedng cecha réznigcg obie kategorie zadan
byty rézne kryteria nadzoru nad ich wykonywaniem. Zadania wiasne podlegaty
nadzorowi wedle kryterium legalnosci®®. Wykonywanie zadan zleconych
nadzorowane byto z punktu widzenia legalnosci, rzetelnosci, gospodarnosci oraz
celowosci't. Ustawodawca zrezygnowat z tego rozwig-zania, pozostawiajgc
legalnosc¢ jako jedyne kryterium nadzoru zaréwno wobec zadan wiasnych, jak
i zleconych.

Zgodnie z ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym (Dz.U.
z 2001 r. nr 142, poz.1591 z pdzn.zm.) zadania wtasne obejmujg sprawy:

1) fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej;

2) gminnych drdég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,

3) wodociggéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Sciekdéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen

12 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytoriainego z dn. 13 listopada 2003 (Dz.U.
z 2003, nr 203, poz.1966) w rozdziale 7, art. 42, stwierdza, iz JST mogg otrzymywac dotacje, takze na
dofinansowanie wybranych (wymienionych w ustawie) zadan wtasnych. Stad zrédto finansowania, jako
kryterium podziatu zadan gminy, nie jest zagadnieniem ustawowo stusznym.

13 Z. Niewiadomski (red.), Samorzad terytorialny, ustroj i gospodarka, Branta, Bydgoszcz-Warszawa
2001, s. 57.

14 A. Borodo, Samorzad Terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 242.
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sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energig elektryczng i cieplng oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) ochrony zdrowia,

6) pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktaddéw opiekunczych,

7) gminnego budownictwa mieszkaniowego,

8) edukacji publicznej,

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych placowek upowszechniania
kultury,

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terendw rekreacyjnych i urzgdzen
sportowych,

11) targowisk i hal targowych,

12) zieleni gminnej i zadrzewien,

13) cmentarzy gminnych,

14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzy-
mania gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

15) utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych,

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki
socjalnej, medycznej i prawnej,

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej,

18) promocji gminy,

19) wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi,

20) wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Generalizujgc, powyzsze zadania mozna sklasyfikowac w trzy grupy:

- zadania dotyczgce zapewnienia poprawy bytu mieszkancow gminy,

- zadania dotyczgce gospodarki przestrzennej,

- zadania informacyjno-promocyjne.

Ponadto, majgc na uwadze, ze wiele dziatann wkadz gminy poprzedzonych
jest stanowieniem uchwat, czy zarzgdzeh mozna wyrdézni¢ grupe zadanh
dotyczacych sprawnej organizaciji i funkcjonowania samorzgdu gminnego.

Okreslajgc zadania witasne gminy, ustawa o samorzadzie gminnym
podkresla szczegdlne znaczenie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej.
Ten rodzaj zadan, wchodzacy w skfad zadan wlasnych, ma na celu biezgce
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia
ustug powszechnie dostepnych (art. 9, ust. 4).

Wséréd wymienionych wyzej zadan wtasnych, cze$¢ z nich ma charakter
obowigzkowy, a czes¢ — fakultatywny. O tym jednak, ktére z nich nalezy
przypisa¢é do grupy obowigzkowych, a ktére do dobrowolnych, rozstrzygajg
przepisy prawa oraz wiasciwe ustawy. W przypadku zdan obligatoryjnych,
samorzad gminny nie ma prawa odméwi¢ realizacji takiego zadania.
W przypadku uchylania sie od ich wykonania organy nadzorujgce samorzad
mogg stosowaé administracyjne srodki przymusu.

W przypadku zadan zleconych, wykonywanych przez gmine, nie
wystepuje podziat na zadania dobrowolne i obowigzkowe. Istnieje, jednak
pewien element dobrowolnosci w przypadku zawarcia porozumienia w sprawie
wykonania zadan z zakresu administracji rzadowej. Wynika to z faktu, ze
W porozumieniu strony sg sobie rowne, a w zwigzku z tym Zzadna z nich nie moze
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nakazaé drugiej stronie zawarcia porozumienia, ktére dochodzi do skutku
w momencie ztozenia zgodnego oswiadczenia woli stron w tej sprawie.
Zadania zlecone mozna rowniez podzieli¢ na dwie kategorie. Kryterium
podziatu bedzie stanowi¢ forma zlecenia wykonania zadania. Mozliwe jest
wykonywanie zadania zleconego przez jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie ustawy bgdz zawartego porozumienial®.

W celu wykonywania zadan, gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne
i zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. W przypadku wykonywania zadan publicz-
nych przekraczajgcych mozliwosci gminy, moze ona skorzysta¢ z réznych form
wspotdziatania dopuszczalnych przez prawo, tzn. porozumien miedzygminnych,
zwigzkow, stowarzyszen. W przypadku przekazywania zadan publicznych istniejg
znaczne ograniczenia w przeno-szeniu ich realizacji z nizszego szczebla
samorzadu terytorialnego na wyzszy. Mozliwa jest natomiast sytuacja odwrotna.
Oznacza to, ze zadania powiatu mogg zosta¢ przekazane do realizacji gminom.
Niedopuszczalne jest zas zawarcie porozumienia na podstawie, ktérego zadania
gminy przeniesione zostatyby na powiat?®.

Realizacja zadan, zaréwno wtasnych, jak i zleconych mozliwa jest dzieki
srodkom finansowym, ktére pozostajg w dyspozycji samorzadéw. Tu réwniez
istnieje znaczna liczba klasyfikaciji i prob definiowania poje¢ zwigzanych z kategorig
dochodéw gminy.

Dochody publicznoprawne gminy

Od momentu reaktywowania samorzgdu terytorialnego w Polsce, jego
system finansowy, podlegat stopniowym, ale czestym zmianom. Wprowadzone
ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dn. 13 listopada 2003 r.
(Dz.U. z 2003, nr 203, poz.1966) zmiany dotyczyty przede wszystkim dochoddw
wiasnych, subwencji ogdlnej i dotacji celowych. Wielo$¢ koncepcji definiowania
i klasyfikowania zrédet dochodéw gmin ma swoje odzwierciedlenie w literaturze,
jednoczesnie skutkuje czestymi rozbieznosciami poglagdow w tej materii.

Zgodnie z regulacjami prawa, dochody gmin to nalezne im srodki finansowe
0 bezzwrotnym charakterze. Mimo tego, nie nalezy ich utozsamia¢ z wptywami
z tytutu wczes$niej udzielonych pozyczek lub $rodkami uzyskanymi w drodze
sprzedazy mienia.

Zauwazalna jest tez odmiennos¢ miedzy definicjg dochodéw w sSwietle
prawa podatkowego, a prawa budzetowego. Prawo podatkowe wyjasnia dochod,
jako roznice miedzy przychodami a kosztami, natomiast prawo budzetowe
traktuje dochod jako pojecie zblizone swym zakresem do przychoddéw??.

Ustalenie przejrzystego podziatu dochoddéw gminy nastrecza roéwniez
trudnosci. Kryteria podziatu sg réznorodne i mogg naktada¢ sie na siebie.
W teorii i w praktyce finanséw publicznych stosuje sie wiele kryteriow klasyfikacji
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ws$rdd nich podstawowe,
0 najwyzszej randze prawnej jest podejscie przyjete w art. 167 ust. 2 Konstytucji

15 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Lex, a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 279.

18 H, 1zdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 137.
17 J. Nargietto, Pomiar i czynniki wplywajgce na kondycje finansowg gmin, Komunikaty, Raporty, Eksper-
tyzy, nr 528, Warszawa 2007, s. 10-11.

Seria: Administracja i Zarzadzanie (29) 2014 ZN nr 102



Dochody publicznoprawne jako zrddto finansowania... 143

Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r.18, zgodnie z ktérym dochodami
jednostek samorzgdu terytorialnegosa:

- ich dochody wtasne,

- subwencje ogodlne,

- dotacje celowe z budzetu panstwa.

Konstytucja PR stanowi jednoczesnie, ze Zzrodta dochoddw jednostek
samorzgdu terytorialnego sg okreslone w ustawach (m.in. ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003; Dz.U. z 2008 r., nr 88, poz.
539). Mozna wiec domniemywac, iz Konstytucja nie ogranicza katalogu dochodéw
gminy, umozliwiajgc tym samym przekazywanie im jeszcze innych zrodet
dochoddéw. Musi to jednak przebiegaC zgodnie z regulacjami ustawowymi.
Ustawa zasadnicza gwarantuje gminom udziat w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajgcych im zadan oraz nakazuje, aby kazda zmiana
zakresu zadan i kompetencji samorzgdu terytorialnego przebiegata rownolegle ze
zmianami w podziale dochodow publicznych.

W $wietle ustawy o dochodach JST do zrédet dochodéw gminy zliczamy
te, ktére sg dochodami jednostek samorzgdu, oraz te, ktére mogg nimi byc¢.

Dochodami gminy sa:

1) dochody witasne,

2) subwencja ogodlna,

3) dotacje celowe z budzetu panstwa

Dochodami gminy mogg byc¢:

1) $rodki pochodzgce ze zrédet zagranicznych, niepodlegajgce zwrotowi,

2) srodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskiej,

3) inne srodki okreslone odrebnymi przepisami.

W literaturze rowniez mozna znalez¢ szereg klasyfikacji i typologii dochodéw
gminy. | tak S. Owsiak dzieli dochody wzgledem charakteru ich zrodet na:

- dochody wlasne — te, ktére na mocy ustawy zostaty trwale przekazane

gminie,

- dochody wyréwnawcze — transfery z budzetu panstwa,

- wplywy z udzielonych przez gmine pozyczek.

Jednak w przypadku tego podziatu mogg pojawi¢ sie watpliwosci, do ktérej
z grup: dochodéw wiasnych czy wyréwnawczych zaklasyfikowa¢ udziaty gmin
w podatkach centralnych. Z jednej strony sg one trwale przypisane gminom,
natomiast z drugiej strony gmina otrzymuje udziat w wysokosci proporcjonalnej
do wptywow z PIT i CIT od os6b zamieszkatych na jej terenie. Wtadze gminy nie
majg tez mozliwosci wptywu na ksztattowanie konstrukcji podatku dochodowego.
Ustawodawca zalicza je do dochoddéw wiasnych.

Mimo réznorodnych koncepcji, najczesciej spotykanym podziatem
dochodéw gminy jest jednak rozréznienie ich na dochody wiasne i pozostate
(uzupetniajgce). Niemniej jednak ten podziat réwniez stanowi wiele kontrowersji.
Przyczyng jest przede wszystkim brak jednoznacznosci pojecia dochodéw
wiasnych oraz brak genezy jego powstania.

Inny podziat dochodéw gminy rozréznia A. Borodo, dzielac je na?°:

- dochody publicznoprawne,

18 Konstutucja RP z dn. 2 kwietnia 1997, Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483.

19 5.0wsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2005, s. 142.

20 A, Borodo, Samorzad terytorialny w Polsce. Studium finansowo-prawne, Uniwersytet Mikotaja Koper-
nika, Torun 1993, s. 76.
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- dochody prywatnoprawne,

Dochody publicznoprawne to takie, ktére przypadajg gminom lub innym
zwigzkom samorzadu terytorialnego na podstawie stosunku prawnego o chara-
kterze publicznym. Prawo do wykorzystywania tych dochodéw uzyskujg gminy
bezposrednio z mocy ustawy przydzielajgcej gminom okreslone podatki, udziaty
w podatkach, optaty, dotacje i subwencje, z tym ze uzyskanie niektorych z tych
dochodéw (np. dotacji, subwenciji) uzaleznione jest od tego, czy zachodza
okreslone warunki wyznaczone przez ustawe.

Dochody prywatnoprawne osiggajg gminy wykorzystujgc — jako wtasciciele
- posiadany majatek komunalny. Gmina jako witasciciel moze poszczegodlne
skfadniki swego majatku wynajaé, wydzierzawi¢, odda¢ w uzytkowanie wieczyste,
wnies¢ jako udziat lub wktad do spdétki lub spétdzielni, moze powotac
przedsiebiorstwo lub zaktad, moze tez sprzeda¢ odpowiedni skfadnik majatku
komunalnego. Dochody prywatnoprawne uzyskuje wiec gmina na podstawie
zawieranych umow cywilnoprawnych lub innych dziatah prywatnoprawnych ze
sfery prawa cywilnego lub handlowego.

Do dochoddéw publicznoprawnych, o ktérych pisze A. Borodo, zalicza sie
trzy gtdwne grupy dochoddéw, wymienione w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dn. 2 kwietnia 1997 r. oraz w ustawie o dochodach jednostek samorzgadu
terytorialnego z 13 listopada 2003 (Dz.U. z 2008 r., nr 88, poz. 539). S3 to:

- dochody wtasne gminy,

- subwencja ogolna,

- dotacje.

Powyzsza ustawa okresla szczegétowo obszerny rejestr dochodéw, ktdre
sg nalezy zaliczy¢ do grupy dochoddéw wiasnych. Niestety, nie definiuje ich,
a jedynie wymienia ich Zrédta, zasady ustalania i gromadzenia. Wsréd dochodéw
wiasnych, jako najwazniejsze wyrézniamy:

1) wptywy z podatkéw,

2) udziaty we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych

i prawnych,

3) wplywy z optat,

4) dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od

gminnych zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych,

5) dochody z majgtku gminy,

6) inne.

W literaturze mozna spotka¢ proby definiowania dochodéw wiasnych,
z ktérych wynika iz, sg to dochody zwigzane na trwate z budzetem gminy, bez
zadnych ograniczen i bez udziatu panstwa?!, a takze dochody, w stosunku do
ktérych istnieje wtadztwo podatkowe lub ich Zrédta znajdujg sie na terenie
gminy?2,

B. Dolnicki traktuje dochody wtasne jako ,przymusowe, bezzwrotne, ogdéine
Swiadczenia pieniezne pobierane od podmiotéw zamieszkatych lub majgcych
siedzibe na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego, uiszczane w celu

2L H, Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Poltext, Warszawa 1993, s. 142.

22 M. Komarnicka, Dochody wiasne samorzgdow lokalnych, [w:] Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania
samorzgdu lokalnego, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Zeszyty Naukowe - seria I”,
zeszyt 203, Poznan 1992, s. 109.
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pokrycia jej wydatkow”23. Zalicza do nich daniny publiczne (podatki i optaty) oraz
inne $wiadczenia pieniezne o charakterze publicznoprawnym, np. kary.

Subwencja ogdlna stanowi drugg grupe dochodoéw wchodzacych
w sktad dochodéw publicznoprawnych naleznych gminie. Jej regulacje zawarte sg
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003
(Dz.U. z 2008 r., nr 88, poz. 539). Konstrukcja subwencji ma na celu wsparcie
finansowe mniej zamoznych jednostek samorzgdowych, przy jednoczesnym
wyréwnywaniu sytuacji dochodowej wszystkich gmin. Subwencja ogdlna dla gmin
zbudowana jest z trzech gtéwnych czesci:

- wyrdwnawczej: kwota podstawowa i uzupetniajgca,

- rbwnowazgcej,

- oSwiatowe;.

Subwencja jest bezzwrotnym transferem z budzetu panstwa, zasilajgcym
finansowo jednostki samorzgdu terytorialnego. W odréznieniu od dotacji, jej
wydatkowanie nie jest wigzane z konkretnym, wczesniej wskazanym, celem.
Subwencja ogdlna jako zrédto dochodow gminy petni trzy podstawowe funkcje?*:

e stanowi forme uzupetniania dochodéw danej JST,

¢ stanowi zrodto selektywnego wspierania tych gmin, ktére maja ograniczony

dostep do zrodet dochodéw wiasnych — ta funkcja dotyczy przede
wszystkim wptat pobieranych od zamozniejszych gmin, majgcych na celu
powiekszenie puli srodkdw budzetu panstwa przekazywanych w formie
subwenciji,

e jestinstrumentem, ktory powinien utatwi¢ utrzymanie biezgcej ptynnosci JST.

Ostatnig grupg dochodéw publicznoprawnych przypisanych gminom sg
dotacje z budzetu panstwa. Sg one szczegdlng konstrukcjg wydatku na rzecz JST
o0 Scisle okreslonym przeznaczeniu i wysokosci. Majg one na celu finansowanie
lub dofinansowanie konkretnego zadania budzetowego realizowanego przez
gmine. W oparciu o obowigzujgce przepisy prawa mozna stwierdzi¢, ze dotacje
celowe, jako zrodto dochodéw gmin cechuje uzaleznienie od spetnienia
okreslonych warunkéw przez jednostke dotowang, skonkretyzowany cel oraz
obowigzek zwrotu kwot zawyzonych lub wykorzystanych niezgodnie z przezna-
czeniem.

Dotacje stanowig forme pomocy finansowej dla JST w celu popierania
dziatalnosci zwigzanej z zaspokajaniem potrzeb publicznych?s. Uwzgledniajac
kryterium Zrdédfa pochodzenia dotacji, mozemy je podzieli¢ na:

e dotacje z budzetu panstwa,

¢ dotacje z panstwowych funduszy celowych i innych instytucji panstwowych,
e dotacje od innych JST,

e dotacje ze srodkéw budzetowych UE.

Najwieksze znaczenie dla gmin majg dotacje otrzymywane ze srodkéw Unii
Europejskiej oraz dotacje z budzetu panstwa, wykorzystywane na realizacje za-
dan wiasnych lub zleconych?8.

Zasady ustalania kwot dotacji celowych, a takze sposoby ich przekazania
okreslone zostaty w sposéb bardzo ogdlny, a regulacje prawne zawarte zostaty

23 B, Dolnicki, Samorzad terytorialny, Lex, a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 321.
24 A, Hanusz i in., Dochody budzetu gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 228-229.

% |bidem, s. 258.

2 M. Mackiewicz, Budzet i finanse 2007, Municipium, Warszawa 2007, s. 146.
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w roznych ustawach okreslajgcych zadania wtasne i zlecone gminy. Ponadto,
gmina jest zobowigzana do rozliczenia sie z otrzymanej kwoty dotacji oraz do
skfadania sprawozdan zawierajgcych informacje o stopniu jej wykorzystania.
Poszczegdlne rodzaje dotacji réznig sie miedzy sobg zasadami oblicza-

nia, charakterem uprawniefh gmin do ich otrzymania, a takze sposobami rozstrzy-
gania sporow rodzgcych sie na tle ustalania wysokosci i przekazywania kwot dota-
cji?’.

W zreformowanym systemie finanséw JST (ustawa o dochodach JST
z dn. 13 listopada 2004 r. z p6zn. zm.), dotacje celowe majg odgrywaé drugorzedng
role, dajgc pierwszenstwo dochodom wtasnym oraz subwencji ogdlne;j.

Podsumowanie

Zrédta dochodéw przypisane gminom nie stanowig zamknietego katalogu
srodkéw finansowych. Akty prawne okreslajgce dochody publiczno-prawne
wymieniajg tylko podstawowg ich klasyfikacje, a to z kolei wptywa na ré6znorodng
interpretacje i definiowanie poszczegdélnych ich rodzajéw w literaturze. Szerokie
rozumowanie i szczegoétowa analiza dotyczy nie tylko zagadniehh dochodow, ale
rowniez zadah realizowanych przez gmine. W artykule przedstawiono
wieloaspektowg typologie tych dwéch pojeé.

Analizujgc realizacje zadan gminy w kontekscie dochodéw publicznopra-
wnych mozna zauwazy¢, ze liczba przypisanych gminie zadan jest niewspotmie-
rnie dtuga, w poréwnaniu z liczbg zrédet, z ktérych mogg by¢ one finansowane.
Ponadto, przekazywanie zadan ze szczebla centralnego na samorzadowy nie
zawsze wigze sie z przekazaniem wystarczajgcej ilosci Srodkéw na ich realizacje.
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