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PROBLEMATYKA FINANSOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

W Polsce istotnego znaczenia ustrojowego nabiera powrdt do samo-
rzadu terytorialnego. Rdzeniem funkcjonowania samorzadu sa finanse
jego organow, szczegdlnie kwestia wyposazenia ich w odpowiednie zrédta
dochodéw. Wypelnianie funkcji organéw samorzadowych determinowa-
ne jest bowiem ich mozliwo$ciami finansowymi i dlatego kwestia ksztattu
finanséw samorzadu terytorialnego nabiera tak istotnego znaczenia.

Obecnie istnieje w Polsce dwustopniowy podziat organéw lokalnych
— na szczeblu wojewddzkim i gminnym. Samorzad tymczasem zostat
ograniczony ustawa z marca 1990 r. do poziomu gmin, ktérych miesz-
kancy tworza wspdlnoty samorzadowe '. Natomiast organy szczebla wo-
jewddzkiego pozostaja organami rzadowymi w terenie. Mozna si¢ zasta-
nawia¢ nad politycznymi i socjologicznymi przestankami takiego ogra-
niczenia samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢, ze wobec braku w Polsce
uksztattowanego systemu politycznego w postaci partii politycznych i ich
programéw, wtadze panstwowe nie zdecydowaty si¢ na dwustopniowy
samorzad terytorialny, gdyz jego polityczna zawarto$¢ bytaby niejasna
i mogtaby stanowi¢ przeciwwage dla centralnej administracji rzadowe;j.
Nie wdajac sie w relacjonowanie rozwiazan przyjetych w marcowej usta-
wie o samorzadzie terytorialnym, nalezy ograniczy¢é rozwazania do
kwestii ksztattu finansdw samorzadowych.

Jezeli chodzi o dotychczasowe finanse lokalne — wojewddzkie i gmin-
ne, to zostaly one rozdzielone migdzy finanse panstwa na szczeblu wo-
jewddzkim i finanse samorzadu na szczeblu gminnym. Finanse lokalne
w Polsce nie sa zatem pojeciem jednolitym i dlatego niezbedne jest ich
nowe zdefiniowanie. Definicja taka powinna zosta¢é sformutowana
w przysztej konstytucji, prawie budzetowym i w prawie o podatkach
oraz optatach.

W przysztej Konstytucji polskiej powinny by¢ uregulowane podsta-
wowe kwestie z zakresu finanséw panstwa i finanséw samorzadu. Temu
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zagadnieniu powinien by¢ pos$wiecony odrebny rozdziat. Mozna by pod-
ja¢ proébe sformutowania katalogu zagadnien wymagajacych konstytu-
cyjnego uregulowania, do ktérych naleze¢ powinny:

— kwestia okreslenia zakresu zwierzchnictwa finansowego panstwa
i organow samorzadowych,

— zasady gospodarki budzetowej panstwa i samorzadu terytorial-
nego,

— zasady rozdzialu zadan finansowanych przez panstwo i samorzad,

— kompetencje w dziedzinie stanowienia o podatkach i optatach
(przez panstwo i samorzad),

— zasady rozdzialu zrédet dochodéw miedzy panstwo i samorzad

(zar6wno poziome, jak i pionowe).
Trudno oceni¢, w jakim stopniu potrzeba konstytucyjnej regulacji tych
zagadnien jest uswiadamiana w toku obecnie prowadzonych prac legis-
lacyjnych, ale mozna si¢ obawia¢ zbytniego skupienia na problematyce
politycznej. Jednakze nie ma dobrej polityki bez poprawnego rozwiaza-
nia kwestii jej finansowania.

Jezeli chodzi o problem zwierzchnictwa finansowego panstwa i orga-
now samorzadu terytorialnego, to nalezy si¢ opowiedzie¢ za jego roz-
dziatem. Niezbedne jest zaréwno wyposazenie panstwa, jak i samorzadu
w zwierzchnictwo finansowe, ale nie powinno ono stanowi¢ zrédta kon-
fliktow 1 zbytniej kolizji intereséw, gdyz inaczej caty ksztatt tego
zwierzchnictwa zostanie naruszony sporami kompetencyjnymi. Réwno-
cze$nie niezbedne jest dopuszczenie tzw. zadan zleconych przez panstwo
organom samorzadu terytorialnego. Jest to istotne ze wzgledu na nie-
zbedny zakres jednolito$ci w funkcjonowaniu panstwa jako catoSci. Zada-
nia zlecone bytyby finansowane przez organy zlecajace i z ich $rodkéw.
Zadania zlecone dotyczy¢é powinny przede wszystkim inwestycji o pod-
stawowym dla kraju znaczeniu. Postulat ten nie ma nic wspdlnego z cen-
tralizmem dziatalnoSci, lecz z jednolitoScia i proporcjonalnoscia rozwoju
kraju. Trudno bowiem przyja¢ skrajna teze, ze wszystko rozwiaze rynek,
a panstwo powinno pozostawaé¢ na uboczu. W literaturze zachodniej wy-
raznie akcentuje sie okolicznosci, w ktérych zawodzi rynek lub panstwo,
co wymaga przyjecia rozwiazan kompromisowych, opartych na uprzed-
nio przeprowadzonych analizach.

Wyraznego okre$lenia wymaga tre$¢ kompetencji finansowych orga-
now panstwa i samorzadu. Mozna je okresli¢ szczegdtowo lub ogdlnie,
ze to, co nie nalezy do organdéw panstwa, nalezy do samorzadu. Zarazem
nalezy mieé¢ $wiadomo$é, ze kazda z przyjetych regulacji nie bedzie
w petni satysfakcjonujaca i moze stanowié¢ zrédto sporéw miedzy orga-
nami panstwa i samorzadu. Rozstrzyganiem tych sporéw powinien zaj-
mowa¢ si¢ Trybunat Konstytucyjny, gdyz maja one charakter ustrojowy.

Ustrojowe znaczenie ma rozdziat zrdodet dochodéw migdzy panstwo
i samorzad. Przyszta Konstytucja powinna przyja¢ zaréwno zasad¢ roz-



Problematyka finanséw samorzadu terytorialnego 3

dziatu, jak i partycypacji. W pierwszym przypadku bytyby okreslone
zrédta dochodéw przypadajacych wytacznie budzetowi panstwowemu
i budzetom samorzadowym. W drugim przypadku chodzi o Zrédta docho-
dow, w ktorych partycypuje zaréwno panstwo, jak i samorzad. Niezwykle
istotne znaczenie ma okre§lenie kryteriow partycypacji panstwa i samo-
rzadu, gdyz stanowi to zawsze zrédto sporow. Ogodlne kryteria party-
cypacji wymagaja konstytucyjnego okreslenia. Pos$réd tych kryteriéw
mozna by wymieni¢ wielko$¢ dochodu narodowego, liczbe mieszkancéw,
stan infrastruktury, charakter zlokalizowanej dziatalno$ci (przemyst,
ustugi, turystyka, mieszkanie itp.). Kryteriow moze tu by¢ wiele i réz-
nych, ale mnozenie ich prowadzi do niejasnosci rozwiazan legislacyjnych
i powstajacych na tym tle sporow.

Konstytucyjnej regulacji wymagaja transfery $rodkéw pienieznych
migdzy organami panstwowymi a samorzadowymi. Chodzi w tym przy-
padku o transfer pionowy $rodkéw. Nie mniejsze znaczenie ma okresle-
nie zasad transferu $rodkéw migdzy organami samorzadowymi (transfer
poziomy). Jest to zagadnienie wazne, gdyz rozmieszczenie terytorialne
zréodet dochoddéw i ich wydajnos¢ sa w istotny sposéb zrdéznicowane.
Przyjmowanie zasady samowystarczalno$ci finansowej organéw samo-
rzadowych jest ztudne. Obecnie w Polsce stan $wiadomos$ci jest taki, ze
istnieja opory zarowno wobec transferéw pionowych, jak i poziomych.
W pierwszym przypadku lansuje si¢ teze o centralizacji, a w drugim
teze, ze kazda gmina powinna si¢ utrzymywaé sama i bogatsze nie po-
winny tozy¢ na biedniejsze. Argumentacja dotyczaca transferéw piono-
wych stanowi odreagowanie nadmiernego centralizmu, natomiast argu-
mentacja przeciw transferom poziomym ma charakter wybitnie popu-
listyczny. Obu tym argumentom nalezy merytorycznie si¢ przeciwstawic,
gdyz maja one wybitnie zabarwienie emocjonalne i sprzeczne sa zardéw-
no z clementarna wiedza o funkcjonowaniu panstwa, jak i o jego finan-
sach. Emocje nie sa sprzymierzencem poprawnych rozwiazan konstytu-
cyjnych.

Uregulowania konstytucyjnego wymagaja rowniez kwestie z zakresu
administracji finansowej — panstwowej i samorzadowej, gdyz stanowi
ona jedna z podstaw prawidtowego funkcjonowania finanséw panstwa ja-
ko catodci. Refleksje te sa skierowane pod adresem komisji zajmujacej
si¢ zmianami konstytucyjnymi, w ktdrej sktadzie nie sa reprezentowane
osoby znajace kwestie finanséw panstwa w kontekScie ustrojowym. Nie
wystarczy za§ przepisanie odpowiednich fragmentow obcych konstytucji.

Rozwinigciem postanowien Kkonstytucyjnych powinny by¢é postano-
wienia nowej ustawy o prawie budzetowym. Osobna czesé tej ustawy
powinna by¢ poswiccona budzetom samorzadowym. Dotyczytoby to zasad
planowania, wykonywania i kontroli gospodarki budzetowej. Chodzi
o uzyskanie pewnego stopnia ujednolicenia gospodarki budzetowej kraju
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(panstwa i samorzadu), co nie ma nic wspdlnego z trywialnie pojmowa-
nym uniformizmem.

Dla uksztattowania systemu podatkéw i optat lokalnych w Polsce nie-
zbedne jest przeprowadzenie cato$ciowej reformy podatkowej. Gtéwnym
elementem tej reformy powinno by¢ wprowadzenie powszechnego po-
datku dochodowego od dochodéw osobistych, podatku dochodowego od
os6b prawnych i podatku od wartosci dodanej. Reforma ta i tak jest
koncepcyjnie spdézniona, gdyz akcentuje si¢ w niej podatek osobisty od
dochodé4w uzyskiwanych, gdy tymczasem kraje rozwinigte odchodza od
niego na rzecz opodatkowania dochodéw wydatkowanych. Podatek do-
chodowy od o0séb prawnych powinien mieé¢ konstrukcje podatku od spdtek
(corporation tax) przyjeta przez kraje Wspdlnot Europejskich. Podobnie
nalezy rozwiazaé¢ kwestie podatku od warto$ci dodanej. Zreszta reforma
podatkowa powinna by¢ odrgbnie opracowana.

Dopiero po reformie lub réwnolegle z nia nalezy przystapi¢ do opra-
cowania systemu podatkéw i optat lokalnych. Jednakze w ramach po-
datkow lokalnych istnie¢ beda panstwowe podatki na rzecz budzetdéw
wojewddztw i samorzadowe podatki i optaty na rzecz budzetéw gmin.
System podatkdow i optat wymaga opracowania i to niezwykle pilnego,
gdyz przeprowadza si¢ w maju 1990 r. wybory do samorzadu, ktéry nie
bedzie znat mozliwosci finansowania zadan.

Najpierw nalezy okre$§li¢ zatozenia tego systemu, do ktdérych zaliczyé
mozna m. in.:

— mozliwie szeroka powszechno$¢ opodatkowania,

— réwnomiernos$é¢ rozktadu wptywéw podatkowych,

— ograniczone oddziatywanie koniunkturalne za posrednictwem po-
datkdéw i optat,

— ksztattowanie wzrostu gospodarczego,

— uwzglednienie ekwiwalentno$ci przy ksztattowaniu podstawy opo-
datkowania.

W toku opracowywania systemu podatkdéw i optat samorzadowych
nalezy wyj$¢ od oceny demograficznej, gospodarczej i socjalnej gmin.
Analiza tych czynnikéw pozwoli na trafniejszy wybdér podatkéw i optat
pobieranych na rzecz budzetéw gmin, gdyz u ich podstaw leze¢ beda
potrzeby gmin w réznych dziedzinach. Przy czym kryteria okreélania
tych potrzeb sa rézne. W szczegdlnosci nalezy okreé§li¢ potrzeby w re-
lacji na 1 mieszkanca. Stosunki demograficzne, jak liczba ludno$ci, jej
struktura wiekowa i zawodowa oraz zamozno$ci maja wpltyw na wiel-
koé¢ potrzeb. Idealnym rozwiazaniem byloby powiazanie systemu podat-
kow i optat z wielkoscia potrzeb i elastycznym na nie reagowaniem.
Potrzeby bowiem stanowia punkt, wyjéScia w ksztattowaniu wielko$ci
ustug S$wiadczonych przez gminy i wplywaja na poziom ponoszonych
przez nie wydatkéw. Zaréwno potrzeby, ustugi, jak i wydatki sa zrézni-
cowane, gdyz sa gminy silnie zurbanizowane i takie, w ktérych prze-
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waza rolnictwo. Sa wreszcie gminy, gdzie decydujace znaczenie odgrywa
turystyka. Te czynniki powoduja zréznicowanie kosztéw ustug S$wiad-
czonych przez gminy. Sa zatem gminy o podobnym poziomie kosztow
Swiadczonych ustug i gminy o zrdéznicowanym poziomie tych kosztow.
Tworzy to podstawy do zréznicowania podatkéw i optat gminnych. Teza
ta wydaje sie¢ pozornie stuszna, lecz bytaby niemozliwa do praktycznego
urzeczywistnienia. Powstataby bowiem mozaika podatkéw i optat gmin-
nych. Ta za§ wprawdzie uwzgledniataby réznorodno$¢ warunkdéw dziata-
nia gmin, lecz w relacji do dochodu narodowego kraju i jego obciazenia
nie moze by¢ wcielona w zycie.

Istnieja gminy, na terenie ktdérych sa zlokalizowane przemyst, rze-
miosto i inne ustugi i gminy, na ktdérych terenie mieszkaja osoby zatrud-
nione w sasiednich gminach. Te czynniki wyraznie determinuja rodzaje
i zakres potrzeb oraz ustug $wiadczonych przez gminy. Dlatego w gmi-
nach, gdzie zlokalizowane sa przemyst, rzemiosto i ustugi, powinny one
stanowi¢ przedmiot opodatkowania. Natomiast w pozostalych gminach
przedmiotem podatkéw i optat powinny by¢é dochody mieszkancow. Za-
tem w pierwszej grupie gmin bylyby to podatki i optaty od przemystu
i ustug, a w drugiej — osiagany dochdd.

Na uwage zastuguje réwniez zasada ekwiwalentno$ci jako kryterium
ksztattowania systemu podatkdow i optat samorzadowych. Chodzi o okres-
lenie, na ile Swiadczenia te powinny stanowi¢ ekwiwalent za poniesione
przez gminy koszty $wiadczonych ustug. Dotyczy to takich ustug, jak
budowa drdg, parkéw, komunikacji miejskiej (publicznej), kanalizacji,
wodociagéw, oczyszczalni $ciekéw itp. Zasade ekwiwalentnos$ci mozna
rozumieé¢ dwojako — jako indywidualna lub zbiorowa. Jednak w prak-
tyce trudno jest uwzgledni¢ w systemie podatkdéw i optrat zasade ekwi-
walentnosci. Pewne jej pierwiastki sa uwzgledniane, chociaz w coraz
szerszym zakresie. Przyjmuje bowiem formute¢ kosztéw i korzy$ci przy
ksztattowaniu systemu optat gminnych.

Jako kryterium pomocniczym wobec zasady ekwiwalentno$ci mozna
postuzy¢ sie¢ tzw. rédwnowazeniem intereséw. Wiadomo, Zze osoby prowa-
dzace zaktady przemystowe, rzemieslnicze, handlowe i inne maja inne
interesy, nizli osoby wylacznie mieszkajace na terenie gminy. Moze za-
istnie¢ kolizja intereséw tych grup ludno$ci na tle wysokosSci $wiadczen
na rzecz budzetu gminnego. Kolizja intereséw moze mieé miejsce migdzy
mieszkancami sasiadujacych gmin, co mie¢ bgdzie miejsce wéwczas, gdy
gmina wypetnia funkcje lub podejmuje decyzje wykraczajace skutkami
poza terytorialny zakres dziatania. Moze to pociagaé¢ za soba pojawienie
si¢ w sasiednich gminach okreslonych kosztow. RoOwnowazenie interesow
poszczegdlnych grup mieszkancow gminy nastepuje przez zrdéznicowanie
ich obciazenia stosownie do ich potrzeb i zwiazanych z tym Kkosztéw.
Ma to istotne znaczenie, gdyz chodzi o to, by grupy majace wickszos¢
polityczna w ciatach przedstawicielskich lub administrujacych nie narzu-
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caty mniejszosci $wiadczen, ktére miatyby charakter dyskryminujacy.
Réwnowazenie interesOw taczy sie z kompensacja (czynnikiem ekwiwa-
lentnosci), lecz ma takze istotna wymowe polityczna. kaczy sig z tym
kwestia zapewnienia spokoju spotecznego przez tagodzenie spordw na
ptaszczyznie fiskalnej. Idea rownowazenia interesOw zaktada potrzebe
réznicowania systemu podatkéw i optat gminnych.

Co najmniej dwa podatki miatyby istotne znaczenie dla rownowaze-
nia wspomnianych interesow. Jeden obciazatby ludnos$¢ mieszkajaca na
terenie gminy, a drugi osoby zajmujace si¢ produkcja i ustugami. Oba
podatki powinny stanowié¢ rdzen systemu podatkow gminnych. Szczego-
towo te koncepcje mozna rozwinaé w osobnym opracowaniu.

Wazne znaczenie ma przestrzenne rozmieszczenie podatkéw i optat
gminnych. Niezbedne jest okreSlenie podstawy opodatkowania. W przy-
padku podatku dochodowego od mieszkanicow gminy (samoistny podatek
lIub dodatek don) powinna ja stanowi¢ wysokos$¢ dochodu osiaganego
przez 1 mieszkanca, a podatek obciazajacy produkcje lub ustugi bytby
pobierany od warto$ci jednostkowej produktu lub ustugi. Jednak nie
usuwa to réznic w potozeniu gmin, gdyz gminy stabsze nie beda zdolne
sfinansowaé swoich potrzeb biezacych i inwestycyjnych. Stad niezbed-
no$¢ transferéw pienicznych miedzy gminami bogatymi a ubozszymi.
Jest to obszerny problem, ktérego rozwiazanie wymaga rozlicznych analiz
ekonomicznych i socjologicznych.

W Polsce zreformowany system podatkdw i optat gminnych powi-
nien obejmowac¢: a) dochéd na 1 mieszkanca, b) warto$¢ produkcji i ustug,
¢) wartos$¢ spozycia, d) warto$¢ mieszkania lub domu, e) warto$¢ gruntu
zabudowanego lub niezabudowanego, f) gospodarstwa rolne (ich przy-
chodowo$¢), g) ochrone S$rodowiska naturalnego. Przeglad tych przed-
miotéw podatkéw i optat gminnych jest przyktadowy i mozliwa jest
ich kompozycja. Sa to w zasadzie przedmioty zlokalizowane na terenie
gminy i taczace si¢ z kosztami ustug $wiadczonymi przez gming. Istnieje
zatem zwiazek miedzy naktadami i korzy$ciami, co zbliza ten system do
ekwiwalentnos$ci i réwnowazenia interesOw poszczegdlnych grup miesz-
kancow.

Nalezy réwniez zwréci¢é uwage na to, ze system podatkéw i optat
umozliwia gminom prowadzenie okreslonej polityki, by osiagna¢ m. in.
nastepujace cele: fiskalne, z zakresu ksztattowania dziatalno$ci, z zakresu
subwencjonowania, z zakresu rozdziatu. Cele fiskalne wymagaja wypo-
sazenia budzetu w $rodki zapewniajace pokrycie kosztéw s$wiadczonych
ustug i przynoszace pewna nadwyzke. Zatem podatki i optaty powinny
by¢ kalkulowane w sposob zblizony do cen uwzgledniajacych koszty
i marzg zysku. W zakresie ksztaltowania dziatalno$ci chodzi¢ moze na
przyktad o ochrong¢ srodowiska za pomoca podatkéw i optat (nawet o cha-
rakterze celowym). W zakresie subwencjonowania chodzi¢ moze o zwick-
szenie atrakcyjnosci dla kapitatu i inwestycji na terenie gmin. Moga
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one wowczas nie tylko zwalnia¢ nowe przedsigbiorstwa od podatkédw,
lecz ,w pierwszym okresie je subwencjonowaé. Wreszcie polityka z za-
kresu rozdziatu ma umozliwi¢ warstwom ubozszym dostep do ustug
Swiadczonych przez gminy przy $wiadczeniu ich nieodptatnie lub nisko-
ptatnie. Te czynniki wymagaja wbudowania w system podatkéw i optat
gminnych. Coraz szerzej przechodzi si¢ w krajach rozwinigtych na sys-
tem podatkow i optat do cen. Ale ceny sa funkcja dochoddéw i nie po-
winny by¢ ksztaltowane w sposob abstrakcyjny.

Jednak system podatkéw i optat nie zapewni gminom samowystar-
czalnodci finansowej. Niezbedne sa transfery pienigzne micdzy budze-
tem panstwowym a budzetami gmin oraz miedzy samymi budzetami
gmin. Transfery moga mie¢ forme udziatéw w podatkach panstwowych
lub bezposrednich subwencji o przeznaczeniu celowym. Stanowityby one
uzupetnienie wtasnych dochodéw budzetéw gmin. Zagadnienie to wy-
maga szerszych analiz i studidéw.

Nasuwa si¢ pytanie, czy podatki i optaty zapewnia gminom samo-
rzadno$¢ i autonomie finansowa. Nie jest to zagadnienie proste, gdyz sa
zaréwno zwolennicy, jak i przeciwnicy nieograniczonej samorzadnosci
i autonomii finansowej. Obie grupy maja wiele argumentow za i przeciw.
Samorzadno$¢ ma swoje prawne, ekonomiczne i polityczne granice, ktore
decyduja o zabezpieczeniu interesow panstwa jako cato$ci. Ponadto moz-
na si¢ zastanowi¢ nad tym, jaki stopien autonomii finansowej jest nie-
zbedny do zabezpieczenia samorzadnosci organom gmin. Mozna pokrétce
rozwazy¢ to zagadnienie.

Z punktu widzenia ekonomicznego samorzadno$¢ gmin ma wiele zalet.
Przede wszystkim umozliwia pobudzenie aktywnos$ci obywateli, co z kolei
lepiej pozwala planowaé i realizowaé dziatalnos¢. Obywatele maja szer-
sze mozliwosci nie tylko podejmowania decyzji, lecz ich kontroli. Réw-
niez potrzeby sa przez nich wnikliwiej dostrzegalne i zaspokajane, nizli
czynityby to organy spoza gminy. Jednak na tle dziatalno$ci gmin moze
dochodzi¢ miedzy nimi do konfliktéw, co ma miejsce wowczas, gdy skut-
ki podejmowanych decyzji wykraczaja poza ramy terytorialne gmin.
Szczegdlnie, gdy beda to skutki ujemne, na przyktad pogorszenie stanu
srodowiska naturalnego.

Samorzadno$¢ lokalna wymaga wyposazenia organéw gmin w okres-
lone kompetencje finansowe. Nie chodzi przy tym o kompetencje nie-
ograniczone. Postulat ten dotyczy gidwnie wyposazenia organdéw gmin
w kompetencje do dokonywania wydatkéw. Powoduje to oczywiscie
roszczenie organow gmin do ich wyposazenia w odpowiednie zrédta do-
chodow. Te za$ moga by¢é wtasne lub obce. Istotne jest zapewnienie sy-
stemowi podatkéw i optat w panstwie pewnej jednolitosci, gdyz inaczej
zatraci si¢ ich funkcje stabilizacyjna, koniunkturalna i rozdzielcza. Réz-
nice w dziedzinie optat i podatkdéw samorzadowych dotyczy¢é moga przede
wszystkim sformutowania podstawy opodatkowania, stawek i ulg oraz
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zwolnien. Mozna przyjaé, ze autonomia finansowa gmin polega przede
wszystkim na wyposazeniu ich w kompetencje do ksztattowania wydat-
kéw. Nieco mniejsze znaczenie ma pochodzenie dochodéw (wtasne Iub
obce). Chodzi o pogodzenie watku samorzadnosci z watkiem jednolito$ci
panstwa w sensie prawnym, ekonomicznym i politycznym. Tymczasem
ustawa o samorzadzie terytorialnym z marca 1990 r. weszta w zycie. Na-
lezy zatem dokonaé analizy przyjetych w niej rozwiazan z zakresu finan-
séw samorzadowych.

Postanowienia finansowe ustawy o samorzadzie terytorialnym sa
zawieszone w prézni legislacyjnej, gdyz nie towarzysza im postanowie-
nia konstytucyjne, prawo budzetowe i prawo podatkowe. Mozna to ttu-
maczy¢ pospiechem, ale jest on z zasady zlym sprzymierzencem wszel-
kich reform.

Postanowienia finansowe zawarte sa w rozdziale 6 o komunalnej
gospodarce finansowej. Lektura tresci tych postanowien ukazuje wiele
koncepcyjnych stabosci przyjetych rozwiazan. Stato sie¢ tak dlatego, ze
postanowienia te stanowia kompilacje rozwiazan obowiazujacych w usta-
wie o radach narodowych, ustawie o prawie budzetowym i rozwiazan
obcych (gtdwnie francuskich). Juz na samym wstegpie w art. 51 ust. 1
ustawy o samorzadzie terytorialnym postanowiono, ze gmina ,samo-
dzielnie" prowadzi gospodarke finansowa na podstawie budzetu. Po
pierwsze — gospodarka finansowa jest pojeciem szerszym od budzeto-
wej, a po wtore — celowo przymiotnik ,,samodzielnie" zostat ujety w cu-
dzystow. Samodzielno$¢ bowiem oznacza podejmowanie decyzji w gra-
nicach wtasnego zamiaru, czego w gospodarce finansowej organdéw sa-
morzadowych (takze rzadowych) nie mozna dostrzec. Istnieje bowiem
zespdt zrdédet dochodow, ktore przypadaja na zasadach rozdziatu lub par-
tycypacji organom rzadowym i samorzadowym. Wymaga to transferow
uzupeliniajacych, ktére podwazaja tak rozumiana samodzielno$¢. Przy-
miotnik ten nie ma w tym kontek$cie znaczenia merytorycznego, lecz
emocjonalne.

W art. 53 ust. 1 mowa jest o ustalaniu procedury uchwalania bu-
dzetu gminnego i towarzyszacych materiatéw informacyjnych przez radg
gminy. Wydaje si¢, ze ogdlne zalozenia m. in. procedury uchwalania
budzetu i jego szczegdtowosci powinny by¢ uregulowane prawem bud-
zetowym w odrebnym rozdziale. Inaczej wytoni sic cata mozaika, ktoéra
w dziedzinie szczegdtowosci budzetu utrudni nie tylko jego kontrole,
lecz takze mozliwo$¢ analiz poréwnawczych.

Réwniez w art. 53 ust. 2 ustawy uchylono zasad¢ uprzednio$ci i do-
puszczono mozliwo$¢ uchwalenia budzetu do konca I kwartatu roku bud-
zetowego. Przejeto krytykowane wielokrotnie rozwiazanie 2z obecnej
ustawy o prawie budzetowym. Za zupetne nieporozumienie uwazam po-
wierzenie w art. 53 ust. 3 ustalenia przez izbe obrachunkowa do konca
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kwietnia roku budzetowego budzetu gminnego, gdy rada nie zdota w ter-
minie go uchwali¢. Izba obrachunkowa jest organem kontrolnym, za$
uchwalenie budzetu jest aktem wtadczym i stuzacym wytacznie radzie
gminnej. Jest to swoisty ewenement.

Dochody gminy zostaly okre$§lone w art. 54 ustawy o samorzadzie
terytorialnym, Kktory dzieli je na obligatoryjne (ust. 1) i fakultatywne
(ust. 2). Sam podziat budzi istotne zastrzezenia merytoryczne, gdyz nie
bardzo wiadomo, jakie jest kryterium podzialu dochodéw na te dwa
rodzaje. Po wtdre, katalog tych dochoddéw jest zestawiony w sposdb zu-
petnie przypadkowy.

W art. 55 ust. 1 okre$lono, ze subwencje ogdlne dla gmin sa ustalane
na podstawie zobiektywizowanych kryteriow, ,ktére okres§la odregbna
ustawa". Nastepuje zatem ustawowe odestanie regulacji. Tymczasem sam
termin ,zobiektywizowane" budzi w tym kontekScie zastrzezenia i nie
bedzie tatwo okresli¢ tych kryteriow, gdy sie¢ zwazy na to, ze problem
jest natury ustrojowej, a nie technicznej.

W art. 56 ustawy okre$lono, ze suma pozyczek krotkoterminowych
nie moze przekroczyé¢ 5/0 planowanych na dany rok wydatkéw. Nasuwa
si¢ pytanie, w jaki sposdéb ustalono granice 5% =zagrozenia dtugiem. Nie
sadzg, by autorzy postuzyli si¢ tu rachunkiem kosztéw i korzy$ci wyni-
kajacych z zaciagnigcia pozyczki.

Do wustawy wpisano obowiazek zachowania rownowagi budzetowej
(art. 57). Czy nalezy przez to rozumieé, ze ustawa wyklucza w ogdle
mozliwo$¢ pojawienia si¢ deficytu budzetowego. Idea réwnowagi budze-
towej jest traktowana w doktrynie i ustawodawstwie wielu panstw rela-
tywistycznie. Znane sa metody tzw. ,deficit spending”, ktére za pomoca
deficytu pozwalaja na sfinansowanie wielu istotnych potrzeb i to bez
perturbacji.

W art. 63 jest wiele przypadkéw odestania do innych ustaw. Jest tu
pewna sprzeczno$¢ w punkcie 3, gdy mowa jest o ustaleniu procedury
budzetowej w gminach, gdy w art. 53 ust. 1 stanowi si¢, ze procedurg
uchwalania budzetu ustala rada gminna. Przeciez uchwalanie budzetu
jest fragmentem procedury budzetowej. W punkcie 2 art. 63 obok podat-
kéw i optat wymienia si¢ ,wplywy uznane za dochody gminy", czyli
o jakiego rodzaju zrdédta dochoddéw tu moze chodzié¢?

Stosunkowo mato postanowien dotyczy ksztattowania wydatkéw bud-
zetédw gmin, a jest to wazny problem, gdyz decyduje o zakresie kompe-
tencji finansowych organéw gminnych. Uregulowania wymaga zakres
wydatkéw budzeté6w gmin. Jak dotad nie ma o tym wzmianki w ustawie
o samorzadzie terytorialnym.

Mozna zatem zauwazy¢é, ze ustawa o samorzadzie terytorialnym
w czesci dotyczacej finanséw wymaga pilnej nowelizacji. Jest to tym
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bardziej konieczne, ze nalezy podjaé catosciowa reforme finanséw samo-
rzadowych w kontekécie catodci finanséw panstwa.

Na razie brak powiazania takich zjawisk, jak zaopatrzenie w wodg,
energic, wywoz $mieci, komunikacja publiczna, ustugi socjalne itp. z po-
lityka finansowa gmin. A przeciez ten kontekst decyduje o samodziel-
nos$ci organdw gminy i jej kompetencjach gospodarczo-finansowych.

Us$wiadomienia wymaga to, w jaki sposdb gminy maja finansowaé
swoje zadania. W krajach, gdzie szczegdlny nacisk potozony jest na opta-
ty pokrywajace koszty ustug komunalnych zakres samorzadnos$ci jest
szerszy (Austria, Niemcy, Stany Zjednoczone i Szwajcaria). Natomiast
kraje, w ktérych gminy czerpia dochody z podatkéw lub subwencji in-
nego budzetu, gtéwny akcent przypada nie tyle na samorzadno$é, co na
kwestie podziatu. Ponadto w tych przypadkach kwestie pokrycia $wiad-
czonych ustug z wnoszonych optat schodzi na dalszy plan.

Autorzy postanowien finansowych ustawy o samorzadzie terytorial-
nym jakby unikali taczenia kwestii zadan, kosztéw, korzysci, zrddet: fi-
nansowania, samorzadno$ci i autonomii. Dlatego przy formutowaniu no-
wych postanowien ustawy lub innych ustaw nalezy najpierw wyraznie
te wspdizaleznosci przeanalizowaé, a nastgpnie przeprowadzi¢ symulacje
réznych okoliczno$ci, co pozwala na wybdér optymalnych regulacji legis-
lacyjnych. Istnieje bowiem uzasadniona obawa, ze powotane po majo-
wych wyborach 1990 r. gminy nie beda dysponowaty odpowiednimi $rod-
kami na sfinansowanie potrzeb i zadan. Spadek za$ sity nabywczej lud-
nosci tworzy granice dla stosowania optat za ustugi komunalne, ktére
bytly namiastka ceny. Dlatego niezmiernie wazne bedzie opracowanie
poprawnego katalogu zrédet dochoddéw budzetéw samorzadowych i ich
kontekstu do dochodéw budzetu panstwowego. Prace te powinny byé
prowadzone réwnolegle z przygotowaniem nowej konstytucji polskiej.
Czastkowe regulacje cechuje na ogdt niespdjno$é i krotka zywotnosé.

Zbyt mato zwraca si¢ uwagi na realia i kierunki ich zmian, a zbyt
wiele na kompilacje réznych rozwiazan legislacyjnych. Jest co$ niepo-
kojacego w przypadkowos$ci siegania do obcych rozwiazan. Kazde roz-
wiazanie ma swdj szeroki kontekst i pomijanie go przy formutowaniu
postanowien ustaw polskich nie moze prowadzi¢ do zadowalajacych re-
zultatow.

Mozna zatem to opracowanie zakonczyé refleksja, ze kwestia finan-
séw samorzadowych jest legislacyjnie otwarta i dlatego nalezy postulo-
waé podjecie prac nad ich cato$ciowym ksztattem. Inaczej samorzad sta-
nie si¢ pustym frazesem, gdyz ,wszystko musi konczyé sie tam, gdzie
nie ma pieni¢dzy". Na razie robi wrazenie twierdzenie, ze samorzad ,,mu-
si" by¢ dobry, ale moze si¢ to okaza¢ ztudzeniem, gdy nie bedzie dosta-
tecznych podstaw materialnych jego dziatalnosci. Nie jest to sceptycyzm,
lecz realizm w ocenie obecnej sytuacji i formutowaniu postulatéw na
przysztosé.
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THE PROBLEMS OF FINANCES OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT
IN POLAND

Summary

The reinstatement of territorial self-government in Poland makes it necessary
to solve some basic problems in the area of finances. Three of such problems
have been dealt with in this article. Firstly, the author outlines the conception
of a system of financing the self-government. Secondly, he presents the solutions
in the area of financing adopted in the Act on Territorial Government. Thirdly,
he evaluates those solutions.

Unfortunately, the solutions contained in the said Act are not satisfactory, for
they are deprived of a necessary context. In particular, the sources, of budget
revenues of self-government are limited what may negatively affect the self-
-government's capacity to carry out its tasks. Besides, the Act bears the marks of
legislative haste. Therefore, the article points to the urgent need of amending the
statutory provisions in the section regulating the finances of self-government.
However, the legislative process should be preceded by the formulation of the
conception of local finances, compatible with the European standards. The article
presents such a conception and suggests ways of its inclusion into legislation.





