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Kwestie finansowe gmin jako podmiotéw publicznoprawnych sa ze
wszech miar sprawami ustrojowymi, ktére z uwagi na swa range winny
znalez¢ odzwierciedlenie w konstytucji. Nie mozna bowiem zadna miara
zapominaé¢ o tym, ze to wladnie sprawy finansowe byty bezposrednia
przyczyna wyksztatcenia si¢ wspdtczesnych ustrojow demokracji parla-
mentarnej, oraz ze kompetencje finansowe decyduja o faktycznym
wtadztwie i w panstwie, i w gminie. I wtasnie Polska obok Anglii nalezy
do tych panstw, gdzie najwczedniej i najpeiniej wyksztatcit siec demo-
kratyczny ustrdj, zwiazane z nim oryginalne oraz powszechnie do dnia
dzisiejszego stosowane na catym S$wiecie instytucje prawne gospodarki
budzetowej ', Tak niewiele jest przy tym instytucji prawnych rodem
z Potski, powszechnie stosowanych do dnia dzisiejszego.

Nowela do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 8 111 1990 r.’ nie
sformutowata precyzyjnie, w sposdb godny swej rangi ustrojowej, czym
Jest samorzad terytorialny, jakie jest jego miejsce w systemie sprawo-
wania wladzy; w sposob wyjatkowo lakoniczny potraktowata takie
kwestie strategiczne, jak zasady gospodarki finansowej gmin. Nie ma
wiec zadnych konstytucyjnych gwarancji, iz zwykte i jakze zmienne
ustawodawstwo respektowaé bedzie konstytucyjne ramy gospodarki

finansowej gmin Najwazniejsze dla gmin zagadnienia, takie jak: budzet,
podziat dochodéw miedzy panstwo i samorzad terytorialny, majatek
gminy, status przedsicbiorstw uzyteczno$ci publicznej regulowane wigc
moga by¢ zupeinie dowolnie przez zwykte ustawy i akty podstawowe.

Tensposdb regulacji prawnej obnizaé musi ustrojowa rang¢ samorzadu
terytorialnego.

Sama za$ praktyka ustawowego regulowania zagadnien gospodarki

' Zob. J. Bielak, Ogdina charakterystyka ustawy budietowej z roku 1768.

inanse 1968, nr 1, ,s. 15 i n.: N. Gajl, Budiet a skarb parstwa, Warszawa 1974, s.
58 i n.

® Dz. U. 1990, nr 16, poz. 94.
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finansowej gmin opiera si¢ na btednych zatozeniach, ktérym mozna
zarzuci¢ przede wszystkim wycinkowos$¢, fragmentarycznosé, Mankie-
towo$¢, a takze rozcztonkowanie jednolitej przeciez tematyki pomigdzy
kilka ustaw i caly szereg aktow podustawowych. Potwierdzeniem po-
wyzszego moze by¢ chociazby art. 63 ustawy z 8 IIl 1990 r. o samorza-
dzie terytorialnym’, ktéry stanowi, iz w odrebnych ustawach okreslone
maja by¢: sposdb powolywania, organizacji i szczegdtowe zasady dzia-
tania regionalnych izb obrachunkowych; podatki, optaty i wptywy uzna-
ne za dochody gmin; ogdlne zasady procedury budzetowej w gminach,
gospodarki finansowej i rachunkowos$ci publicznej oraz jednolitej kla-
syfikacji budzetowej; warunki zaciagania pozyczek przez gminy.

Brak finansowo-prawnych podstaw dziatalno$ci gmin w momencie
uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym sprawit, iz art. 33
ust. 1 i 2 ustawy z 10 V 1990 r. — przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych®
postanowit, aby gminy nadal dziataty w gorsecie przepiséw o gospo-
darce finansowej rad narodowych i wykonywaly budzety uchwalone
przez byte rady. Na samym wiec poczatku reaktywowania samorzadu
terytorialnego, rozwiazania ustrojowe zostaty obciazone balastem roz-
wiazan prawno-finansowych minionych okreséw, przekre§lajac pow-
szechne oczekiwania na nowa jako$¢ dziatania gmin. Wydaje si¢, ze
obecny ustawodawca w niedostatecznym zakresie skorzystat z poucza-
jacych doswiadczen legislacyjnych okresu dwudziestolecia miedzywo-
jennego. W okresie tym, najpierw w latach 1923 - 1924°, ujednolicono
i skodyfikowano system finansowy zwiazkéw komunalnych, a dopiero
10 lat pézniej zdecydowano si¢ na czesSciowe ujednolicenie i skodyfi-
kowanie samych rozwiazan ustrojowych °.

Wttlaczanie reaktywowanego samorzadu terytorialnego w prawne
ramy gospodarki finansowej rad narodowych bylo zaprzepaszczeniem
niepowtarzalnej mozliwo$ci skorygowania niewtasSciwego ujecia le-
gislacyjnego gospodarki lokalnej. Zmiany te winny pdjs¢ w tym Kkie-
runku, azeby cato$¢ regulacji prawnych gospodarki finansowej samo-
rzadu wkomponowaé¢ w przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym,
badz tez — co wydaje si¢ bardziej uzasadnione z merytorycznego i tech-

‘Dz U. 1990, nr 16, poz. 95.

“Dz. U. 1990, nr 32, poz. 191.

* Zob. ustawe z 11 VIII 1923 r. o tymczasowym uregulowania finanséw ko-
munalnych (Dz. U. 1923, nr 94, poz. 747) oraz rozp. Prezydenta RP z 17 VI 1924 r.
o obowiazku i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwiazki komunalne (Dz. U.
1924. nr 51, poz. 522).

® Por. ustawe z 23 III 1933 r. o czeéciowej zmianie ustroju samorzadu teryto-
rialnego (Dz. U 1933, nr 35, poz. 294).
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nicznego punktu widzenia — ograniczy¢ albo nawet wytaczyé regulacje
zasad gospodarki finansowej gmin z ustawy o samorzadzie terytorial-
nym, zamieszczajac w niej przepis odsytajacy do odrebnej ustawy o go-
spodarce finansowej samorzadu terytorialnego, regulujacego t¢ proble-
matyke w sposob kompleksowy.

Ujemne skutki niewla$ciwej praktyki legislacyjnej, przejawiajace
sic w braku kompleksowego uregulowania zasad gospodarki finansowej
gmin w momencie wejscia w zycie przepisdw ustawy o samorzadzie
terytorialnym, przejawiaja si¢ praktycznie w tym, ze przedtuza si¢ nie-
bezpiecznie proces tworzenia nowych ram prawnofinansowych gmin.
Ministerstwo Finanséw dopiero z koncem lipca 1990 r. podjeto prace
koncepcyjne na tzw. tezami do projektu ustawy o dochodach gmin,
zasadach subwencjonowania, warunkach zaciagania pozyczek i emisji
obligacji oraz o regionalnych izbach obrachunkowych.

Przetozony ostatecznie Sejmowi 17 X 1990 r. rzadowy projekt ustawy
o dochodach gmin, zasadach subwencjonowania, warunkach zaciagania
pozyczek i emisji obligacji oraz o regionalnych izbach obrachunkowych
(druk sejmowy nr 571) opierajac si¢ na biednych przestankach legisla-
cyjnych, powielat w duzym stopniu scentralizowany system finansowa-
nia rad narodowych z lat 1950-1990, grozac tym samym unicestwie-
niem na samym starcie idei gminy samorzadnej. Nic wiec dziwnego,
ze projekt tej ustawy rzadowej spotkat si¢ z powszechna krytyka sa-
mych gmin, sejmikow wojewddzkich i Krajowego Sejmiku Samorzadu
Terytorialnego, czego wyrazem byty liczne uchwaty i rezolucje kiero-
wane do wielu organéw panstwowych. Réwniez w trakcie prac sejmo-
wych, postowie i eksperci wskazywali na nieadekwatno$é proponowa-
nych rozwiazan, na swoiste stawianie parlament ,pod $ciana", gdyz
w Swietle art. 52 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym projekty
budzetéw gmin (opracowane wedtug nowych regut prawnych wtasciwych
finansom gminy samorzadnej) winny by¢ przedtozone radzie gminy
najpézniej do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Zarza-

gnam nie byly natomiast w stanie (sytuacja ta trwala jeszcze w lu-
tym 1991 r.) opracowal preliminarzy budzetowych na 1991 r. z uwagi
na brak podstawowych informacji: o dochodach wtasnych i ich wiel-
-os8ci; o rodzajach i wielkoSci subwencji oraz dotacji celowych na za-
dania wtasne i zlecone; braku nowych przepiséw regulujacych proce-
dure i technike opracowania budzetéw gminnych.

W sytuacji spoteczno-gospodarczej i politycznej konca 1990 r. wszel-
kie ustawowe regulacje gospodarki finansowej gmin mogly mieé jedy-
nie charakter tymczasowy, przejSciowy na 1991 r., a to ze wzgledu

m.in. na:

— przewidywane uchwalenie nowej konstytucji, ktérej uwarunko-



40 Jerzy Matecki

wania i zasady finansowe dziatania panstwa oraz samorzadu terytorial-
nego maja fundamentalne znaczenie dla przysztych regulacji ustawo-
wych;

— brak rozstrzygnie¢ ustawowych najbardziej podstawowych zagad-
nien z zakresu finanséw publicznych wlasciwych gospodarce rynkowej
(np. w zakresie zasadniczej przebudowy systemu podatkéw i optat, za-
sad i konstrukcji budzetu panstwowego, stworzenia podstaw prawnych
rynku kapitalowego czy statusu finansowego przedsicbiorstw komunal-
nych);

— brak jakichkolwiek rachunkéw symulacyjnych (a nawet mozli-
wosci przeprowadzenia), a odnoszacych si¢ do wydajnosci poszczegdl-
nych, proponowanych wariantowo dochodéw gmin, rdéznych metod
subwencjonowania, a takze nie posiadania aktualnych informacji o sy-
tuacji finansowej gmin.

Z tego tez wzgledu, Sejm uwzgledniajac niektére ze zgtaszanych
zastrzezen wobec przedtozenia rzadowego, nadat m.in. uchwalonej
14 XII 1990 r. ustawie o dochodach i subwencjonowaniu gmin charak-
ter tymczasowy, prowizoryczny dla roku 1991°. Art. 28 tejze ustawy
zobowiazuje jednocze$nie Rade Ministrow do przedstawienia w terminie
do 31 VIII 1991 r. — projektu ostatecznego i trwatego uregulowania
dochoddéw oraz gospodarki finansowej gmin.

Przy konstruowaniu tego przysztego systemu finansowego gminy
nalezy przyja¢ zasade, iz samorzad musi mieé nie tylko prawo samo-
dzielnego wydawania grosza publicznego, ale takze mozliwosci okre-
Slonej samodzielnod$ci w jego zdobywaniu. Samodzielno$¢ w zdobywa-
niu $rodkéw finansowych gmina uzyskuje dopiero przez prawo samo-
istnego obciazania pewnych zrédet podatkowych przydzielonych wytacz-
nie do jej dyspozycji (posiadanie tzw. samorzadowych podatkéw samo-
istnych lub dodatkéw do podatkéw panstwowych). Nie mozna zadna
miara uzna¢ za odpowiadajacy istocie samorzadnos$ci system udziatéw
gmin w niektérych podatkach panstwowych. Udziat w podatku pan-
stwowym to odmiana dotacji, tyle ze przydzielana na czas nieokre$lony.
Nadal wiec aktualne dla ksztaltowania systemu finansowego gminy
samorzadnej pozostaja wywody Romana Rybarskiego, autora klasycz-
nego podrecznika nauki skarbowo$ci, iz: ,,Samorzad musi mieé¢ samo-
dzielne zrédta dochoddédw. Niech ma zrédta podatkowe, niech uchwala
ich pobdr, zeby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za to, ze zdecydowat si¢ wpro-
wadzi¢ na ludno$é obciazenia. Wtedy samorzad jest zwiazany i mozna

7 Por. ustawe z 14 XII 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjo

nowania oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990, nr 39
poz. 517).
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podda¢ jego dziatalno$é¢ krytyce. Jest rzecza najgorsza, jezeli podstawa
finansOw jest dotacja skarbowa panstwowa. Wtedy nie ma mowy o sa-
morzadzie. Kto pieniadze daje, ten stawia takie czy inne warunki"’.

Przy konstruowaniu docelowego modelu dochodéw gmin, inspiruja-
ce by¢ moga przedwojenne zasady podziatu dochoddéw z podatkdw i optat
obowiazujace w wojewddztwie S$laskim. Na podstawie , art. 5 ustawy
konstytucyjnej z 15 VII 1920 r. zawierajacej statut organiczny woje-
woédztwa $laskiego’ — dochody z podatkéw i optat pobieranych na tym
obszarze miaty w catosci wptywaé do Skarbu Slqskiego, a z Srodkéw
tych Skarb Slaski miat odprowadzaé¢ na potrzeby ogdlnopanstwowe
cze$¢ odpowiadajaca liczbie mieszkancow i sile podatkowej Slaska, obli-
czana w nastepujacy sposob:

e d a
2 2b’
gdzie :
a — ludno$¢ cywilna wojewddztwa Slaskiego.
b — Iudnos$é¢ cywilna Rzeczypospolitej Polskiej wraz z woj. $laskim.

¢ — dochdéd ogdélny Skarbu Slaskiego z podatkow i optat pobieranych

na obszarze $laska, bez dodatkéw do podatkéw,

d — dochdd ogélny Skarbu Rzeczypospolitej i Skarbu Slaskiego

z podatkéw i optat wszelkiego rodzaju, bez dodatkéw do po-
datkéw.

Powyzsza metoda podziatu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
oparta wigc byta na bardzo przejrzystych i obiektywnych kryteriach
uwzgledniajacych dwa zasadnicze czynniki, a mianowicie: sit¢ docho-
dowa i ilo$§¢ mieszkancéw. Do tej przedwojennej metody, tzw. tangen-
ty'’, nawiazuja te postulaty praktykéw, ktére proponuja, aby docho-
dami gmin byly wszelkie wptywy z danin publicznych pobieranych na
danym obszarze (z ewentualnym wytaczeniem takich dochoddw, jak
wptywy z cet czy od podatku importowego pobieranego na granicy) i by
jednocze$nie okresli¢, jaka czes¢ tych dochoddéw ma byé odprowadzana
do budzetu panstwowego.

Ustawa z 14 XII 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania w 1991 r. nie przydziela wszystkich dochodéw podatko-
wych gminie i nie okre$la udziatu w tych dochodach Skarbu Panstwa
Art. 1 tejze ustawy wylicza tzw. samoistne podatki komunalne, nato-
miast art. 3 okresla udzialy gmin w podatkach panstwowych. W poréw-

® R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1934, s. 334-335.

’Dz. U. 1920, nr 73, poz. 497,.

" Tangenta — to popularna nazwa czeéci dochodéw odprowadzanych do skar-
bu panstwa.
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naniu do rozwiazan obowiazujacych w 1990 r." tymczasowa ustawa
o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania pozbawia samo-
rzad niektérych wptywow podatkowych, np. podatku obrotowego i do-
chodowego od jednostek gospodarki nie uspotecznionej, podatku od wy-
nagrodzen czy podatku wyroéwnawczego. Nowe zrédta dochoddéw gmin
w 1991 r. zwiazane sa przede wszystkim z udziatami w podatkach pan-
stwowych, ktorych wielko$§¢ zostata przez Sejm znacznie zwickszona
w stosunku do projektéw rzadowych. Rzad wnidést w tej sytuacji auto-
poprawke do projektu ustawy budzetowej na 1991 r., proponujac zmniej-
szenie o przeszto 9 bin. ztotych kwote subwencji ogdlnej dla gmin,
twierdzac, iz samorzad bedzie dysponowal zbyt wielkimi $rodkami na
pokrycie swych wydatkow.

Jak odmienne cd obecnego stanowiska Ministerstwa Finansow byto
podejscie przedwojennego Ministerstwa Skarbu do kwestii finanséw
komunalnych, $wiadczy¢ moze uzasadnienie projektu ustawy o tymcza-
sowym uregulowaniu finanséw komunalnych z 1923 r. Wspditworca tej
ustawy, Owczesny podsekretarz stanu w Ministerstwie Skarbu, Bolestaw
Markowski tak pisat: , Projektowana ustawa osiagnie zamierzony cel,
jezeli uniezalezni pod wzgledem finansowym samorzad komunalny od
Panstwa. Zwiazki komunalne winny, zgodnie ze swym charakterem
i przeznaczeniem, oprze¢ swédj byt finansowy na wtasnych dochodach.
Utrzymywanie samorzadu z funduszow Skarbu Panstwa jest sprzeczne
z zadaniem i celem samorzadu''’. Dlatego tez subwencje i dotacje
panstwowe dla zwiazkdw komunalnych byty czym$ zupeinie wyjatko-
wym, przydzielano je jedynie na Scisle okre§lone cele i stanowily za-
ledwie kilka procent ogélnych dochodéw budzetowych .

W tej sytuacji trudno si¢ dziwié¢, ze obecne polskie gminy nie chca
i nie moga zaakceptowaé propozycji, rzadowych, by subwencje i dotacje
stanowity w systemie zasilania przecietnie 50% dochoddéw budzetowych.
Propozycja tak duzego udziatu subwencji i dotacji w strukturze docho-
dow budzeté$w gmin wydaje si¢ byé sprzeczna z wyktadnia gramatyczna
art. 47 Konstytucji RP nakazujacym, by subwencje miaty jedynie cha-
rakter uzupetniajacy w stosunku do dochodéw wtasnych gmin. W $wietle
doswiadczen zwiazanych z przyznawaniem subwencji ogdlnej dla gmin
na 1991 r. trudno tez uznaé, ze spetniona zostata dyspozycja art. 55

" Zob. art. 20 ust. 1 ustawy z 3 XII 1984 r. o prawie budzetowym (Dz. U.

1984, nr 56, poz. 283 z p6zn. zm).
> B. Markowski, J. Horoszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, D. Strze-

szewski, O skarbowosci zwiazkdiv komunalnych. Stan obecny [ program doraZnej
reformy. Warszawa 1923, s. 65.
" K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt ko-

munalny w Polsce, tod7 1946, s. 37, A. W. Zawadzki, Finanse samorzqdu teryto-
rialnego w latach 1918 - 1939, Warszawa 1971, s. 187.
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ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym odnos$nie obiektywizacji kry-
teriéw jej ustalania. Samo Ministerstwo Finanséw w nie publikowanej
sinformacji z 23 XII 1990 r. o zasadach kalkulacji, wielkos$ci subwencji
ogbélnych dla gmin na 1991 r., sposobie ich podziatu na poszczegdlne
gminy oraz o przewidywanych skutkach finansowych" m.in. stwierdza,
iz podstawa okres$lenia kwoty subwencji ogélnych dla gmin zapropono-
wanej w projekcie ustawy budzetowej na 1991 r. byt szacunek global-
nych dochodéw i wydatkéw gmin w 1991 r. Z opracowania tego wynika
rowniez, iz dochody kalkulacyjne poszczegdlnych gmin zostaty obliczone
poprzez przeszacowanie dochoddw gmin z roku 1989 na warunki roku
1991. Ministerstwo Finanséw ma przy tym $wiadomos$é¢, ze ta metoda
obliczania subwencji ogélnej jest na tyle niedoskonata, iz w przypadku
poszczegdlnych gmin moga wystapi¢ istotne rozbiezno$ci migdzy wyli-
czonymi dla nich dochodami kalkulacyjnymi a zaplanowanymi przez
nie faktycznymi dochodami.

W $wietle powyzszego uzasadniona wydaje si¢ by¢ teza, ze subwen-
cje ogdlne przydzielane gminom na 1991 r. wedtug zasad przewidzia-
nych w rozdziale 2 ustawy z 14 XII 1991 r. o dochodach gmin i zasa-
dach subwencjonowania w 1991 r. oraz zastosowanej przez Ministerstwo
Finanséw metodyki jej obliczania nie moga mieé¢ charakteru obiektyw-
nego, lecz w duzym stopniu charakter uznaniowy. Wbrew tez wyraznym
postanowieniom art. 12 ust. 2 i 6, art. 14 ust. 1, art. 18 tymczasowej
ustawy o dochodach gmin i zasadach subwencjonowania — zasady li-
czenia i podziatu subwencji ogdlnej nie zostaty uprzednio zaopiniowane
przez ogdlnopolska reprezentacjg gmin.

W przysztej kompleksowej ustawie o finansach samorzadu teryto-
rialnego ewentualna kwota globalna subwencji dla gmin winna mieé
wskaznikowy charakter, najlepiej w postaci statego udziatu w wptywach
budzetu panstwowego, jego okres$lonych zrédtach (np w podatku od
sprzedazy towaréw i ustug). Wszelkie bowiem subwencjonowanie i do-
towanie gmin musi nawiazywaé¢ do zdolno$ci finansowej budzetu pan-
stwowego, dochodéw panstwa. Z tego tez wzgledu metodologicznie nie-
wladciwe bylo nawiazywanie w obliczeniach ministerialnych dla celdw
subwencjonowania do wydatkdéw biezacych i majatkowych gmin. Wy-
liczenia te zreszta, zaktadajace wystapienie w 1991 r. nadwyzki w bu-
dzetach lokalnych na kwote 1,5 bln. ztotych nie pozostawaly we wtasci-
wej korelacji ze zglaszanymi potrzebami przez samorzad terytorialny.

W zwiazku z przejgciem przez szereg gmin dtugdédw po bytych radach
narodowych i braku droznosci obowiazujacych przepiséw finansowych,
wiele z gmin popadto w stan znacznego zadluzenia, uniemozliwiajacy
normalny i réwny start tym jednostkom. Powotana przez premiera ko-
misja rzadowa pod kierownictwem Jerzego Regulskiego zbadata sytua-
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cje¢ finansowa 2337 gmin, na podstawie wykonania budzetéw po trzech
kwartatach 1990 r. Po weryfikacji danych, a gtdwnie uwzglednieniu
faktu, ze w cze$ci gmin zobowiazania mogty by¢ wyolbrzymione, komisja
ocenita skale brakéw w budzetach gmin w 1990 r. na minimum 2,5 bin.
zt. Deficyt budzetowy wystgpowal przede wszystkim w szeregu duzych
aglomeracjach miejskich i miastach, a spowodowany by}l m.in. znacznie
nizszymi niz planowano dochodami w wyniku recesji gospodarczej, zbyt
duzym zaangazowaniem inwestycyjnym w latach poprzednich, obciaze-
niem dochodéw wlasnych gmin wptatami do budzetu wojewddzkiego,
zaciaganiem wysokooprocentowanych kredytéw bankowych na sfinan-
sowanie biezacych wydatkéw (czesto byty to zadania zlecone admini-
stracji rzadowej). Komisja w swym raporcie do premiera stwierdzita,
iz nie mozna dopusci¢ do tego, aby cato$¢ niedobordéw i zadtuzen z 1990 r.
obciazyto gminy w roku nastepnym. Jako dopuszczalna granic¢ zobo-
wigzan gmin, ktére pozostatyby na 1991 r., komisja uznata kwote 1 bin.
zt. Zmniejszenie zadluzenia gmin proponowano osiagnaé poprzez: ogra-
niczenie lub likwidacje¢ udziatéw budzetéw wojewddzkich w docho-
dach gmin, z réwnoczesnym przesunigciem $rodkow z tego tytutu do
budzetédw samorzadowych; zasilenie pozostatych deficytowych i zadtu-
zonych gmin dodatkowa kwota dotacji celowej w wysokoSci co najmniej
1 bln. zt. Komisja w swym raporcie dla premiera stwierdzita ponadto,
iz kwota kilkudziesigciu miliardow ztotych (40 - 50 mld.), jaka przewi-
dywato na zasilenie Ministerstwo Finanséw, jest w tak razacej dyspro-
porcji do potrzeb, ze przekresla sens jakichkolwiek dziatan.

Problem pomocy finansowej w celu oddiuzenia gmin, wymaga wi¢gc
nadal pilnego rozstrzygniecia. Nie moze to by¢ tylko recepta mecha-
nicznego ograniczania wydatkow lokalnych i =zaciskania pasa. Trzeba
bowiem wyraznie podkre$li¢ to, iz nadwyzka budzetu centralnego za
1990 r. osiagnigta zostata kosztem terenu, przerzucenia na jego barki
catego szeregu spraw, przy jednoczesnym zmniejszeniu wplywéw (po-
przez ustanowienie udziatdw budzetu centralnego w budzetach tere-
nowych). Dlatego przezwyciczenie odziedziczonych trudnosci finanso-
wych gmin powinno nastapi¢ poprzez zorganizowana akcje rzadowa,
na wzor przedwojennego indywidualnego procesu oddtuzeniowego prze-
prowadzanego przez centralna i wojewddzkie komisje oszczednos$ciowo-
-oddtuzeniowe '*

“'Zob. np. rozp. Prezydenta RP z 24 X 1934 r. o poprawie gospodarki i fi-
nansow zwiazkdw samorzadowych (Dz. U. 1934, nr 94, poz. 846; zm.: Dz. U. 1935,
nr 82, poz. 505 oraz 1936, nr 36, poz. 278); dekret Prezydenta RP z 13 XI 19
o ulgach w sptacie niektérych zobowiazan gmin wiejskich (Dz. U. 1936, nr 84, poz.
584); rozp. Prezydenta RP z 24 X 1934 r. w sprawie rozrachunku pomigdzy
Skarbem Panstwa a gming miasta st. Warszawy (Dz. U. 1934, nr 96, poz. 869).
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Watpliwosci nasuwaja takze ostatnie rozwiazania prawne polegaja-
ce na objeciu samorzadu terytorialnego postanowieniami ustawy z 5 1
1991 r. — prawo budzetowe'’, wedtug wiec tych samych regut co
podmioty panstwowe. Tego rodzaju ujecie sprawia, ze gminy nadal w
$§wietle nowego prawa budzetowego sa traktowane jako ,zdecentrali-
zowane organy wladzy panstwowej w terenie". Warto wiec i w tym
miejscu przypomnieé¢ i o tym, ze do 1949 r.'® gospodarka budzetowa sa-
morzadu i panstwa opierata si¢ na odrebnych podstawach prawnych,
nie byto tzw. wspdlnej ustawy o prawie budzetowym. Stosowany od
1950 r. jednolity model gospodarki budzetowej panstwa i gminy wita-
§ciwy jest scentralizowanemu modelowi prawa radzieckiego, wydaje
si¢ by¢ sprzeczny z istota samorzadno$ci lokalnej i polskimi tradycja-
mi w tym wzgledzie, zamazuje istotne rdéznice pomigdzy panstwem
a samorzadem terytorialnym.

W przysztej ustawie o gospodarce finansowej gminy celowym byloby
zamieszczenie odpowiednich przepisow budzetowych, rozrzuconych do-
tychczas zaré4wno w ustawie o samorzadzie terytorialnym, jak i w usta-
wie o prawie budzetowym. Ustawa ta spetniataby wéwczas w pewnym
zakresie wymogi kodeksu finansowego gminy, wychodzac naprzeciw
oczekiwaniom praktyki w tym wzgledzie. Budzet gminy ma swoja
specyfike i nalezatoby to m.in. uwzgledni¢ w podziale go na trzy zasad-
nicze czeSci: budzet biezacy, budzet inwestycyjny, budzet na zadania
zlecone.

Kierunki zarysowanej powyzej przebudowy finanséw gminy samo-
rzadnej zgodne sa z trendami wspotczesnego ustawodawstwa europej-
skiego'’, a w szczegdlnoéci z tzw. Europejska Karta Samorzadu Tery-
torialnego przyjeta przez Rade Europy. Art. 9 tej Karty, zatytulowany
Zasoby  finansowe spotecznosci lokalnych zakre§la ramy prawne dla
krajowego ustawodawstwa finansowego panstw czlonkowskich.

" Dz. U. 1991, nr 4, poz. 18.

' Zob. J. Makecki, Finanse rad narodowych w wojewddztwie poznarskim, W:
Wojewddzka Rada Narodowa w Poznaniu — Poznariskie w  40-leciu  Polski Ludowej,
pod red. Z. Leonskiego, Poznan 1987, s. 158 i n.

7 Szerzej na ten temat por. H. Elsner, Das Gemeindefinanz-system, Koln 1979;
F. Zimmermann, Das System der kommunalen FEinnahmen und die Finanzierung
der kommunalen Aufgaben in der Bundesrepublik Deutschland, Koln 1988; Finanse
tokalne w wybranych krajach socjalistycznych i kapitalistycznych, pod red. E. Rus-
kowskiego, Biatystok 1989.
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FINANCES OF A SELF-GOVERNING COMMUNE DE LEGE LATA
AND DE LEGE FERENDA

Summary

Bringing back to life the territorial self-government in Poland makes it ne-
cessary to define the legal grounds of its financial activity. To accomplish this
task, it is necessary to amend the Constitution and many statutes of lower rank.

Financial legislation presently in force is highly inadequate. On the one
hand, there are still many regulations adopted during the communist period,
and, on the other hand, new financial legislation is of provisional or blank rule
character. Besides, financial regulations pertaining to communes are diffused in
many legislative acts.

Hence, it is necessary to prepare and pass a new statute (code) on financial
economy of communes.



