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NATALIA GAJL

W SPRAWIE USTAWOWEGO UJECIA
FINANSOW SAMORZADOWYCH

1. Bogata problematyka ekonomiczno-finansowych uwarunkowar samorzadu teryto-
rialnego w Polsce zachg¢ca do dyskusji merytorycznej. Moje opracowanie nie dotyczy
jednak analizy merytorycznej koncepcji przysztych finanséw samorzadowych, ale pew-
nych probleméw i aspektéw prawnych nowych regulacji w zakresic samorzadu teryto-
rialnego. Wydaje si¢, ze wlasnic poruszanic tych zagadnieri prawniczych moze dobrze
uzupelnié¢ dyskusj¢ ckonomistéw finansistéw, ktdrzy z natury rzeczy mniej zajmujg sig
zagadnieniami par excellence prawniczymi. Sam problem jest jednakze bardzo wazki,
moze bowiem mieé daleko idgce skutki dla calej dalszej praktyki i samej realizacji re-
formy samorzgdowej.

Po réznych, bardzo dlugich i wiclowatkowych, a nickicdy i kontrowersyjnych, dys-
kusjach zostala uchwalona ustawa o samorzadzic terytorialnym — akt ustrojowy
0 podstawowym znaczeniu. Koncepcja zawarta w tej ustawic zmierza w kicrunku uczy-
nicnia z gminy podstawowej jednostki organizujacej zycie publiczne i zaspokajajacej
potrzeby spoleczenstwa. Przyjgcie nowej koncepcji opartej na podnicsieniu rangi sa-
morzgdu terytorialnego jest rozwigzanicm o tak istotnym znaczeniu strukturalno-poli-
tycznym, iz wymagalo to przede wszystkim zmiany samej Konstytucji, co mialo miejsce
w drodze zmiany art. 1, art. 43 i 47. W $wietle tej zmiany mozna bylo dopiero przysta-
pi¢ do uchwalenia ustawy o znaczeniu ustrojowym, dotyczacej praw i obowigzkow sa-
morzadu w jego nowym obecnie ksztalcie prawnoorganizacyjnym i spolecznym. Tego
rodzaju poczynania i technika legislacyjna zgodne s3 z og6lnymi zasadami prawidto-
wej legislacji, a w tym wlagciwej hierarchii budowy norm prawnych. Trzeba jednakze
rozwazy¢, czy akt normatywny o Lej randze, a wigc o charakterze i znaczeniu ustawy
prawnoustrojowej, rzeczywiscic ma takg tre$é i zakres. Tutaj niestety budzg si¢ rézne
watpliwosci i nasuwajg uwagi krytyczne.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym zawicra 10 rozdzialéw merytorycznych i roz-
dzial XI dotyczacy przepiséw koricowych. W rozdziale 1 znalazly si¢ rozwigzania
okreslajace ustréj gminy i jednostek pomocniczych, solectw 1 dzielnic. Rozdzial II za-
wicra szczeg6lowe okreslenie zakresu dzialania i zadarn gminy. Rozdzial 111, bardzo
szczegolowy, dotyczy organizacji i uprawnieri wladz gminy, w tym kompetencji rady
gminy i jej zarzadu, a takze przewodniczacego lub burmistrza. Oddziclny rozdzial IV
poswigcony zostal wydawaniu przepiséw przez gminy, ktére mogg stanowié o zakresie
wewngtrznego ustroju gminy i jej organizacji oraz o porzadkowych formach i zasadach
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staje watpliwosci w tym przedmiocie. Rozdzial VI po$wigcony zostal komunalnej gos-
podarce finansowej. Do tresci tego rozdziatu ustosunkuje si¢ dalej nieco szerzej.
W rozdziale VII ustalone zostaly zasady dzialania zwigzkéw i porozumiesi komunal-
nych, w przypadku gdy wyst¢puja zadania wspdlne. W rozdziale nastgpnym VIII usta-
lono nie znang dotad forme tzw. sejmiku samorzadowego. Za$ w rozdziale IX okreslo-
no mozliwo$¢ wspicrania idei samorzadu terytorialnego droga tworzenia réznego ro-

dzaju stowarzyszen. Z kolei w rozdziale X okreslone zostaly w sposéb bardzo szczegé- |

lowy i moze nawet za bardzo rozbudowany zasady nadzoru nad dzialalno$cig komu-
nalng. Przepisy koricowe, znajdujace si¢ w rozdziale XI, nawigzuja znowu czg¢éciowo
do spraw nadzoru i procedury odwolar.

Z przegladu tematyki zawartej w poszczegdlnych rozdzialach mozna by przyjaé
poglad, iz ustawa o samorzadzic terytorialnym stanowi, zgodnie z zalozeniami, ustawg
ustrojowa, a wigc zasadniczg i wiodgcg dla innych aktéw normatywnych, nawet tej sa-
mej ustawowej rangi. Jest ona kompleksowa, porusza bowiem duzy krag zagadnici.
Zawarte w nicj zostaly bardzo istotne zasady, stanowigce nowa koncepcje dzialania
samorzadu terytorialnego o rozszerzonych zadaniach, uprawnieniach i powinnosciach
oraz nowej strukturze mienia komunalnego i zakresu gospodarki finansowej. Obraz,
jaki plynie z zestawicnia tematycznego, nic pokrywa si¢ niestety z oceng, jaka wylania
si¢ przy merytorycznej analizic rozwigzan zaproponowanych w szczegélnosci w zakre-
sic finanséw, ktérym poswigcony jest zresztg jedynie rozdzial VI.

2. Juz chociazby z formalnego punktu widzenia zachodzi pewna dysproporcja w uje-
ciu. Na 102 artykuly ustawy tylko 13 artykuléw dotyczy finanséw, dziedziny tak waznej
dla dzialania i realizacji gospodarki samorzadu terytorialnego. Nie to jest jednakze

istotne. Budzi zastrzezenia przede wszystkim sposéb ogélnego — wrecz ogélnikowe- |

go — ujecia zagadnien finansowych. Ustawa nic jest tez w zakresie {inanséw zwarta
i zsynchronizowana nawet wewng¢trznie.

Rozdziat ten, po§wigcony gospodarce finansowej, odbiega trescig i szczegtowos-
cig rozwigzan od wszystkich innych rozdzialéw. Po pierwsze jego ujecie jest bardzo
ogdlne i nie plyng z niego konkretne uprawnicenia finansowe gminy. Po drugie pozo-

stawiono ogromnic duzg ilo$¢ nic urcgulowanych spraw finansowych. Dotyczy to tak |

podstawowych zagadnieri, jak Zrédla dochoddéw wlasnych. Nie zostaly okreglone
w ustawie nic tylko konkretne Zrédta dochodéw wlasnych, podatkéw, oplat i innych
wplywéw, ale i tak podstawowe sprawy, jak warunki zaciggania pozyczek, zakres kom-
petencji 1 kontroli finansowej dokonywanej przez izby regionalne i inne. Pozostawio-
no te zagadnienia, niestety, do urcgulowania przyszlym ustawom, co podwaza spéj-
no$é i jasno$¢é modelu finansowego, wedlug jakiego ma dzialaé samorzad terytorialny,
tym bardziej ze zastosowano duzg liczbg, w odréznieniu od innych dziedzin, delegacii
(art. 55 ust. 21 art. 63).

Analizujac tre$¢ rozwigzan finansowych mozna by przyjaé, iz w miar¢ uzasadnione

i poprawne s3 odestania art. 52 w zakresic procedury budzetowej do prawa budzeto- |

wego. Uchwalanie i wykonywanie budzetu gminy powinno wlasnie wynikaé z prawa
budzetowego i by¢ ustalone w miar¢ jednolicie dla catego kraju. Tymczasem juz w sa-
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dzialania. Rozdzial V zawiera okreslenic mienia komunalnego, co ma bardzo istotne |
znaczenie, choc nie wszystkic nicstety kwestic zostaly rozwigzane i wiele jeszcze pozo- |
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mym brzmieniu przepisu art. 52 zachodzi niesp6jno$¢, poniewaz stanowi si¢ w korico-
wej jego czgéci, iz przygotowujge projekt budzetu zarzad gminy musi kicrowac si¢ nie
tylko przepisami prawa budzetowego, ale i wskazéwkami rady gminy. W nast¢pnym
rozdziale odnotowujemy dalsze rozszerzenic uprawnicii rady gminy poprzez stwier-
dzenie, iz procedurg uchwalania budZetu oraz rodzaje i szczegélowo$¢ materialéw in-
formacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu okresla rada gminy. Zachodzi wew-
ngtrzna sprzeczno$é pomigdzy ustaleniem, iz przy ukladaniu projektu budzetu
uwzglednia si¢ zasady prawa budzetowego, a uprawnieniami, jakic ma rada do swo-
bodnego stanowienia w tej materii.

Procedura uchwalania i wykonywania budzetu nalezy do podstawowych rozwigzan
ustalonych w tresci prawa budzetowego. Jaki ma by¢ zwigzek i wspélzaleznos$é pomig-
dzy normami ustalonymi w prawic budzetowym a ustaleniami rady, ustawodawca nie-
stety nie wyjasnia. Stwarza to mozliwo$¢ dowolnej interpretacji i moze byé powodem
wiclu sporéw w praktyce. Nie ta jednakze niespdjno$é, nie jedyna zreszta, najbardziej
niepokoi. Wzbudza zastrzezenia lakoniczno§¢ uregulowan finansowych i duza liczba
delegaciji.

3. Przy bardzo duzych zadaniach, ktére w ramach decentralizacji zostaly stusznie, mo-
im zdaniem, przekazane gminom, nic poszto w §lad za tym ustalenie odpowiedniego
dla nowych zadan zakresu Zrédel dochod6éw wlasnych. Art. 54 jest lakoniczny. Wymie-
nia si¢ w nim taksatywnie, iz dochodami gminy sa podatki, oplaty i inne wplywy okres-
lone w odrebnych ustawach. Takie okreslenie niczego nie ustala ani nie przesgdza. Jak
wskazuje dotychczasowa praktyka, nigdy dotad nie byly radom przckazane przez cen-
trum wydajne podatki, ktére zazwyczaj zasilajg budzet panstwa. Ten trend jest zresztg
widoczny w bardzo wiclu paristwach. Z tego tez powodu nalezaloby przyjaé zalozenic,
iz wlaénie w akcic o ustrojowym charakterze powinny zosta¢ zagwarantowane odpo-
wiednie Zrédla dochoddw.

Jak wiadomo z wicloletniej praktyki, nie tylko polskicj, brak jest jednoznacznej de-
finicji, co nalezy rozumic¢ przez pojecic podatkéw lokalnych. Sg to najczgdciej rézne
podatki przyznawane-na-zasadach-dowolnych-przez-organy centralne, na ogél o nie-
wiclkim znaczeniu fiskalnym. Podatki nazwane ,,lokalnymi” prezentujg takze bardzo
umowny, zmienny katalog. Wsréd nich pewne znaczenie finansowe ma jedynic poda-
tek od nicruchomosci, tradycyjnic w wiclu ustawodawstwach przyznawany jako ,,wlas-
ny” lokalny podatck. Zle si¢ stalo, iz nic zostaly zagwarantowanc gminom wigksze
Zrédla dochodéw podatkowych. Bez odpowiednich dochodéw wlasnych niemozliwa
jest realizacja znacznie wigkszych zadari przckazanych gminom. Z tym laczy sic, a na-
wet wigeej — imanentnie z tego wynika samodziclno$¢ gmin, ktéra zdaja si¢ gwaranto-
waé inne rozwigzania, nie finansowe, zawarte w tej ustawie.

Mozna podniesé i inne kwestie, ktére nie najlepicej zostaly ujete w odniesieniu do
zagadnien finansowych. Budzi watpliwosci, co mial na mysli ustawodawca i jaka nalezy
przyjaé interpretacjg, analizujgc tre$é pkt. 2 art. 54. Przyjeto tam sformulowanie, iz
dochodami gminy ,,moga” by¢ réznego rodzaju dochody, nadwyzki budzetowe z lat
ubieglych, dotacje celowe na realizacjg¢ zadai zleconych, wplywy z samoopodatkowa-
nia, pozyczki i emisje obligacji, spadki i zapisy oraz inne dochody bliZej nie okreslone.
Jest to katalog nicjednolity w swym charakterze. Samo pojgcie ,,moga” nic jest jedno-
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znaczne. Mozna to interpretowaé bowiem nie jako obowigzujgca reguta, ale jako pew-
ng mozliwo$¢, co dopuszcza rézne rozwigzania. Mozna domnicwywac, iz ustawodawcy
chodzilo o to, by wskazad, iz o ile takie Zrgdla powstang, to stana si¢ one ,,dochodami”
gminy. Niemniej jednak sformulowanic jest mylace. Tego rodzaju zasada, jak korzy-
stanie z nadwyzek budzetowych z lat ubieglych, powinna byé regula wiodaca, okreslo-
ng jednoznacznie. Jest to bowiem zasada podstawowa dla realizacji samodziclnosci
1 samorzadno$ci gmin. Z samej koncepcji samorzadnosci i samodzielnosci wynika, iz
powinny one byé zainteresowane matcrialnic w wygospodarowaniu wlasnych docho-
déw, a niedopuszczalna jest w ogéle mozliwosé zabicrania nadwyzek finansowych, pod
jakagkolwick postacia.

4. Obok wskazania na Zrédla podatkowe i inne, blizej nie sprecyzowane, wymienia si¢
w art. 54155 ,,doch6d” gminy w postaci subwencji ogélnej z budzetu centralnego. Na-
suwa si¢ w zwigzku z tak skonstruowanym przepisem szereg uwag krytycznych. Po
pierwsze nic zostaly expressis verbis ustalane warunki, ktére uzasadniajg przyznanie
subwencji. W art. 55 wskazuje sig, iz subwencje ogélne ustalone sg dla gmin wedlug
kryteriéw zobicktywizowanych, bez wskazania, o jakie kryteria chodzi. Zostalo to
przekazane w drodze delegacji do ustalania przez ministra finanséw, ktérego nadto
upowazniono réwniez do rozdziclania subwencji na rzecz poszczegélnych gmin. Nie
zostala wigc ustalona podstawowa zasada, ktéra moglaby gwarantowaé przydziclanie
odpowiednich kwot stosownie do duzych zadan, gwarantujgc nie tylko ich obicktywny
charakter, ale i zapewniajac pewno$¢ tego rodzaju Zrédla. Jest to moim zdaniem wiel-
ka wada, podwazajaca znaczenie ustawy jako ustawy o charakterze prawnoustrojowej.

Dotacje ,,0g6Ine”, oparte na kryteriach zobicktywizowanych, po raz pierwszy zo-
staly wskazane jeszcze w ustawie o radach narodowych i samorzadzie terytorialnym z
roku 1983. Wtedy tez w art. 52 odestano, w zakresie ustalenia kryteriéw udzielania do-
tacji, do ustawy o prawie budzetowym. Z kolei w ustawic o prawic budzetowym przyje-
to zupclnie nicprawidlowg wykladni¢ tego, co rozumic si¢ przez pojgcic ,,dotacja
og6lna”. Ustalono mianowicie, iz dotacj¢ ogélng ustala si¢ na okres narodowego pla-
nu spoleczno-gospodarczego, przy uwzglednieniu dochodéw wlasnych rad narodo-
wych, w celu uzupetnienia §rodkéw finansowych (art. 23 ust. 11 2). Powstala konstruk-
cja, ktdra prezentuje typowa dotacj¢ o charakterze zasilajgcym, uzalezniong od stop-
nia posiadania dochodéw wlasnych. Biorgc pod uwagg, iz w prawic budzetowym obo-
wigzuje jednoczesnie przepis pozwalajgcy na zabranie nadwyzck pozostajgcych w gmi-
nach na rzecz budzetéw stopnia wyzszego, dziala wadliwa koncepcja dotacji.

Obecnie ustalanie obicktywnych kryteriéw zostalo powicrzone ministrowi finan-
s6w, choé powinno si¢ bylo znaleZé w tredci samej ustawy. Jakic plyna z tego konsck-
wencje? Przede wszystkim nie wiadomo, jakie kryteria zostang ustalone, po drugic
brak stabilno$ci, poniewaz zarzgdzenia ministra finanséw mogg by¢ stosunkowo czg-
stotliwie zmieniane, po trzecie wreszcie brak zsynchronizowania delegacji na rzecz mi-
nistra finanséw z tre$cig prawa budzetowego.

Mozna by do tych zarzutéw dodac jeszcze jeden, choé ma to znaczenia raczej dru-
gorzedne, semantyczne. W tekécie ustawy o samorzadzie terytorialnym uzyto zamiast

dotychczas powszechnic stosowanego terminu ,,dotacje” terminu ,,subwencja”, bez |

wskazania, czy sa, a o ile tak, to jakie, réznice poj¢ciowe wystepujg pomigdzy tymi ter-
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minami. Nie poruszam szerzej tych kwestii, pragng tylko zauwazy¢, iz kazde wprowa-
dzenie przez ustawodawcg nowego terminu powinno si¢ polaczyé z logiczna, inng niz
w odniesieniu do poprzedniego nazewnictwa, konstrukcja prawng. Z takimi okresle-
niami mozna si¢ spotkaé¢ i w innych ustawodawstwach (,,grant-subvention”, ,,subven-
tion-dotation” itp.), ale jest to uzywanc w sposéb logiczny, bo wskazujacy na inne
Zrédla finansowania. W tym przypadku zostalo to wprowadzone nicstety bez wy-
Jasnien.

S. W sumiec mozna skonstatowad, iz w zakresic rozwigzai finansowych ustawa o samo-
rzadzie terytorialnym nie spelnia roli ustawy ustrojowej. Pominigta w niej zostala
zwarta, calo$ciowa koncepcja dotyczaca dochodéw wlasnych gmin, co stanowi takze
podstawe do realizacji innych koncepcji okreslonych konkretnie i szczegStowo w usta-
wie. Nalezy zalowa, iz ustalajgc akt o tak doniostym znaczeniu i wysokiej randze, po-
minigto problem tak zasadniczy, jakim sg finanse samorzadowe. Nie picrwszy raz nie-
stety si¢ zdarza, iz nie docenia si¢ roli finanséw, a w tym rozwigzari prawnofinanso-
wych w caloksztalcie norm ustrojowopolitycznych i rozwigzar ckonomicznych. W tym
stanie rzeczy nalezy jedynie postulowaé, aby wlasciwe rozwigzania w zakresie finanséw
zostaly jak najprgdzej uchwalone w formic specjalnej ustawy kompleksowej, tym za-
gadnicniom poswigcone;j.




