Jan Sobiech

3. GOSPODARKA MAJATKIEM
I DOCHODAMI GMINY

(Z PLANISTYCZNO-FINANSOWEJ PROBLEMATYKI
KSZTALTOWANIA BUDZETOW SAMORZADOWYCH)

3t

Budowa a nastgpnic [unkcjonowanic samorzadu terytorialnego wymaga odpo-
wicdnich podstaw prawno-ustrojowych oraz ckonomiczno-finansowych. MoZna przy-
jag, ze podstawy prawno-ustrojowe odrodzenia samorzadu terytorialnego w Polsce zo-
staly, w niczb¢dnym przynajmnicj zakresic, stworzone. Natomiast uksztaltowanic pod-
staw ckonomiczno-finansowych samorzadu terytorialnego nast¢powaé bedzie ewolu-
cyjnic i z pewnym opdZnicnicm w stosunku do przemian prawno-ustrojowych. Sklania
to do blizszego w tym opracowaniu rozpatrzenia pozgdanych przemian ckonomi-
czno-finansowych podstaw samorzgdu terytorialnego w ograniczeniu do dwéch cle-
mentéw, 1. majgtku i dochodéw gminy. Wyposazenie gmin w majatck oznacza nada-
nic gminom praw wlasnosciowych ze wszelkimi tego, w tym takze ckonomicznymi,
konsckwencjami. Natomiast wyposazenic gmin w dochody oznacza wskazanic poten-
cjalnych Zrédel tych dochodéw oraz okreslenie zakresu swobody gmin w ich wykorzy-
stywaniu.

D2

Rozwdj samorzgdnodci terenowej tgezy si¢ z prowadzacym do przywrdéeenia mie-
nia komunalnego wyodrgbnicnicm wlasnosci samorzgdowej z wlasno$ei paristwowe;j.
Rzeczywiste znaczenie przywrdeenia micnia komunalnego zalezeé bedzie od przyje-
tych w tym zakresic rozwigzaf prawnych!., Wazne jest zwlaszcza to, czy i w jakim za-
kresie zostanie utrzymana prawna zasada jednolitego funduszu wlasnosci paistwowe;j,
czy tez nastgpi odejécic od tej zasady w odniesieniu do wlasnosci samorzgdowe;j. Prob-
lematyka wlasnosci panstwowej jako kategorii ekonomicznej i prawnej byla dotych-
czas dyskutowana w kontekscic usamodzielnicnia przedsigbiorstw paristwowych i cho-
ciaz ta dyskusja nic doprowadzila do zgodnosci pogladow, to zdaje si¢ w nicj przcwa-
zaé poglad o odrgbnosci wlasnosci poszezegdlnych przedsigbiorstw paristwowych
(przynajmniej w odnicsicniu do przedsigbiorstw skomercjalizowanych we wlasciwym

1 Po dlugich dyskusjach nad kolejnymi wersjami ustawy o mieniu komunalnym zrezygnowano w koricu
z jej uchwalenia. Nicktdre rozwigzania prawne odnoszgce si¢ do wlasnosci samorzgdowej zawicra ustawa z
dnia 10 maja 1990 — Przepisy wprowadzajyce ustawg o0 samorzgdzie terytorialnym (Dz.U. 1990 nr32
poz. 191).
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lego pojgcia znaczeniu). Odrgbnodé wlasnosei samorzgdowej wydaje si¢ bardziej
oczywista ze wzgledu na duzo wyraznicjszg odrebnoéé podmiotu tcj whasnosci, przy
Zasadniczcj jego jednoznacznosci, z drugiej jednak strony zacicra t¢ oczywisto$¢ pew-
na cnigmatyczno$¢ relacji samorzadu terytorialnego 1 wladzy panstwowej. Moze to
sklania¢ do znacznego nawet sceptycyzmu co do mozliwosci rzeczywistego powigzania
procesow usamodziclniania wladz lokalnych z wyodr¢bnicnicm micnia komunalnego®.

Odre¢bnodé wlasnosci samorzgdowej /komunalnej/ powinna stanowié zasadnicza
przestankg przebudowy systemdw kicrowania poszezegdlnymi dziedzinami skladaja-
Cymi si¢ na gospodarke terenowy. O ile dotgd systemy te odnosily si¢ do ogétu pari-
stwowych przesigbiorstw oraz jednostek i zakladéw budzetowych to tracg onc swdj
dotychczasowy charakter z chwily oparcia nicktSrych spoéréd tych przedsigbiotrstw
1 instytucji na micniu komunalnym, gdyZ nic bedzic mozna kicrowaé zc szczebla cen-
tralnego samorzgdowymi przedsigbiorstwami i instytucjami w taki sam sposéb i przy
Zastosawaniu takich samych mechanizméw i instrumentéw jak przedsigbiorstwami
1 instytucjami pasistwowymi. Powaznym problemem staje si¢ w zwigzku z tym prawne
ustalenic, kidre z paristwowych przedsigbiorstw i instytucji powinny stac si¢ instytucja-
mi komunalnymi, a wigc przechodzgcymi we wladanic samorzadéw terenowych, a ktg-
I¢ pozostang nadal przedsigbiorstwami i instytucjami pastwowymi. W odnicsicniu do
przedsigbiorstw zajdzie przy tym potrzeba rozstrzygnigcia, czy przedsigbiorsiwa te
Ulracy swe prawa podmiotowe na rzecz samorzadow terytorialnych i zostang w ten
sposéb de facto zréwnanc z podmiotami gospodarki budZetowej, czy tez zostang po-
traktowane na réwni z innymi przedsigbiorstwami paristwowymi, przez co utracy de
facto charakter podmiotéw gospodarki terenowej, czy moZe zostang potraklowane
jeszeze inaczej, a jesli tak, 1o jak?

Postawionc tu problemy znalaly dotychezas jedynic formalne rozstrzygnigceic.

Konsckwencjy nadania samorzgdowego charakteru oraz komunalnej formy whas-
nosci przedsigbiorstwom i instytucjom bedzic musiala by¢ swoboda samorzadéw lo-
kalnych w dzialalnosci prowadzoncj przez samorzady na swoim terenie. Samorzady
terytorialne bgdg mogly prowadzié dzialalno$¢ na rzecz micszkaricéw nic tylko po-
przez rozbudowe i cksploatacj¢ wlasnych i komunalnych przedsigbiorstw i instytuci,
ale takze przez stwarzanie warunkéw do powstania na ich terenic zréznicowanych pod
wzgledem wlasno$ciowym przedsigbiorstw i instytucji. Wybdr rozwigzan prawno-orga-
nizacyjnych oraz ckonomiczno-finansowych w tym zakresic bedzic nalczal w wigkszej
lub mnicjszej micrze — réwnicz w zalcznosci od tego, w jakim stopniu nastapi urze-
czywistnicnic samorzgdnosci terytorialnej — do samorzadéw lokalnych.

Wydaje sig, ze opowiadajgc si¢ za stosunkowo szerokim zakresem samorzgdnosci
terenowej nalezy réwnoczesnic zmicrzaé do prawnego unormowania granic swobody
dzialania samorzgdowych przedsigbiorstw i instytucji, z tym Ze nic moze ono naruszaé
praw wlasno$ciowych, przystugujacych samorzgdom terytorialnym wobec poszezegdl-
nych przedsigbiorstw 1 instytucji, ktérych wyposazenic majgtkowe bgdzie clementem
micnia komunalnego. Zakreslenie tej granicy nie jest przy takim zaloZeniu fatwe i bg-
dzic w duzym stopniu zalezeé od zakresu wlasnej dzialalnosci samorzadu (prowadzo-

2 Por. E. Lgtowska, Cywilnoprawne gwarancje samodzielnosci rad narodowych, Problemy Rad Narodo-
wych 1982 nr 54, s. 49 i nast.
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nej zwlaszcza w ramach dzialalno$ci ustugowej samorzaddow terenowych). W praktyce
wigza€ si¢ to bgdzie musialo z rozréznicnicm dzialalnoscei prowadzonej przez samo-
rzgd terytorialny w gminach wicjskich oraz mnicjszych i wigkszych miastach.

Aha

Samorzgdno$¢ terytorialna nic moze si¢ rozwija¢ bez odpowicdnich podstaw
finansowych, a za najbardzicj oczywiste nalczatloby uznaé budzety samorzadowe.
W swoim dotychczasowym rozwoju budzety terenowe stanowily — w ramach zbior-
czego budzetu paristwa — clement zasadniczo scentralizowanego systemu kicrowania
gospodarkg tcrenowa, przy dosyé margincsowo podejmowanych i zresztg malo kon-
sckwentnic realizowanych prébach dostosowania budzetéw terenowych do potrzeb
pewnego usamodziclniania wladz terenowych, a wige opicrania na budzetach tereno-
wych decentralizaci kicrowania gospodarky terenowy (réwnic dobrze mozna bytoby
powicdzicé, Ze byly to bardzo konsckwentnic realizowane préby opicrania na budze-
tach tercnowych takicgo usamodziclnicnia wladz terenowych, ktére nie naruszaloby
scentralizowancgo systemu kicrowania gospodarkg lcrcnowq)3.

Wykorzystanic budzctéw terenowych jako podstawy-samorzgdnodci terytorialnej
wymaga zasadniczej ich przebudowy. Przebudowa ta powinna obja¢ co najmnicj’:
1) nadanic rzeczywistej autonomii budzetom samorzgdowym, a nic tylko formalne
i rzcczywiste odstgpicnie od instytucji budzetu zbiorowego; 2) wyposazenie budzetéw
samorzgdowych w takic Zrédla dochodéw wlasnych, na ktdrych wydajno§é samorzy-
dowe wladze terenowe mogly wplywad; 3) stworzenie odpowicdnio zobicktywizowa-
nego systemu dotowania budzetéw samorzgdowych (w zakresie, w jakim uzna si¢ za
uzasadnionc utrzymanic ogélnych dotacji dla budzetéw terenowych); 4) uprawnicnic
samorzgdowych wladz terenowych do swobodnego planowania wydatkéw dokonywa-
nych z budzetéw terenowych, co oznaczaloby mozliwosé swobodnego decydowania
przez poszezegolne samorzydy o rodzaju zaspokajanych potrzeb oraz o rozmiarach,
strukturze i standardzie dzialalno$ci samorzgdowej wladz terenowych; 5) wlasciwe ze
wzgledu na powyzsze postulaly powigzania planowania budzetowego wladz tereno-
wych z planowanicm budzetu paristwowego; 6) whasciwe przystosowanic do powyz-
szych rozwigzai procedur i technik gospodarki budzcetowej (takich jak klasylikacja bu-
dzetowa, bankowa obsluga budzetéw lokalnych itp.).

Organizacja budzetu paistwa w oparciu o koncepeje budzetu zbiorczego zostala
w Polsce wprowadzona reformg budzetowy z lat 1950-1951. Z organizacijg tg $cisle byl
zwigzany machanizm odgdrnego, uznaniowego réwnowazenia budzetéw terenowych
w ramach zbiorczego budzetu pandstwa, pozbawiajacy budzety terenowe samodziel-
nosci finansowcj. Trzeba tu stwicrdzié, ze zaréwno organizacja systemu budzetowego

3 Por. E. Denck, Budzety terenowe i fundusze celowe rad narodowych |w:] Finanse gospodarki terenowej
(Red. J. Wicrzbicki) op.cit., s. 191 i nast.

: Problematyke niczb¢dnej przebudowy budzetdw terenowych w kicrunku nadania im samorzgdowego
charaktcru rozwijam w opracowaniu o: Finansowanie ustug spotecznych w samorzqdowyin modclu wtadz
terenowych. Materialy konferencji: Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania samorzqdu lokalnego w Polsce,
Poznan, maj 1990 oraz J. Malecki, J. Sobicch, Finanse komunalne (picrwsza wersja autorskiego projektu
ustawy o finansach komunalnych), Krajowy Instytut Badai Samorzgdowych, Poznan 1992.
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Jak i mechanizm réwnowazenia budzetéw terenowych przeszly w ciggu minionych 40

lat powolng ewolucjg, ktdra nic doprowadzila jednakze — jak dotad — do zasadnicze-
80 odstgpicnia od przyjetych w latach 1950 - 1951 koncepeji systemu budzetowego
Panstwa i systemu réwnowazenia budZctéw terenowych. Wyraza si¢ to zwlaszcza
W tresci ustawy budzetowej, ktéra w dalszym ciggu obejmuje dochody i wydatki bu-
dZetu paiistwa, z wyszezegélnieniem Zrédel dochodéw i kicrunkéw wydatkéw budzetu
Centralnego, transfery réwnowazgce dochody i wydatki budzetéw terenowych. Mimo
Nawet dalcko idgeych zmian w formach wystgpowania dochodéw réwnowazgcych, nie
doprowadzilo to do odstapicnia zasady odgérnego, uznaniowego ich réwnowazenia.

Przyjecic wlasciwego w tych warunkach rozwigzania w zakresic finansowania dzia-
lalnogci samorzgdowych wladz lokalnych nic da pozgdancgo cfektu, jesli nic znajdzic
W praktyce rzcczywistego zastosowania samorzadowy model dzialalnosci wladz tere-
nowych. Wprowadzenic odpowiadajgeych warunkom tego modelu rozwigzad w zakre-
sic systemu zasilania bedzie nicskuteczne, jesli model ten nic znajdzic wlasciwego za-
Stosowania w praktyce. W rozwazaniach prowadzacych na temat reformy systemu bu-
dZzetowego wladz terenowych zaklada si¢ na ogdl wystgpowania odpowicednich po te-
mu modclowych warunkdéw funkcjonowania wladz samorzgdowych. Realizujge refor-
me budzetéw terenowych nic wystarcza zalozyé, zc reformg t¢ przeprowadza si¢ w no-
Wych warunkach modclowych, znaczenie tej reformy zalezy od tego, w jakim zakresic
Uda si¢ w praktyce urzeczywistnié odpowicdnia reformg ustrojowy systemu wladz te-
f'enowych, Zludne sa nadzicje na dojscic do samorzgdowego modelu dzialalnosci
Wladz terenowych przez samg reformg systemu finansowania ich dzialalnosci.

34.

Autonomia finansowa budZzctdw terenowych nie jest mozliwa bez wyposazenia
tych budzetéw w takic Zrédla dochoddw whasnych, kidre bylyby zwigzane — jak to si¢
na ogdl méwi — z micjscowy bazg ckonomiczng, co stwarzaloby mozliwos$é wywicra-
hia przez samorzgdowe wladze terenowe realnego wplywu na wydajnos$é tych zrédel
dochodéw budzetowych. Dochody budzetéw terenowych pochodzié moga 7 podatkéw
lokalnych, a wige z podatkéw ustanawianych wzglednic samodziclnic Przcz samorza-
dowe wladze terenowe; z udzialéw budzetéw terenowych w podatkach paristwowych,
Ustanawianych przez wladze panstwowe, a wigce bgdgcych zasadniczo dochodami bu-
dZetu paristwowego; z dotacji i subwencji z budzetu pafstwowego oraz kredytu banko-
Wego; z majgtku stanowigcego wlasno$é komunalng; z darowizn oraz z innych o mnicj-
Szym juz znaczeniu Zrédel. Nadanic stosunkowego znaczenia poszezegélnego rodzaju
Zrédlom dochoddw budzetéw terenowych jest kwestig wyboru, jakicgo trzeba doko-
na¢ w toku procesu przebudowy budzetéw terenowych z uwzglgdnicnicm szeregu
zréznicowanych przeslanck o charakterze zwlaszeza ustrojowym, historycznym, psy-
chologicznym i ckonomicznym.

Opicranic w szczegdlnym stopniu budzetéw terenowych o dochody pochodzace
Z podatkéw lokalnych, a wige podatkéw ustanawianych wzglgdnic samodziclnic przez
Samorzady terytorialne, wymaga przede wszystkim okreslenia zakresu samodziclnosci
tych samorzadéw w stanowicniu podatkéw lokalnych. Catkowita swoboda samorza-
déw terytorialnych w zakresic ustanawiania podatkéw lokalnych moze co prawda gro-
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zi¢ nicuwzglednicnicm zdolno$ci podatkowej podatnikéw, z naruszeniem dopuszczal-
nych granic opodatkowania. Wydajc si¢ jednak, ze podatki lokalne powinny uzyskiwaé
w zreformowanych budzetach terenowych istotne, takze i fiskalne znaczenie.

Powaznym Zrédlem dochodéw budzetéw terenowych moglyby byé udziaty budze-
16w terenowych w podatkach padstwowych. Udzialy te powinny si¢ jednak charaktery-
zowac¢ znaczng stabilnoscia, a wige by¢ okreslone w aktach prawnych ustanawiajgcych
dancgo rodzaju podatek padstwowy bez mozliwosci dokonywania corocznych zmian
w tym zakresic w ustawic budzetowej. Szczegdlne znaczenic ma tu dobdr odpowied-
nich podatkéw paristwowych, w ktérych budzety terenowe mialyby swoje udzialty. Naj-
dogodnicjsze bylyby tu takic podatki, z ktérych wplywy charakteryzujg si¢ wzglednic
réwnomicrnym rozkladem terytorialnym, a wige przede wszystkim podatki dochodo-
we. Dobdr odpowiednich podatkéw parstwowych, w ktérych zreformowane budzety
terenowe moglyby micé udzialy, nic jest jednak zagadnicnicm latwym i wymaga co
najmnicj przeprowadzenia rachunkéw symulacyjnych i nawct pewnych ekspery-
mentéw.

Znaczny nawct rozwdj podatkéw lokalnych i rozszerzenic udzialéw budzetéw tere-
nowych w podatkach panstwowych nic wycliminuje koniccznosei dotowania budzetéw
terenowych z budzetu paistwowego. Dotowanie budzetéw terenowych z budzetu pan-
stwowego odbywaé si¢ moze z zastosowanicm dotacji cclowych, przeznaczonych na
realizacj¢ zadan powierzonych do realizacji wladzom samorzgdowym przez wladze
panistwowe, oraz z zastosowaniem dotacji ogdlnej. Dotacje cclowe moglyby przypusz-
czalnie znajdowacé szerokie nawct zastosowanic w [inansowaniu, zwlaszcza dzialalnosé
ustugowa samorzgdowych wladz terenowych, zaréwno w zakresic finansowania inwe-
stycji infrastrukturalnych (budowy oraz wyposazenia w sprzgt i aparaturg odpowicd-
nich obicktow infrastruktury technicznej i spolecznej), jak i w zakresic finansowania
biczacej dzialalnodei ustugowej (dotyezy¢ to moze przyktadowo szkolenia zawodowe-
go czy akeji profilaktycznych o duzej skali czy tez zwalczania epidemii itp.). Ustalanie
a nast¢pnic wykorzystywanic dotacji celowych nie stwarza potrzeby wprowadzenia no-
wych technik finansowych. Gléwnym problemem staje si¢ znalezicnic odpowicdnicj
konstrukcji dotacji ogdlnej, tak aby dotacja ta uzyskala zobicktywizowany charakter
oraz stala si¢ pewnym i stabilnym Zrédlem dochoddéw zreformowanych budzetéw tere-
nowych’.

Anst

Trwajgce od wiclu lat a nic uwieriiczone jak dotad powodzeniem poszukiwania od-
powicdniej konstrukeji dotacji ogdlnych dla budzetéw terenowych, jakic zastgpily
przed kilku laty dawng dotacj¢ wyréwnawczg, nabierajg nowego znaczenia w warun-

3T. Dgbowska-Romanowska, Problemy reformy systemu dotacyjnego budzetw terenowych |w:] Finanse
gospodarki terenowej, op.cit., s.231-243. Prébami przeniesienia do praktyki polskicj doswiadczen
zagranicznych w zakresic konstrukcji dotacji ogélnych poswigcone sy opracowania: I1. Sochacka-Krysiak,
System  finansowania zadari samorzqdu terytorialnego  w Holandii, ,Finanse” 1989 nr10-12;
I1. Sochacka-Krysiak, Podstawy organizacji oraz zakres i Zrédia finansowania zadari samorzqdu
terytorialnego w Szwecji (studia poréwnawcze pod kqtem perspektyw reformy finanséw lokalnych w Polsce),
Scria: Systemy finanséw i ‘cen za granicq, Instytut Finanséw, Warszawa, 1990,
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kach rozwoju samorzadnosci i to — jak si¢ wydaje — nawet w zasadzie niczaleznic od
lego, na ile znaczgey bedzie udzial dotacji ogélnej w globalnej sumic dochodéw tere-
nowych. Sama konstrukcja dotacji ogélnej musi byé uzalezniona od tego, czy dotacja
ta stanowi¢ ma zasadnicze Zrddlo zasilania budzetow terenowych, czy tez ma by¢ jedy-
nic uzupelnienicm dochodéw podatkowych (z podatkéw lokalnych i udzialéw w po-
datkach panstwowych). W picrwszym przypadku konstrukcja dotacji ogélncj powinna
si¢ raczej opicraé o wicle czynnikéw o charakterze spoleczno-ckonomicznym i demo-
graficznym, w odpowicdni sposob wyrazonych (na przyklad z wykorzystanicm metody
taksometryczncj), a w drugim przypadku powinna raczcj nawigzywaé do zréZnicowa-
nej terytorialnic zdolnosei podatkowej poszezegdlnych jednostek terytorialnych, czyli
uprzemyslowicnia terenu, stopy Zyciowej ludnosci itp.

Wydaje sig, zc pewien wplyw na konstruowanie dotacji ogolnej powinicn wywicraé
przy tym przewidywany zakres przedmiotowy dziatalnosci samorzadowych whadz tere-
nowych.

Z rozpatrywanego tu punktu widzenia w warunkach rozwoju samorzadnogci tery-
torialnej istotne znaczenie ma nie tylko sposéb konstruowania dotacji ogélncj z budze-
tu paristwowego dla poszczegdlnych budzetéw terenowych, ale takze sposdb ustalania
W budzecie pafistwowym ogélnych rozmiaréw dotacji ogélncj dla wszystkich budzetéw
terenowych. Kraicowo rzecz ujmujgc mozliwe sg nastgpujgce skrajne rozwiazania:
1) ustala sig staly i niczmicnny w diuzszym przedziale czasu procentowy udzial dotacji
ogolnej dla budzetéw terenowych w budzecie paristwowym, a nastgpnic dokonuje si¢
repartycji tej dotacji pomigdzy poszczegdlne budzety terenowe, z zastosowanicm od-
powicdnio dobranych kryteriéw, pozwalajacych na obicktywizacje rozmiaréw dotacji
dla kazdego budzetu terenowego oddziclnic lub tez 2) ustala si¢ w oparciu o odpo-
wicdnio dobrane kryteria zapotrzebowanic poszczegélnych budzetéw terenowych na
dotacj¢ ogdlng, a suma tego zapotrzecbowania stanowi o razmiarach dotacji o;,olnq
z budzetu panstwowego dla wszystkich budzetéw terenowych.

Picrwszy z przedstawionych sposobéw ustalania udziatu dotacji ogélnych dla bu-
dZetéw terenowych w budZecie paristwowym uwzglednia to, Ze mozliwosci finansowe
paristwa sg zawsze dosyé ograniczone, totez zachodzi potrzeba dostosowywania wyso-
kosci dotacji do zmian w sytuacji finansowcj panstwa. Natomiast drugi uwzglgdnia
przede wszystkim interes budzetow terenowych jako finansowej podstawy rozwoju sa-
morzgdnosci terytorialnej, z tym ze rozszerzenie dotacji dla budzetéw terenowych mu-
sialoby si¢ wigzaé z ograniczeniem wydatkéw budzetowych ponoszonych z budzetu
paristwowego na inne cele. W praktyce doj$é musi do kompromisu migdzy mozliwos-
ciami finansowymi panstwa a wyrazanym przez samorzgdowe wladze terenowe zapot-:
rzebowanicm na. dotacje ogélne dla budzetow terenowych. W obu tych przypadkach
trzeba si¢ liczy¢ z pewng swobodg wydatkowania dotacji ogélnej przez wladze samo-
rzadowe, co moze prowadzi¢ do ograniczenia przez nic wydatkéw na pewnc cele dla
zwigkszenia wydatkéw na inne cele. Wymaga to blizszego z kolei rozpatrzenia proble-
mu wydatkowania srodkéw budzetowych wladz terenowych.

3.6.

Niczaleznic od niezbg¢dnej i majacej nicwatpliwic zasadnicze znaczenic dla romo-
ju samorzadnoéci terytorialnej przebudowy systemu dochodéw budzetéw terenowych,
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potrzebne jest jasne okreslenie zakresu swobdd samorzgdowych wladz terenowych do
dokonywania wydatkéw z budzetéw terenowych. W dotychczasowym systemic budze-
towym panstwa swoboda ta byla powaznic ograniczona, zwhaszcza w planowaniu bu-
dzctowym. Planowane wydatki budzetéw terenowych regulowane byly przez organy
centralne z zastosowaniem instrumentéw o charakterze dyrektywnym, co pozbawilto
wladze terenowe swobody w dokonywaniu wydatkéw z budzetéw terenowych. Powsta-
je pytanic, czy jest mozliwe, aby samorzagdowe wladze terenowe mogly uzyskaé catko-
witg swobod¢ w dokonywaniu wydatkéw i tym samym decydowac zupelnie samodziel-
nie o rozmiarach, strukturze i standardzie swojcj dzialalnosci, a jesli nie jest to mozli-
we, to czy wystgpuja w rzeczywisto$ci warunki dla samorzadnoscei terytorialnej?

Calkowita swoboda w dokonywaniu wydatkéw ze zreformowanych budzetéw tere-
nowych uwzgledniataby w najszerszym zakresic interes lokalny w preferencjach wladz
samorzadowych, majacych ten interes realizowaé, bgdac ograniczong jedynic przez
ogéblne rozmiary dochoddéw budzetéw terenowych. Mozna optymistycznie przyjac, ze
po pewnym okresie préb i blgdéw mechanizm swobodnego wydatkowania §rodkéw
z budzetéw terenowych méglby w miarg sprawnic funkcjonowaé. Przy znaczacym jed-
nak udziale dzialalno$ci organizowancj przez samorzgdowe wladze terenowe w sferze
uslug publicznych (spolecznych), pojawilby si¢ problem terytorialnego zréznicowania
dzialalnosci ustugowej wladz terenowych (zwlaszcza jej standardéw) oraz dopuszczal-
nych granic tego zréZnicowania (to samo wystgpowaloby, z rozmaitym nasilenicm,
w réznych dzialach samorzadowej dziatalnosci wladz terenowych). Realistycznie
rzecz ujmujge wydaje si¢ malo prawdopodobne, aby udato si¢ odejscie od ingerencji
polityki paristwa w tym zakrcsie.

S5

Uksztaltowanic podstaw ckonomiczno-finansowych samorzadu terytorialne-
go — jak juz wskazano w picrwszej czg$ci opracowania — nastgpowaé bedzie w Pol-
sce ewolucyjnic przede wszystkim odpowicdnio do postgpu, jaki uda si¢ osiggnaé
w gospodarce na drodze prowadzgcej od gospodarki planowej do gospodarki rynko-
wej. Rozpatrzenia i rozstrzygnigeia nicjako od nowa wymaga szereg najbardzicj pod-
stawowych zagadnieri z zakresu finanséw publicznych (finanséw paristwa) majacych
bezposredni wplyw na ksztaltowanic budzetéw samorzadowych. Do tych zagadnicii
naleza przykladowo: niezbgdna przcbudowa systemu podatkowego i dostosowanie te-
go sytemu do warunkéw i potrzeb gospodarki rynkowej: niczbgdna przebudowa zasad
funkcjonowania i konstrukcji budzetu paristwowego wynikajgca migdzy innymi z ko-
niccznosci odcjscia od jednolitego budzetu panstwa: stworzenic podstaw dla funkcjo-
nowania rynku picni¢znego i rynku kapitalowego itp.

Rozstrzygnigcie wszystkich probleméw z zakresu finanséw publicznych w sposéb
zadowalajacy nic wydaje si¢ mozliwe jednorazowo w sposdb trwaly, co bedzic wywie-
ra¢ odpowicdni wplyw na rozwdj finanséw lokalnych. Trudno z géry ustali¢ chociazby
przydatnos¢ jedncj z alternatywnych metod subwencjonowania gmin czy przewidywa-
ng wydajno$¢ poszczegblnych podatkéw, kitdrych konstrukcja nic jest jeszcze nawet
znana, albo tez ustalié dopuszczalne granice zadluzenia si¢ gmin, gdy brak jest jeszeze
w pelni wyksztalconego rynku pieni¢znego i rynku kapitalowego.
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W szeregu zagadnicii szezegSlowych brak jest ciggle jeszeze podstaw do przepro-
wadzenia odpowicdnich rachunkéw symulacyjnych. Pomimo wszystkich tych trudnosci
1 niczaleznie od rozwigzaii docelowych, ktérych przedstawicnic z dalcko posunigty
konkretyzacjg nic jest jeszeze mozliwe, warto — jak si¢ wydaje — chociazby krétko
przedstawic kicrunki najpilnicjszych do przeprowadzenia juz obecnie przemian syste-
mowych.

Najbardzicj podstawowym wydaje si¢ przyjecic zalozenia, zgodnic z ktérym reguly
prawa budzetowego odnosi¢ si¢ bedag wylacznic do gospodarki budzetowej paristwa
(a wige z wylyezeniem samorzadu terytorialnego). Natomiast gospodarka [inansowa
samorzgdu terytorialnego opicraé si¢ bedzie na odrgbnych podstawach gwarantuja-
cych takze i od strony formalno-instytucjonalnej autonomig finansowg gminom. Przy-
jecie tego rodzaju rozwigzania zgodne bedzie z tradycjy, gdyz do 1949 r. gospodarka
budzetowa samorzadu terytorialnego i gospodarka paristwowa oparta byla w Polsce
na odrgbnych, réznych podstawach. Praktyczna rcalizacja tego zalozenia umozliwi
rzeczywiste i konsckwentne odejéeic od traktowania gmin jako ,,zdccentralizowanych
organdw wladzy paristwowej”.

W gospodarce finansowej gminy nalezaloby doprowadzié do podziatu budzetu
gminy na dwic cz¢dci, {j. budzet zwyczajny (biczacey) i budzet majgtkowy (kapitalowy).
Stosownie do tego podzialu dochody i wydatki gminy powinny si¢ dziclié na zwyczajne
i majgtkowe. Do budzetéw zwyczajnych gmin odnosi¢ si¢ powinna zasada jednosci
materialnej, réwnosci oraz réwnowagi. Ewentualne nadwyzki budzetu zwyczajnego
moglyby stanowi¢ dochéd budzetu majgtkowego.

Dochody budZzetéw zwyczajnych przeznaczone nast¢pnic na finansowanic dzialal-
nosci biczgcej gmin powinny w wigkszodci micé charakter podatkowy. Wymaga to
stworzenia w zasadzie od podstaw systemu podatkowego wlasciwego gospodarce ryn-
kowej, co wymaga czasu, a przede wszystkim uzaleznionc jest od postgpéw samego
procesu przechodzenia do gospodarki rynkowej. W tych warunkach zachodzi potrze-
ba niezwlocznego podziatu dochodéw publicznych z tytulu istnicjgcych podatkéw po-
migdzy budzet padstwowy i budzety zwyczajne gmin. Wydaje sig, zc w poczgtkowym
okresic realistyczny bylby tu podzial wskaznikowy. :

Budzety majgtkowe gmin moglyby si¢ opicrac o tego rodzaju dochody, jak docho-
dy ze sprzedazy mienia komunalnego oraz dochody z tytulu wicczystego uzytkowania,
uzytkowania i dzierzawy micnia komunalnego: dochody z samoopodatkowania si¢
micszkaricéw gminy, darowizn, spadkéw i zapiséw czynionych na rzecz gminy, docho-
dy ze sprzedazy gminnych obligacji i innych papicréw warto$ciowych, dywidend ze
spolek, w ktorych gmina jest wlasciciclem lub wspélwlageiciclem, pozyczek i kredytéw
dlugoterminowych itp. Ksztaltowanic samorzadowych budZctéw majgtkowych jest
procesem, kidry z natury rzeczy trwaé musi dlugo i wymaga wzglgdnic stabilnych wa-
runkéw gospodarowania.

Kontrowersyjnym zagadnicnicm jest problem tzw. wladztwa podatkowego gminy
oraz usyluowania aparatu podatkowcgo. Wydaje si¢, Z¢ gminy powinny micé mozli-
wos¢ swobodnego udzielania zwolnici, ulg, odroczen i umorzeii w podatkach i opla-
tach stanowigcych dochdd gminy. Tworzenic jednakze odrgbnego dla gmin aparatu
podatkowego nic wydaje si¢ uzasadnione, przynajmnicj w poczgtkowym stadium two-
rzenia finansowych podstaw samorzadnosci terytorialnej. Wymaga to jednak oparcia
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dzialalnosci izb i urzgdéw skarbowych na takich zasadach, aby interes finansowy gmin
i interes finansowy wladz padstwowych byl w tej dzialalnosci traktowany na réwni.
Wydaje si¢ to bardzo trudne ale nic nicmozliwe.

Stosunkowo dlugiego czasu wymaga stworzenic niczbgdnego i dostosowancgo do
potrzeb i warunkéw funkcjonowania samorzadowych gmin zasad dotowania i subwen-
cjonowania budzctéw tych gmin. Wydaje si¢, ze juz obceenic nalezaloby doprowadzi¢
do .oddziclenia dotacji cclowych na zlccone gminom zadania administracji rzadowe]
(w tym takze na zadania zwigzanc z realizacjg rozmaitego rodzaju specjalnych progra-
moéw) od subwencji o charakterze ogdlnym. Zaréwno jednak dotacje cclowe jak i sub-
wencje ogdlne powinny by¢ okreslanc w oparciu o reguly wykluczajgce uznaniowosé.
Subwencje ogdlne powinny byé przy tym ustalane bez ich dzialowej klasyfikacji. Glo-
balna wiclko$é subwencji ogolnej przystugujgce wszystkim gminom w kraju powinna
mieé wskaznikowy charakter, najlepicj w postaci stalego udzialu we wplywach z tytulu
jednego z najbardziej wydajnych podatkéw paristwowych. Wydaje si¢, ze odpowicdni
bylby tu podatek od wartodcei dodancj, o ile zostanic wprowadzony. Repartycja sub-
wencji ogélnej pomigdzy gminy jest wyjatkowo skomplikowanym problemem, ktérego
rozwigzanic bez jakiego$ okresu prob i blgdéw nic wydaje si¢ mozliwe. Zasady tej re-
partycji powinny by¢ - jak si¢ wydaje - powigzane zaréwno z¢ zréznicowanymi teryto-
rialnic czynnikami o charakterze spoleczno-ckonomicznym i demogralicznym, jak i ze
zréznicowang terytorialnic zdolnoscig podatkowg gmin. Wymaga to przeprowadzenia
odpowicdnich rachunkéw symulacyjnych oraz pewnego wyczucia i oczywiscic nic jest
latwe. Pewnym nicbezpieczeristwem jest w tych warunkach dazenie do postugiwania
si¢ przez administracjg rzadowg rezerwami 1 innymi formami uznaniowego w ciggu ro-
ku budzetowego dofinansowywania wybranych gmin z budzetu paistwowego. Tego ro-
dzaju prawdopodobne praktyki nalezaloby z géry co najmnicj ograniczy¢.

Z zagadnicni szczegblowych a wymagajacych rozwigzania pragng zwrgeié uwage na
potrzebg odr¢bngj klasyfikacji budzetowej dla budzetéw gmin. Nalezy przy tym stop-
niowo przechodzi¢ do memorialowego wykonywania budzetéw gmin oraz wdrozyé
w gminach moZliwie pelng rachunkowosé, tqcznic ze sporzadzanicm corocznie bilan-
s6éw majatkowych gmin. Pilnym zagadnicnicm jest stworzenic zasad gospodarki finan-
sowej komunalnych zaklad6w i przedsigbiorstw uzytecznosei publicznej, dopuszezaja-
cych zréznicowanie pod wzglgdem organizacyjno-finansowym rozwigzan w tym zakre-
sic mozliwych do zastosowania w poszczegélnych gminach. Niezbgdne jest zwlaszcza
oparcie na innych zasadach gospodarki finansowej urz¢déw administracyjnych i pod-
miotéw $wiadczgcych uslugi. Te ostatnic powinny uzyskiwaé przychody takze w formic
dotacji z budzetu gminy w sposéb uzalezniajgcy te przychody od rozmiaréw, struktury
i jakosci rzeczywiscie §wiadczonych uslug.
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MANAGEMENT OF COMMUNES' PROPERTY AND PROCEEDS
(PLANNING AND FINANCIAL ASPECTS
OF FORMULATION OF COMMUNES' BUDGETS)

The sim of the article is the consideration of problems of formulation economic and finacial basis of
the territorial self-government in Poland. The author points at the property of communes and their proce-
¢ds as the main bascs of the development of territorial self-governments. The author has distinguished and
Scparately considerced the final system conditions nad such:conditions which arc feasible to be introduced
already in 1991. The author presents propositions of the division of the sclf-government budgets into ordi-
Nary budgets /current budgets/ and capital budgets. A coherent division of the procceds and public expen-
diture between the atate budget and the commune budgets has also been presented. The author puts for-
Ward propositions concerning subsidics for the communcs and propositions of solutions to same sclected
Problems within the communes {inance.




