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PRAWNE PODSTAWY GOSPODARKI FINANSOWE]J GMINY

I. UWAGI OGOLNE

Proces przywrdécenia do zycia autentycznie samodzielnego samorzadu teryto-
rialnego po blisko czterdziestu latach zaprzeczania idei samorzadno$ci zapoczat-
kowaty zmiany w konstytucji z przetomu 1989/1990 r. niezbyt precyzyjnie
okreSlajace jednak istotg samorzadu i jego miejsce w sprawowaniu wtadzy.

Ustawa zasadnicza w swym obecnym ksztalcie wnikliwiej, cho¢ réwniez
niewyczerpujaco, reguluje kwestie samorzadowa'.

Z zasad w niej wyrazonych wynika, ze samorzad terytorialny, bedacy podsta-
wowg forma organizacji lokalnego zycia publicznego, wykonuje istotng czgs$¢
zadan publicznych (z wylaczeniem zadafi zastrzezonych do kompetencji admi-
nistracji rzadowej), w imieniu wlasnym i na wilasng odpowiedzialno$¢, w celu
zaspokojenia potrzeb mieszkancéw. Jednostkom samorzadu terytorialnego,
wsrod ktorych podstawowa jest gmina, wyposazonym w osobowo$¢ prawna,
przystuguje prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe — stanowiace mienie ko-
munalne.

Konstytucja w sposéb powierzchowny traktuje kwesti¢ zasadniczej wagi, jaka
jest gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego, przewidujac w tym zakre-
sie jedynie, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego gwarantowanymi
ustawowo sa: dochody wtasne, subwencje i dotacje.

Tak oto ,,najwazniejsze dla gmin zagadnienia — to jest: budzet, podzial do-
chodéw pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny, majatek gminy, status
przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej — moga by¢ regulowane zupetnie
dowolnie przez zwykle ustawy i akty podstawowe. Ten sposéb regulacji
prawnej obniza¢ musi ustrojowa range samorzadu terytorialnego™>. Z pewnos-

! Ustawa konstytucyjna z dnia 29 IX 1992 r. Dz. U. Nr 84/1992 poz. 426.
2J.M ate cki. Finanse gminy samorzqdowej de lege lata i de lege ferenda. RPEiS Poznai
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cig taka regulacja obniza t¢ range i to na poczatku reaktywowania samorzadu.
Jakie gwarancje przyznano samorzadowi, ze zwykte, zmienne ustawodawstwo
bedzie respektowato konstytucyjne zasady gospodarki finansowej gmin, skoro
takich zasad konstytucja nie precyzuje? Czyzby od poczatku istnienia przygoto-
wano samorzadowi tylko prowizoryczny los?

Brak stabilnej gospodarki finansowej stanowi trudng rzeczywisto$¢ dla samo-
rzadéw gminnych, z ktéra — jak dotychczas — musza si¢ pogodzié. Ksztalttowa-
nie jej podstaw trwa juz od ponad dwéch lat i przebiega etapami, znaczonymi
wejSciem w zycie kolejnych ustaw. A przeciez rzecz dotyczy uregulowania naj-
wazniejszego dla istnienia samorzadu problemu — uksztaltowania jego 1 z e-
czywisto$§ci, gdyz to finanse, a w szczegdlnosSci zapewnienie jego
statych Zrédet dochodoéw, sa przestanka funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego.

Zakonczenie tego procesu, a wigc stworzenie silnej podstawy finansowej
bedzie oznaka poczatku jego normalnego i prawidtowego funkcjonowania.

Na podstawie loséw gmin, a w szczegdlnosci ,,przesladujacej” je tymczaso-
wosci ustawowych rozwiazan, mozna by twierdzié, ze reaktywacja samorzadu
stanowita cel sam w sobie, gdyz przestonila catkowicie kwesti¢ zapewnienia
prawidtowego startu i trwatego bytu.

II. CHARAKTERYSTYKA USTAWY O SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Mato precyzyjne sformulowania zawarte w konstytucji miata uzupetnié
ustawa samorzadowa®, przejmujac tym samym cze$¢ rozwiagzan prawnych o
charakterze ustrojowym. Jednak i ta ustawa, cho¢ reguluje wiele kwestii
samorzadowych i stanowi podstawowy akt prawny dla bytu prawnego gmin, ze
wzgledu na swoj ramowy charakter musi by¢ uzupetniana catym szeregiem
aktéw prawnych. Niewatpliwie, réwniez tutaj, ogdlnikowos¢ sformutowan
dotyczy gospodarki finansowe;j.

Ustawa ta stanowi podstawe do rozwazan nad innymi zagadnieniami, takimi
jak: mienie komunalne, dopuszczalno$¢ dziatalnosci gospodarczej, zadania gmi-
ny, ktére $ciSle wiaza si¢ z samorzadowa gospodarka budzetowa.

Ustawa samorzadowa, przywracajac do zycia samorzad terytorialny, ograni-
czyla jego zasigg jedynie do szczebla gminnego. W jej Swietle gmina stanowi
koniunkcje wspdlnoty samorzadowej, a wigc ludnos$ci oraz terytorium przez nia

1991 z. 2 s. 37-47.

3 Ustawa z dnia 8 IIT 1990 r. o samorzadzie terytorialnym DZ.U. Nr 16/1990 poz. 95 z
péZniejszymi zmianami, zwana dalej ustawa samorzadowa.
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zamieszkanego. Z teoretycznego punktu widzenia pojgcia samorzad terytorialny
i gmina nie oznaczaja tego samego. Pojecie gminy definiuje wyzej wymieniona
ustawa, podczas gdy samorzad terytorialny oznacza forme ustrojowa gminy,
sposéb zarzadzania, przejawiajacy si¢ w samodzielnym rozstrzyganiu spraw z
danego terytorium w drodze referendum lub przez organy gminy*.

W praktyce jednak zamienne uzywanie tych poje¢ jest dopuszczalne z uwagi
na powotanie samorzadu tylko na szczeblu gminy, co wyklucza mozliwos¢
pomyiki.

1. Zadania samorzadu

Samorzad terytorialny nalezy do sfery wtadzy wykonawczej, a wigc wykonu-
je cze$¢ zadan z zakresu administracji publicznej, obok organdéw panstwowych.
Z. chwila utworzenia nowego podmiotu wladzy, powazna czg$¢ zadan o dotych-
czasowym, panstwowym charakterze przeszta w gesti¢ samorzadu. ,,Zadaniem
panstwa jest realizacja celdw ogdélnospotecznych, za§ zadaniem gminy wyraza-
nie interesOw lokalnych i zaspokajanie zbiorowych potrzeb swych mieszkaficow
w granicach okreS§lonych prawem i w ramach mozliwo$§ci finan -
sowych i majatkowych?.

Oznacza to jedynie kompetencje obu podmiotéw do innego zakresu spraw
publicznych, z zalozeniem wzajemnego uzupetniania, a nie przeciwstawnos$¢ obu
wladz.

Naturalng konsekwencja tych zatozen, jak najbardziej stuszna, jest dokonanie
podziatu finans6w publicznych na panistwowe — stanowigce podstawe wykonania
zadan przez administracj¢ rzadowa — oraz finanse samorzadowe, przeznaczone
na realizacje zadan samorzadowych.

Wyodrebnienie gminnej gospodarki budzetowej stuzy lepszemu zaspokajaniu
potrzeb spotecznosci lokalnej, do czego samorzad zostal powotany i za co po-
nosi odpowiedzialnos¢®.

Gmina stala si¢ samodzielnym podmiotem, wyposazonym w osobowo$é
prawna, wykonujacym w imieniu wlasnym powierzone jej zadania publiczne.
Osobowo$¢ prawna przyznana gminie czyni z niej uczestnika obrotu gospodar-
czego, umozliwiajac posiadanie wlasnego majatku i samodzielne nim zarzadza-
nie, stanowiac tym samym gwarancj¢ samorzadnosci. W §wietle ustawy samo-

*M. G o1 ¢ zar. Samorzqd wsi — historia i nowe mozliwosci. Fundacja Rozwoju Demo-
kracji Lokalnej. Warszawa 1990 s. 6.

> Tamze s. 70.

®A. Hanusz Prawnofinansowe podstawy dziatalnosci samorzqdéw terytorialnych.
,.Nowe Prawo” 1991 nr 1-3 s. 100-111.
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rzadowej zakres dziatania gminy jest szeroki, gdyz obejmuje wszystkie sprawy
publiczne przy spetnieniu dwéch przestanek: 1. pozytywnej — jaka jest lokalne
znaczenie tych spraw; 2. negatywnej — brak zastrzezenia w drodze ustawy na
rzecz innych podmiotéw.

Z ustawy wynika wigc jasno zasada domniemania wiaSciwoSci gminy w
sprawach publicznych o zasiggu lokalnym.

Podstawowe znaczenie dla scharakteryzowania zadaii samorzadowych oraz
sposobu ich finansowania ma podziat na zadania wtasne i zadania zlecone z
zakresu administracji rzadowe;j’.

Do zadan wtasnych ustawodawca zalicza sprawy zwigzane z zaspokajaniem
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, obejmujace kategorie powiazane z:

a) infrastrukturg techniczna (drogi, wodociagi itp.),

b) infrastrukturg spoleczna (szkoty, ochrona zdrowia itp.),

c¢) porzadkiem i bezpieczeistwem publicznym,

d) tadem przestrzennym i ekologicznym®.

Nalezy pamigtaé, ze wyliczone zadania nie sa jedynymi, ktére gmina moze
lub powinna realizowac¢ jako zadania wilasne, gdyz w $§wietle ustawy samorza-
dowej jej zasigg dziatania jest znaczny.

Oprécz zadan wilasnych, za realizacje¢ ktérych organy gminy odpowiadaja
przed mieszkancami, gmina wykonuje réwniez zadania z zakresu administracji
rzadowej. Obowiazki te moga by¢ naktadane na gming z mocy ustawy, przybie-
rajac wowczas charakter obligatoryjnych zadan zleconych lub dobrowolnie, na
podstawie porozumienia z organami administracji, stanowiac tzw. zadania
powierzone’. Zagadnienie zadani nalezacych do zakresu dziatania gminy wiazZe
si¢ z kwestia finansowa nie tylko dlatego, ze ich realizacja pociaga za soba
konieczno$¢ ponoszenia wydatkdw budzetowych. Wazniejszy dla zrozumienia
zasad funkcjonowania samorzadu, dla rozwazai nad problematyka jego samo-
dzielno$ci wydaje si¢ zwiazek migdzy rodzajem zadan, a Zrédiami ich finan-
sowania.

Zadania samorzadowe, okreSlone jako zadania wtasne stanowia sfer¢ dzia-
falnosci nalezaca do kompetencji gminy. Przystuguje jej wigc prawo do samo-
dzielnego rozstrzygania o zakresie podejmowanej dziatalnos$ci, tym bardziej, ze
koszty jej realizacji pokrywane sa z wtasnych §rodkéw finansowych. Samodziel-

"K. Podgérski Ustawowa regulacja zadari gminy. ,Samorzad terytorialny” 1991
nr 11-12 s. 20-26

8Z Niewiadomski, W Grzelczak. Ustawa o samorzadzie terytorialnym z
komentarzem. Warszawa 1990 s. 12.

% Zagadnienie to zostalo uregulowane w ustawie z dn. 17 V 1990 r. o podziale zadai i
kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy, a organy administracji
rzadowej oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Dz. U. Nr 34/1990 poz. 189.
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no$¢ w podejmowaniu tych zadan nie oznacza jednak catkowitej dowolnosci,
gdyz — cho¢ w ich zakresie gminy nie sa zwiazane zadnymi wytycznymi — to
jednak dziatania te zawsze musza byé podporzadkowane przepisom!'?. Tak
wigc szeroka dziatalno$¢ gminy uzalezniona jest w duzej mierze od stanu ma-
jatkowego.

Obie grupy zadan (wlasne i zlecone) gmina wykonuje w imieniu wlasnym
i na wtasna odpowiedzialno$¢, jednak nalezy pamigtaé, Zze w ramach zadan
zleconych samorzad wykonuje funkcje administracji rzadowej, a nie samorza-
dowe. W zakresie, w jakim samorzad wykonuje zadania z zasiegu administracji
rzadowej, nie moze by¢ mowy o samodzielno$ci, nawet wéwczas, gdy gmina
przyjmuje takie zadania dobrowolnie'!.

W wypadku zadan zleconych i powierzonych obowiazek ich wykonywania
powstaje dopiero z chwilg zapewnienia przez pafistwo §rodkéw finansowych,
wystarczajacych na ich realizacj¢. Naturalnie Srodki te powinny by¢ przekazane
gminie z odpowiednim wyprzedzeniem. Oczywistym nastepstwem braku samo-
dzielno$ci gminy w tym zakresie jest kontrola podejmowanych dziatafi ze strony
administracji rzadowej pod katem celowosci, rzetelnosci i gospodarno$ci, w
zwiazku z przekazaniem do jej dyspozycji Srodkéw finansowych.

2. Dzialalno$§¢ gospodarcza

Czy w ustawowo okreslonym zakresie dziatania gminy jest miejsce na pro-
wadzenie przez nig dziatalnoSci gospodarczej? Nie ma co do tego zadnej watpli-
wosci. Ustawodawca wyraZnie przyznaje samorzadowi prawo do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej i jest ona traktowana jako forma realizacji powierzo-
nych zadai. W dotychczasowym brzmieniu ustawy samorzadowej dziatalno$¢
gospodarcza gmin obejmowata zaré6wno aktywno$¢ nie zorientowang na zysk,
stuzaca bezposrednio realizacji zadan publicznych, jak i dziatalno$¢ ukierunko-
wang na osiagnigcie zysku tzw. komercyjna, czyli wykraczajaca poza zadania
o charakterze uzytecznoSci publicznej, a wigc taka, jaka moga podejmowac
podmioty uczestniczace w obrocie prawnym'Z.

Jednak wbrew wczes$niejszym rozwigzaniom, w znowelizowanej ustawie
samorzadowej'® przyjeto zasade, w mysl ktérej gminy oraz inne komunalne

10 Szerzej na ten temat: P o d g 6 r s k i, jw. s. 20-26.

WA Agopszowic z Zarys prawa samorzqdu terytorialnego. Skrypty US 1991 nr 471
s. 78.

2T.S k o ¢ z n y. Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej gmin. ,Samorzad Terytorialny”
1991 nr 3 s. 3-9.

13 Ustawa z dnia 6 XI 1992 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym. Dz. U.
Nr 100/1992 poz. 499.
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osoby prawne nie moga juz prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej wykraczajace;j
poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Ustawodawca godzac sig
na podejmowanie przez gminy dziatalno$ci gospodarczej okreslit jednoczesnie
granice ich zaangazowania. Z brzmienia ustawy samorzadowej wynika petna
dopuszczalno$§é dziatalnosSci gospodarczej mieszczacej si¢ w zakresie zadan o
charakterze uzytecznoS$ci publicznej. Dziatalno§¢ zawarta w tych granicach jest
dozwolona, a nawet pozadana.

Dziatlalno$¢ o charakterze uzytecznos$ci publicznej cechuje to, ze:

1. realizuje potrzeby o charakterze zbiorowym,

2. oparta jest na bazie majatku publicznego,

3. nie jest ekwiwalentna,

4. nie jest dziatalno$cia nastawiong na zysk,

5. wymaga zasilania finansowego ze §rodkéw publicznych!?.

Ustawodawca do niedawna dopuszczat dzialalno$¢ gospodarcza wykraczajaca
poza t¢ magiczng sfere, starajac si¢ jednoczesnie ograniczy¢ jej zasigg, wprowa-
dzajac kryterium spolecznego zapotrzebowania. Bariera potrzeb spotecznych, jak
kazde zreszta nieostre okreSlenie, nie stanowila trudnej do pokonania przeszko-
dy. W ten sposéb gminy mogly uczestniczy¢ w obrocie prowadzac dziatalno$¢
gospodarcza juz nie jako podmiot wtadzy publicznej, ale jako podmiot prawa
cywilnego.

Obawa, ze dazenie do zysku moze catkowicie przestoni¢ gminie jej podsta-
wowe zadania, nie wydaje si¢ uzasadniona, gdyz w ten sposéb uzyskiwana
korzy$¢ moze stanowié sposdb ich realizacji. Wizja gminy-monopolisty réwniez
nie stanowitaby rzeczywistego zagrozenia, wobec istnienia stabilnej podstawy
finansowej dla gospodarki budzetowej gmin.

Dopuszczalno$¢ komercyjnej dziatalnosci gospodarczej jako potencjalnej mo-
zliwo$ci uzupetniania §rodkéw finansowych, stwarzala dla gmin teoretyczna
szans¢ wptywania na stan swoich dochodéw. Gminy i inne komunalne osoby
prawne, ktére na gruncie dotychczasowych przepiséw podjety prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecz-
no$ci publicznej, obowigzane sa doprowadzi¢ do jej zgodnosci z ustawa w
terminie do 30 VI 1994 r.

Ustawodawca przyznaje gminie do$¢ szeroki zakres obowigzkéw, nie narzu-
cajac jednak organizacyjnych form ich realizacji. Gmina — chcac sprostaé za-
spokojeniu zbiorowych potrzeb obywateli — tworzy wlasne, wyspecjalizowane
jednostki organizacyjne lub zleca realizacj¢ okre§lonych zadai w drodze umowy
pozakomunalnym jednostkom organizacyjnym.

4 C.Kosikowsk i Dziatalnosé gospodarcza gmin. Biatystok 1992 s. 14-15.
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Dziatalno$¢ gminy nie tylko prowadzona jest w réznych formach organiza-
cyjnych, ale rowniez réznorodnie powiazana z budzetem gminy. W zwiazku z
tym dzielg si¢ one na jednostki powiazane z budzetem metoda brutto (jednostki
budzetowe) lub netto (zaktady budzetowe i przedsiebiorstwa)ls.

W celu ustalenia na czym polega ré6znorodnos$¢ powiazan jednostek organiza-
cyjnych gminy z budzetem, nalezy siegna¢ do ustawy o prawie budzetowym'®.

3. Mienie komunalne

Aby samorzad mogt samodzielnie funkcjonowac i nalezycie wypetniaé zada-
nia komunalne, musi dysponowaé majatkiem, ktéry pozwoli rozwingé dziatal-
no$é gospodarcza na wtasny rachunek'’. Zaréwno konstytucja, jak i ustawa
samorzadowa, postuguja si¢ pojeciem mienia komunalnego nalezacego do gmi-
ny. Ustawowa definicja tego pojecia okresla, ze mieniem komunalnym jest
wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe, nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwia-
zkOw oraz mienie innych komunalnych oséb prawnych, w tym przedsigbiorstw.

Witasno$¢€ i inne prawa majatkowe oznacza ogét praw majatkowych przystu-
gujacych danemu podmiotowi. Ogoét praw majatkowych, a nie ogét praw i obo-
wigzkéw przesadza, Zze pojecie mienia obejmuje catoksztatt aktywéw danego
podmiotu. Mienie stanowi wigc pojecie réwnoznaczne z majatkiem w jego
wezszym znaczeniu, rozumianym jako ogoét samych tylko praw majatkowych.

W chwili przywrécenia do zycia samorzadu terytorialnego nie istniat jeszcze
realnie majatek komunalny, co przesadzito o pierwotnym, zasadniczym sposobie
jego nabycia. Ustawa samorzadowa okreSlita kilka sposobéw nabycia, ale w
pierwszym okresie istnienia samorzadu zasada stalo si¢ nabycie pierwotne, a
wiec komunalizacja mienia paristwowego!®.

Nabycie mienia w drodze komunalizacji jest nieodptatne, bez wzgledu na to
czy zostato dokonane z mocy prawa, czy na wniosek gminy.

Poza wspomnianym wyzej jednorazowym sposobem nabycia mienia gmina
moze uzyskiwac sktadniki majatkowe w zwyczajnym trybie, a wigc:

1. w zwiazku z utworzeniem lub zmiana granic,

2. w wyniku przekazania mienia przez administracj¢ rzadowa,

3. w wyniku witasnej dziatalnoSci gospodarczej,

15 Poréwnaj nieco odmiennie: K o s ik o w s k i, jw. s. 53.

16 Ustawa z dn. 5T 1991 r. Prawo budzetowe — tekst jednolity Dz. U. Nr 72/1993 poz. 344.

"T.Dybowsk i. Mienie komunalne ,,Samorzad Terytorialny” 1991 nr 1-2 s. 5.

18 podstawowym aktem prawnym, na mocy ktérego nastepuje nabycie mienia przez wydziele-
nie sktadnikéw z majatku ogdélnonarodowego jest ustawa z dnia 10 V 1990 r. przepisy wprowa-
dzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych. (Dz. U. Nr
32/1990), zwana ustawa wprowadzajaca.
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4. w drodze innych czynnosci prawnych.
Ustawodawca nie zamyka tego katalogu, odsytajac do odrgbnych przepisow.

4. Gospodarka finansowa

Z zagadnieniami majatkowymi bardzo $ciSle powiazane sa sprawy gospodarki
finansowej. Dzieje si¢ tak dlatego, ze sam majatek komunalny nigdy nie bedzie
w stanie zapewni¢ samorzadowi terytorialnemu petnej samodzielnosci finanso-
wej. Okazuje si¢ wigc, ze aby zapewni¢ gminie samodzielno$§¢ gospodarcza,
nalezy wyposazy¢ ja w §rodki ptynace z innych jeszcze Zrédet dochodéw. Roz-
dziat ustawy samorzadowej, dotyczacy komunalnej gospodarki finansowej, za-
gadnienia te przedstawia jedynie fragmentarycznie, z géry powierzajac szczego-
towa regulacje odregbnym ustawom'®.

Zgodnie z postanowieniami ustawy samorzadowej gmina prowadzi gospodar-
k¢ finansowa samodzielnie na podstawie budzetu uchwalonego tylko na jeden
rok kalendarzowy. Czy rzeczywisScie gmina moze prowadzi¢ samodzielnie
gospodarke finansowa, tzn. zgodnie z pojgciem samodzielnoSci podejmowad
wszelkie decyzje w granicach swego uznania?

Na gruncie obowiazujacych przepiséw nie jest to mozliwe. Ograniczona
samodzielno$¢, jaka posiadaja gminy, sprowadza si¢ jedynie do etapu wykony-
wania budzetu, a wigc pobrania przyznanych dochodéw i wydatkowania ich.

III. USTAWA O SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
A PRAWO BUDZETOWE

Gwarancje samodzielnos$ci finansowej gmin w ujeciu ustawowym miato
stanowi¢ prawo budzetowe, zapewniajac przede wszystkim wyodrgbnienie
samorzadowej gospodarki budzetowej z systemu budzetowego. Prawo budzetowe
— jak wynika z ustawy — ustala ogdlne zasady i tryb gromadzenia zasobdéw
pienigznych objetych budzetem pafistwa i budzetami gmin oraz przeznaczania
tych zasobéw na finansowanie zadai wynikajacych z funkcji pafistwa i gmin,
a takze ustala formy organizacyjno-prawne jednostek realizujacych zadania
objete tymi budzetami?’.

19 Wigkszo§¢ zagadnien zostala uregulowana w prawie budzetowym oraz w Ustawie z dnia
14 XII 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. Dz. U. Nr 89/1990
poz. 518 z pdzn. zmianami, zwana dalej ustawa o dochodach gmin.

20 Art. 1. prawa budzetowego.
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Cho¢ ustawodawca postuguje si¢ pojeciami budzetu panstwa i budzetow
gmin jako pojeciami odrgbnymi, to jednak nie mozna méwié¢ o ich catkowitej
niezalezno$ci na gruncie tej ustawy. Istnieja przeciez wigzy o podstawowym
znaczeniu dla budzetéw gminnych, powodujace ich zalezno$¢ od budzetu pai-
stwa, a wigc przede wszystkim zamieszczone po stronie wydatkéw parstwa
subwencje ogdlne i dotacje celowe, a takze — cho¢ wynika to z mocy innej
ustawy — mozno$¢ czerpania przez gminy dochodéw z przynaleznych panstwu
podatkdw w postaci udziatow.

Ustawa samorzadowa przyznaje kompetencje do opracowania projektu budze-
tu zarzadowi, ktéry w przygotowaniach ma si¢ kierowaé zasadami prawa budze-
towego i wskazéwkami rady gminy, organu uchwalajacego budzet. Zarzad zo-
bligowany jest przedtozy¢ radzie projekt budzetu wraz z informacja o stanie
mienia komunalnego gminy do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzeto-
wy, jak rowniez przesta¢ go do wiadomosci regionalnej izbie obrachunkowe;j
— organowi kontrolnemu. Budzet powinien by¢ uchwalony do korica roku po-
przedzajacego rok budzetowy, a wigc do 31 grudnia, ostateczny termin jego
uchwalenia przypada jednak na 31 marca roku budzetowego. O ile rada gminy
nie wywiaze si¢ ze swojego obowiazku, budzet gminy w zakresie obowiazko-
wych zadan wtasnych oraz zadan zleconych ustala najpéZniej do korca kwietnia
organ kontrolny. Tak wigc, aby przygotowany przez zarzad projekt budzetu
moégt byé zatwierdzony, musi realizowaé¢ zasady prawa budzetowego.

W teorii wyrdznia si¢ pig¢ zasad budzetowych, ktérych przestrzeganie ma
zapewni¢ dobra organizacj¢ i sprawne funkcjonowanie budzetu, a sg nimi: zasa-
da zupetnosci, jednos$ci, rownowagi budzetowej, szczegétowosci oraz jawnoSci.
Budzet gminy musi w pelni realizowaé zasade¢ jednoSci w jej formalnym aspek-
cie, a wigc stanowiC jeden akt prawny obejmujacy w catosci dochody i wydatki
gminy, jak réwniez w ujeciu materialnym, stanowiac jeden, wspdlny fun-
dusz?!'. Niewatpliwie prawo budzetowe dopuszcza ,,wytom” w klasycznym uje-
ciu zasady zupetnoSci zezwalajac na tworzenie przez gminy jednostek organiza-
cyjnych, takich jak zaktady budzetowe, powiazanych z budzetem metoda netto.
Prawo budzetowe zezwala zasadniczo na nieprzestrzeganie w odniesieniu do
budzetéw gmin zasady réwnowagi budzetowej. ,,Zasada ta pojmowana jest przez
ustawodawce w sposéb elastyczny, gdyz zezwala sig, aby budzet gminy réwno-
wazony byt wptywami z tzw. dochodéw zwrotnych (kredytéw, pozyczek, obli-
gacji)”?2. Wyraznie postulowana jest w odniesieniu do obu rodzajéw budzetéw

2l postugiwanie sie przez ustawe niefortunnym okresleniem ,,$rodki gospodarki pozabudze-
towej” z pewnoscia nie wyklucza obowiazywania zasady jednos$ci, gdyz ustawa budzetowa obej-
muje réwniez zestawienie dochodéw i wydatkéw jednostek gospodarki pozabudzetowe;.

ZE Tegler, Z Ofiars ki Finanse samorzadu terytorialnego. Biatystok 1992 s. 4.
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potrzeba ich technicznej prawidtowosci, realizowana przez przestrzeganie zasady
szczegotowosci, ktérej wyrazem jest ustawowo okre$lona, wspdlna klasyfikacja
budzetowa. W stosunku do budzetu gminy przyjmuje si¢ za wystarczajaca upro-
szczong klasyfikacje, zaktadajaca podzial dochodéw wedlug wazniejszych Zro-
det, wydatkéw za$ wedtug dzialéw odpowiadajacych podstawowym dziedzinom
dziatalnosci.

Obowiazujace przepisy prawne gwarantuja niewatpliwie maksymalna jawnosé
budzetéw gminnych. Obowiazek opracowania przez zarzad sprawozdania z
wykonania budzetu gminy oraz odrgbnego sprawozdania z wykonania planéw
finansowych dla zadan zleconych wynika wprost z prawa budzetowego. Jednak
jawno$¢ budzetu nie ogranicza si¢ tylko do jego wykonania, gdyz ustawa samo-
rzadowa gwarantuje dostgpno$¢ zapoznania si¢ z jego trescia juz we wczesniej-
szych etapach. Przede wszystkim juz w trakcie opracowywania projektu budzetu
zarzad zobowiazany jest do informowania mieszkaiicow o jego zatozeniach.
Najwigksze znaczenie ma jednak obowiazek niezwlocznego ogtaszania przez
wdjta lub burmistrza uchwaty budzetowej i sprawozdania z jego wykonania.

Za prawidtowa gospodarke finansowa gminy odpowiedzialno$§¢ ponosi za-
rzad, a wykonanie budzetu podlega podwdéjnej wewnetrznej i zewngtrznej kon-
troli sprawowanej przez rad¢ gminy i regionalne izby obrachunkowe. Prawo
budzetowe zawiera istotne dla gospodarki finansowej zastrzezenie, stanowiace
ze zamieszczenie w budzecie dochodéw lub wydatkéw nie jest podstawa ro-
szczen badZ zobowigzan prawnych panstwa lub gminy wobec 0séb trzecich, ani
tych os6b wzgledem parstwa lub gminy. Zasada ta nie ma jednak zastosowania
do wydatkow panstwa na subwencje ogdlne dla gmin, co oznacza, ze gminom
teoretycznie przystuguje roszczenie o przekazanie tych Srodkéw.

IV. DOCHODY GMIN W SWIETLE USTAWY
O SAMORZADZIE TERYTORIALNYM I USTAWY
O DOCHODACH GMIN W LATACH 1991-1993

Ustawa samorzadowa okre§la dochody gminy w sposéb ogdlny, nie stano-
wiac bezposredniej podstawy do ich uzyskiwania. Jako zasadnicze Zrédia docho-
déw wymienia: a) podatki, optaty, inne wptywy, b) dochody z majatku gminy,
c) subwencje og6lna z budzetu panstwa.

Ponadto dochody gminy moga stanowié: a) nadwyzki budzetowe z lat po-
przednich, b) dotacje celowe na realizacj¢ zadan zleconych, c) wplywy z samo-
opodatkowania, d) pozyczki oraz emisja obligacji, e) spadki, zapisy, darowizny,
f) inne dochody.
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Podsumowujac podany przez ustawg katalog mozna stwierdzié, ze ustawa
opiera gospodarke finansowa na dwoch podstawowych Zrédiach:

— dochodach wtasnych,

— dochodach zasilajacych.

Konkretyzacja dochodéw gmin, a tym samym czg§ciowe wypetnienie ustawo-
wej delegacji nastgpito w ustawie o dochodach gmin. Ustawa ta w zamierzonym
ksztalcie nie powstala przede wszystkim z powodu przedluzajacej si¢ reformy
systemu podatkowego. Ze wzgledu na swdj prowizoryczny charakter miata
obowiazywac tylko w 1991 r. Jednak moc obowiazujaca tej prowizorycznej
regulacji po dokonaniu niezbgdnych zmian zostata przedtuzona na kolejne dwa
lata. Jest rzecza oczywista, ze po tak dlugim okresie przejSciowym gminy po-
winny otrzymac wreszcie trwata regulacje gospodarki finansowe;.

Na podstawie ustawy o dochodach gmin nalezy takze przyjac, ze dochody
gmin sktadaja si¢ z dwoch zasadniczych Zrodet: dochodéw wtasnych i docho-
doéw zasilajacych.

»Pojeciem dochodéw wtasnych okreSla si¢ dochody, ktére w catosci wpty-
waja do budzetu gminy i zasilajg tylko ten budzet”. Dochody te sa bardzo
zréznicowane, mozna jednak wyrézni¢ dwie podstawowe grupy:

1. dochody wtasne o charakterze zwyczajnym stanowigce niezmienny ele-
ment zasilania finansowego.

2. dochody wtasne o charakterze nadzwyczajnym, wystgpujace raczej spora-
dycznie, a wiec nie stanowiace pewnych Zrédet dochodéw?>.

Dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego okres$lenie Zrédet dochoddéw
wlasnych jest sprawg niezwykle istotna, gdyz wyznacza granice jego niezalez-
nosci. Srodki pochodzace z tych stalych i pewnych zrédet daja podstawe do
prawdziwie samodzielnych decyzji w odczuciu wtadz gminy. Ustawowa gwaran-
cja statych Zrédet dochodéw witasnych stwarza dla gmin konkretna rzeczywis-
to$¢ (bardziej lub mniej optymistyczna) otrzymania §rodkéw finansowych, kté-
rych uzyskanie nie jest uzaleznione od mniej lub bardziej obiektywnych kryte-
riéw, tak jak w wypadku dochodéw zasilajacych.

Wedtug ustawowej kolejnosci dochody wtasne stanowia: wptywy z podatkéow
i optat, wptaty komunalnych jednostek organizacyjnych, dochody z majatku
gminy, nadwyzki budzetowe z lat ubiegtych, wplywy z samoopodatkowania,
spadki, zapisy, darowizny, odsetki z réznych tytuléw, Srodki przekazywane
gminie z padstwowych funduszy celowych, inne wptywy przyznane gminom na
podstawie odrgbnych ustaw.

Oczywiscie najwazniejsze Zrédto dochodéw witasnych stanowia tzw. podatki
samorzadowe czyli: podatek rolny, od nieruchomos$ci, od posiadania pséw,

BHanusz jw.
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lesny, od S§rodkéw trasportowych, od spadkéw i darowizn, podatki optacane w
formie karty podatkowej. Kolejnym waznym Zrédtem dochodéw wtasnych sa
oplaty.

Wigkszos¢ wpltywow z podatkéw i optat stanowiacych dochody wtasne
gminy odprowadzana jest na rachunek gminy. Niewielka cz¢§¢ w postaci wpty-
wow z podatku od spadkéw i darowizn, karty podatkowej i optaty skarbowej
pobierana jest przez urzgdy skarbowe i odprowadzana na rachunki wtasciwych
gmin w terminie dziesigciu dni od dnia, w ktérym wplynety na rachunek urzgdu
skarbowego. Jezeli urzad skarbowy nie przekaze w tym terminie dochodéw na
rzecz gminy, przystuguja jej odsetki w wysokos$ci naliczanej od zaleglosci po-
datkowych.

Podatki samorzadowe pobierane s3 na podstawie obowiazujacych ustaw
podatkowych, a wigc samorzad terytorialny moze mie¢ wptyw na ich konstruk-
cje tylko w granicach przewidzianych przez ustawy?*. Ograniczonym zakresem
wladztwa podatkowego dysponuja gminy na podstawie przepisoOw ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych?’ i ustawy o dochodach gmin. Organami podat-
kowymi w zakresie podatkéw i optat wplacanych bezposrednio na rachunek
gmin sa wojt lub burmistrz, uprawnieni do zaniechania w catosci lub czgsci
poboru, udzielania ulg, odroczefi oraz umorzen.

W zakresie podatkéw i optat stanowiacych dochéd gminy, lecz realizowa-
nych przez urzad skarbowy wyzej wymienione kompetencje przystuguja urzedo-
wi skarbowemu, jednak wylacznie na wniosek lub za zgoda zarzadu gminy.
Skutki takich decyzji nie stanowig podstawy do zwigkszania subwencji ogdlnej
z budzetu panstwa.

Sposréd przyznanych gminie Zrédet dochodéw wtasnych najwigksze znacze-
nie maja wptywy z podatkéw od nieruchomosci, rolnego i oplaty skarbowe;.

W przysztoSci winno nabra¢ znaczenia dotychczas raczej symboliczne Zrédto
dochodéw wtasnych, jakim jest majatek gminy. Ustawa o dochodach gmin nie
okre§la rodzajow dochodéw z majatku, nalezy jednak przyjaé, ze dochody te
maja pochodzi¢ z obrotu majatkiem posiadanym przez gminy. Wysoko§¢ docho-
déw poszczegdlnych gmin zawsze bedzie bardzo zréznicowana, gdyz uzaleznio-
na jest przede wszystkim od stanu posiadania, wyboru formy obrotu majatkiem
i ustalonej ceny.

Dochody zasilajace na gruncie ustawy o dochodach gmin stanowia: udziaty
w podatkach bedacych dochodem budzetu panstwa, subwencja ogdlna, dotacje
celowe z budzetu pafistwa na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej oraz dotacje celowe na dofinansowanie zadai wiasnych gmin. Zada-

“Hanus z jw.s. 100-117.
25 Ustawa z dnia 12 T 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych Dz. U. Nr 9/1991 poz. 31.
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niem dochodéw zasilajacych jest uzupetnienie dochodéw wtasnych do takiej
wysokosci, ktéra pozwoli zrealizowaé zaplanowane, konieczne wydatki®®. Jed-
nak w obecnym stanie prawnym ta grupa dochodéw stanowi najcze$ciej finanso-
wa podstawe samorzadu. Najwigksze znaczenie wsréd dochodéw zasilajacych
przypada udziatom w podatkach panstwowych, gdyz pochodzace z nich wptywy
w wielu sytuacjach stanowig gtéwne Zrédlo zasilania budzetéw gmin.

Ustawa o dochodach gmin przyznaje gminom udzialy w nastgpujacych podat-
kach stanowiacych dochdd budzetu panstwa: 15% wpltywéw z podatku dochodo-
wego od 0séb fizycznych, 5% wpltywoéw z podatku dochodowego od oséb praw-
nych i jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej, maja-
cych siedzib¢ na terenie gminy.

Jezeli osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci
prawnej posiada zaktady sporzadzajace bilans, potozone na terenie innych gmin
niz ta, na ktorej terenie ma siedzibg¢ osoba prawna, to dochody w wysokosci 5%
wplywow przekazane sa do budzetu gmin, na ktdérych terenie potozone sa
zaklady.

Ustawa o dochodach gmin precyzuje tryb ustalania wptywdéw z podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych dla poszczegdlnych gmin, przyjmujac, ze ogélna
kwote wplywéw z tego podatku z obszaru wojewddztwa mnozy si¢ przez
wskaznik 0.15 1 wskaZnik bgdacy odpowiednikiem udziatu liczby mieszkaicéw
danej gminy do ogdlnej liczby mieszkaicéw w wojewddztwie.

Wynika stad, ze wysoko$¢ wptywéw w budzecie gminy z podatku dochodo-
wego od oséb fizycznych uzalezniona jest w duzej mierze nie od wysokoSci
wplywéw uzyskanych z terenu danej gminy, ale od procentowego udziatu mie-
szkaricow gminy w ogdlnej liczbie mieszkanicéw wojewddztwa. Taki tryb party-
cypacji w podatku stanowi w praktyce sposob poziomej redystrybucji Srodkéw
finansowych pomiedzy bogatszymi i ubozszymi gminami.

Srodki finansowe pochodzace z przyznanych gminie udzialéw sa pobierane
przez urzgdy skarbowe, przy czym na wymiar i pob6r tych podatkéw gminy nie
maja zadnego wptywu.

Dochody uzyskiwane przez gminy z tytutu podatkéw, optat, udzialéw i in-
nych Zrédet sa z reguty niewystarczajace do zaspokojenia wszystkich potrzeb.
Z uwagi na to ustawa o dochodach gmin wiacza do dochoddéw zasilajacych
subwencj¢ ogdlna, ktérej zadaniem jest finansowanie zadan wtasnych, precyzu-
jac zasady jej ustalania i przekazywania gminom. Poza tym wypetniajac delega-
cje ustawowa okreSla warunki zaciggania pozyczek i kredytéw oraz emisji
papieréw warto$ciowych, ktére jako wplywy o charakterze zwrotnym mozna
okre$li¢ mianem quasi dochodéw gmin.

®Hanus z jw.
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Aktualnie obowiazujaca konstrukcja dochodéw gmin nie daje praktycznie
podstaw do samodzielno$ci, gdyz przyznany zakres Zrodet dochodéw wtasnych,
ktéry powinien stanowié podstawe dla samodzielnych decyzji w rzeczywistej
strukturze dochodéw najczeSciej nie odgrywa zasadniczej roli. W praktyce
istnienie dochodéw zasilajacych w postaci subwencji jest koniecznoS$cia i nie
musi oznaczaé drastycznego zawezenia granic samodzielnoSci gmin, o ile stoso-
wane sg obiektywne kryteria ich przyznawania. Jednak przyjeta w ustawie kon-
strukcja dochodéw w postaci udziatéw w podatkach panstwowych, choé stanowi
fundament budzetu gminy, tak naprawde¢ ogranicza jej autonomig¢. Zmiana kon-
strukcji dochodéw z udzialéw na dodatki do podatkéw odprowadzanych do
budzetu panistwa nie spowodowalaby teoretycznie zadnych zmian w strukturze
dochoddéw, a wigc gminy uzyskiwatyby taka sama ilos¢ srodkéw finansujacych,
lecz dysponowatyby wigksza autonomia. Charakteryzujac obecny stan prawny
samorzadu terytorialnego w Polsce nalezy stwierdzié, ze jest on przede wszyst-
kim niezwykle prowizoryczny, skomplikowany, a czesto niejasny. Stworzenie
stabilnej podstawy prawnej dla gospodarki finansowej gmin w postaci ustawy
porzadkujacej przepisy rozrzucone w wielu aktach prawnych, a przede wszyst-
kim koriczacej okres dlugiego prowizorium, jest koniecznoscia, o ile samorzad
terytorialny ma zacza¢ naprawde funkcjonowac.

THE LEGAL BASES OF THE COMMONS’ FINANCES

Summary

The paper deals with the fundamental problem in the territorial self-government’s work,
namely, its finances.

The territorial self-government — an organ of public administration equivalent to state organs
— has been established to satisfy the needs of the local community and to articulate its interests.

To be equal to this task the self-government must be supplied with adequate financial means,
and above all, with the right to decide about them independently.

From the presented considerations it clearly follows that the commons are independent to such
a degree to which the are financially independent.

The subject of the article is concerned with the following two questions:

1) presentation and appraisal of the present legal status as determined by the basic legal acts
regulating the work of the territorial self-government — in the aspect of its finances (the so called
Little Constitution and the law about the territorial self-government);

2) regulation of the commons’ income in the years 1991-93.

The paper consists of four paragraphs, presenting — besides the introductory questions — the
nature of self-government, discussing the law about the territorial self-government (and in its light
— the problems which are fundamental for the existence of self-government, it is the tasks of self-
government, communal property, and commercial activity), showing the relations between the
solutions concerning finances accepted in the law about the territorial self-government and in the
financial law; but first of all — the conception of financing the commons in the years 1991-1993.

Translated by Tadeusz Kartowicz



