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Eugeniusz Ruskowski

DECENTRALIZACJA FINANSOWA A KOMUNALIZACJA
FINANSOW PUBLICZNYCH

Od dawna powszechnie uzywa sig terminow »lokalno§¢”, a zwla-
szcza przymiotnika ,lokalny”, budujac przy ich pomocy rézne pojg-
cia, typu: inicjatywy lokalne, gospodarka lokalna, finanse lokalne,
wiadze lokalne, spotecznosci lokalne itp. Powszechno$¢ uzywania
tych poje¢ nie oznacza jednak wcale ich jasnosci i jednolitosci. Wy-
starczy wspomnie¢ w tym zakresie koncepcjg i poglady prezentowane
w polskim pi§miennictwie naukowym przez T. Bigo, M. Jaroszyfi-
skiego, J. Starosciaka i S. Zawadzkiego.

Takze w literaturze §wiatowej podejscie do rozumienia poje¢ ,lo-
kalno$¢,, i ,lokalny” nie jest jednolite. Akcentujac podmiotowe aspe-
kty tych réznic mozna stwierdzié, ze wielu autoréw, zwlaszcza fran-
cuskich, uzywa tych poje¢ w znaczeniu ,,0dnoszace sig¢ do spraw
gminnych” (w tym sensie gospodarka lokalna to gospodarka gmin,
wladze lokalne to wtadze gminne, za$ finanse lokalne - to finanse
gminne). Poza zakresem pojecia ,,lokalny™ pozostawia sig¢ W ten spo-
s6b sprawy dotyczace innych (ponadgminnych) szczebli samorzadu
terytorialnego, np. departamentu, prowincji, regionu itp.

W ustawodawstwie i pi§miennictwie wielu krajéw mozna jednak
spotka¢ takze odmienne podejscie do pojecia ,lokalnosci”. Przykta-
dowo, dla wiekszosci autoréw niemieckich lokalne s3 zar6wno spra-
wy krajéw, jak i gmin. Sg to tylko rézne rodzaje lokalnosci.!

Wydaje sig, ze to ostatnie podejécie jest do przyjecia zaréwno z
semantycznego, jak i logicznego oraz praktycznego punktu widzenia.

1. Zob. rozwazania na ten temat N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na §wiecie,
Warszawa 1993, s. 7 i nast.
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Istnieja bowiem rézne spotecznosci lokalne, obejmujace szersze lub
wezsze zbiorowosci. Sprawy ich dotyczace maja tez bardziej party-
!(ulamy lub bardziej ogélny charakter. Logicznie rozumujac, co nie
jest sprawa ogélnonarodowa, pozostawiang do kompetencji wladzy
centralnej (pafistwowej), ma charakter lokalny, jest wigc sprawg lo-
kalr.m. W tym ujgciu lokalne (bo nie centralne) s zaréwno sprawy
krajowe w pafistwach federacyjnych, sprawy regionalne i departa-
fnentalne (ew. prowincji; hrabstw itp.) w parnistwach unitarnych, jak
i sprawy gminne. OczywiScie, rézny jest zwiazek tych spraw z miej-
scem zamieszkania poszczeg6lnych obywateli, zawsze pozostaja one
jednak sprawami réznych spotecznosci lokalnych, a nie sprawami
ogoélnonarodowymi, pozostajacymi w kompetencjach organéw cen-
tralnych. Wiasnie ze wzgledu na rézny charakter spraw lokalnych i
lokalno$ci dzieli sig¢ je na gminne (komunalne), departamentalne
(prowincjonalne), regionalne czy krajowe (stanowe). Ta stopniowal-
nos¢ i niejednorodno$¢ spraw lokalnych ma ogromne znaczenie dla
wyja$nienia ich zwigzkéw z decentralizacjq.

Clhociaz problem decentralizacji posiada ogromng literature nauko-
wa i ogromne znaczenie praktyczne, zebralo sig wokét niego wiele
meporozlllmieti. W ujeciu dynamicznym, generalnie przyjmuje sig, ze
decentralizacja to przekazywanie ,w d6l” uprawnien i §rodkéw, przy
za_gwarantowaniu jednostkom nizszego szczebla okre§lonej samo-
dzielnoSci w ich realizacji. Przy takim ujeciu, decentralizacja to za-
I.‘GWI:IO przekazywanie kompetencji przez wladzg centralng regionom,
jak i pfzesuwanie kompetencji regionéw na rzecz gmin. Takie poj-
mowanie decentralizacji prowadzi jednak do paradoksu logicznego i
terminologicznego. Jak bowiem okre§li¢ sytuacje zatrzymania na
szczeblu regionu wigkszoSci kompetencji przekazanych ,w dét”
przez wladz¢ centralng?,2 a jak przekazywanie tych kompetencji
przez regiony - gminom? Niekiedy prébuje si¢ wyj$¢ z tego impasu
budujac karkotomne okreSlenia: dla pierwszej sytuacji: ,,centralizacja

2].1 Taka sytuacja w latach osiemdziesigtych miata przyktadowo miejsce we Wio-
szech.

Decentralizacja finansowa...

decentralizacji”, za$ dla drugiej: ,,pogigbianie decentralizacji”. Nastg-
pstwem tych nieporozumiefi s3 tez stwierdzenia i wnioski, wystgpu-
jace czasami w literaturze naukowej, ktérych przyktadem moze by¢
zdanie, ze w latach osiemdziesigtych Wiochy byly krajem o duzym
stopniu centralizacji, pomimo znacznej decentralizacji.

Tych logicznych i terminologicznych paradokséw mozna unikna¢,
jezeli pojecie decentralizacji bedziemy rozumieli zgodnie z jego se-
mantycznym znaczeniem: jako przekazywanie uprawniefi i Srodkow
ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu terytorialnego, traktowa-
nego jako catos¢ (tj. niezaleznie od jego szczebla). Nawigzujac do
weczeéniejszych rozwazai o lokalnosci kwestig t¢ mozna byloby ujaé
takze jako nadawanie sprawom centralnym charakteru lokalnego. Ta-
kie rozumienie decentralizacji nie obejmuje wigc przesunigé kompe-
tencji w ramach struktur samorzadu terytorialnego, dla ktérych to
zjawisk nalezatoby stworzy¢ adekwatne okreSlenia i pojgcia.

Prawie we wszystkich krajach samorzad terytorialny na najniz-
szym szczeblu podziatu terytorialnego posiada szczeg6lne znaczenie,
a jego status i podstawowy charakter gwarantowane s3 czgsto w kon-
stytucjach. Dlatego kompetencje i sprawy tego szczebla, wystepuja-
cego przewaznie pod nazwg szczebla gminnego (komunalnego) oraz
ich priesunigcia sa zagadnieniem, kt6remu wszedzie po§wigca sig
wiele uwagi. Dla porzadku terminologicznego proponujemy zjawisko
przekazywania gminom uprawnief i §rodkéw nazywaé komunaliza-
cjg, za$§ zjawisko ich zmniejszania (ograniczania) - dekomunalizacjg.
W tym ujeciu przekazywanie na szczebel gminy uprawniefi 1 §rod-
kéw finansowych nalezy okresla¢ jako komunalizacjg finanséw pub-
licznych (lub w skrécie - komunalizacjg finansowg).

Przy takim ujeciu, komunalizacja moze, ale nie musi oznacza¢ de-
centralizacjg. Przekazywanie §rodkéw i uprawniefi ze szczebla cen-
tralnego na rzecz gmin jest komunalizacja, a jednocze$nie decentra-
lizacja.

Takie podejScie pozwala unikng¢ wystepujacych dotychczas, a
sygnalizowanych wyzej, paradoks6w logicznych i jezykowych. Poz-
wala tez sformutowaé jednoznaczne, poprawne naukowo wnioski 1
oceny. Przy zastosowaniu proponowanej siatki poje¢ mozna bowiem
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stwierdzi¢, ze Wiochy w latach osiemdziesigtych byly krajem o zna-
cznym stopniu decentralizacji i niewielkim stopniu komunalizacji, na-
tomiast w Polsce w latach dziewigédziesiatych wystgpuje stosunkowo
niewielki stopiefi decentralizacji przy znacznym zakresie komunaliza-
cji.

Eugeniusz Ruskowski

Eugeniusz Tegler

Rozdziat |

SAMORZAD TERYTORIALNY I FINANSE LOKALNE
W NIEMCZECH

1. Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucjg!, Republika Federalna Niemiec? jest demo-
kratycznym i socjalnym pafistwem zwigzkowym. Wedtug niej wszel-
ka wladza pochodzi od narodu, ktéry sprawuje j3 poprzez wybory i
referenda (glosowania ludowe) oraz poprzez odpowiednie organy
ustawodawcze, wykonawcze i wymiaru sprawiedliwodci. Ustawo-
dawstwo pafistwowe jest zwigzane porzadkiem konstytucyjnym, a
wladza wykonawcza i wymiar sprawiedliwoSci ustawg i prawem.

Struktura organizacyjna wraz z odpowiadajacymi jej organami wia-
dzy ustawodawczej? jest czterostopniowa. Tworza ja tzw. korporacje
terytorialne w postaci Zwigzku, krajéw, powiat6w i gmin. Odregbng
nieco pozycjg w tej strukturze zajmujg powiaty, o czym bgdzie mowa
w dalszej czeéci niniejszego opracowania.

Zwigzkowa i zarazem kilkuszczeblowa struktura paristwa wymaga-
ja szczegbtowego okreslenia i rozgraniczenia miejsca kazdego ogniwa

1. W brzmieniu uchwalonym przez Radg Parlamentarng w dniu 8 maja 1949r. akt
ten okreslono jako , Ustaweg Zasadniczg”, ktéra zgodnie z jej koficowym postanowie-
niem ,,utraci moc obowigzujgca z dniem, w ktérym wejdzie w zycie Konstytucja
uchwalona przez Nar6d niemiecki w drodze swobodnej decyzji”. Poniewaz zagadnie-
nie réznic i podobiefistwa migdzy Konstytucja a ustawg zasadnicza wykracza poza za-
kres tematyczny niniejszego opracowania, obydwa pojecia bedq uzywane zamiennie.

2. Oficjalna nazwa ,Republika Federalna Niemiec” obowigzuje nadal, lecz po
Zjednoczeniu coraz powszechniej przyjela sig nazwa ~Niemey".

3. Wiadza ustawodawcza wystgpuje na szczeblu Zwiazku i krajéw. Na szczeblu
gminnym jej odpowiednikiem jest wladza uchwatodawcza, reprezentowana przez rady
gmin.

13
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Samorzqd terytorialny i finanse lokalne w Niemczech.

oraz jego obszaru, zasiggu i zakresu dziatania. Wymogom tym czyni
zado$¢ Konstytucja, ktéra problematyce tej po§wieca wiele miejsca i
uwagi zaréwno jezeli chodzi o porzadek prawny, organizacjg i wia-
dztwo jak i problematyke finansowo-skarbowa.

Kazdy kraj (Land) posiada wiasng konstytucje, ktéra oprécz Kon-
stytucji zwigzkowej jest podstawowym aktem ustawodawczym, regu-
lujacym jego ,,ustréj”, a w szczeg6lnosci strukturg organizacyjng wia-
dzy, kompetencje i zakres dzialania itp. sprawy o zasadniczym dla
kraju znaczeniu. W uregulowaniu tej problematyki wiadze ustawo-
dawcze poszczeg6lnych krajow sa niezalezne. Obowiazuje jednak ge-
neralna, okre§lona w Ustawie Zasadniczej zasada, wedtug ktérej po-
rzadek konstytucyjny w krajach musi odpowiada¢ zasadom republi-
kariskiego, demokratycznego i socjalnego panstwa prawnego. We-
dtug Konstytucji zwigzkowej w krajach, powiatach i gminach naréd
musi posiada¢ swoje przedstawicielstwo, ktére pochodzi z powszech-
nych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych wyboréw. Zgod-
noS¢ porzadku konstytucyjnego krajéw z prawami zasadniczymi i z
wymieniong wyzej zasada gwarantowane sg przez Zwigzek.

Ustawa Zasadnicza gwarantuje krajom szeroka autonomig i wladze
ustawodawcza we wszystkich sprawach nie zastrzezonych do kompe-
tencji wladz zwiazku. Podzial wiasciwo$ci migdzy Zwigzek i kraje
okresla si¢ na podstawie przepiséw konstytucyjnych przez pryzmat
tzw. ,ustawodawstwa wylacznego” i ,ustawodawstwa konkurencyj-
nego”. Ustawodawstwo wylaczne obejmuje dziedziny zastrzezone do
kompetencji Zwigzku, natomiast ustawodawstwo konkurencyjne od-
powiednio dziedziny, w ktérych wladza ustawodawcza nalezy do
parlamentéw krajowych.

Prawo stanowione przez Zwigzek ma charakter nadrzedny. W za-
kresie spraw nalezacych do wylacznego ustawodawstwa zwigzkowe-
go, kraje sa uprawnione do uchwalania ustaw tylko wtedy i w takim
zakresie, jaki wynika z wyraZnego upowaznienia ustawy zwiazkowe;j.
W odniesieniu natomiast do ustawodawstwa konkurencyjnego krajom
przystuguje wladza ustawodawcza dopéty i o ile Zwigzek nie skorzy-
sta ze swoich prerogatyw prawodawczych.

14

Kazdy kraj jako suwerenny organizm pafstwowy dysponuje wlas-
nym i niezaleznym od Zwigzku aparatem ustaw'ot'iawczym (_parla-
mentem) i wykonawczym (rzadem krajowym, ministerstwami), po-
siada wlasng konstytucje oraz wlasny porzadek prawny we wszy-
stkich dziedzinach nie nalezacych do kompetencji Zwigzku.4 Jezeli
Ustawa Zasadnicza nie zawiera lub nie dopuszcza innego uregulqwa—
nia, to wykonywanie kompetencji paristwowych jest sprawa krajow.

Wszystkie wladze Zwigzku i krajow §wiadcza s?bie wzajemr]ie
pomoc prawng i urzedowa. Jezeli kraj nie wypelnia cigzacych na nim
z mocy ustawodawstwa zwiazkowego obowigzkéw ggélnozwlqzko-
wych, to Rzad Zwiazkowy moze, za zgodg Rady Zwigzku (Bunc}es-
ratu) podejmowaé niezbgdne kroki, aby w droflze przymusu zwiaz-
kowego sktoni¢ dany kraj do wypetnienia swoxct_; obowigzkéw. Dla
wykonania tego przymusu Rzad Zwiazkowy posiada prawo do wy-
dawania krajom i ich wtadzom odpowiednich poleces.

Kraje wspotdziataja w ustawodawstwie zwigzkowym za .poérednic-
twem Rady Zwigzkowej (Bundesratu). Organ ten skla@a sig z czlo:!-
kéw rzadéw krajowych, ktére ich powotuja i odwotujag. W przewi-
dzianych w Konstytucji przypadkach uchwalone przez %gromadzeme
Zwiazkowe (Bundestag) ustawy wymagaja jej akceptaq.l. Dotycz:v to
w szczeg6lnosci ustaw, ktérych przedmiotem s3 prawa 1 uzasafdmone
interesy krajéw. Uzasadnione to jest tym, ze administracja krajéw po-
nosi z reguly zwigzane z nimi koszty.?

2. Podzial terytorialny Niemiec po ich zjednoczeniu

Do wrzeénia 1990 terytorium Republiki Federalnej Niemicc po-
dzielone byto na 11 krajéw, 237 powiatéw i 8.501 gmin. Na mocy
zawartego w dniu 3 paZdziemika 1990 r. Traktatu Zjednoczeniowe-

4. Por. M. Sobolewski, Uwagi wstegpne do Konstytucji Niemiec_:kigj Rgpu_bliki Fﬁ'
deralnej, (w:) Konstytucje Finlandii, Wioch, Republiki Federalnej Niemiec i Francji,
Wroctaw 1971, s. 223.

5. Por. F. Wagener, Rozwdj struktury administracji publicznej w Republice Fede-
ralnej Niemiec, Wroctaw 1983, s. 28.

15



Eugeniusz Tegler

g0, na terenie b. NRD utworzono 5 krajéw (Brandenburgia, Meklem-
burgia-Przedpomorze, Saksonia, Saksonia-Anhalt i Turyngia), kt6re
staty sig krajami zwigzkowymi w rozumieniu Konstytucji RFN.
Utworzono takze kraj Berlin, obejmujacy obszar dotychczasowego
Berlina Wschodniego i Zachodniego. Nowe kraje zostaty wlgczone w
sktad Republiki Federalnej Niemiec w ich ksztalcie sprzed roku
1?52, ktéry uwzgledniat przedwojenne tradycje i inne uwarunkowa-
nia.

Obecnie w skiad zjednoczonego parfistwa niemieckiego wchodzi
ogétem 16 krajéw, 426 powiatéw i 16.053 gmin. Sposréd 16 krajéw,
3 z nich to wydzielone miasta (Berlin, Hamburg i Brema), przy czym
kraj-miasto Brema sktada si¢ z dwéch wchodzacych w jej skiad
gmin, tj. Brema i Bremerhaven.

Z punktu widzenia podziatu terytorialnego gminy wchodza w
sklad powiatéw, a powiaty s3 czeSciq sktadowy poszczegéinych kra-
jow. Nie jest to jednak réwnoznaczne z hierarchicznym podporzad-
kowaniem szczebla nizszego odpowiednio wyzszemu szczeblowi, ja-
ko ze kazde ogniwo w tej strukturze jako samodzielna korporacja te-
rytorialna wyposazona jest w odpowiednig do jego zasiggu i zakresu
dziatania autonomig¢. Dotyczy to zwlaszcza gmin i powiatéw, ktére
sq samodzielnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Wsp6tdzia-
taja one migdzy sobg w wykonywaniu zadafi o charakterze lokalnym,
samorzgdowym, a nie na zasadzie podporzagdkowania czy nadrzed-
noSci jednego szczebla nad drugim.

Gminy i powiaty tworza wspélnotg terytorialng i samorzadowa.
Rézni je jedynie zakres i zasigg realizowanych zadafi. W odniesieniu
do gmin zadania majg charakter wybitnie lokalny, podczas gdy po-
wiaty realizuja wprawdzie réwniez zadania o charakterze samorzado-
wo-lokalnym, lecz s to zadania, ktérych zakres wykracza poza za-
si?g i mozliwosci gmin. Niektére gminy miejskie, zwlaszcza wigksze
miasta nie wchodza w sktad powiatéw, gdyz maja one status miast
samodzielnych na prawach powiatu. Miast takich jest ogétem 114.
Oznacza to w praktyce, Ze realizujg one zaréwno zadania samorza-
dowe jak 1 zadania paristwowe jako organy administracji panstwowej
najnizszego szczebla.

16

Samorzqd terytorialny i finanse lokalne w Niemczech.

Zgodnie z postanowieniami Traktatu Zjednoczeniowego, jurysdy-
kcje RFN rozciagnigto na cate zjednoczone Niemcy. W zwiazku z
tym do Ustawy Zasadniczej wprowadzono stosowne zmiany, rozsze-
rzone nastepnie i uzupetnione w oddzielnym protokole stanowigcym
zatacznik do Traktatu Zjednoczeniowego. Jednoczesnie postanowio-
no, ze dotychczasowe ustawodawstwo NRD, ktére zgodnie z podzia-
tem kompetencyjnym stalo sig ustawodawstwem krajowym, zachowa
w niektérych dziedzinach czasowo swoja moc prawng, jezeli nie jest
sprzeczne z ustawodawstwem RFN i Wspélnot Europejskich, a za-
warta w nim materia nie zostata odmiennie uregulowana w Traktacie
Zjednoczeniowym.

Zrodzito to okre§lone problemy, zwlaszcza w pierwszym okresie
po zjednoczeniu. Sprowadzaly sig one m.in. do tego, ze W niektérych
dziedzinach obowigzywato podwéjne ustawodawstwo, a to z kolei
wywotato wiele niejasnosci, sprzecznosci i sporéw kompetencyjnych,
zwlaszcza miedzy gminami i powiatami. Te ostatnie bowiem w b.
NRD spetnialy dominujaca, nadrzedng rolg w strukturze podziatu
terytorialnego i byly wyposazone w liczne kompetencje nadrzedne w
stosunku do catkowicie podporzadkowanych im gmin. Nie pozostato
to bez wptywu na ich wzajemne stosunki w nowych uwarunkowa-
niach ustrojowo-politycznych. Tymczasem, jak juz wspomniano, W
RFN zaréwno powiaty jak i gminy s3 ogniwami tego samego syste-
mu samorzadu terytorialnego, a stosunki migdzy nimi uktadajg si¢ na
zasadzie partnerstwa i wspoétdziatania.

Musiato zatem uptynaé stosunkowo wiele czasu, by pod tym
wzgledem sytuacja w nowych krajach si¢ unormowata. Zmiany do-
konywane s3 stopniowo, acz konsekwentnie, a ich efekty sa coraz
bardziej widoczne. Dotyczy to takze sytuacji finansowej gmin 1 po-
wiatéw, ktéra wprawdzie nie bez probleméw i trudnosci ulega syste-
matycznej poprawie. Nie da sig przy tym zaprzeczyc, iz poprawa ta
nie nastepuje samoczynnie, lecz przy zwigkszonym wsparciu organi-
zacyjnym i finansowym Zwiazku. Stawia to zaréwno przed Zwiaz-
kiem jak i starymi krajami dodatkowe wymagania, ktére z kolei ro-
dza okre§lone problemy. Bedzie o nich mowa w dalszej czeSci niniej-
szego opracowania.
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3. Zadania gmin na tle innych zwigzkow lokalnych

Gmina jest podstawowg i zarazem najnizszg jednostkg podziatu
administracyjno-terytorialnego paristwa. Z prawnego punktu widzenia
gmir}a jest osobg prawng prawa publicznego, wyposazona w kompe-
tencje wiadcze i posiadajacq zdolno$¢ do czynnosci prawnych w sfe-
rze prawa cywilnego.6

Samorzad gminy dysponuje stosunkowo szerokim zakresem
uprawnienn we wszystkich sprawach o charakterze i zasiggu lokal-
nym, majace istotne znaczenie dla jego mieszkaficéw. Do jego wy-
tacznej kompetencji nalezy w szczeg6lnosci:

- w'rxtyczanie podstawowych kierunkéw dziatania administracji lo-
kaln(j:_] i podlegtych gminie jednostek i zaktadéw uzytecznosci publi-
cznej,

- zatwierdzanie dochodéw publicznych (optat, udziatéw i podat-
kéw lokalnych),

- uchwalanie budzetu gminy oraz planéw finansowych i inwesty-
cyjnych,

- rozpatrywanie rocznych sprawozdan z wykonania budzetu gminy
oraz udzielanie zarzadowi absolutorium,

- powolywanie i likwidacja gminnych jednostek i zakltadéw uzy-
teczno$ci publicznej,

- zatwierdz.a_nie uméw dotyczgcych nabywania i zbywania majatku
komunalnego i poszczegélnych jego cze$ci sktadowych,

- zatwierdzanie uméw dzierzawnych, udziatu gminy we wspélnych

przedsigwzigciach gospodarczych oraz innych uméw cywilnopraw-
nych,

6. Por. H. Heinrichs, Juristische Personen, (w:) Biirgerliches Gesetzbuch, Kom-
mentar, Miinchen 1980, (Einfiihrung vor § 21).
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- decyzje o zaciaganie pozyczek i kredytéw, o podejmowaniu zo-
bowiazan finansowych wobec 0séb trzecich oraz o udzielaniu porg-
cze i gwarancji,

- zatwierdzanie udzialu gminy w zwigzkach i zrzeszeniach komu-
nalnych,

- tworzenie i likwidacja lokalnych funduszy celowych,

- podejmowanie nowych przedsigwzig¢ gospodarczych i finanso-
wych o charakterze nadzwyczajnym lub ponadplanowym,

- podejmowanie decyzji we wszystkich pozostatych istotnych dla
gminy sprawach spoteczno-gospodarczych, majatkowych i finanso-
wych.

Obowiazujacy porzadek prawny zakfada taki podziat zadasi publi-
cznych migdzy poszczegélne korporacje terytorialne, ktéry umozliwia
maksymalne zblizenie ich do obywateli. Stad tez wynika generalna
zasada, wedtug ktérej zadania publiczne powinny by¢ przyjmowane
i realizowane przez Zwiazek i kraje tylko wéwczas, gdy istnieje ku
temu rzeczowe uzasadnienie, a ich rezultat bedzie korzystny dla da-
nej spotecznosci. Dla uniknigcia zamazywania odpowiedzialnosci i
zarazem zminimalizowania niepozadanych skutkéw kazda korporacja
terytorialna sama ponosi w zasadzie koszty zwigzane z realizowany-
mi przez nig zadaniami. Znajduje to zreszta swéj wyraz i oparcie w
konstytucyjnym szczegStowym podziale Zrédet dochod6éw budzeto-
wych - zwlaszcza podatkowych - migdzy Zwiazek, kraje i gminy.”

Jezeli chodzi o zadania rzeczowe gmin, to podstawowa sfera ich
dziatalnoéci koncentruje si¢ wokét szeroko rozumianej problematyki
lokalnej, ktéra obejmuje w szczeg6lnosci takie dziedziny jak zaopa-
trzenie w wode i energig, kanalizacja, utrzymanie czystosci, wywoz
i utylizacja odpadéw, pomoc i opieka socjalna, ochrona przeciwpoza-
rowa i przeciwpowodziowa, utrzymanie szkot podstawowych i in-

7. Por. V. Lietmayer, Verteilung der Steuereinnahmen, Finanzen und Steuern, Eine
Einfithrung, 199102, Wiesbaden 1992, s. 6.
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nych placéwek opiekuriczo-wychowawczych, budowa i utrzymanie
urzadzen sportowo-rekreacyjnych i kulturalnych itp.

Oprécz wlasnych zadan samorzadowych gminy realizujg lub moga
realizowac¢ takze zadania im zlecone i powierzone. Obowigzuje tu ge-
neralna - i na og6t SciSle przestrzegana - zasada, ze organ zlecajgcy
takie zadania przekazuje wraz z nimi odpowiednie Srodki finansowe.

Gminy (a takZe powiaty) maja prawo zrzeszania si¢ w zwigzki ce-
lowe dla realizacji okre§lonych zadai wspélnych. Mogg one takze
zrzeszaé sig organizacyjnie na bazie wspélnoty intereséw. Do najbar-
dziej znanych i aktywnych naleza m.in.:

- Zrzeszenie Miast Niemieckich (Deutscher Stidtetag), do ktérego
naleza miasta wydzielone z powiatéw, wszystkie trzy miasta-kraje
oraz szereg miast przynaleznych do powiatéw,

- Niemiecki Zwigzek Miast i Gmin (Deutscher Stidte - und Geme-
indeverband), ktérego cztonkami sa przynalezne do powiatéw miasta
i gminy,

- Niemieckie Zrzeszenie Powiatéw (Deutscher Landkreistag), do
ktérego akces zglosily wszystkie powiaty.

Wymienione wyzej zrzeszenia o zasiggu ogélnozwigzkowym maja
swoich odpowiednikéw w poszczegblnych krajach.

Stowarzyszenia te, chociaz zorganizowane na zasadach prawa pry-
watnego, reprezentuja sprawy publiczne. Od innych zrzeszen i kor-
poracji o charakterze zawodowym lub specjalistycznym réznia sie
przede wszystkim tym, ze ich cztonkowie, to jednostki terytorialne,
ktérych organy uchwatodawcze i wykonawcze ponoszg na swoim te-
renie og6lnopolityczng odpowiedzialnosé.8

8. Szerzej por. Deutscher Landkreistag, Struktura administracyjna Republiki Fede-
ralnej Niemiec, Powiaty niemieckie, Ponadgminny samorzad terytorialny w Europie,
Bonn 1991, s. 60 i nast.
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4. Pozycja powiatu

Jak juz wspomniano, powiat jako korporacja terytorialna stanowi
jedno z ogniw zwigzkowej struktury parfistwa niemieckiego. Powiat
usytuowany jest migdzy gming a krajem i spetnia podwdjng rolg. Jz}-
ko samorzadowa jednostka terytorialna powiat spelnia jednocze$nie
(réwnolegle) funkcje organu administracji paristwowej stopnia pod-
stawowego. Jako jednostka samorzadu terytorialnego powiat nie jest
zwiazkiem gmin w dostownym tego stowa znaczeniu, gdyz nie jest
chociazby ich organem nadrzednym. Jego istota polega bowiem na
tym, ze podobnie jak w gminie wladzg sprawuja wybrani w demo-
kratycznych wyborach powszechnych przedstawiciele mieszkaficow
powiatu.

Wspomniane natomiast nieco osobliwe - przynajmniej dla obser-
watora z zewnatrz - pozycja powiatu jako jednego z ogniw w og6l-
no-zwiazkowej strukturze i organizacji paristwa wynika przede wszy-
stkim stad, iz Ustawa Zasadnicza znacznie stabiej artykutuje jego sta-
tus prawny niz np. gminy, ktére zajmuja znacznie bardziej wyek_s-
ponowang pozycjg. Jest rzecza charakterystyczna, ze Konstytucja
Zwiazkowa w jednym tylko przypadku postuguje si¢ expressis verb.is
pojeciem ,,powiat” i to w dodatku w kontekScie zagwarantowania
ujednoliconych zasad kreowania organéw przedstawicielskich we
wszystkich korporacjach terytorialnych, tj. w krajach, powiatach i
gminach. We wszystkich natomiast pozostatych przypadkach zar6w-
no Konstytucja Zwigzkowa jak i zwykle ustawy zwigzkowe postugu-
ja sig terminem ,.zwigzki gmin”. To wiasnie pojgcie rozumiane _jest
powszechnie jako powiat. W literaturze przedmiotu zwraca sig jed-
nak w zwiazku z tym uwagg, iz powiat jest wprawdzie giéwna, lecz
niekoniecznie jedyng forma zwiazku gmin. W konkluzji twierdzi sig
zatem, ze takim wlasnie ogélnym sformutowaniem Konstytucja po-
stuguje si¢ §wiadomie, by z géry nie wykluczy¢ mozliwosci powo-
tywania do zycia innych jeszcze instytucji samorzadu terytorialnego.”

9. Por. G.Ch. v. Unruh, Die kommunale Selbstverwaltung, Recht und Realitit, Aus
Politik und Zeitgeschichte, Bonn 1989, 5. 8.
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Ponadto nie postugiwanie si¢ w Konstytucji tradycyjng i powszechnie
uzywang nazwg ,,powiat” dla tego szczebla w strukturze podziatu
terytorialnego zdaje si¢ wskazywa¢ na intencjg ustawodawcy
wyraznego zaakcentowania jego samorzagdowego charakteru na réwni
z gminami.

Wypracowane zostaly ogélne kryteria, jakim powinien w przybli-
zeniu odpowiada¢ powiat. Wedlug nich przecigtna liczba mieszkar-
céw powinna wynosi¢ od 100-250 tys. mieszkaricéw, a przecigtna
wielko§é od 50-150 km2. W praktyce wielkoSci te sa na ogét prze-
strzegane w starych krajach. Jezeli natomiast chodzi o wielko$§é §rod-
kéw pienigznych, to budzet powiatu zamyka si¢ przecigtnie w gra-
nicach 150-200 min. DEM. W administracji powiatu zatrudnionych
jest przecigtnie okoto 500 oséb o zréznicowanym statusie urzedni-
czym. W nowych krajach wielkosci te ksztaltuja si¢ z reguly ponizej
przecigtnej. !0

Jak juz wspomniano, powiat speinia réwnocze$nie funkcjg organu
samorzadu terytorialnego i organu administracji pafistwowej najniz-
szego (podstawowego) szczebla. Jako administracja samorzadowa
powiat organizuje i wykonuje w zasadzie wszystkie zadania, nalezace
zgodnie z Konstytucja Zwigzkowg i ustawodawstwem krajowym do
samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym powiat wyposazony jest
w odpowiadajacy tej funkcji zakres kompetencji i Srodkéw finanso-
wych. Réznice migdzy nim a gming sprowadza si¢ giéwnie do cha-
rakteru wykonywanych zadaf. Sg to bowiem z reguly takie zadania
samorzgdowe, ktére wykraczajg poza mozliwosci finansowe, organi-
zacyjne i techniczne gmin, a wigc zadania o zasiggu ponad - czy mig-
dzygminnym. Naleza do nich m.in. utrzymywanie szpitali i innych
placéwek ochrony zdrowotnej, komunikacja migdzygminna, utrzy-
mywanie i rozbudowa sieci drég, poSrednictwo pracy i opieka socjal-
na, szkolnictwo ponadpodstawowe, §rednie szkolnictwo artystyczne,
utrzymywanie teatréw, bibliotek, muzeéw regionalnych i innych pla-

10. Por. G. Seele, Die Kreise in der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1991, s. 28
1 nast.
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céwek kulturalnych, ochrona §rodowiska, neutralizacja odpadéw ko-
munalnych i przemystowych itp.

Rozpatrujac poszczegdlne rodzaje realizowanych przez powi:.atl za-
daf mozna wéréd nich rozréznié zadania ponadgminne, uzupetniajgce
i wyréwnujace. Zadania te realizowane sg albo jako zadania wlasne
(obligatoryjne i fakultatywne) oraz zadania zlecone. Zadal_lia.wlasne
powiat wykonuje we wiasnym imieniu na mocy upowaznienia usta-
wowego. Do drugiej natomiast grupy nalezg zadania zlecone przez
gminy, a czgsto takze przez administracjg krajowa. Duzg wage przy-
wigzuje si¢ do zadafi o charakterze uzupelniajacym i wyréwnu]ch_;m.
Ich celem - zwlaszcza tych ostatnich - jest zniwelowanie nadmier-
nych réznic w infrastrukturze poszczegdlnych gmin, a w §lad za tym
warunkéw bytowych i poziomu zyciowego ich mieszkaricow.!!

5. Konstytucyjne podstawy dziatalnosci finansowej gmin i ich
zwigzkow

Prawne podstawy i zarazem konstytucyjne gwarancje dla dziatal-
nosci samorzadu terytorialnego zostaly sformutowane w art. 28 Usta-
wy Zasadniczej, wedtug ktérego ,,gminom musi by¢ zagwarantowane
prawo do regulowania na wlasng odpowiedzialno$¢ wszystkich spraw
miejscowej spotecznosci w zakreSlonych przez ustawg rarpach. Roéw-
niez zwiazki gmin maja prawo do samorzadu w ramach ich ustawo-
wego zakresu zadar stosownie do postanowieri ustaw”.

Konstytucja Zwigzkowa wprowadza szczegOtowy ppdzial poc.lat-_
kéw miedzy poszczegblne korporacje terytorialne (ana‘zek,- kra]f: i
gminy). Ma to istotne znaczenie dla zagwarantowania kazdej z m.ch
stabilnych, odpowiadajacych rozmiarami ich zadar dochodéw ‘budze-
towych. Na uwage zastuguje réwniez podniesiony do rangi z_asad
konstytucyjnych przepis, ktéry stanowi, ze jezeli Zwigzek zleci po-

11. Szerzej por. E. Tegler, Uwagi na temat pozycji prawnej i rpli powiatéw W stru-
kturze administracyjnej Republiki Federalnej Niemiec, (w:) Powiaty w Repubhf:e Fe-
deralnej Niemiec, Krajowy Instytut Badan Samorzadowych, Poznari 1994, s. 91 i nast.
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szczeg6lnym krajom lub gminom (zwigzkom gmin) okreslone zada-
nia, ktérych realizacja pociggnie za sobg zwigkszone wydatki lub
zmniejszenie dochodéw budzetowych, to Zwigzek zapewni niezbgd-
na rekompensatg jezeli i o ile nie mozna wymaga¢, by kraj lub gminy
(zwigzki gmin) ponosity skutki tych dodatkowych obciazen, przy
czym ewentualne §wiadczenia odszkodowawcze dla 0séb trzecich lub
finansowe korzysci zwigzane z korzystaniem z dodatkowych, urucho-
mionych ze §rodkéw Zwiazku urzgdzen, uwzglgdniane s przy usta-
laniu wielkoSci rekompensaty finansowej. Powyzsza zasada obowig-
zuje takze w przypadku przekazywania dla gmin i powiatéw przez
poszczeg6lne kraje.

Konstytucja Zwigzkowa przyznaje gminom udzial w podatku do-
chodowym, pobieranym przez kraje. Udzial ten ksztaltuje sig propor-
cjonalnie do liczby podatnikéw, przy czym szczegétowe zasady tego
podziatu okreSlaja ustawy zwigzkowe, ktére wymagaja zgody Bun-
desratu. Gminom moze by¢ réwniez przyznane prawo do ustalania
procentowego wskaznika udzialu w tym podatku.

W nowych krajach udziat gmin w podatku dochodowym uregulo-
wany zostal w spos6b nieco odbiegajacy od ogélnych zasad i regut
obowigzujacych w pozostatych krajach. Stosownie do tego udziat ten
ustalony byt nie proporcjonalnie do liczby podatnikéw, lecz w prze-
liczeniu na jednego mieszkarica. Zasada ta zostata ustalona w Trakta-
cie Zjednoczeniowym i obowigzywata do korica 1994r. Jej celem by-
to stworzenie okreSlonych preferencji dla wigczonych do zjednoczo-
nych Niemiec nowych gmin, a ponadto takze ufatwienie rozliczen
tych udzialéw w okresie przejSciowym.

Oprécz wspomnianych wyzej udziatéw w podatku dochodowym,
Konstytucja Zwigzkowa przyznaje gminom jako ich wlasne dochody
wplywy z tytutu tzw. ,,podatkéw rzeczowych” (Realsteuern). Sa nimi
podatek przemystowy (Gewerbesteuer) i podatek gruntowy. Gminom
przyznano takze prawo do pobierania dochodéw z lokalnych podat-
kéw od konsumpgji i od luksusu. Szczegétowe ich rodzaje okreslajq
ustawy krajowe, dlatego saq one w poszczeg6lnych krajach mniej lub
bardziej zréznicowane. do najczeSciej spotykanych nalezy podatek od
wyszynku, podatek od imprez rozrywkowych, podatek towiecki i
wedkarski, podatek od pséw i podatek od drugiego mieszkania (np.
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w .miejscowos$ciach turystyczno-wypoczynkowych). JFZeli w danym
kraju gminy nie wystgpuja (tj. w Berlinie, Ham-burgu i Bremle,.klére
to miasta maja status kraju), podatki rzeczowe 1 lokalne podatki kon-
sumpcyjne przystuguja bezposrednio krajowi.

Podatki, a zwlaszcza ich podzial migdzy poszczeglne korporacje
terytorialne oraz udzialy sa czeScig sktadowa systemu wyréwnawcze-
go, do ktérego przywiazuje sig szczegblne znaczenie. To ttumaczy,
ze problematyka ta zostala szczegétt?wo ur;gulowana zar.éwno w
Ustawie Zasadniczej jak i w spelcsialne] ustawie o wyréwnaniu finan-
sowym (Finanzausgleichgesetz).

Osobliwoscia niemieckiego systemu wyréwnawczego jcs_t jego
dwukierunkowy, tj. pionowy i poziomy charakter. Wyréwqame pio-
nowe odbywa si¢ w obydwu kierunkach (od gory do dotu i odwr'ot-
nie). Polega to na tym, Ze z jednej strony gminon} przyznawany jest
okreslony udziat w niektérych podatkach, z drugiej za$ strony kraje
partycypuja w dochodach gmin w podatku ?rzemyslov_vym.. Wyréxjv-
nanie poziome praktykowane jest w zasadzie wquczgle n:uqdzy sil-
niejszymi i stabszymi pod wzgledem ﬁnansowym gminami. Ma to z
reguty miejsce wowczas, gdy przedmlpl o?oda_lkowama (np. grunty)
potozony jest na terenie dwoch lub wigcej gmin.

Dla postronnego obserwatora taki dwukierunk(_)\fo ft{nkqjonujqcfy
system wyréwnania finansowego migdzy gminam'l 1_krajam1 wyc!aje
sie nie w pelni zrozumiaty. System ten funkcjonuje jec.in‘ak od wielu
juz lat i na ogdt nie wywotuje wigkszych nieporozumien.

Jezeli natomiast chodzi o powiaty, to ich dochody budZetow:c za-
silane s ze stosunkowo licznych, a przy tym niezbyt wydajnych

12. Szerzej G. Rembold, Kommunale Steuern, Gebiihren und Beitrige, Kommuna-
le Finanzen, Arbeitshefte zur Kommunalpolitik, Nr 6/90, 5. 11 i nast.

13. Gesetz iiber den kommunalen Finanzausgleich in der Fassung vom 18. Miirz
1986 (GBL.S.122 mit spiteren Anderungen).

14. Por. R, Kriihmer, Finanzausgleich und kommunale Steuerpolitik in Nordrhein-
Wesfalen, Bund der Steuerzahler, Schriftenreihe Nr 15/86, 5. 6 i nast. oraz F. Klein,
Offentliche Finanzwirtschaft, (w:) Handbuch der 6ffentlichen Verwaltung, Neuwied-
Darmstadt 1984, B, 1, s. 450.
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zrédet. Mozna wsréd nich wyr6zni¢ tzw. dochody wiasne oraz do-
chody pochodne. Na dochody wlasne skiadajg si¢ w szczegélnosci:

- oplaty pobierane za r6zne czynno$ci administracyjne i ustugi
Swiadczone bezpoSrednio przez administracjg powiatowg lub za pos-
rednictwem jednostek i zaktadéw uzytecznosci publicznej,

- stosunkowo nieliczne podatki lokalne o minimalnym znaczeniu
fiskalnym w postaci np. podatku od fowiectwa (jezeli nie zostaly one
przyznane gminom) oraz udziatu w niektérych podatkach krajowych
(np. w podatku od nabycia gruntu). Poniewaz te zagadnienia uregu-
lowane sg ustawami krajowymi, wystepuja migdzy nimi wigksze lub
mniejsze zréZnicowania,

- pozostate dochody wiasne w postaci zwrotéw i odsetek oraz z ty-
tulu udzialu w réznych przedsigwzigciach gospodarczych,

- kredyty i pozyczki, zaciggane na ogélnie obowiazujacych zasa-
dach - podobnie jak przez gminy - na sfinansowanie okre§lonych
przedsigwzigé inwestycyjnych.

Natomiast dochody pochodne zblizone sa swoim charakterem do
znanych réwniez i w Polsce dochodéw wyréwnawczych. Sktadajg sie
na nie:

- udzielane z budzetu krajowego subwencje i dotacje, ktérych
wielkos$¢ ustalana jest wedtug specjalnego wskaznika (klucza),

- $rodki otrzymane z budzetéw gmin w formie przelewéw (tzw.
Kreisumlage). Jest to swoisty rodzaj sktadki, jakg kazda gmina obo-
wigzana jest przekazywac na rzecz powiatu w ramach repartycji po-
wiatowej. Jej wielko$¢ ustalajg poszczegélne powiaty przy zastoso-
waniu odpowiedniego wskaznika, uwzgledniajacego m.in. takie ele-
menty kalkulacyjne jak zdolno$¢ podatkowa, liczba mieszkafcéw i
inne. Przecigtne obcigzenie jednej gminy z tego tytutu oscyluje w
granicach 10% jej dochodéw budzetowych. !5

15. Por. E. Schneider, Der Landkreis, (w:) Kommunalpolitik in Baden-
Wiirttemberg, Stuttgart 1985, s. 196 i nast oraz A. Schreml, Die Kreisumlage, Finanz-
wirtschaft Nr 3/92, 5. 52 i nast.
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6. Problem wiadztwa finansowego gmin i powiatow

Oméwione wczesniej konstytucyjne podstawy dzialalm?éci ﬁnansq—
wej gmin (i zwigzkéw gmin) sq uzupe?niar.lc ustawami Z\jvyk.lymf,
wydawanymi zaréwno przez Zwigzek ]ak. i kraje. Do najwazniej-
szych z nich nalezq - oprécz konstytucji krajlowych'- wspomniana juz
ustawa o wyréwnaniu finansowym, ordynacje powiatowe 1 ordynacje
gmin, krajowe ordynacje budzetowe, ustawa o poc}stawowych zasa-
dach prawa budzetowego, ustawy o rachunkowosci w gminach i in-

ne.

Cato§é przepiséw prawno-finansowych okfeﬁla sig W liter'atu_rze
przedmiotu mianem , konstytucji ﬁnansowej.". Nazwa ta nie jest
przypadkowa, albowiem akcentuje charal.ufer 1 podstawowe znacze-
nie, jakie tego rodzaju akty prawne spet!uajq' w gospodarce finanso-
wo-budzetowej kazdej korporacji terytorialnej.

Niezaleznie od tego, ze w niektérych szczegétach ustawy krajowe
r6znig si¢ migdzy soba, to podstawowe iCh. zasady s W sposéb da-
leko idacy ujednolicone. Zapewnia im to m'ezbq.dnq Jed_noéé w spra-
wach o zasadniczym znaczeniu, zwlaschza je?ell chodzi o .konstytu—
cyjnie zagwarantowang autonomig organizacyjng, rzeczows 1 finanso-
wa kazdej korporacji terytorialnej w ramach ogélnozwigzkowego po-
rzadku prawnego.

Ma to niezwykle donioste znaczenie, zwllasz'cza dl'a samodzielno$ci
organéw samorzadu terytorialnego, {j. gmin i pow1até\n:'. Jedn)_rm z
decydujacych o samorzadnosci warunk6w sine qua non jest posiada-
nie odpowiednich §rodkéw finansowych. Jak sig .bow:em w sposé_b
lapidarny lecz niezwykle trafny podkreéla: ,,plgquz to wp'rawdz:e
nie wszystko, ale bez pienigdzy wszystko jest niczym. To nieco ba-
nalne w swoim brzmieniu przystowie zawiera ]edna_k glqbolu sens,
ktéry sprowadza sig do tego, ze jakiekolwiek zapewnienia o v.volnoéf.n
osobistej i o samorzadnosci lokalnej sg tylko tyle warte, na ile znaj-
duja one swoje odzwierciedlenie W real'n)rc_h épdkaqh finansowych,
jakimi gminy dysponuja dla urzeczywistnienia woli wybrapych \lav
demokratycznych wyborach reprezentantéw spoteczno$ci lokal-
nych”.16

27



Eugeniusz Tegler

Wiaze sig z tym problem tzw. ,wladztwa finansowego”, rozumia-
nego w pewnym uproszczeniu jako prawo odpowiedniego organu do
samodzielnego stanowienia o wlasnym budzecie, wtasnych docho-
dach i wydatkach, podatkach, optatach i innych istotnych dla danej
spotecznosci sprawach zwigzanych z gospodarowaniem §rodkami
publicznymi. Rozréznia sig nastgpujace formy (rodzaje) wiadztwa fi-
nansowego:

- wladztwo w zakresie ustawodawstwa (tzw. wladztwo stanowia-
ce),

- wladztwo w zakresie pobierania dochodéw, ktére okreSla bene-
ficjenta, na rzecz ktérego dochody w postaci podatkéw i innych da-
nin publicznych sq pobierane,

- wladztwo administracyjne, ktére okresla zwigzane z procedurg
daninowg prawa i obowigzki poszczeg6lnych organéw.!7

Zakres wladztwa finansowego jest zréznicowany ze zrozumiatych
wzgledéw. W gminach i powiatach sprowadza si¢ w zasadzie wyta-
cznie do prawa do pobierania dochodéw z konstytucyijnie okreslo-
nych Zr6det oraz do sfery administracyjno-proceduralnej. Co sie za$
tyczy wladztwa stanowigcego, to jest ono ograniczone do stosunkowo
waskiego marginesu swobody w ustalaniu wskaznika obliczenia pod-
stawy wymiaru w podatku przemystowym oraz do skonkretyzowania
stawek w niektérych podatkach lokalnych. Uprawnienie to przystu-
guje gminom jednak w granicach stawek okreslanych w ustawach
krajowych. Gminy i powiaty nie maja natomiast prawa do samodziel-
nego wprowadzania (kreowania) wlasnych podatkéw lokalnych.

7. Budzet gmin

Materialne podstawy dziatalno$ci finansowej oparte s3 na wspo-
mnianej juz konstytucyjnej zasadzie, ze kazda korporacja terytorialna

16. Por. W. Hauser, Selbstverwaltung und Finanzautonomie, Kommunale Finan-
zen, Arbeitshefte zur Kommunalpolitik, Nr 6/90, s. 7 i nast.

17. Por. R. Rembold, Kommunale Steuern... op. cit., 5. 12.
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jest w swojej dziatalno$ci samodzielna i wzajemnie niezalezna. Kazde
ogniwo dysponuje okreSlonymi Zrédtami dochodéw. Odpowiednio
do tego kazda jednostka terytorialna ponosi we wlasnym imieniu i na
whasny rachunek wydatki, ktére wiazg sig z realizowanymi przez nig
zadaniami rzeczowymi. Zasadg tg potwierdzajg réwniez wszystkie
krajowe ordynacje powiatowe i ordynacje gmin, ktére stanowig, iz
dla wykonania swych ustawowych zadan gminy i zwigzki gmin (po-
wiaty) zapewniaja niezbedne Srodki finansowe w ustawowo okreSlo-
nych granicach. Powinny one tak gospodarowa¢ posiadanymi Srodka-
mi, by utrzymana zostata ich zdolno§¢é do samofinansowania.!8

Finansowg (materialng) podstawg dziatalnoSci organéw samorza-
dowych sg ich budzety. Zawarte w nich ustalenia co do wielkosci do-
chod6w i wydatkéw nie mogg stanowi¢ podstawy do jakichkolwiek
zobowigzan w stosunku do oséb trzecich, ani tez roszczeni os6b trze-
cich wobec budzetu. Zasada ta obowigzuje zreszta rowniez i w Pol-
sce.

Kazda gmina (i powiat) uchwala swéj budzet na okres jednego ro-
ku kalendarzowego. Istnieje réwniez mozliwo$¢ uchwalenia budze-
téw dwuletnich, ktére sg jednak na ogét rzadko spotykane. Oprécz
budzetu, gminy zobowiazane s3 do wieloletniego planowania finan-
sowego. Istota tego planowania sprowadza si¢ do tego, ze administra-
cja gminy opracowuje, a rada uchwala pigcioletnie z reguly plany fi-
nansowe, ktére stanowiag podstawg dla corocznego skonkretyzowane-
go planowania budzetowego. Plany finansowe obejmuja podstawowe
zadania rzeczowe oraz okre§laja wielko$¢ zapotrzebowania finanso-
wego i Zrédta jego pokrycia w rozbiciu na poszczegélne.lata. Maja
one duzy stopiefi dyrektywno$ci co oznacza, ze zaplanowane w ro-
cznych budzetach wielko$ci musza si¢ mieSci¢ w ramach przewidzia-
nych na ten rok zadain w planie wieloletnim. Od strony formalnej

18. Por. E. Tegler, Finansowe problemy gminy jako podstawowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego w Republice Federalnej Niemiec, (w:) Finanse lokalne w wybra-
nych krajach socjalistycznych i kapitalistycznych, Praca zbiorowa pod red. E. Rusko-
wskiego, Biatystok 1989, s. 176 i nast.
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znajduje to sw6j wyraz w tym, ze kazdy formularz budzetowy za-
wiera rubryke, w ktérej uwidocznione sg wielkosci przypadajace we-
dtug planu finansowego na dany rok kalendarzowy. Ewentualne od-
stgpstwa sg dopuszczalne, lecz musza by¢ szczegétowo uzasadniane.

Pigcioletnie plany finansowe pokrywaja si¢ z kadencja rad gmin-
nych. Ma to niezaprzeczalne znaczenie, albowiem praktycznie kazda
nowo wybrana rada gminy na poczatku swej kadencji uchwala sto-
sowny plan finansowy, ktéry stanowi swoisty program jej merytory-
cznego dziatania na okres kadencji. Plan taki rada gminy uchwala
wraz z budzetem na jednej z pierwszych sesji po rozpoczeciu kaden-
¢ji (z reguty w listopadzie). Uchwalony przez nig budzet jest zarazem
pierwszym etapem realizacji pigcioletniego planu finansowego.

Podstawg dla pigcioletniego planowania finansowego stanowia
programy inwestycyjne, a takze rozeznanie potrzeb i mozliwosci gmi-
ny. Zar6wno plany finansowe jak i programy inwestycyjne podlegaja
corocznej weryfikacji i aktualizacji stosownie do ksztattowania sie sy-
tuacji gospodarczej i finansowej gminy.

Nie da sig zaprzeczy¢, ze obowigzujaca metoda rocznego planowa-
nia budzetowego w oparciu o wieloletnie planowanie finansowe i in-
westycyjne zawiera w sobie szereg pozytywnych i zastugujacych
przez to na uwagg (i ewentualne na$ladownictwo) elementéw. Spro-
wadzaja si¢ one m.in. do rozszerzenia czasowego horyzontu plano-
wania rzeczowego i finansowo-budzetowego, zapewnienia tak poza-
danej ciggloSci i zarazem stabilnosci dziatalnosci finansowej itp. 19

Budzet gminy skfada si¢ z dwéch czesci, tzn. z budzetu admini-
stracyjnego, obejmujacego dochody i wydatki zwigzane z biezac
dziatalnoScig samorzadu, oraz z budzetu majatkowego, zawierajacego
dochody i wydatki zwigzane z mieniem komunalnym. Obydwie czes-

19. Por. E. Tegler, Lokalna gospodarka budzetowa w Republice Federalnej Nie-
miec, Finanse, nr 5/83, s. 47 i nast.
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ci sa formalnie od siebie oddzielone, lecz stanowig w sumie jedng ca-
tos¢é.

Struktura dochodéw nie odbiega zbytnio od jej odpowiednika w
Polsce. Na ogét nieco mniej niz potowa, to dochody w!fasne, w'kté-
rych przewazaja wplywy podatkowe, w tym takze udmaly gmin w
podatkach krajowych. Pozostate dochody, to subwencje i dotacje ce-
lowe, otrzymane z budzetu krajowego bezposrednio czy za poSred-
nictwem powiatow.

Praktycznie ta na poz6r niezbyt korzystna dla budzetéw gm'!n stru-
ktura dochodéw nie ma wigkszego znaczenia, jako ze znacznie wig-
ksza wage przywiazuje sig do globalnej wielkosci dochodéw, :iakirm
gmina dysponuje, niz do poszczeg6lnych Zrédet ich pochodze_ma. P.o—
zomie wydaje sig to nie w pelni zrozumiate, lecz ma to swoje racjo-
nalne uzasadnienie w tym iz wszystkie dochody sa ustawowo gwa-
rantowane w takiej wysoko§ci, w jakiej wymagaja tego realizcw.ane
przez gminy zadania obligatoryjne. Ponadto kryteria ich ustalania -
zwlaszcza subwencji - s3 w spos6b daleko idacy zobiektywizowane,
a co nie mniej wazne, czytelne i stabilne. Pozwala to gminie zorien-
towaé sig zawczasu, jakiej wielkoSci beda jej przystugiwaty subwe-
ncje za rok lub dwa.

Nieco gorzej przedstawia sig sytuacja w powiatach, gdz.i_e w:lasr?e
wplywy podatkowe s3 na ogét minimalne i wynosza przecigtnie nie
wiegcej niz 10% catosci dochodéw budzetowych. Stqc! tez - zwazy-
wszy, ze dochody podatkowe wykazuja stala tendencje spadkowy -
powiaty w coraz wigkszym stopniu uzaleznione s od é.r_odké\iv otrzy-
manych od gmin w ramach wspomnianej juz repartycji po?vlatowe_}.
a takze od subwencji ze strony krajéw. Od dawna trwaja wigc préby
poszukiwania drég i §rodkéw, ktére wpltynetyby na odczuwalng po-
prawe ich kondycji finansowej. Rozwazano dwie hipotetyczne mo‘_'h-
liwoéci zwigkszenia dochodéw poprzez ewentualne wpro'wadzenfe
nowego ,podatku powiatowego” lub tez w drodze zwigkszenia
udziatu w podatkach krajowych, w tym zwlaszcza w podatku od
wartoéci dodanej (VAT). Przewaza na ogét poglad, ze ze wzgledow
czysto ekonomicznych i spotecznych wprowadzenie nowego podatku,
a wiec zwigkszenie obcigzenia podatkowego spoleczeristwa byloby
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rozwigzaniem najmniej korzystnym, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej
spoteczefistwo i tak juz ponosi zwigkszone koszty zjednoczenia. Je-
zeli natomiast chodzi o ewentualne zwigkszenie udzialu w podatkach
krajowych, to barier¢ stanowi pogarszajaca sig¢ - zwlaszcza w ostat-
nich kilku latach - sytuacja finansowa w poszczegélnych krajach.

8. Dochody gmin a ich sytuacja finansowa

Nadal widoczne sg réznice w kondycji finansowej gmin i powia-
téw w starych i nowych Landach, aczkolwiek przyznaé trzeba, iz w
poréwnaniu do sytuacji tuz po zjednoczeniu réznice te po czesci zo-
staly zniwelowane. Walnie przyczynit sig do tego utworzony w 1990
r. ,Fundusz Jedno$ci Niemiec”. Fundusz ten jest zasilany ze §rodkéw
budzetu zwigzkowego i budzetéw krajowych (w starych krajach).
Stosownie do postanowieri Protokotu Dodatkowego do Traktatu
Zjednoczeniowego, poczawszy od stycznia 1991 r. fundusz ten w
85% przeznaczono jako specjalng pomoc finansowg dla nowych kra-
Jow dla uzupelnienia ich ogélnego zapotrzebowania, a w pozostatych
15% procentach na realizacjg scentralizowanych zadafi publicznych.
Z kolei nowe kraje zostaly zobowigzane do przekazania czesci otrzy-
manych S§rodkéw w wys. 40% dla gmin i powiatéw w formie sub-
wencji. Jej wielko§¢ dla poszczeg6lnych jednostek samorzadowych
uzalezniono od liczby mieszkaricéw w danej gminie.

Podzial Srodkéw migdzy poszczegblne gminy dokonywany jest za
poSrednictwem powiatéw. Przypadajgca im kwota przecigtnej wyso-
kosci okoto 750 DEM na jednego mieszkarica rocznie, przekazywana
jest w 1/4 tj. ca 185 DEM na glowg ludnosci, gminom. Pozostaly
czgS¢ powiat przeznacza na sfinansowanie wlasnych potrzeb. Gmina
z kolei zwraca czg$¢ otrzymanych §rodkéw do powiatu jako udziat
w finansowaniu tych zadarn samorzagdowych, jakie ze wzgledu na ich
charakter realizowane sg przez powiat.

Oprécz tego jako Zrédio sfinansowania zwigkszonego zapotrzebo-
wania w zwiazku ze zjednoczeniem - ktérego rozmiary przewyzszaja
pierwotne oczekiwania - wprowadzono na okres przej$ciowy (jedne-
g0 roku od lipca 1991 do czerwca 1992 r.) dodatek do podatku do-
chodowego w czgéci dotyczacej dochodéw z tytutu wynagrodzenia za
pracg. Byl to tzw. ,,dodatek solidarno$ciowy™ (Solidarititszuschlag),
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pobierany w wysokoSci 7,5%. Wprowadzono tez specjalne preferen-
cje podatkowe w nowych Landach, m.in. z tytulu inwestycji, w po-
staci zwolniefi od niektérych podatkéw kapitalowych oraz zwigkszo-
nych odpis6w na cele mieszkaniowe, a takze w postaci podwyzszenia
progu dochodéw osobistych wolnych od opodatkowania.

Wymienione wyzej preferencje podatkowe nie wplyngly wpraw-
dzie bezpoSrednio na odczuwalng poprawg kondycji finansowej
gmin, tym niemniej zastugujg na uwage ze wzgledu na ich poSrednie
oddziatywanie na spoteczno$ci lokalne w kierunku zniwelowania
zbyt razacych réznic w ich sytuacji materialnej w poréwnaniu do
mieszkaricow w starych Landach. Tego typu dziatania przynosza na
ogét pozytywny skutek, aczkolwiek przez mieszkaficow nie zawsze
przyjmowane sg z pelnym zrozumieniem. Wyczuwa si¢ pewne roz-
czarowanie, ktére zreszty jest obustronne: mieszkaricy starych Lan-
déw sa zawiedzeni zbyt powolnym ich zdaniem doréwnywaniem do
standardéw zyciowych mieszkaficéw starych Land6w, ci natomiast
rozczarowani sa wigkszymi niz si¢ poczatkowo spodziewano koszta-
mi zjednoczenia.

W sumie w sytuacji gospodarczej w catych zjednoczonych Nie-
mczech daje si¢ zauwazy¢é pewne niepokojace i wladciwie nieznane
dotad objawy recesji, wzrostu bezrobocia, wzrostu cen, spadku Pro-
duktu Krajowego Brutto itp. Przewiduje si¢ np., Ze zamiast spodzie-
wanego wzrostu gospodarczego w roku 1996 o okoto 1,6%, faktycz-
ny przyrost ksztaltowaé si¢ bgdzie w granicach zera. Nie pozostaje
to bez wplywu na sytuacjg finansowa Zwigzku i krajéw, a poSrednio
takze na finanse komunalne. Wedtug ostatnich informacji20, w bu-
dzecie Zwigzkowym na rok 1996, ktéry wynosi 450 mld. DEM, wy-
stapi prawdopodobnie niedobér w wysoko$ci okoto 25 mid. DEM,
tj. ca 5,5% budzetu. Dla czgSciowego ztagodzenia deficytu wprowa-
dzono lub zamierza si¢ wprowadzi¢ w najblizszym czasie drastyczne
niekiedy oszczednosci - m.in. w sferze wydatkéw socjalnych, - blo-

20. Por. Main-Spitze, Nr 63 z dnia 14 marca 1996 r.
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kadg wydatk6éw administracyjnych itp. przedsigwzigcia, ktére nie po-
zostajg r6wniez bez wplywu na pogorszenie si¢ sytuacji finansowej
krajéw i gmin. Tym ostatnim zmniejszone zostang subwencje, a do-
tacje celowe ograniczone do minimum. Juz dzi§ np. Zwiazek Miast
sygnalizuje z niepokojem, ze zmniejszenie wielkosci §rodkéw otrzy-
manych z budzetéw krajowych uniemozliwia¢ bedzie prowadzenie
przedszkoli i innych tego typu subwencjonowanych placéwek.

Gminy szukaja zatem mozliwosci zwigkszenia wtasnych Zrédet do-
chodéw, m.in. poprzez wprowadzenie swego rodzaju optaty tele-
komunikacyjnej z tytutu ,uzytkowania kabli teletechnicznych poto-
zonych pod powierzchnig drég publicznych”. Przeciwko temu proje-
ktowi opowiadaja si¢ jednak zdecydowanie eksperci oraz firmy i
zrzeszenia telekomunikacyjne. Nie ma wigc praktycznie szans na
urzeczywistnienie tego zamiaru.

9. Wydatki gminne

Struktura wydatkéw budzetowych jest z oczywistych wzgledéw
zréznicowana w poszczegblnych gminach z uwagi na ich wielkos¢,
liczbg mieszkaricow, charakter (miejski lub wiejski), stan infrastru-
ktury komunalnej itp. czynniki. W duzym uproszczeniu struktura ta
ksztaltuje si¢ przecigtnie w gminie (facznie w budzecie administracyj-
nym i majatkowym) nastgpujgco:

- Ogélna gospodarka finansowa: Dziat ten obejmuje m.in. wydatki
inwestycyjne zwigzane z utrzymaniem i powigkszeniem substancji
majatku komunalnego, sptatg kredytéw i pozyczek, dotacje dla
przedsigbiorstw uzytecznoSci publicznej itp. 38-40%

- Zabezpieczenie socjalne (wydatki osobowe, obowigzkowe sktad-
ki ubezpieczeniowe, pomoc finansowa dla pracownikéw) 20-21%

- Urzadzenia publiczne oraz wspieranie gospodarki (subwencje i
dotacje na cele uzytecznosci publicznej i inne) 9-10%

- Administracja ogélna 7-8%
- Mieszkalnictwo i komunikacja 6-8%

- Zdrowie, sport i wypoczynek 3-4%
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- Przedsiewzigcia gospodarcze oraz og6lny majatek nieruchomy i
specjalny 2-3%

- Porzadek i bezpieczeristwo publiczne 2-4%

- Nauka 1 kultura 0,5-1%

Pod wzglgdem rzeczowym przewazaja na og6t wydatki osobowe
(okoto 30-32%), wydatki inwestycyjne (19-20%), biezace wydatki
rzeczowe (20-21%), wydatki na cele socjalne, zdrowotne i kulturalne
(16,7%), obstuga kredytéw i innych zobowigzar (4-5%) i pozostate
wydatki (8-10%). Godna uwagi jest powszechnie obowigzujgca zasa-
da wspélnego ponoszenia kosztéw finansowania niektérych wydat-
kéw publicznych. Charakterystycznym przyktadem sa wydatki na
szkolnictwo podstawowe, ktére w czeSci dotyczacej plac dla perso-
nelu pedagogicznego finansowane s z budzetu krajowego (niekied)f
za poSrednictwem powiatéw), natomiast wszystkie pozostate wydatki
rzeczowe (biezace utrzymanie, remonty, wyposazenie w sprzgt i po-
moce naukowe, energia, opat itp.) ponosi zainteresowana gmina we
wlasnym zakresie. Udato si¢ w ten prosty spos6b unikng¢ niepew-
noSci co do wyptat wynagrodzeri nauczycieli, sporéw kompetencyj-
nych i innych znanych np. w Polsce klopotéw i1 probleméw.

Trudna na ogét sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorial-
nego - ktéra wbrew optymistycznym przewidywaniom nie ulegta jak
dotad radykalnej poprawie, czego przyktadem jest chociazby budzet
Berlina na rok 1996 - zmusza do zaciagnigcia kredytéw, nie méwiac
o przykrej konieczno$ci ograniczenia wielu niezbgdnych wydatkéw.

Chetnie tez gminy korzystaja z pozyczek udzielanych przez rézrfe
instytucje (np. ubezpieczeniowe, fundacje i inne). Obowigzuje
wprawdzie ogélna zasada, wedtug ktérej gminy powinny korzystaé z
kredytéw i pozyczek wytacznie na cele inwestycyjne, lecz w praktyce
jest ona traktowana bardziej elastycznie. Jest to zreszta na og6t usan-
kcjonowane w krajowych ordynacjach gmin, ktére dopuszczaja
mozliwo§¢ zaciggnigcia kredytéw w planowanej w budzecie gmi-
ny wysoko$ci i po zaopiniowaniu tego zamierzenia przez organ
nadzorczy.

Oprécz kredytéw inwestycyjnych, w tym takze na inwestycje to-
warzyszace, infrastrukturalne i restrukturyzacyjne, gminy mogg takze
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zaciggna¢ tzw. ,kredyt kasowy”. Stuzy on przezwyciezeniu okreslo-
nych chwilowych zatoréw ptatniczych wyniktych np. na skutek nie-
terminowo przekazywanych gminie subwencji, nierytmicznych wpty-
wéw podatkowych czy koniecznoSci uregulowania terminowych zo-
bowigzan. Z prawnobudzetowego punktu widzenia nie sg to wiasci-
we kredyty, lecz rodzaj krétkoterminowej pozyczki zacigganej na
preferencyjnych warunkach. Rada gminy w uchwale budzetowej
ustala dopuszczalng wielko§¢ kredytu kasowego, co jest réwnoznacz-
ne z udzieleniem zarzagdowi stosownego upowaznienia. Wyjatek sta-
nowi kredyt kasowy, ktérego wysoko§¢ przekracza 1/6 kwoty plano-
wanych w budzecie administracyjnym dochodéw. Nie wymagane jest
takze zezwolenie organu nadzorczego. Kredyt kasowy udzielany jest
przez bank na okres od 1 dnia do 6 miesigcy bez wymaganego np.
przy udzielaniu kredytéw inwestycyjnych zabezpieczenia. Wysoko§¢
oprocentowania uzalezniona jest od dtugo$ci okresu na jaki jest
udzielany. Stopg oprocentowania ustalaja strony umowy na drodze
negocjacji.

Poniewaz warunki udzielania kredytéw przez banki komercyjne sg
z reguty mniej korzystne, niz np. w bankach komunalnych, gminy sa
na og6t zainteresowane istnieniem takiej instytucji oszczedno$ciowo
kredytowej na swoim terenie. Banki komunalne lub komunalne kasy
oszczgdno$ciowo-kredytowe sg przewaznie zorganizowane jako za-
ktady uzytecznoSci publicznej, wyposazone w osobowo$¢ prawng. Sq
one powigzane z samorzadami lokalnymi nie tylko ich umiejscowie-
niem, lecz takze np. udzialem kapitatowym i udzialem przedstawi-
cieli gmin w radach nadzorczych. To gwarantuje, ze w ich dziatal-
noSci - oprécz dziatalnoSci czysto komercyjnej - uwzgledniane sg
réwniez interesy gmin.

Nie tylko zreszta bankom komunalnym, lecz takze wielu bankom
komercyjnym zalezy na wspélpracy z organami samorzagdowymi. Ko-
rzySci sa obopélne: dla bankéw gminy sa solidnym i wyptacalnym
partnerem, gminy natomiast w warunkach duzej konkurencyjnosci
maja mozliwo§¢ wyboru najdogodniejszych ofert wspétpracy. Do-
brym przyktadem jest Bank Niemiecki (Deutsche Bank), ktéry
oprécz wspomnianych juz kredytéw kasowych oferuje gminom na
preferencyjnych warunkach pozyczki na skrypt dtuzny (Schuld-
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scheindarlehen) oraz leasing ruchomoéci i nieruchomosci w postaci
urzadzeri komputerowej techniki obliczeniowej, samochodéw, $rod-
kéw transportu specjalnego, budynkéw, hal i pomieszczen itp. Jest to
dogodna i zarazem korzystna forma inwestowania bez potrzeby za-
ciagnigcia kredytu czy konieczno$ci zaangazowania wiasnych $rod-
kéw finansowych.

Z punktu widzenia przepiséw prawa budzetowego inwestycje w
formie leasingu nie obcigzaja budzetu inwestycyjnego, poniewaz op-
faty (raty) leasingowe traktowane sg jako koszty biezacej dziatalnos-
ci, planowane i realizowane w ramach budzetu administracyjnego. W
odréznieniu od przedsigwzigé inwestycyjnych finansowanych kredy-
tem bankowym, decyzje o leasingu nie wymagaja zgody od organu
nadzoru.

Dla obstugi leasingu, Bank Niemiecki powotat do zycia specjalng
jednostke, ktéra funkcjonuje na zasadach spétki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscia (GEFA-Leasing GmbH). Sama procedura leasingu jest
maksymalnie uproszczona i sprowadza sig w zasadzie do tego, ze le-
asingobiorca (gmina) okresla rodzaj, model, typ, wyposazenie i inne
parametry dotyczace przedmiotu leasingu. Przedmiot ten nabywa na-
stepnie leasingodawca i przekazuje go gminie lub jej jednostce do
dyspozycji i uzytkowania za uzgodniona w umowie leasingu odpfat-
noscig.

Na podobnych zasadach zorganizowany jest leasing nieruchomos-
ci, obstugiwany réwniez przez wyspecjalizowang jednostkg Banku
Niemieckiego (Deutsche Immobilien- Leasing GmbH). Jednostka ta
na wniosek zainteresowanej gminy nabywa wskazang nieruchomos¢
na wlasno§¢ wraz ze zwigzanym z nig prawem wieczystego uzytko-
wania, albo tez prawo to odstgpuje na rzecz gminy. Jako wiaSciciel
nieruchomogci, firma leasingowa jako inwestor gwarantuje pelny ser-
wis budowlany - od fazy projektowania po oddanie gotowego obie-
ktu ,,pod klucz”, ktéry to obiekt gmina uzytkuje na warunkach le-
asingu.
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10. Nadzor i kontrola nad gospodarky finansowg gmin

Dziatalno§¢ finansowa samorzadéw lokalnych podlega zinstytucjo-
nalizowanej kontroli i nadzorowi. Kontrolg sprawuja lokalne lub po-
nadlokalne wyspecjalizowane urz¢dy kontroli obrachunkowej
(Rechnungspriifungsimter). Urzedy takie istnieja w kazdej gminie li-
czacej powyzej 30 tys. mieszkaficéw. Dla mniejszych gmin wlaSciwy
jest urzad kontroli obrachunkowej na szczeblu powiatu. Kontrola we-
wnetrzna ograniczona jest do problematyki wykonywania budzetu, w
tym takze do kontroli kasy i operacji kasowych, natomiast kontrola
zewngtrzna bada z reguly catoksztalt dziatalnosci finansowej gminy.

Organy kontroli zewngtrznej s niezalezne od administracji samo-
rzadowej. Z punktu widzenia systemowego stanowig one cze¢S¢ skia-
dowg samorzadu terytorialnego. Kontrola zewngtrzna sprawowana
jest w ramach zwierzchniego nadzoru i ogranicza si¢ w zasadzie do
oceny badanych zjawisk pod katem legalnoéci?!, z tym, ze przedmio-
towy jej zakres obejmuje caly gospodarkg finansowo-budzetowq
gmin facznie z majatkiem komunalnym i funkcjonowaniem gmin-
nych zaktadéw uzyteczno$ci publicznej.

Jezeli natomiast chodzi o nadzér, to jego istota wynika z powsze-
chnie uznanej zasady, wedtug ktérej przekazywanie czgéci uprawniefi
wiladczych paristwa na rzecz samorzadu terytorialnego tylko wéwczas
jest zgodne z porzadkiem konstytucyjnym, jezeli samorzad bedzie
dziatat zgodnie z prawem i w ramach ogélnoparnistwowego porzadku
prawnego, a pafistwo bgdzie miato mozliwo§¢ wgladu w lokalng sfe-
r¢ dziatalnoSci. Dlatego tez nadzér parfistwowy nad gminami jest nie-
uniknionym korelatem do prawa do samorzgdu.22

Ordynacja gmin rozréznia nadzér prawny i nadzoér rzeczowy. Pier-
wszy odnosi si¢ do zadan wykonywanych przez gminy samodzielnie,

21. Szerzej por. E. Ru§kowski, E.Tegler, Kontrola dziatalnosci finansowej gmin we
Francji i w Niemczech, Bialystok 1991, s. 57 i nast.

22. Por. R.Kunze, Das Kommunalrecht in Baden-Wiirttemberg, (w:) Kommunal-
politik in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 1985, s. 77.
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we wlasnym imieniu i na whasny rachunek, drugi natomiast c_lotycz_y
realizacji zadari zleconych. W tym ostatnim prz.ypadku‘o‘gramcza sig
nie tylko do kryterium legalnosci, lecz moze uwzgledniaé takze kry-
terium celowosci i gospodarnosci.

Funkcjg nizszego organu nadzoru prawnego pelni urzad powigto-
wy jako wspomniany juz niZszy organ administracji paﬁstw(?wej_, a
niekiedy - zwlaszcza wobec wigkszych miast puwiatowyct? i miast
stanowiacych powiaty - rejencje jako wyzszy organ adml_mslrac_u
paristwowej.23 Organizacja kontroli i nadzoru nad dziatalnoécig finan-
sowa gmin uregulowana jest ustawodawstwem krajowym (z fegu{y w
ordynacjach gmin). To tlumaczy, ze wW poszczegblnych krajach wy-
stgpuja mniej lub bardziej znaczace zréznicowania.

23. Tamze, s. 78 oraz Scheel/Steup, Gemeindehaushaltsrecht Nordrhein-Westfalen,
Kommentar, Koln 1981, s. 238 i nast. oraz T.Schaper i inni, Das kommunale
Priiffungswesen, (w:) Praxis der Gemeindeverwaltung, B. 11, Kommunales
Priifungswesen, Hannover 1988, s. 7 i nast.
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Rozdziat |l

SYSTEM DOCHODOW BUDZETOWYCH GMIN
W REPUBLICE FEDERALNEJ NIEMIEC

1. Wprowadzenie

Powotanie do zycia w Polsce w 1990 roku samorzadu terytorial-
nego, ktéry tworza gminy, zrodzito koniecznos¢ okre§lenia sposobéw
uzyskiwania przez nie dochodéw. Jednak mimo tak krétkiego okresu
jego istnienia, system finansowania gmin w Polsce byl czesto kryty-
kowany. Nie jest to sytuacja wyjatkowa. Podobnej ocenie poddawane
sq systemy dochod6éw gmin w krajach o wigkszym do$wiadczeniu!.
Do takich na pewno naleza Niemcy. W ostatnim okresie coraz czes-
ciej pojawiaja si¢ w tym kraju glosy krytyki pod adresem ilodci za-
daf, jakie sa zlecane gminom odgémie w stosunku do ich mozliwos-
ci finansowych. Prowadzi to do wniosku, ze reforma finanséw gmin-
nych staje si¢ w tym parstwie niezbgdna. MySlg, ze w obliczu cig-
glych zmian w przepisach dotyczacych finansowania gmin w Polsce,
warto bytoby zwréci¢ uwagg na do$wiadczenia wysoko rozwinigtego
sasiada. W zwigzku z odmienng strukturg Niemiec jako panstwa
federacyjnego, nieodzowne staje si¢ réwniez krotkie przedstawienie
systemu administracji pafistwowej oraz usytuowanie w nim gmin ja-
ko jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Gminy w systemie administracji pafnstwowej w Niemczech

Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, uchwalona w
roku 1949, okreslita podstawowe zasady ustroju politycznego pari-
stwa. Wyrazona expressis verbis w Konstytucji zasada federalizmu,

1. E. Ru§kowski, Finanse lokalne we Francji, s. 131-133, B. Kudrycka, Reformy
finans6w lokalnych we Wioszech, s. 220-222, (w:) Finanse lokalne w wybranych kra-
jach socjalistycznych i kapitalistycznych (pod red. E. Ruskowskiego), Biatystok 1989.

41



Daniel Czech

stanowi fundament ustroju paristwa niemieckiego i nalezy do niena-
!'usz.alnych podstaw konstytucyjnych. Oznacza ona zwigzek 16 kra-
_](?W. _Niemcy sg paristwem federalnym zaréwno ze wzgledu na orga-
nizacjg pafistwowa, jak i na podzial uprawniefi migdzy Zwigzek (fe-
deracje) a kraje.

{(onstytucja Zwigzku gwarantuje prawo samodzielno§ci pafistwo-
wej poszczegblnym krajom. Kazdy kraj posiada réwniez wtasng kon-
stytucjg, ktéra reguluje podstawowe zasady ustrojowe tego kraju.

Zasada federalizmu pojawita si¢ réwniez w $cistym rozdziale kom-
p_gtencji. ustawodawczych Zwigzku i krajéw. Podziat tych kompeten-
cji W)_(mka z przepis6w o ustawodawstwie wytacznym, konkurencyj-
nym 1 ramowym. Ustawodawstwo wylaczne przystuguje Zwigzkowi
we wsz?-stkich dziedzinach zastrzezonych w Konstytucji. Przy kon-
kurencyjnym ustawodawstwie kraje majg prawo do wiasnego ustawo-
dawstwa, dop6ki Zwiazek nie ureguluje prawnie tych samych spraw.
Ustawodawstwo ramowe wynika z przepiséw ramowych Zwiazku
ktére przekazuja pewne dziedziny ustawodawstwa krajom zwiqzko:
wym.

l?onstytucja gwarantuje réwniez prawo wspétdziatania Zwiazku i
km‘.|6w d tworzeniu ustawodawstwa federacyjnego. Jest ono zinsty-
tucjonalizowane w formie Rady Zwigzkowej. Rada Zwiazkowa jest
organem przedstawicielskim wszystkich krajow. Wigkszo§¢ ustaw, a
zwlaszcza dotyczacych finanséw, wymaga jej aprobaty.

Pt?zycja Zwiazku i krajéw jest wyznaczana przez zakres zadar
Pubhcznych jakie majg zrealizowaé. Podzial zadan oraz finanséw dla
ich realizacji, a takze zasady odpowiedzialnoci finansowej reguluje
Konstytucja. Zwigzek i kraje nie sq jedynymi czgSciami sktadowymi
paristwa. Trzeci czton administracji stanowia dwa poziomy samorza-
du.tery.torialnego: gminy i powiaty (rozumiane w Konstytucji jako
zwigzki gmin). Oba korzystajg z ochrony konstytucyjnej. Istnienie
tych dwéch korporaciji terytorialnych? nie wytacza mozliwosci wpro-

‘ 2. Poszgzegé]ge szcchle administracji (Zwigzek, kraje, gminy i powiaty) okresla
sig w prawie publicznym jako korporacje terytorialne (Gebietskrperschaften).
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wadzenia innych3. W praktyce wyksztalcily si¢ rézne formy wsp6t-
pracy migdzykomunalnej, ktéra stanowi wyraz dziatania samorzadu
terytorialnego®.

Gwarancja samodzielno§ci samorzadu terytorialnego zawiera sig w
dziale Konstytucji Zwiazek i kraje. Stanowi ona konstytucyjng bazg
i punkt wyjécia kazdego nastgpnego okreSlenia tresci, zasiggu i granic
samorzadu terytorialnego w innych ustawach lub konstytucjach krajo-
wych.

Administracj¢ niemieckg cechuje wysoki stopiefi decentralizacji.
Wyrazem tendencji decentralistycznych jest art. 28 ust. 2 Konstytu-
cjid, ktéry stwierdza, ze gminom i zwigzkom gmin (powiatom) musi
by¢ zapewnione prawo regulowania wszystkich spraw lokalnych na
wiasng odpowiedzialno§¢ i w ramach obowiazujacych ustaw w zakre-
sie wszystkich spraw miejscowych. Przepis ten jest zgodny z defi-
nicja samorzadu terytorialnego okreSlonego w Europejskiej Karcie
Samorzadu Terytorialnego.®

Gminy i powiaty s3 réwnoprawnymi czlonkami tego samego sa-
morzadu terytorialnego. Kazdy czlon realizuje samodzielnie okreslo-
ne zadania w powierzonym mu zakresie. Do powiatéw nalezg zada-
nia o zasiggu ponadgminnym oraz sprawy, ktérych sprawowanie
przekraczatoby mozliwosci finansowe czy administracyjne gmin’.

Powiaty nie stanowia wprawdzie jednostek nadrzednych nad gmi-
nami, sprawuja jednak nadzér zmierzajacy do przestrzegania przez

3. K. Waechter, Kommunalrecht, Miinchen 1993, s. 15.

4. A. Dittman, A. Rosler, Formy organizacyjne wsp6tpracy miedzykomunalnej w
REN, Samorzgd Terytorialny nr 1-2, 1993, s. 109.

5. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der Fassung vom 05.1949
(BGBL. 15.123 z p6Zn. zm.).

6. R. Stober, Kommunalrecht in der BRD, Stuttgart 1992, s. 30.

7. E. Tegler, Finanse powiatowe w Republice Federalnej Niemiec, Finanse Komu-
nalne 1995, nr 6, s. 40.
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gminy obowigzujacego prawa w imieniu i na rachunek wtadz krajo-
wychs.

Poglady na temat pozycji gminy w strukturze paristwa sa rézne. Z
jednej strony nie uwaza si¢ gminy za cze¢§¢ sktadowq panstwa, lecz
za cze$¢ sktadowa krajow?. Z drugiej strony gminy zalicza si¢ do
trzystopniowej budowy administracji pafistwowe;j!0. Pozycje gminy i
jej podstawg dziatania stanowi nie tylko wczesniej juz omawiany art.
28 Konstytucji, ale réwniez ordynacje gminne poszczegblnych kra-
jow. Bawarska ordynacja gminna!! okre§la gminy jako pierwotne
korporacje terytorialne, ktére tworza podstawe paristwa i demokra-
tycznego zycia. Bardziej jednoznaczna jest ordynacja gminna kraju
Nadrenia Pétnocna-Westwalia!2, ktéra definiuje gming jako podsta-
we struktury paristwowej i no$nika administracji publiczne;j.

Ze znaczenia zasady federalizmu wynika, Ze gminy jako czgé¢ kra-
jow 1 Zwiazku musza przyjmowac ingerencje parstwa w pewnym
okre§lonym zakresie. Natomiast Zwigzek jest zobowigzany do poste-
powania przyjaznego dla gmin!3. Naturalnie funkcjonowanie gmin
podlega licznym ustawowym ograniczeniom, ktére wynikaja ze
zwigzku samorzadu terytorialnego z administracjg panstwows. Ogra-
niczenia takie zapewniajg rownomierno$¢ i efektywno$¢ dziatania ad-
ministracji publicznej. Zwiazek i kraje powierzyly cze$é dziatan

8. E. Rus$kowski, E. Tegler, Kontrola dziatalno§ci finansowej gmin we Francji i w
Niemczech, Biatystok 1991, s. 60 i nast.; Szerzej na temat powiatéw: E. Tegler, Fi-
nanse powiatowe w RFN, Finanse Komunalne 1995, nr 6.

9. F. Haverkamp, Die Finanzbeziehungen zwischen Lindern und Gemeinden (w:)
A. Gerke, Offentliche Finanzwirtschaft, Miinchen 1988, wyciag, s. 2.

10. G. Scholz, Bayerisches Gemeinde-und Gemeindeabgabenrecht, 4 Auflage,
Miinchen 1983, s. 1.

11. Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern in der Fassung vom 5.12.1973
(GVBI, s. 599).

12. Gemeindeordnung Nordrhein - Westfallen in der Fassung vom 13.8.1984 (GV
NRW s. 475).

13. R. Stober, op. cit., 5. 21.
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administracyjnych gminom. Jest to przejaw decentralizacji paﬁlslwa.
Warunkuje to finansowg niezalezno$¢ organéw, ktérym odgémie zo-
staly przydzielone zadania.

Zakres zadan jakie wykonuje gmina dotyczy wszystkich spraw lo-
kalnych. Z jednej strony s3 to zadania wlasne, ktére s3 podejmowane
dobrowolnie (np. tworzenie instytucji w zakresie kultury) lub s3 to
zadania obowiazkowe, przekazane na podstawie ustawowego okres-
lenia kompetencji gminy (np. organizowanie ochrony przeciwpozaro-
wej). Przy realizacji tych zadaf gminy nie s zwigzane poleceniami
stuzbowymi. W tym zakresie wystgpuja one jako samodzielne jedno-
stki, nie zwigzane administracyjnie z pafistwem. Nadzér pafistwowy
jest ograniczony jedynie do nadzoru prawnego'4.

Gminy wykonuja réwniez zadania zalecone im ustawami zwigzko-
wymi lub krajowymi. Sq to zadania przekazywane zazwyczaj w celu
odcigzenia administracji pafistwowej (np. prowadzenia ewidencji lud-
noéci, organizacja wyboréw parlamentarnych). Ich powierzenie nastg-
puje wraz z przyznaniem $rodkéw finansowych na ich realizacjg.

Gminy stanowiq najnizszy, ale podstawowy szczebel w strukturze
administracji niemieckiej. Jej pozycje wzmacnia legitymacja radnych
gminy, wybieranych w demokratycznych wyborach. Gminny samo-
rzad terytorialny stuzy budowie demokracji z dotu do gory. On sta-
nowi podstawg demokratycznej budowy pafistwa i jest czeScig skia-
dowa demokracji, ktéra zaczyna si¢ od gmin i jest kontynuowana na
innych szczeblach paristwa poprzez powiatowy samorzad terytorialny
do szczebla krajowego lub zwigzkowego.

Gminy jako jednostki gminnego samorzadu terytorialnego sg re-
prezentowane przez rady gminne pochodzace z wyboréw powszech-
nych, réwnych, bezposrednich, wolnych i tajnych. W niektérych
gminach funkcje rad moga spetnia¢ ogélne zebrania mieszkafic6w
gminy. Wsp6lna cechg jest demokracja reprezentatywna. Oznacza to,
ze rada gminy, jako wybrany przedstawiciel lokalnej spotecznosci

14. A. Dittman, A. Rosler, op. cit., s. 109.
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stanowi najwyzszy i decydujacy organ wykonawczy /administracyj-
ny/, mimo to przystuguje mu na podstawie ogélnego upowaznienia
ustawowego, prawo stanowienia przepisow miejscowych o ograniczo-
nym, okreS§lonym zakresie.

Drugim organem administrujgcym gming, jest burmistrz lub dyre-
ktor wybierany réwniez w wyborach bezposrednich przez obywateli.
Jego kompetencje sg SciSle okreSlone.

Gminy w Niemczech maja zapewniong samodzielno$¢ jako osoby
prawne prawa publicznego. Majg one zdolno$§¢ do czynnoSci praw-
nych w sensie prawa publicznego. Takze jako osoby prawne moga
posiada¢ majatek stanowiacy whasno$§¢ komunalng.

3. Struktura dochodow gmin

Ogolny budzet Republiki Federalnej Niemiec obejmuje budzet fe-
deralny, budzety krajéw, gmin i zwiagzkéw gmin oraz kilka budzetéw
specjalnych. Upowaznia to Zwiazek do ingerencji w budzety krajow
i gmin, mimo iz kazda z tych korporacji terytorialnych ustala swéj
budzet na wtasng odpowiedzialno§¢. Dofinansowanie ze strony
Zwigzku i krajow zapewnia im mozliwos$¢ ingerencji w budzety
gmin.

Budzet gminy niemieckiej, w odréznieniu od budzetu Zwigzku i
krajow sktada si¢ z dwéch czgsci: z budzetu administracyjnego /bie-
zacego/ 1 z budzetu majatkowego. Budzet administracyjny w czgSci
dochodowej ujmuje wplywy przeznaczone na finansowanie biezacych
wydatkéw i wyréwnanie finansowe otrzymywane ze Zwigzku i kra-
jow, a w czeSci wydatkowej - biezace koszty do spelnienia zadan ko-
munalnych typu administracyjno-osobowego (np. place, zabezpiecze-
nie spoteczne, utrzymanie urzadzeri publicznych). Budzet majatkowy
obejmuje dochody zwigzane z majatkiem gminy (np. dochody z po-
siadanego mienia, dofinansowanie inwestycji gminnych przez kraje i
Zwiazek, dochody ze sprzedazy majatku gminy, oplaty za uzytkowa-
nie urzadzeri miejskich) i wydatki dotyczace inwestycji rzeczowych,
czyli nabywanie i powigkszanie majatku gminy.

Przy opracowaniu budzetu obowigzuje zasada réwnowagi budze-
towej, czyli pokrycia dochodéw i wydatkéw zaréwno w budzecie
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administracyjnym, jak i w budzecie majatkowym. Ewentualna nad-
wyzka w budzecie administracyjnym musi by¢ przekazana na dochéd
budzetu majatkowego (tzw. obowiazkowy przekaz §rodkéw) i figu-
ruje w nim jako doch6d. W uzasadnionych przypadkach zarzad gmi-
ny moze opracowywaé budzet dodatkowy.

Samodzielno§¢ i wzajemna niezalezno$¢ korporacji terytorialnych
w dziedzinie gospodarki budzetowej zapewnia Ustawa Zasadnicza
(art. 109), ktéra okresla réwniez finansowa pozycjg prawng gmin po-
przez okreSlenie ich wladztwa finansowego!S. Umozliwia to z kolei
realizacjg réznych modeli finansowania gmin. Zasadg wiadztwa fi-
nansowego potwierdzaja krajowe ordynacje gmin, stanowiace, iz dla
wypelnienia swoich zadari, gminy sa zobowiazane, w granicach usta-
wowo okre§lonych, do zapewnienia niezbgdnych Srodkéw finanso-
wych. Powinny one w taki sposéb gospodarowac tymi Srodkami, aby
utrzymana byta ich zdolno$é do samofinansowania. Realizacja suwe-
rennosci finansowej gmin moze nastgpowaé poprzez udziat w catko-
witych dochodach podatkowych Zwiazku i krajéw (art. 106 ust. 3 i
5), przez prawo do uchwalania i pobierania optat!® oraz przez tzw.
system mieszanego finansowania (Verbundsystem), dotyczacy statych
udziatéw Zwiazku, krajéw i gmin w dochodach niektérych podat-
kéw.

Gminy niemieckie finansujg si¢ gléwnie z dochodéw z majatku
(kapitatu i nieruchomosci), z nadwyzek z przedsigbiorstw komunal-
nych, z optat za urzadzenia gminne, z optat administracyjnych, z wy-

15. W literaturze niemieckiej okre§la si¢ wladztwo finansowe jako uprawnienie
gmin i zwigzk6w gmin do prowadzenia gospodarki dochodowej na wlasng odpowie-
dzialno$¢ w ramach ustawowo uregulowanego prawa budzetowego - R. Stober, op.
cit., s, 46.

16. Wedtug Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego: prawo gmin do uchwala-
nia i pobierania optat wynika z krajowych ustaw o ustroju gmin oraz z og6lnego upo-
waznienia do wydawania przepiséw miejscowych (Abgabensatzungen), G. Scholz, op.
cit., s. 104,
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dawania koncesji, z wlasnych dochodéw podatkowych, paristwowych
przydziatéw finansowych oraz z pozyczek.

Taki system finansowania powinien zadowala¢ spoteczno$¢ gmin-
na niezaleznie od zdolnosci finansowej ich gmin. Ponadto taki system
okresla réwniez kolejno§¢ finansowania komunalnych zadai. W tej
materii przepisy prawa budzetowego zawierajg normy, ktére sa dla
gmin wigzace. Do wypetnienia swoich zadain gminy posiadajg naste-
pujace rodzaje dochodéw:

- specjalne opfaty za §wiadczenia dokonywane przez gming,
- podatki, o ile nie wystarczaja pozostale dochody,

- kredyty, ktére mogg by¢ pobrane, jezeli nie jest mozliwy inny
rodzaj finansowania lub bylby on niecelowy pod wzglgdem gospo-
darczym.

Przedstawiony wykaz Zrédel dochodéw gminy nie jest oczywiscie
peiny, ale wskazuje na pewne priorytety w zakresie kolejnosci wy-
korzystania poszczeg6lnych Zrédet przy finansowaniu zadan. Podsta-
wowe znaczenie maja wigc wplywy z réznego rodzaju optat (admi-
nistracyjnych, za uzytkowanie, adiacenckich). Oznacza to, ze w przy-
padku podatkéw i kredytéw stosowana jest zasada subsydiarno$ci.
Wykorzystywanie wigc pierwszego Zrédta dochodéw - optat jest obo-
wiazkiem, ktory jest ograniczony przez celowos$¢ i konieczno$é ich
pobrania. Innym ograniczeniem wykorzystania finansowania z optat
sq rowniez idee socjalnego paristwa (np. w stosowaniu taryf socjal-
nych), ktére stanowig w Niemczech podstawowg zasadg konstytucyj-
na, na ktérej oparty jest porzadek parstwal’. Pierwszeristwo wyko-
rzystania optat jako priorytetowego Zrédta dochodéw nie oznacza
oczywiscie, ze wplywy z oplat stanowig najwigksze dochody budze-
téw gmin.

17. R. Stober, op. cit., s. 211-212.

48

System dochoddw budzetowych gmin...

Wyzej przedstawiony wykaz poszczegblnych dochodéw gminnych
nie jest wyczerpujacy, gdyz pominigte w nim zostaty dochody gmin
z r6znych form komunalnej gospodarki finansowej (np. wplywy z
majatku komunalnego), czy tez subwencje w ramach systemu wy-
rébwnania finansowego. W zwigzku z tym w literaturze niemieckiej
mozna spotka¢ odmienne stanowiska od wyzej przedstawionego.
Uwaza si¢ mianowicie, Ze nie jest mozliwe przedstawienie modelo-
wego wykazu Zrédet dochodéw gminy ze wzglgdu na ich jako$¢, po-
niewaz wysoko§¢ wptywoéw z poszczegblnych Zrédet znacznie rézni
si¢ w kazdej z gmin!$.

Wedtug statystyki prowadzonej corocznie przez Zwigzkowe Mini-
sterstwo Finanséw, a dotyczacej lokalnych dochodéw budzetowych,
podstawowe Zrédlo dochodéw gmin stanowig podatki (ujmowane 13-
cznie z udziatami w dochodach podatkowych budzetu zwigzkowego
i krajéw). Uogélniajac, dochody podatkowe mieszcza si¢ w przedzia-
le 40% wszystkich dochodéw gmin. Kolejne Zrédia stanowia dotacje
panstwowe - ok. 25%, opfaty lokalne - ok. 20% i wplywy z kredy-
téw i pozostatych Zrédet - ok. 15%. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze
przede wszystkim dwa pierwsze Zrédia, ktére przynosza najwigcej
dochodéw, s3 poddane w znacznej mierze ingerencji panstwa.

Reasumujgc, dochody budzetowe gmin mozna podzieli¢ wedtug
Zrodet ich pochodzenia na nastgpujace rodzaje:

- dochody wtasne, pobierane przez gminy we wlasnym imieniu, na
wiasny rachunek i na wlasne ryzyko,

- udziat w dochodach budzetu krajowego i zwigzkowego z tytutu
niektérych podatkéw. W praktyce tego rodzaju dochody traktowane
s jako dochody wlasne gmin,

- przydzialy finansowe w postaci subwencji przyznawanych gmi-
nom z budzetu powiatowego i krajowego,

18. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, Miinchen 1973, 5. 169.
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- inne wpltywy (kredyty, pozyczki)!?.

4. Dochody wtasne

Dochody wtasne gmin stanowig wplywy z podatkéw, z optat
administracyjnych, oplat za uzytkowanie, optat adiacenckich, wpty-
wy z obrotu nieruchomo$ciami miejskimi, dywidendy z udzialu we
wspélnych przedsigwzigciach, przekazy kapitalowe do budzetu ma-
jatkowego oraz odsetki od udzielanych pozyczek.

Zgodnie z Konstytucjg gminy niemieckie otrzymuja dochody po-
datkowe z dwéch Zrédel: podatkéw wiasnych, czyli podatkéw gmin-
nych oraz udziatéw w podatkach zwiazkowych i krajowych20.

Ustawa zasadnicza dzieli dochéd z podatkéw migdzy Zwigzek,
kraje i gminy (Trennsystem). Na podstawie art. 106 ust. 6 gminom
lub zwigzkom gmin przydzielone zostaly dochody z podatkéw rze-
czowych oraz dochéd z lokalnych podatkéw konsumpcyjnych i po-
datkéw od luksusu. One stanowig Zrédto dochodéw wilasnych.

Natomiast jezeli chodzi o udzial gminy w podatkach zwigzkowych
i krajowych, to obejmuje on czg§¢ wptywoéw z tytutu podatku docho-
dowego i podatku od wynagrodzen (oba sktadaja si¢ na powszechny
podatek dochodowy Einkommensteuer). Udziat gmin w podatku do-
chodowym uregulowata w czasie tzw. Wielkiej Reformy Finansowe;j
roku 1969 ustawa o reformie finanséw gminnych?!. Ustawa ta za-
pewnia gminom 14% (od 1.01.1980 - 15%) udziat w podatku docho-
dowym, czego skutkiem byla nowelizacja art. 106 ust. 5 Konstytucji.
Gminy jednak ze swej strony musialy przekazaé cze$¢ wplywow z

19. E. Tegler, Podstawowe problemy i tendencje rozwojowe finanséw lokalnych w
Republice Federalnej Niemiec (w:) Finanse lokalne w wybranych krajach socjalistycz-
nych i kapitalistycznych (pod red. E. Ru§kowskiego), Biatystok 1989, s. 178.

20. Udziaty gmin w podatkach zwigzkowych i krajowych nie stanowig dochod6w
whasnych, ale sg one opisane w tym rozdziale ze wzgledu na przejrzystoé¢ oraz ze
wzgledu na to, ze w praktyce s4 one ujmowane jako dochody wtasne gmin, a nawet
jako ,nieprawdziwe"™ podatki gminne (R. Stober, op. cit., 5. 212).

21. Das Gemeindefinanzreformgesetz vom 8.09.1969, (BGBI, s. 1507).
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tytutu gminnego podatku od dziatalno$ci gospodarczej na rzecz
Zwiazku i krajéw (poczatkowo 40%, obecnie 15% - po 7,5% na
rzecz Zwiazku i krajéw). Nalezy zaznaczy¢, ze udzialy te stanowig
forme dotacji wyréwnawczej, chociaz w statystyce zalicza sig je do
podatkéw.

Jak juz wspomniano, gminom zostaty przyznane dochody z podat-
kéw rzeczowych, tj. podatku od dziatalnosci gospodarczej oraz po-
datku od gruntéw. Poza tym gminy otrzymaty prawo do dochodéw
z drobnych podatkéw lokalnych, licznych i mato wydajnych (np. po-
datek od zezwolenia na wyszynk, podatek od towiectwa i rybot6w-
stwa, podatek od posiadania pséw). Te wplywy stanowig Zr6dta do-
chod6éw wiasnych.

Drugim Zrédtem dochodéw wiasnych s3 opfaty lokalne, pobierane
za ushugi przez gminy. Ich podstawg prawng stanowig krajowe usta-
wy o daninach lokalnych (Kommunalabgabengesetze) oraz uchwaty
lokalne gmin (Satzungen).

Optaty lokalne pobierane s3 badZ za uzytkowanie urzadzeri gmin-
nych (np. wyw6z $mieci, oczyszczanie ulic), badZ za wykonywane
przez gming czynnosci zarzadzania (np. wydawanie pozwoleri na bu-
dowg)?2.

Kolejne Zrédto dochod6éw stanowig wptywy z majatku gminqego.
kt6ry stanowi wiasno§¢ komunalng. Nabycie nowych fkladnlkéw
majatku moze nastapic jesli jest to niezbedne do realizacji zadan ko-
munalnych.

Wptywy finansowe do budzetu przynosza réwniez zyski z prowa-
dzonej dziatalno$ci gospodarczej przez gming lub przez specjalnie
tworzone w tym celu jednostki organizacyjne - przedsigbiorstwa ko-
munalne. Podstawe prawna regulujaca prawo gmin do podejmowania
i prowadzenia dziatalnoci gospodarczej stanowi ogblny przepis

22. A. Jedraszko, Samorzad Terytorialny w Niemczech na przyktadzie Stuttgartu,
Warszawa 1994, s. 133.
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uprawniajgcy gminy do regulowania wszelkich spraw lokalnych za-
warty w Ustawie Zasadniczej. W praktyce przyjmuje sig poglad, ze
gminy sg uprawnione do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, o ile
jest to uzasadnione koniecznoscia realizowania zadaf publicznych?3,
Dziatalnoé¢ ta jednak podlega ograniczeniom w krajowych ordyna-
cjach gmin, z uwagi na jej ryzykowny charakter (np. ograniczenie
mozliwos§ciami finansowymi gminy).

5. Przydzialy finansowe>*

Dochody podatkowe gmin s3 uzupelniane przez parfistwowe dota-
cje og6lne i celowe. Sg to pozostawione przez Zwigzek i kraje kwoty
do dyspozycji gmin stosownie do uregulowan prawnych. Kwoty te
pochodzg z czgsci dochodéw podatkowych Zwiazku i krajéw. Dota-
cje i subwencje petnig rézne funkcje. Zasadnicza jest jednak funkcja
fiskalna. Ogélne przydziaty finansowe, czyli dotacje (allgemeine Fi-
nanzzuweisungen, Dotationen) podwyzszaja dochody wtasne gminy
przyznawane na cele biezace, stuzg jednoczesnie redukcji réznic do-
tyczacych zdolnoSci podatkowej gmin. Wedtug techniki przydzielania
dotacje ogblne mozna podzieli¢ na:

- przydziaty kluczowe (Schliisselzuweisungen), ktérych wysoko§¢
okresla si¢ na podstawie planowanego zapotrzebowania finansowego
gminy i jej zdolnosci finansowej (a raczej jej sity podatkowej),

- przydziaty na wydatki pojedynczych gmin, przyznawane na
wniosek gminy w wyjatkowych sytuacjach finansowych (Bedarf-
zuweisungen).

Rozdziat §rodkéw finansowych przez kraje nastgpuje réwniez w
formie przydziatéw celowych, czyli subwencji (zweckgebundene Zu-
weisungen, Subsidien). Sa to specjalne krajowe przydzialy na rzecz

23. A. Walaszek-Pyziot, Dziatalno§¢ gospodarcza gminy w $wietle ustawodastwa
RFN, cz. I, ,,Edukacja prawnicza”, Warszawa 1994, nr 2, s. 32,

24. Terminologia niemiecka uzywa tacznie na okre§lenie dotacji i subwencji stowa
wprzydziat”,
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gmin dla finansowania przypadajacych im wydatkéw w specjalnych
dziedzinach (np. dotacje na §wiadczenia socjalne gmin). Uzycie tych
§rodkéw jest zwigzane celem, na ktory s przeznaczone. W literatu-
rze niemieckiej wyr6znia sig trzy rodzaje dotacji celowych:

- zwroty kosztéw za prowadzenie spraw zleconych przez kraje,

- przydziaty na okreSlone dziedziny zadan, przydzielone gminom
przez kraje bez przeprowadzenia postgpowania wnioskowego,

- przydziaty na okreSlony cel, przyznawane przez administracjg
krajowg na wniosek gminy.

Pierwszy rodzaj dotacji celowych stanowi dofinansowanie na cele
biezace. Kolejne dwa moga by¢ przekazane zaréwno na cele biezace,
jak i inwestycyjne?S.

Jak wspomniano dotacje ogélne i celowe sq przyznawane z czgsci
dochodéw podatkowych Zwiazku i krajéw. Zasada podziatu docho-
déw z podatkéw na Zwiazek, kraje i gminy zawarta jest w Ustawie
Zasadniczej. Wyjatek stanowi art. 106 ust. 4,57, ktéry pozwala prze-
famaé ten system na rzecz tzw. systemu mieszanego (Mischsystem,
Verbundsystem). System mieszany polega na tym, ze dochody z
trzech duzych podatkéw - podatkéw wspdlnoty (dochodowego, ob-
rotowego i od korporacji) stanowia pewng tzw. masg dochodowg, w
ktérej udzialy maja Zwiazek, kraje i gminy26.

Rozdziat wptywéw podatkowych migdzy Zwiazek, kraje i gminy
jest czescia systemu wyréwnania finansowego (Finanzausgleichsy-
stem). Podstawe prawna stanowi Ustawa Zasadnicza, ustawa 0 wy-
réwnaniu finansowym?27 oraz krajowe ustawy o wyréwnaniu finanso-
wym.

25. F. Haverkamp, op. cit., s. 8-9.

26. E. Schmidt-Jortzig, J. Makswit, Handbuch des kommunalen Finanz - und
Haushaltsrechts, Aschendorff, Miinster 1991, s.18.

27. das Finanzausgleichgesetz vom 28.08.1969 (BGBI, 1, 5.1432 z p6Zn. zm.).
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Istniejag dwie formy wyréwnania finansowego: pionowe (wertykal-
ne) oraz poziome (horyzontalne)?8. Wyréwnanie poziome dotyczy
dofinansowania migdzy krajami lub migdzy gminami, a wigc dotyczy
tylko jednego szczebla administracji. Pionowe wyréwnanie finansowe
oznacza prawo jednej korporacji terytorialnej do udzialu w docho-
dach podatkowych innej korporacji i na odwrét. Moze to odbywaé
si¢ w uktadzie pionowym trzech szczebli administracyjnych (np.
udzial Zwigzku w gminnym podatku od dziatalnoSci gospodarczej,
czy tez udzial gminy w zwigzkowym podatku dochodowym).

System wyr6wnania finansowego stanowi wieloetapowy, wspélnie
zespolony system wyréwnawczy. Zadaniem tego systemu jest zapew-
nienie dostatecznej efektywnoSci dziatania krajéw i gmin. Pierwszy
element w systemie wyr6wnania finansowego stanowi ustalenie pra-
wa do pobierania podatkéw i korzystania z dochod6éw z tych podat-
kéw w ukladzie pionowym. Prawo to posiada Zwigzek 1 wszystkie
kraje niemieckie jako calo§¢ (wlyczajac réwniez gminy). Drugi etap
nastgpuje przez podzial dochodéw podatkowych na poszczegélne
kraje, a wigc w uktadzie poziomym. Kolejny etap stanowi wyréw-
nanie migdzy krajami, polegajace na transferze §rodkéw finansowych
z krajéw gospodarczo silnych do krajéw gospodarczo stabych. Ten
rodzaj wyréwnania stosuje si¢ do nowych krajéw, powstatych po
zjednoczeniu Niemiec, dopiero od poczatku 1996 roku. Ostatni etap
stanowig dotacje wyréwnawcze dla gmin i zwiagzkéw gmin (powia-
téw). Rozdziat Srodkéw finansowych na tym etpie jest kontynuowa-
ny w ramach systemu wyréwnawczego na szczeblu gmin. Jest to tzw.
komunalny system wyréwnania finansowego. Wymiar masy finanso-
wej do podzialu na wszystkie gminy w danym kraju nastepuje przez
okreslenie specjalnego wskaZnika, ktéry rézni si¢ w poszczeg6lnych
krajach2. O jego wysokosci decyduja kraje zwigzkowe w krajowych

28. E. Tegler, Podstawowe problemy..., cyt. wyd. s. 151.

29. Szerzej na ten temat: Voigt, Das System des kommunalen Finanzausgleichs in
der BRD, Kommunalforschung fiir die Praxis 1980, nr 5/6.
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ustawach o wyréwnaniu finansowym, biorac pod uwagg zakres zadeu?
gmin, ktéry maja finansowaé. Wskaznik ten waha sig w zaleir!oéc:
od kraju w granicach 20% wptywéw podatkowych kraju, po_l?lera-
nych w ramach udziatlu w podatkach wsp6lnych (np. w Bawarii wy-
nosi on 11,54%)30. Kraje sa zobligowane konstytucyjnie do przeka-
zania tych §rodkéw finansowych w formie dotacji i subwencji gmi-
nom i powiatom. Nazywa sig to obowigzkowym zwiqzk_iem podat-
kowym (obligatorischer Steuerverbund). Konstytucja Zwls_lzkl{ prze-
widuje réwniez mozliwo§¢ uzyskania przez gminy lub zwigzki gmin
dochodu z podatkéw krajowych (np. podatku majatkowego), o ile
przewidujg to ustawodawstwa krajowe (art. 106 ust. 7 zd. _2 Ustawy
Zasadniczej). Ta forma uzyskania dotacji jest mozliwa, o ile zdecy-
dujg o tym same kraje zwigzkowe. Zachodzi tu wigc tzw. fakulta-
tywny zwiazek podatkowy (fakultativer Steuerverbund)!.

Wysoko$¢ udziatu w catoéci masy finansowej (obliczonej v\{edlug
wyzej wspomnianego wskaznika) jest ustalana indywidualnie dla
kazdej gminy. Stanowi go kwota uzyskana z poréwnania ustalom?go
wedtug okreslonych kryteriéw zapotrzebowania finansowego gminy
do jej sity finansowej (Finanzkraft), tzn. do jej wlasnych dochod6w
podatkowych. Jezeli dochody podatkowe gminy s3 wigksze od usta-
lonego zapotrzebowania finansowego nie otrzymuje ona zadnej dota-
cji ogblnej. Jesli zapotrzebowanie przekracza zdolnoé§ ﬁnansowq:
gmina otrzymuje dotacje wyréwnawcze (najczesciej nie do petnej
wysokoSci).

Zapotrzebowanie finansowe okresla sig poprzez iloczyn liczby
mieszkaficéw danej gminy i okre§lonej kwoty pienigznej (Grundbe-
trag). Liczba mieszkaficow danej gminy jest ustalana w sposé‘b
umowny, gdyz nie jest to rzeczywista liczba jej mieszkaricéw, ale li-
czba powigkszona o odpowiedni wspétczynnik procentowy. Wyso-

30. Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Staat, Gemeinden und
Gemeindeverbinden in der Fassung vom 26.01.1988 (GVBI, 5.23, BayRS 605-1-F),
ar. 1.

31. F. Haverkamp, op. cit., s. 6-7.
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ko§¢ wspétczynnika zalezy od liczby mieszkaficow gminy. W tym
celu gminy sklasyfikowane s3 wedlug okreS§lonych grup. Ponadto
wysoko$¢ wspétczynnika ustalajg kraje zwigzkowe samodzielnie np.
w Bawarii wynosi on 108% w gminach do 5 tysigcy mieszkaricow,
a 150% w gminach do 500 tysigcy mieszkaficow32. Liczba mieszkan-
céw moze by¢ zwigkszona o dodatkowy wskaZnik (np. w stosunku
do wielko$ci bezrobocia w gminie, czy tez wydatkéw w zakresie
szkot)33. Biorgc pod uwage obie mozliwosci zwigkszenia liczby mie-
szkaricow (nazywa si¢ to uszlachetnianiem) ustala si¢ wskaznik tacz-
ny (Gesamtansatz)34.

Okre§long kwote pieni¢zng (Grundbetrag) stanowi suma catosci
masy finansowej przeznaczonej przez kraj na dotacje ogélne oraz
dochodéw podatkowych gmin podzielona przez fikcyjng liczbg mie-
szkaricow wszystkich gmin danego kraju3>.

Réwnie skomplikowany jest proces okreSlenia zdolnoSci finanso-
wej gminy. Nastgpuje to poprzez wyznaczenie kwoty planowanych
wpltywéw podatkowych gminy. Dla podatkéw rzeczowych (podatku
gruntowego i podatku od dziatalnoSci gospodarczej) oblicza sig ta
kwotg poprzez podzielenie wptywéw z tych podatkéw w roku po-
przedzajagcym przez stawkg¢ wymiaru roku biezacego, a nast¢pnie
pomnozenie tak uzyskanej kwoty przez stawkg planowang na rok na-
stepny. Natomiast okre§lenie kwoty planowanych wplywéw w
zwiazku z udziatem gmin w podatku dochodowym nastgpuje przez
okre§lenie rzeczywistej kwoty wplywéw na przestrzeni ostatnich
czterech kwartaléw (od IV kwartalu roku poprzedzajgcego do III
kwartatu roku biezacego)36.

32. Gesetz iiber den Finanzausgleich..., cyt. wyd., art. 3.

33. A. Borodo, Dochody samorzgdu terytorialnego w RFN, Samorzad Terytorialny
nr 10, 1992, s. 31.

34. E. Tegler, Finansowe problemy gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego w RFN (w:) Finanse lokalne w wybranych..., cyt. wyd., s. 193.
35. A. Borodo, op. cit., s. 32.

36. E. Tegler, op. cit., s. 192.
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Poza wyzej wymienionymi mozliwosciami dofinansowania, w for-
mie dotacji i subwencji, Zwiazek, na podstawie art. _1_04a ust 4: moze
przyznaé krajom dla szczeg6lnie waznych inwestycji kraj_éw i gmin
zapomogi finansowe, ktdre sa Konieczne dla powstrzymania :z.akléccﬁ
réwnowagi ogélnogospodarczej, albo dla wyréwnania réznic w po-
ziomie gospodarki wystgpujacych na obszarze Zwiazku, albo. dla po-
pierania wzrostu gospodarczego. Inne pomoce finansowe gminy mo-
ga otrzymaé (na podstawie art. 91a ust. 1 pkt. 2) w ramach wspé]-
noty w zwiazku z polepszeniem regionalnej struktury gospodarczej.

6. Inne zrodta dochodow

Mimo istnienia wielu Zrédet dochodowych, gminy zmuszone s3 do
zaciagania kredytéw i pozyczek lub innych zobowigzai (np. emisja
obligacji) na wyréwnanie niedobor6w w budzecie. Zasady g.ospod.ar-
ki kredytowej okre§lane sa przez krajowe ustawy O ustroju gmin.
Kredyty moga by¢ zaciagane przez gminy tylko wtedy, gdy inna for-
ma finansowania nie jest mozliwa lub bylaby gospodarczo nieuzasa-
dniona. Kredyty moga by¢ zaciggane wylacznie na cele inv_vestycyjne.
popieranie inwestycji lub konwersjg dtugéw. Ponadto ko_lejnym ogra-
niczeniem jest mozliwo§¢ zaciggania kredytu wylacznie w ramach
budzetu majatkowego. Zwigzane jest to z okres§lonymi ustawowo ce-
lami (np. popieranie rozwoju gospodarczego). Ustawy kra;ow; za-
wieraja jeszcze inne ograniczenia, polegajace na okreﬁlemp limitu
dopuszczalnego zadtuzenia gminy. Wysokosé kredyt}l powinna za-
pewni¢ efektywng sphatg rat i procentow z budzetu biezgcego.

Projekty zacigganych kredytow okre§la si¢ w uchwale ustanawia-
jacej budzet, wymagaja one zatwierdzenia organu nadmrpz’cgo. Qr-
gan ten moze cofngé zezwolenie na zaciagnigcie kredytu, jesli gmina
nie bylaby w stanie go splacic. W przypadku udzielonego zatwier-
dzenia projektéw i udzielenia zezwolenia zachowuje ono wazno$¢ do
czasu ustanowienia nowego budzetu.

Kredyty nie sa jedynymi zobowigzaniami gminy zaciqgapymi na
wyréwnanie niedoboréw w budzecie. Inne formy finansowania stano-
wig pozyczki udzielane przez instytucje publiczne, a takze §_rodk1
uzyskiwane w wyniku obligacji. Zobowigzania tego typu maja za-
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zwyczaj ten sam cel, réznig si¢ jednak wysokoScia stopy oprocento-
wania.

Gminy moga réwniez ubiega¢ si¢ o przyznanie S§rodkéw finanso-
wych z funduszu strukturalnego Unii Europejskiej. Fundusz ten ma
za zadanie wyréwnywanie sytuacji finansowej gmin wewnatrz wsp6l-
noty w celu zmniejszenia réznic migdzy regionami oraz w celu pod-
niesienia poziomu najmniej korzystnych gospodarczo regionéw.

Jako alternatywne formy finansowania inwestycji komunalnych
proponuje sig¢ réwniez: finansowanie przez leasing, finansowanie
przez utworzenie funduszu w powijgzaniu z umowami najmu, poSre-
dnio finansowanie przez spétki opieki budowlanej, finansowanie
przez optaty factoringowe3’.

7. Podsumowanie

Sytuacja gmin w Republice Federalnej Niemiec jest zréznicowana.
Zminimalizowaniu réznic pomigdzy gminami gospodarczo stabymi a
gospodarczo silnymi stuzy komunalny system wyréwnywania finan-
sowego. Gléwnie w wyréwnawczej formie zabezpieczen zawiera sig
finansowe zagwarantowanie samodzielno§ci gmin. Jest to raczej sa-
modzielno§¢ w planowaniu i wykonywaniu budzetu wtasnego, za$
trudno jest méwié o finansowej gwarancji samodzielno$ci gmin, ktéra
zwigzana jest raczej z udziatami w podatkach Zwiazku i krajéw38.

W zwiazku z trudnym potozeniem finansowym wielu miast i
gmin, zwlaszcza wigkszych miast, coraz czeSciej postuluje si¢ konie-
czno§¢ przeprowadzenia reformy finanséw komunalnych. Sytuacja
gmin staje sig coraz trudniejsza, a ustawy Zwiazku i krajéw jeszcze
bardziej ja potgguja. Mimo i tak wystgpujacych obcigzen (dotycza-
cych chociazby wcigz rosngcego zapotrzebowania pomocy socjalnej),
odgérnie zlecane s3 gminom wcigz nowe zadania, jak np. zapewnie-

37. R. Stober, op. cit., s. 223.

38. E. Tegler, Lokalna gospodarka budzetowa w Republice Federalnej Niemiec,
Finanse 1983, nr 5, 5. 51.
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nie miejsca w przedszkolu kazdemu dziecku. po u}coﬁczeniu _trzech
lat. Koszty realizacji tych zadafi ponosza gminy, nie Otrzymujac na
to §rodkéw ze Zwigzku. '

Potrzeba reformy wychodzi takze ze strony .rz.qdu zwigzkowego 1
kilku krajéw. Postuluje sig zmniejszenie jednej ;_)odstawyl opodatko-
wania - kapitatu zaktadowego w podatku od dziatalnosci gos;laoda.\r-
czej, w zamian za udzial w podatku obrotowym. Pon.a.dto uwaza sig,
ze funkcja wyréwnawcza migdzy gospoda{'czo s‘1lnyml i stabymi gmi-
nami nie powinna zosta¢ pozostawiona ]edyn_le komunalnemu wy-
réwnaniu finansowemu w poszczegélnych kraj?ch. Przeprowadz'eme
takiej reformy mozliwe jest na szczeblulZwlqzku, ktéry posiada
kompetencje ustawodawcze dla wigkszo$ci podatkow komunalnycl?
oraz na szczeblu krajéw, ktére musiatyby ze soba wlrspélp.racowaé i
ktére sa wedtug Konstytucii odpowiedzialne za swoje gminy. Wre-
szcie postuluje sig zmiany skomplikowanych ustaw fic?tyczquych wy-
réwnania finansowego przez wprowadzen'ie bardzlle] przejrzystych
przepiséw. W zwiazku z postulowang koqlecznoé'cm pr.zeprowa_dze-
nia reform my$lg, ze juz w niedtugim czasie bedzie mozna _przy]rzeé
sie nowym rozwigzaniom i zmianom, jakie one wprowadzily w sy-
stemie dochodéw budzetowych gmin w Niemczech.
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Rozdziat |l

WYBRANE ZAGADNIENIA WLADZY LOKALNE]
I FINANSOW LOKALNYCH WIELKIEJ BRYTANII

1. Charakterystyka zasad organizacji wladzy lokalnej
w Wielkiej Brytanii

Brytyjski model wladzy lokalnej posiada solidne tradycje history-
czne. To tu jako efekt rozwoju instytucji lokalnych uwzgledniajacych
do$wiadczenia praktyki i poglady teorii powstaly zrgby systemy wia-
dzy lokalnej To takZe tu po raz pierwszy dla okreSlenia stosunkéw
miedzy wladza centralng i lokalng uzyto terminéw ,local govern-
ment” (1835 r.) i ,,municipal government” (1836 r.)! Brytyjski model
wiadzy lokalnej rézni si¢ znaczaco od systeméw kontynentalnej Eu-
ropy. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w zakresie usytuowania wladzy
wykonawczej oraz jej sprawowania wywarl on znaczacy wptyw na
systemy niemal wszystkich krajéw z brytyjskim dziedzictwem.

Postep spoteczny, technologiczny i zmiany demograficzne w istot-
ny spos6b ksztaltuja warunki wykonywania wiadzy lokalnej. Brytyj-
ski model wiadzy lokalnej, podobnie jak inne modele kontynentalne;j
Europy (tj. modele niemiecki i francuski) podlega ciagtej ewolucji.
Niewatpliwym motorem istotnych zmian ktérych dokonuje si¢ w bry-
tyjskim modelu wiadzy lokalnej w ostatnich kilkunastu latach, jest
dazenie do wielkiej integracji w ramach Unii Europejskiej.

Sita wiadzy lokalnej budowana jest w oparciu o przestrzeganie ge-
neralnych regut (zasad) jej stanowienia i wykonywania.

1. Zob. S. Webb, B. Webb, The Development of English Local Government,
1689-1835, Archon Books, Hamdon 1963, s. 5; W.R. Wickar, The Political Theory of
Local Government, University of South Carolina Press, Columbia 1970, s. 19.
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Pierwsza z nich to prawo do samorzadu. W wiekszosci krajéw za-
sada ta zagwarantowana jest wpisem do konstytucji. W brytyjskim
modelu organizacji pafistwa brak jest, w odréznieniu od innych po-
wszechnie przyjetych modeli organizacji paristwa, konstytucji pisane;
w formie jednego kompleksowego aktu prawnego. Wynikiem tego,
Parlament brytyjski posiada nielimitowang wladze.

Oznacza to jednak jednoczesnie, brak konstytucyjnych gwarancji
stabilizujacych pozycjg wtadzy lokalnej a takze brak konstytucyjnych
ograniczeri ingerencji rzadu wobec wiadz lokalnych. Skutki takiego
rozwigzania sg znaczace dla pozycji wladzy lokalnej, czego dowo-
dem byla bezprecedensowa, prowadzona skutecznie w latach osiem-
dziesigtych polityka centralizacji w sferze finanséw. Warto takze
podkresli¢, ze Wlk. Brytania jako jedyne (obok Pin. Irlandii) pan-
stwo przez szereg lat nie podpisata i nie ratyfikowata Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego z 1985 r.

Wszystkie pozostate paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej pod-
pisaly i ratyfikowaly (badZ tylko podpisaty) Karte.

Drugg zasada jest domniemanie wlasciwosci generalnej w zakresie
realizacji kompetencji2. W wigkszoéci paristw cztonkowskich Unii
Europejskiej regutq jest uznanie, ze wtadza lokalna upowazniona jest

2. W polskiej literaturze przedmiotu dla okre§lenia istoty rozwigzania uzywa sie
zr6znicowanej terminologii. J. Galster i M. Granat okre§lajq te zasadg jako kompeten-
cj¢ ogblng oparty na zasadzie klauzuli generalnej, a J. Stuzewski jako klauzule gene-
ralnej whadciwosci, zob. J. Galster, W. Szyszkowski, W. Wasik, Z. Witkowski, Prawo
konstytucyjne, Toruri 1994, 5. 315; M. Granat, Ustr6j prawny samorzgdu terytorialne-
80, (w:) Prawo konstytucyjne, praca zbiorowa pod red. W, Skrzydto, Lublin 1994, s.
399; J. Stuzewski, Rady narodowe i terenowe organy administracji paristwowej, War-
szawa 1987, s. 77. Zréznicowanej terminologii uzywa si¢ podobnie w odniesieniu do
okreslenia zasady domniemania wtaéciwosci rzadu. J. Galster uzywa w tym przypad-
ku okreslenia , generalna klauzula zawierajgca zasade domniemania kom petencji”,
lecz mozna takze spotkaé okre§lenie ,,zasada domniemania wiasciwosci kompetencyj-
nej", zob. Prawo konstytucyjne, praca zbiorowa pod red. P. Tuleja, Krakéw 1995, s.
250. Generalnie jednak, wszyscy Autorzy zgodni sg co do istoty przedstawionej kon-
strukcji, wskazujgc, e chodzi o wlasciwo$¢ w zakresie spraw publicznych nie zastrze-
zonych na rzecz innych podmiotéw (organéw).
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do dziatania w interesie wspélnoty lokalnej, chy!?a ze zaspokajanie
okreslonych potrzeb spotecznych, badZ realizowanie konkretnego za-
dania przypisane jest ustawowo innemu konkretnemu organowi.

W WIk. Brytanii jest doktadnie przeciwnie. Wobec”braku »konsty-
tucyjnych gwarancji” zawartych w tekscie konstytuf:p W naszym ro-
zumieniu (wobec braku konstytucji pisanej w formie Jedne:go aktu),
Parlament okre$la wylaczne sfery upowaznienia do dziatania. Wisz'y-
stkie zadania pozostajace poza granicg parlamentarnego upowaznie-
nia sq ,ultra vires”, i ich realizacja wymaga dodatkowego s.pec_;alne-
go umocowania ustawowego?. Zasada ta dotyczy wprawdzu:. zaréw-
no kompetencji rzadu jak i samorzadu, jednak pozostawanie parla:
mentu pod kontrolg partii rzadzacej powoduje, ze dok.t:ryna u{tra vi-
res stanowi ograniczenie jedynie dla samorzadu®, Takle_: rozwigzanie
modelowe zawiera w sobie niebezpieczeristwo zachwiania réwno?va.gl
miedzy wtadzami szczebla centralnego i lokalnego, a takze sprzyjania
warunkom umozliwiajacym dominacjg wiadz centralnych.

Trzecia zasada jest wyposazanie wladz poszczeg6lnych szczebli w
#rédta finansowania przypisanych im zadar. Gwarantuje to wy!(ony-
wanie wiadzy lokalnej w spos6b okreslony w Europejskiej Karc!e Sa-
morzadu Terytorialnego. Z zasada t3 zwiatzgna jgst ?.v__sposéb' nieroz-
taczny dyrektywa jednoznacznoSci i wyransto_ﬁa. linii oddzielajace)
kompetencje wiadz réznych szczebli. W brytyjsk.lm' modelu wiadzy
lokalnej, mimo ztozonosci istniejacych w uprawmcmach. pqszchéi-
nych jednostek podziatu terytorialnego, mimo zasp'ok'ajama mekgé-
rych potrzeb publicznych za poSrednictwem wxspeqahzowanyfhlm—
stytucji podlegtych wiadzy centralnej, podziat ko_mpetenc_u Jt?st
wyrazny i nie wzbudzajacy watpliwoSci. Przesuzegamf: przedstawio-
nej wyzej zasady posiada jednak takze inny wydZwigk. ?odkreﬁ{a
ona mianowicie odpowiedzialno§é poszczeg6lnych szczebli za reali-

3. Zob. R.J.B. Morris, Local Government Ground Rules, Longman 1990, ss. 49-
55. )

4. Zob. L.J. Sharpe, Demokracja i samorzad lokalny w Wik. Brytanii. Zarys prob-
lematyki, RPEiS 1991 .,z 2,s. 112,
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zacjg przypisanych im zadan, a w brytyjskim modelu modelu zasada
ta oparta jest na znaczacych uprawnieniach rzadu do kontrolowania
dziatalno$ci wladzy lokalnej i limitowania jej mozliwos$ci finanso-
wych. Wobec finansowania ponad polowy wydatkéw biezacych do-
tacja rzadowa, dziatalno$¢ wiadz lokalnych jest w duzym stopniu
uzalezniona od ,hojnoSci” szczebla centralnego.

2. Kierunki zmian w mechanizmach funkcjonowania
wihadzy lokalnej

Obserwujac zjawiska zwigzane z funkcjonowaniem systemu wia-
dzy lokalnej w WIk. Brytanii podkresli¢ nalezy, ze jesteSmy $wiad-
kami rewolucyjnych zmian, zaréwno w plaszczyZnie podziatu teryto-
rialnego, jak i w sposobie sprawowania wiadzy i stosunkach migdzy
wiladza centralng a lokalng. Przestanki dokonujacych si¢ zmian maja
charakter polityczny, ekonomiczny i spoteczny.

Zjawiskiem niezwykle szczegélnym, zauwazalnym w brytyjskim
modelu wladzy lokalnej na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat jest
ograniczanie zakresu pola bezpoSredniej kompetencji wiadz lokal-
nych. Proces ten odbywa si¢ dwutorowo, zaréwno poprzez przesuwa-
nie kompetencji ze szczebla lokalnego na szczebel centralny5, jak i
przez wydzielanie kompetencji wiadz lokalnych, ktére sg nastgpnie w
zakresie odpowiedzialnoSci regulacyjnej i strategicznej przekazywane
innym instytucjom lub agencjom®. Taka koncepcja reformy funkcjo-
nowania wiadz lokalnych byta wyrazZnie i jednoznacznie prezentowa-
na jako jeden z elementéw rzadowego programu reformy. Ten ele-
ment reformy systemu wykonywania wtadzy lokalnej mozna okre§li¢
jako tendencjg do prywatyzacji rozumianej jako proces transferu wia-
dzy, Srodkéw i pola ustug nalezacych do kompetencji wtadzy lokal-
nej, na rzecz organizacji, instytucji i jednostek nie pochodzgcych z

5. Zob. E. Ruskowski, Zagadnienia wladzy lokalnej i finanséw lokalnych w wy-
branych krajach kapitalistycznych, Biatystok 1986, s. 95.

6. Zob. J. Stewart, G. Stoker, The Future of Local Government, Macmillan 1991,
s. 2.

demokratycznych wyboréw lub nie podlegajacych ocenie (odpowie-
dzialnosci) przed tymi jednostkami. Konsekwencja takiej linii refor-
my systemu wiadzy lokalnej jest koncepcja oddzielenia odpowie-
dzialno$ci wiadz lokalnych za ustugi instytucji publicznych, od odpo-
wiedzialnoéci za organizacjg zaspokajania potrzeb publicznych.
Partia Konserwatywna przez szereg dziesigtkéw lat (praktycznie
od poczatk6w lat pigédziesigtych) postulowata zmiany mechanlizméw
zaspokajania potrzeb publicznych”. Istota proponowanych zmian by-
to tworzenie obligatoryjnych mechanizméw wspétzawodnictwa, ktére
wplywatoby zar6wno na poprawg efektywnosci wykorzystania $rod-
kéw publicznych, jak i na podniesienie poziomu §wiadczonych ustug.
Uwzglednienie konkurencyjnych regut sektora prywatnego, prowa-
dzace do kontraktowania okreslonych ustug z prywatnymi firmami,
stwarza gwarancjg najbardziej efektywnego wykorzystania §rodk6§w
publicznych. Rozszerzanie pola potrzeb publicznych ktére podlega_!q
kontraktowaniu, jest droga realizacji tej koncepcji. Taka koncepcja
ostabia jednak w sposéb wyrazny pozycj¢ wiadzy lokalnej, jako
wspGtpartnera wladzy centralnej w zarzadzaniu sprawami pafstwa.

Po reformach w systemie wladzy lokalnej dokonanych w 1974 .
coraz wiecej sposr6d ustug dostarczanych przez wiadzg lokalng reali-
zowanych byto za posrednictwem personelu zorganizowanego w jed-
nostkach organizacyjnych okre§lanych jako DSO (Direct Service Or-
ganisations). Doprowadzito to do przerostéw organizacyjnych tych
jednostek a analizy kosztéw prowadzonych przez nie prac wskazy-
waly, ze koszty te s3 o wiele wyzsze niz poréwnywalne koszty pry-
watnych kompanii zajmujgcych sig analogicznymi zadaniami. The
Local Government Planning and Land Act z 1980 r. wyposazyt rzad
w uprawnienie do zadania likwidacji DSO, kt6re nie uzyskaja poza-
danego minimalnego poziomu optacalnosci przedsigwzigc, okre§lone-
go na stosunkowo niskim poziomie (5 %). Koncepcja reformy po!e-
gata w najwigkszym skrécie na tym, ze wiadza lokalna mogla powie-

7. Zob. K. Ascher, The Politics of Privatisation: Contracting Out Public Services,
Macmillan 1987.
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rzy¢ okreslone zadania do realizacji swojej DSO , tylko wtedy, jezeli
nie znajdzie w drodze konkursu eferenta z sektora prywatnego, ktéry
zaproponowatby odpowiednio satysfakcjonujaca realizacjg oferty.
Trzeba przyznaé, ze konserwaty$ci dosy¢ nieSmialo wprowadzali tg
koncepcjg w zycie, jednak pozytywne oceny pierwszych doS§wiadczen
spowodowaty, Ze rozwigzania te staly sig stabilnym elementem refor-
my systemowej rzadéw konserwatywnych. The Local Government,
Planning and Land Act 1980 stosunkowo wasko okre§lat strategiczne
pole reformy. Na pierwszy ogiefi skierowano ustugi i prace budow-
lane oraz konstrukcyjne. Zakresem reformy objgto kontraktowanie
ustug (budowy autostrad, konstrukcji budowlanych i prace konserwa-
cyjne). Zakres ten zostal nastgpnie ustawa z 1988 r. konsekwentnie
rozszerzony o sprzatanie ulic i budynkéw, ustugi kateringowe, kon-
serwacjg pojazdéw itd. z dalsza tendencjq do rozszerzania na ustugi
finansowe, elektroniczne, architektoniczne, zarzagdzanie domami mie-
szkalnymi itd. Przyniosto to znaczne oszczedno$ci w wielu wypad-
kach, chociaz pojawito sig takze szereg probleméw dotyczacych naj-
og6lniej rzecz biorac sposobu egzekwowania jakosci ustug realizowa-
nych przez prywatnych kontrahentéw.

Badania finansowych efektéw wprowadzenia ustawy z 1988 r.
prowadzone przez Institute of Local Government Studies wskazaty,
ze wprowadzenie konkurencji przyczynito si¢ generalnie do utrzyma-
nia lub podwyzszenia poziomu $§wiadczonych ustug, przy uzyskaniu
oszczednodei rzedu ok. 6 % catoéci rocznych kosztéwS,

Interesujagce wydaje si¢ takze zauwazenie przez rzad problemu
pewnej niecheci i oporéw wihadz lokalnych przed poszukiwaniem naj-
bardziej atrakcyjnych rozwigzan. Pewnym zaskoczeniem z caly pew-
noscig byly stwierdzane przypadki preferowania przez wiadze lokal-
ne prowadzenia prac badZ zaspokajania ustug przez wtasne DSO mi-
mo, ze poniesione koszty bywaly wyzsze niz poréwnywalne koszty

8. H.M. Government, Competing for Quality, Competition in the Provision of Lo-
cal Services: A Consultation Paper, November 1991, ss. 3-4.

66

Wybrane zagadnienia wiadzy lokalne;...

konkurencyjnych firm. Praktyki takie w pewnym stopniu spowodo-
wane byly zapewne sygnalizowanymi wcze$niej ktopotami z egzeku-
cja pozadanej jakosci ustug. Ktopoty ktére pojawily sig w pierwszym
etapie ,,prywatyzacji ustug publicznych” zmusilty zleceniodawcéw do
doktadniejszego precyzowania przedmiotéw i celow kontraktowa-
nych ustug, z uwzglednieniem wymiernych wielko$ci wyjSciowych i
kosztéw jednostkowych a takze doskonalenia systeméw kontroli wy-
konania warunkéw zawartych w kontrakcie. Pozytywnym aspektem
tych dziataii byla zauwazalna obnizka kosztow realizowanych ustug,
takze w tych przypadkach, kiedy w warunkach konkurencji zwycig-
zata oferta wiasnego wykonawcy. Sygnalizowane zjawiska zachgcaja
do poszukiwania i formutowania kryteriéw poréwnywania lokalnych
dostawcéw ustug.

Rozszerzenie krggu podmiotéw, ktére moga realizowa¢ zadania
publiczne rodzi¢ mogto podejrzenie pojawienia sig mozliwosci nie-
uczciwej konkurencji oraz korupcji. W literaturze problematyka ta
nie znajduje szerszego odbicia, co potwierdzaé moze tezg o margi-
nalnym znaczeniu tych zjawisk. Potraktowanie z calq, surowoscig kil-
ku wykrytych przypadk6éw? potwierdza tg tezg, a przypadki karania
grzywng urzednikéw czy radnych sa sporadyczne a sygnalizowane
problemy czasem wynikajg z powodéw rozdZwigkow politycznych.

Stwierdzano takze przykltady réznorodnych praktyk antykonkuren-
cyjnych prowadzonych przez wiadze lokalne!0. Zjawiska te zmusity
rzad do zaostrzania zasad rozciggania regut ofertowosci konkurencyj-
nej. Utrzymujac konsekwentnie linig dazenia do poprawy jakoSci
§wiadczonych ustug publicznych oraz poprawy efektywno$ci wyko-
rzystania zasobéw publicznych za poSrednictwem stosowania instru-
mentéw rozszerzania ptaszczyzny konkurencyjnosci, rzad tworzyt

9. Zob. An Itroduction To Local Governmet in England and Wales, Birmingham
1991, s. 70.

10. G.M. Pettigrew, Local Government and Privatisation, Milton Keynes 1993,s. 5
(maszynopis); F. Terry, P. Jackson (ed), Public Domain, The Public Services Year-
Book 1992, PFF 1992, s. 73.
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warunki dla rozwoju sektora prywatnego, a szczeg6lnie drobnych
podmiotéw gospodarczych. Dzialania takie ostabiaty jednak w spo-
s6b oczywisty pozycjg wladzy lokalnej, jako , gtéwnego pracodaw-
cy” na lokalnym rynku pracy.

3. Charakterystyka podziatu terytorialnego Wielkiej Brytanii

WIk. Brytania skiada si¢ z czterech konstytucyjnych czesci:
Anglii, Walii, Szkocji i Pin. Irlandii. Jest pewnym ewenementem to,
ze poszczegllne czgsci Zjednoczonego Krélestwa réznig si¢ migdzy
sobg zasadami podziatu terytorialnego. Anglia i Walia wykazujg duze
podobiefistwa podziatu, w zwigzku z tym czgsto, zasady funkcjono-
wania ich wiadz lokalnych s3 przedmiotem wspélnych opracowan.
Podziat Szkocji wykazuje pewne réznice, w zwigzku z tym czesto
rozpatrywany jest odrgbnie, natomiast podziat Péinocnej Irlandii réz-
ni sig tak znacznie, Ze jest przedmiotem analiz rzadziej i zawsze od-
rgbnie. Z tego wzgledu trudno jest zakwalifikowaé jednoznacznie,
kierujac si¢ jedynie nazewnictwem jednostki podziatu terytorialnego
poszczegllnych cze¢Sci sktadowych Zjednoczonego Krélestwa, do
jednorodnej kategorii szczebla wladzy lokalnej.

W literaturze brytyjskiej wskazuje si¢ istnienie podziatu jednosz-
czeblowego (Pin. Irlandia i obecnie Szkocja), dwu i tréjszczeblowego
(jezeli uwzglednimy angielskie i walijskie parafie). Stosujgc przyjeta
przez Radg Europy tréjszczeblowy klasyfikacj¢ podziatu regionalne-
go, w WIk. Brytanii wyodrgbnia sig 11 standardowych regionéw
pierwszego szczebla, 35 jednostek drugiego szczebla (grupy hrabstw)
i 65 jednostek trzeciego szczebla (counties)!!.

‘Organami uchwatodawczymi wtadzy lokalnej s3 rady wybierane
we wszystkich jednostkach podziatu terytorialnego, a takze w para-
fiach, ktére generalnie nie s3 uwazane za podstawowe jednostki po-
dziatu terytorialnego. Liczba cztonkéw rad poszczegdlnych szczebli
jest zréznicowana i waha si¢ od 20 do 100 radnych: w radach

11. Zob. G. Hollis, G. Ham, M. Ambler, The Future Role and Structure of Local
Government, Longman 1992, 5. 139,
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Tabela 1. Brytyjski model wiadzy lokalnef
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hrabstw od 60 do 100; w metropolitalnych okrggach od 50 do 80;
w okregach niemetropolitalnych od 30 do 60: w londyfiskich dziel-
nicach po 60. Radni wybierani s3 w Jjednomandatowych okregach
elektoralnych hrabstw i specjalnie do tego celu okreslonych okregach
wyborczych do rad innych jednostek (wards).Radni wybierani sg na
cztery lata. W niektérych przypadkach cata wiadza jest wybierana na
czteroletnia kadencjg, lecz podczas gdy w hrabstwach cata rada pra-
cuje przez czteroletnig kadencjg, np. w metropolitalnych okregach
1/3 radnych wymienia sig¢ co rok.

W innych jednostkach podziatu terytorialnego (okregach nieme-
tropolitalnych) rada decyduje o sposobie procedowania. Kazda rada
wybiera spoSréd siebie na kazdy rok przewodniczacego (chairman,
mayor lub lord mayor). Rady tworza swoje komisje i podkomisje.
Ich ilo$¢ jest zréznicowana i waha sig¢ od kilku do kilkunastu. Rola
komisji w zarzadzaniu sprawami lokalnymi jest znaczna, wobec czg-
stej praktyki faktycznego przygotowywania na posiedzeniu komisji
ostatecznego ksztaltu rozstrzygnigcia koficowego. Podkresli¢ wigc na-
lezy, ze zwycigskie partie obsadzajac kierownicze stanowiska w ko-
misjach, wptywaja na upolitycznienie wtadzy lokalnej.

Na czele wiadzy wykonawczej stoi dyrektor generalny (chief exe-
cutive). Powotuje on samodzielnie, lub w porozumieniu z komisjami
dyrektor6w departamentéw. Wymogi stawiane niektérym z pracow-
nikéw personelu okreslajg przepisy ustalane centralnie, np.:

- szefa zespotu kuratoréw szkét - the Education Act 1944, s. 88:

- komendanta strazy pozarnej i personelu kierowniczego tych stuzb
- the Fire Services Act 1947,

- dyrektoréw stuzb socjalnych - the Local Authority Social Services
Act 1970, s. 6;

The Local Government Act 1972 okreSla liste stanowisk kierowni-
czych w stosunku do ktérych przepisy ustaw szczegblnych stawiajg
specjalne wymogi.

The Local Government Act 1985 wprowadza zasade tworzenia ciat
wspéinych, w sktad ktérych wchodzg cztonkowie komisji rad i me-
nedzerowie z aparatu urzgdniczego (joint authority). Struktury te
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przyczyniaja si¢ do instytucjonalizacji wspétpracy radnych reprezen-
tujacych sity polityczne i wyspecjalizowanego aparatu urzedniczego.

Ewolucjg brytyjskiego modelu sprawowania wiadzy mozna by w
najwigkszym skrécie scharakteryzowaé, jako ewolucje modelu w kté-
rym tradycyjnie silna scentralizowana i zbiurokratyzowana witadza
krélewska stopniowo redukuje swe uprawnienia wladcze, przekazu-
Jac je na rzecz demokratycznie powotanych instytucji, pozostawiajac
sobie na szczeblu centralnym silne instrumenty koordynacji i kontro-
li. Podstawg dla takiego systemu sprawowania wiadzy, uwzgledniaja-
cego tradycje historycznych podziatéw Zjednoczonego Krélestwa sta-
nowit the Local Government Act 1888. Ustawg tg utworzono hrab-
stwa (county) i dzielnice hrabstw (county boroughs). Ustawg z
1894 r. utworzono na terenie hrabstwa miejskie i wiejskie dystrykty
hrabstw. Dwa cytowane wyzej akty ustawowe w duzym stopniu od-
zwierciedlaja cechy charakterystyczne ewolucji brytyjskiego modelu
podziatu terytorialnego: istnienia jednoszczeblowych jednostek lokal-
nych oraz istnienia odrgbnych struktur miejskich i wiejskich jedno-
stek podziatu terytorialnego.

W latach sze$¢dziesiatych w efekcie prac Krélewskiej Komisji ds.
Wiadzy Lokalnej kierowanej przez Lorda Redcliffe-Maud, poza gra-
nicami Wielkiego Londynu'2, Anglia i Walia sktadaty si¢ z 58 uni-
tamych jednostek i trzech 2-szczeblowych terenéw metropolitalnych.
Pézniejsze propozycje nie wprowadzaja znaczacych zmian w syste-
mie wiadzy lokalnej. W the White Paper z 1970 r. laburzysci dodaja
dwa nowe obszary metropolitalne i redukuja konsekwentnie liczbe
jednostek unitarnych do 51, po czym po wyborach w czerwcu 1970 r.
tracg panowanie w terenie.

Analizujagc w dlugim cyklu tendencje zmian i dyskusje na temat
przyszlego ksztattu wtadzy lokalnej nalezy wskazaé, ze ich rodowéd
tkwi w sytuacji, ktéra miata miejsce po zakoriczeniu II wojny §wia-
towej. Ot6z, najwazniejsze prawa wiadzy lokalnej zebrane w the Lo-

12. Podziat terytorialny Londynu podlegat odrebnej regulacji ustawowe;j i przedsta-
wiony bedzie w dalszej czgéci opracowania.
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cal Government Act 1933 a takze nadzwyczajne uprawnienia przy-
znane na czas dzialadn wojennych w bardzo znaczny spos6b pobudzi-
ty aktywno$§¢ wiladzy lokalnej. AktywnoS$¢ ta nie znalazta w koricu
lat czterdziestych odpowiednio aktywnego i dynamicznego Zrédia
wykorzystania. Rzad zaczal wéwczas realizowac taktyk¢ ktdra pro-
wadzita w praktyce do oslabiania pozycji wladzy lokalnej. Taktyka
ta polegata na nacjonalizacji niekt6rych dziedzin dzialalnoSci (np. ele-
ktryczno$é, gazownictwo) a takze na ukierunkowaniu transferu wia-
dzy w innych dziedzinach (np. szpitalnictwa ) nie na rzecz wladzy
lokalnej, lecz na rzecz nowo tworzonych agend i instytucji o zasiggu
krajowym. Wywotato to zataczajaca coraz szersze kregi dyskusjg na
temat adekwatno$ci dotychczasowych rozwigzan do zadan, ktére
niést postgp cywilizacyjny drugiej potowy XX w. Presja reformy
znalazta swoje odbicie poczatkowo w drobnych zmianach wprowa-
dzonych przez the Local Government Act 1958 a takze w powstaniu
dwdéch odmiennych koncepcji reformy: pro-miejskiej, ktérej propaga-
torem byli laburzySci, oraz pro-wiejskiej, ktérej zwolennikami byli
konserwatysci!3. Takze obecnie , szereg argumentéw przedstawia-
nych w dyskusjach przez poszczegélne sity polityczne wskazuje
wyraZnie i jednoznacznie, na duze znaczenie argumentéw natury po-
litycznej, bedace odzwierciedleniem rywalizacji o wplywy w terenie
konserwatystéw i laburzystow.

Reforma w Anglii i Walii

Po klesce laburzystéw w wyborach 1970 r. nadchodzg rzady kon-
serwatystéw, ktérzy proponuja dwuszczeblowy system z sze§cioma
obszarami metropolitalnymi. Koncepcja ta uzyskuje ostateczny wyraz
prawny w the Local Government Act 1972. Ustawg tg zniesiono 83
dystrykty autonomiczne (county boroughts) - 79 w Anglii i 4 w Wa-
lii, 58 okrggéw (countys) - 45 w Anglii i 13 w Walii, 259 wydzie-
lonych dystryktéw (non-county boroughts) - 227 w Anglii i 32 w

13. Szerzej na ten temat pisze E. Ru§kowski, (w:) Zagadnienia wladzy lokalnej i fi-
nans6éw lokalnych w wybranych krajach kapitalistycznych, Biatystok 1986, s. 97 i n.
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Walii, 522 dystrykty miejskie (urban districts) - 449 w Anglii oraz
73 w Walii i 469 dystryktéw wiejskich - 410 w Anglii i 59 w Walii.
Od 1.04.1974 r. powotano w ich miejsce dwuszczeblowy system jed-
nostek podziatu terytorialnego z 53 okrggami, z ktérych 6 miato sta-
tus metropolitalny!4 a 47 (z tego 39 w Anglii i 8 w Walii) status
niemetropolitalny. W ramach okregéw utworzono 369 dystryktow, z
ktérych 36 miato status metropolitalny, a 333 (z tego 296 w Anglii
i 37 w Walii) status niemetropolitalny. Okregi metropolitalne utwo-
rzone ustawa z 1972 r. zostaly zniesione po 31 marca 1986 r. ustawg
the Local Government Act 1985. Ich funkcje istotnie rozszerzone po-
dzielone zostaty migdzy istniejace w wyniku reformy podziatu tery-
torialnego 1972 r. 36 dystryktéw metropolitalnych.

Reforma podziatu terytorialnego Londynu

Do 1.04.1965 roku konurbacja londyriska posiadata strukturg opar-
ta na historycznych tradycjach, odbiegajaca od 6wcezesnego podziatu
terytorialnego Anglii. Obok historycznego centrum istnial dawniejszy
podziat na Londyn i Midlesex. W granicach obecnego Wielkiego
Londynu istniaty ponadto: 3 dystrykty autonomiczne, 28 dzielnic
metropolitalnych i 39 dzielnic niemetropolitalnych oraz 15 dystry-
ktéw miejskich. W the Herbert Report z pazdziernika 1960 r. podziat
terytorialny Londynu poddany zostal przez Komisjg Krélewska ds.
Wiadzy Lokalnej surowej krytyce. W 1963 r. ustawy the London Go-
vernment Act zniesiono wszystkie dotychczasowe podzialy zachowu-
jac wyodrebnione tradycyjnie centrum City of London and the Tem-
ples, poszerzajac granice Wielkiego Londynu, ktéry pochtongt Mid-
lesex a takze niektére tereny z okolicznych hrabstw. W ich miejsce
utworzono 32 dzielnice Londynu. Wtadzg lokalng sprawowaty od
1.04.1965 roku Rada Wielkiego Londynu i rady dzielnic.

Rada Wielkiego Londynu swymi kompetencjami objeta stolec?m?
drogi oraz organizacjg ruchu drogowego, straz pozama, kanalizacjg 1

14. Greater Manchester, Merseyside, South Yorkshire, Tyne and Wear, West Mid-
lands i West Yorkshire.
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stuzby przeciwpowodziowe, utylizacje odpadéw, edukacje na terenie
granic centrum Londynu!S (za posrednictwem powotanego specjalnie
w tym celu zarzadu) oraz nadzér budowlany na terenie centralnego
Londynu. Rada Wielkiego Londynu zyskata duzg rolg strategiczna,
jednak juz w 1986 r. przestata istnie¢, zniesiona ustawg the Local
Government Act 1985. Jej likwidacja byta z jednej strony sygnatem
tendencji ujednolicenia systemu podziatu terytorialnego WIk. Bryta-
nii, lecz takze przykladem politycznych implikacji, ktére zadecydo-
waly o takim kierunku zmian konserwatywnego rzadu Premier M.
Thatcher!6. Kompetencje Rady Wielkiego Londynu zostaly podzie-
lone migdzy istniejace whadze lokalne i ciala powotane do zarzadza-
nia sprawami lokalnymi!7,

Reforma podziatu terytorialnego Szkocji

Struktura wiadzy lokalnej w Szkocji podlegata znaczacym i rozle-
glym reorganizacjom. Pierwszej z nich dokonano w maju 1930 roku,
kiedy to na podstawie the Local Government (Scotland) Act 1929
wzmocniono pozycj¢ wladz hrabstw oraz miast. Ustawa z 1929 zo-
stala uchylona i zastapiona ustawg z 1947 roku, dokonujaca zmian
kompetencyjnych, ale bez zmiany strukturu podziatu terytorialnego.

Lata sze§¢dziesigte dowiodly, Ze istniejaca przez ponad trzydziesci
lat struktura podziatu terytorialnego nie spetnia oczekiwan. Z punktu

15. Na Wielki Londyn skiadajy si¢ City of London oraz 12 dzielnic Londynu two-
rzgcych administracyjne hrabstwo Londynu okreslane jako inner London boroughs,
tereny lezgce na zewngtrz centalnego Londynu okre§lane sg jako outher London boro-
ughs. Powyzszy podziat ma znaczenie takze ze wzgledu na szczegélne kompetencje
oraz system zarzgdu na terenie Londynu centralnego i peryferyjnego.

16. Zob. R. Leach, Restructuring Local Government. Local Government Studies
1994, vol. 20, nr 3, 5. 348.

17. Np. the Inner London Education Authority petnita funkcje organu ds. zarzgdza-
nia edukacjg Rady Wielkiego Londynu, takze po likwidacji tejze Rady. Ostatecznie,
w nastgpstwie reformy wprowadzonej ustaws z 1988 r. w wyniku ktérej wtadze dziel-

nic Londynu przejely odpowiedzialnos¢ finansowq za o§wiatg od 1.04.1990 ., ulegta
ona likwidacji.
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widzenia szczebla centralnego jednostki podziatu terytorialnego byly
zbyt mate do przejecia planowania i realizacji funkcji infrastruktural-
nych niezbednych dla rozwoju ekonomicznego adekwatnego do dy-
namicznie postgpujacego rozwoju cywilizacyjnego. Wlaflze lo?calne
takze czuty pewien niedosyt w zwiazku z ograniczonymi moi]1wo§-
ciami zaspokajania potrzeb publicznych. Niedosyt ten byt szczegOlnie
odczuwany na szczeblu miejskim.

Lata sze§édziesiate to okres poszukiwan nowych rozwigzari refor-
my podzialu terytorialnego. W 1966 roku rzad powola_l na wzéf. ana-
logicznej komisji ds badania struktury wladzy loka]m?J w Anglii pod
kierunkiem Lorda Redcliffe-Maud, Krélewska Komisj¢ ds badania
struktury wladzy lokalnej w Szkocji, kierowang przez Lorda Wheat-
leya. Dokument podsumowujacy wyniki badan jest czesto powo_ly-
wany w literaturze przedmiotu dotyczacej reformy wiadzy lokalnej w
Szkocji jako Raport Wheatleya!3. Opublikowany on ‘zostal we v.vrzeé-
niu 1969 roku, na trzy miesigce przed opublikowaniem analogfczne-
go raportu komisji Lorda Redcliffe-Maud. Niemal powsz:echme uz-
naje sig, ze wywart on znaczacy wplyw na reformy ].)odglah_: teryto-
rialnego, mimo ze z perspektywy kilkunastu lat ocenia sig, ze rf,fo'r-
mie podziatu terytorialnego nie towarzyszylo znaczace umocnienie
pozycji wiadzy lokalnej w systemie organ6w paﬁ.stwa. We wstgpie
do Raportu znalazlo sig stwierdzenie, ze obowigzujaca struk.tura wila-
dzy lokalnej sktadajaca si¢ z bardzo duzej liczby n?alych jednostek
pigciu typéw, uniemozliwia realizacj¢ w quséb. raqonal_py zaréwno
zaspokajanie potrzeb publicznych, jak i realizacjg funkcji koordyna-
cyjnych.

Zdaniem Wheatleya nowa wiadza lokalna winna by¢ oparta na
czterech pryncypiach:

1. Wiadzy, ktéra wynika z faktu realizacji przez szczebel lokalny
odpowiedzialnych i istotnych zadafi w rozwoju pafistwa.

18. The Wheatley Report, Report of the Royal Commision on Local Government
in Scotland 1966-1969, Edinburgh, HMSO, 29 September 1969.
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2. Skuteczno$ci, ktéraq wiadza lokalna zagwarantuje zaspokajajac
potrzeby publiczne, jezeli zostanie do tego stosownie wyposazona.

3. Demokracji lokalnej, jako systemie opartym na wyposazonym
w stosowne uprawnienia systemie organéw pochodzacych z demo-
kratycznych wyboréw, odpowiedzialnych za sprawowanie funkcji
spotecznych przed swoimi wyborcami.

4. Lokalnej aktywnoSci, jako instrumencie wspéluczestnictwa w
podejmowaniu decyzji dotyczacych zywotnych potrzeb spotecznoéci
lokalnych.

Do tego czasu w Szkocji istniaty 33 rady hrabstw (county coun-
cils), 201 rad miejskich i dzielnicowych (city and burgh councils)
oraz 197 rad dystryktéw (districts councils). Konserwatywny rzad za-
prezentowal w dokumencie White Paper z lutego 1971 roku propo-
zycje reformy, ktéra po dyskusjach zostata przyjeta w formie ustawy
the Local Government (Scotland) Act 1973, ktéra weszta w zycie 16
maja 1975 roku. W wyniku reformy powotano w miejsce dotychczas
istniejacych jednostek: 9 regionéw, 53 dystrykty i trzy unitarne jed-
nostki wyspiarskie o specjalnym charakterze, dla wysp Orkney, Shet-
land i Western Isles wydzielonych z regionu Highland.

Z obecnego punktu widzenia ocenia sig, ze reforma dokonana w
Szkocji w latach 1973-1975 nie miata tak gruntownego charakteru,
jak jej potrzeba w plaszczyznach wielkoSci, struktury i funkcji wy-
nikajgca z Raportu Wheatleya. Wprawdzie, w efekcie reformy po-
wstaly jednostki terytorialnie wigksze, a wigc teoretycznie bardziej
przystosowane do realizacji reform strukturalnych, jednak biorac pod
uwagg szybki rozwdj cywilizacyjny lat osiemdziesiatych, juz na po-
czatku tego dziesigciolecia sygnalizowano, ze reformom nie towarzy-
szyly stosowne zmiany w systemie finanséw lokalnych. Nie dokona-
no takze stosownego wzmocnienia pozycji rzadéw lokalnych w za-
kresie mozliwosci realizacji zadaf publicznych!®. Przyczynkiem do
wznowienia dyskusji n/t struktury i organizacji rzadéw lokalnych by-

19. Zob. R.J.R. Morris, Local Government Ground Rules, Longman 1990, s. 4.
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fa zmiana na stanowisku Premiera i powr6t do rzadu Michael'a He-
seltine'a, ktérego postrzega sig jako zwolennika eksperymentowania
w kierunku przesunigcia wewnetrznego zarzadzania wiadz lokalnych
w kierunku oddzielnej funkcji wykonawczej20. Jednoczesnie wskazu-
je sig, ze w przypadku Szkocji propozycje reform przedstawione
przez konserwatystéw nalezy postrzega¢ z uwzglgdnieniem ukladu sit
politycznych?!.

W koricu lat siedemdziesiatych i na poczatku lat osiemdziesigtych
pojawiaty si¢ rozwazania dotyczace dystrybucji funkcji organéw a
takze przyjecia jednoszczeblowego systemu podziatu terytorialnego,
jednak niepowodzenie tych koncepcji spowodowalo, ze problem ten
pojawit si¢ powtérnie dopiero w dokumencie konsultacyjnym The
Structure of Local Government in Scotland: The Case for Change/
Principles of the New System przedstawionym przez Szkockie Biuro
ds reformy w czerwcu 1991 r. Po burzliwych dyskusjach i konsul-
tacjach, 1 lutego 1993 r. w Scottish Grand Committee odbyla sig dru-
ga debata na temat reformy. Jej wyniki znalazly odbicie w rzado-
wych propozycjach Shaping the - Future - The New Councils z lipca
1993 r. Z minimalng zmiang w zakresie proponowanej struktury,
koncepcja reformy zostata przyjgta jako the Local Government etc.
(Scotland) Act 1994 po uzyskaniu krélewskiej akceptacji w dniu 3 li-
stopada 1994 r.

W wyniku reformy wprowadzonej wspomniang ustawg z 1994 r.,
w Szkocji od 1 kwietnia 1996 r. w miejsce dwuszczeblowego podzia-
tu na regiony i dystrykty tworzy sig¢ 32 unitarne jednostki wiadzy lo-
kalnej (areas)n. W literaturze podkresla si¢ wyrazng odrgbnoS¢ no-

20. G. Stoker, Local Government, w: Public Domain, The Public Service Year Bo-
ok 1992, PFF 1992, s. 75-76.

21. Zob. R. Parry, Scotland and Regional Issues, w: Public Domain, The Public
Services Year-Book 1992, PFF 1992, s. 83 i n.

22. They are not, for instance, counties (as before 1975), or regions or districts
(from 1975 to 1996), but simply ,,areas”, zob. C.M.G. Himsworth, The Local Go-
vernment. etc (Scotland) Act. 1994, Edinburgh 1995, s. 39-13.
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wych jednostek podziatu terytorialnego. Reformie podziatu terytorial-
nego towarzysza zmiany kompetencyjne i reforma systemu wodocig-
g6w i kanalizacji, nie przewidziano natomiast znaczacych zmian w
systemie finanséw lokalnych.

4. Podzial kompetencji organow lokalnych

Wtadza lokalna poszczegélnych szczebli posiada zréznicowane
kompetencje. Kompetencje te stanowione s ustawami i tylko takimi
aktami mogg by¢ zmieniane. Podstawowym aktem stanowigcym o
kompetencjach wtadzy lokalnej jest the Local Government Act 1972.

Wtadza lokalna moze dziata¢ legalnie wyltacznie w granicach obo-
wigzku okre§lonego ustawg. O zakresie praw i obowigzkéw stanowi
sig w oparciu o prawng doktryng ultra vires.

Giéwne linie okreSlajace kompetencje wiadz lokalnych przebiegaja
w nastgpujacy sposéb:

Tereny metropolitalne

Wszystkie gtowne funkcje sa realizowane przez rady dystryktéw
metropolitalnych, z wyjatkiem:

1. Porzadku i bezpieczenstwa - realizowanych przez metropolitalne
wiladze policyjne. Wyjatek stanowia wtadze policyjne Northumbrii,
ktére swym zasiggiem obejmuja d. metropolitalne hrabstwo Tyne and
Wear i niemetropolitalne hrabstwo Northumerland;

2. Pozarnictwa i obrony cywilnej - realizowanych przez metropoli-
talne stuzy pozarnicze i obrony cywilnej. Rady dystryktéw nieme-
tropolitalnych gromadzy informacje, udzielaja pomocy jednostkom
organizacyjnym tych stuzb;

3. Transportu miejskiego - realizowane przez metropolitalne stuzby
transportu miejskiego;

4. Ulylizagji odpadéw - realizowane przez metropolitalne stuzby
utylizacyjne2 ;

23. W tym zakresie takze mogg wystgpowac odstgpstwa od zasady, np. z terenu
dziatania metropolitalnych stuzb Wielkiego Manchesteru i Merseyside wylgczone jest
okreg Wigan, gdzie funkcje te znajdujy sig w kompetencjacj rady dystryktu.
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Tereny niemetropolitaine

W poszczeg6lnych niemetropolitalnych terenach WIk. Brytanii bg-
da wystgpowaty pewne réznice w alokacji kompetencji lokalnych or-
ganéw wladzy, np. mimo bardzo duzych zbieznoSci, pewne réznice
beda wystgpowaly migdzy Angliag i Walia. W Anglii linie podziatu
kompetencyjnego przebiegaja w spos6b nastgpujacy:

Rady hrabstw niemetropolitalnych swym zakresem kompetencji
obejmuja:

1. W dziedzinie planowania: sporzadzanie planéw strukturalnych i
w konsultacji z radami dystryktéw niemetropolitalnych sporzadzanie
projektéw planéw rozwoju.

2. W dziedzinie edukacji: szkolnictwo, zatrudnienie mlodziezy,
ustugi socjalne, prowadzenie bibliotek.
W dziedzinie sztuki - prowadzenie muzeéw i galerii artystycznych.

3. Gospodarke mieszkaniowa.

4. W dziedzinie gospodarki przestrzennej i urbanizacji oraz zago-
spodarowania terenu do ich wlasciwosci nalezg parki krajowe?? i re-
gionalne, utrzymanie drzewostanu a takze szeroko rozumiana dbato$¢
o architekturg terenu i zagospodarowanie nieuzytkéw, w ktérych to
dziedzinach wtadze hrabstw i dystryktéw konkurujg ze soba, oraz or-
ganizacj¢ zagospodarowania odpad6w.

5. W dziedzinie transportu i organizacji ruchu oraz organizacji sieci
komunikacyjnej: planowanie transportu, planowanie sieci drég, z
uwzglednieniem kompetencji rad dystryktéw w zakresie drég pie-
szych, bridleways i drég miejskich, transport publiczny?3, inzynierig
ruchu drogowego i oSwietlenie drég.

24. Mimo, ze sq dwie wydzielone administracje parkéw krajowych dla Lake Di-
strict i Peak District.
25. Hrabstwa niemetropolitalne posiadajg funkcje koordynacyjne.
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6. W dziedzinie ochrony konsumentéw - przestrzeganie przepiséw
dot. stosowania miar i wag, przestrzegania wymogéw dla sprzedazy
zywnoSci, lekarstw, etc.

7. W dziedzinie sportu i rekreacji: tworzenie warunk6w dla upra-
wiania sportu i rekreacji, prowadzenie ptywalni.

8. Prowadzenie lokalnych lotnisk.

9. Dbato$¢ o bezpieczeristwo i porzadek publiczny oraz bezpie-
czefistwo p.pozarowe, wspéldziatanie ze stosownymi stuzbami.

Rady dystryktow niemetropolitalnych posiadaja kompetencje w
zakresie:

1. W dziedzinie planowania - sporzadzania lokalnych planéw oraz
kontroli ich realizacji.

2. W dziedzinie gospodarki mieszkaniowej - zarzadzanie komunal-
nymi zasobami mieszkaniowymi oraz dbalo$¢ o ich estetyke i este-
tykg otoczenia.

3. W dziedzinie gospodarki przestrzennej - zagospodarowanie te-
renu (zagospodarowanie nieuzytkéw, prowadzenie regionalnych par-
kéw, dbato§¢ o stan drzewostanu), przygotowanie terenéw pod
przedsigwzigcia rozwojowe.

4. W dziedzinie transportu i komunikacji - organizacje parkingéw
otwartych - stosownie do krajowego planu organizacji, organizacjg
przedsigwzigé transportu publicznego?6, drogi lokalne i chodniki, o§-
wietlenie ulic.

5. W dziedzinie wodociagéw i kanalizacji (za poSrednictwem sto-
sownych agencji).

6. W dziedzinie ekologii i gospodarki komunalnej - dbanie o czy-
sto§¢ powietrza i wody, ochrona wybrzeza, prowadzenie wysypisk

26. Niektére dystrykty metropiltalne np. prawa miejscowego. Wigkszo$¢ ustug w
zakresie transportu i komunikacji miejskiej zaspokajana jest przez stosowne przedsie-
biorstwa komunikacyjne.
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§mieci i sprzatanie terenu, ogrédki dziatkowe, prowadzenie cmenta-
rzy i krematoriéw.

7. Politykg lokalowa (lokale przeznaczone na biura, sklepy, itp.),
rzeZnie, organizacja targowisk i rynkow.

8. Organizacja parkéw i otwartych terenéw rekreacyjnych, organi-
zacja wypoczynku rekreacyjnego i tworzenie warunkéw dla rozwoju
sportu.

Ten pozornie klarowny podzial kompetencji komplikuje si¢ znacz-
nie, jezeli uwzglednimy duze réznice obszarowe i populacyjne? (nie-
ktére z dystryktéw niemetropolitalnych maja tyle samo, lub wigcej
ludno$ci niz niektére dzielnice Londynu), oraz zaszioSci historyczne,
ktére w WIk. Brytanii wykazuja ogromng trwato$¢ i konsekwencjg
trwania, niezaleznie od zmian administracyjnych. Trzeba jednak tak-
ze przyznal, ze te ostatnie zawsze prowadzono z ogromng troskg i
dbatoscig o tradycje.

Tak wiec dystrykty metropolitalne, faktycznie wszystkie, posiadaja
status dzielnic. Londynskie dzielnice majg obecnie identyczng range
i funkcje jak rady metropolitalne, gdyz ich funkcje wynikajace z
ustawy the London Government Act 1963 zostaly w caloSci przeka-
zane dzielnicom ustawg the Local Government Act 1985 po likwida-
cji Greater London Council. Ponadto, cz¢$¢ parafii posiada status
miasteczka, a najwieksza z nich - Bracknell Town w Berkshire (zob.
powyzszy przypis) zamieszkuje znacznie wigcej ludnoSci niz niejeden
dystrykt.

Nalezy w tym miejscu zasygnalizowaé takze istnienie jednostek
organizacyjnych, ktére okre§lane s3 czasem jako trzeci szczebel po-
dzialu terytorialnego Zjednoczonego Krélestwa, chociaz nie sg jedno-

27. Np. najmniejsza parafia Guys Cliffe w Warwickshire (Anglia) zajmuje 12
akréw (ok. 5 ha), podczas gdy najwigksza Llanddewi Brefi (Walia) 28.115 akréw. Pa-
rafia Stone k. Kentu nie byla w ogéle zamieszkata, podczas gdy parafia Bracknell li-
czyla sobie 48.681 mieszkaficéw - zob. Municipal Year Book 1991.
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stkami podziatu administracyjnego. Sa nimi angielskie i walijskie pa-
rafie?8. Jako element demokracji lokalnej zostaly one usankcjonowa-
nie prawnie w 1894 roku. Tworzone byly na terenach wiejskich oraz
na przedmie$ciach. W Anglii moga by¢ one tworzone, natomiast w
Walii s tworzone obligatoryjnie. Obecny status rad parafialnych jako
elementu systemu wladzy lokalnej jest usankcjonowany prawnie usta-
wg z 1972 r. W parafiach o matej populacji lokalne problemy moga
by¢ rozstrzygane w formach demokracji bezposredniej (parishes and
communities meetings) lub za poSrednictwem rady, liczacej minimum
5 radnych. W parafiach liczacych powyzej 200 wyborcéw, rady s3
tworzone obligatoryjnie, natomiast na wniosek 200 wyborcéw lub
meetingu w ktérym taka wolg o§wiadczyto minimum 150 uczestni-
kéw posiadajacych status wyborcy. Rada wyzszego szczebla (dystry-
ktu) podejmuje dziatania w celu powotania rady parafii. Jest ich po-
nad 10200, w tym w Walii ponad 750. Niektére z parafii posiadaja
status miast (a ich rady status rad miejskich). Zakres kompetencji pa-
rafii jest bardzo mocno ograniczony. Koncentruja one swoja uwage
na sprawach: o§wietlenia, ogrédkéw dziatkowych, placéw i terenéw
rekreacyjnych, zegarach publicznych, parkingach publicznych. Ich
(skromne) kompetencje okreslone sa ustawa the Parish Councils Act
1957. W rozwazaniach dotyczacych ich przysziosdci, wskazuje sig ich
role, raczej jako cial wspétpracujacych z radami wyzszych szczebli
lub agendami zaspokajajacymi potrzeby lokalnych spotecznosci lub
infomujacych o tych potrzebach, niz bezposrednio organizujacych za-
spokajanie tych potrzeb29.

5. Gospodarka finansowa wladzy lokalnej

WIk. Brytania jest przyktadem parnistwa, w ktérym wydatki reali-
zowane przez wiadze lokalng wykazuja stosunkowo duzg stabilnosc,

28. W Anglii noszg nazweg parishes, a w Walii communities, lecz dla uniknigcia ba-
taganu pojeciowego bedziemy dla ich okre§lenia uzywali pojecia parafii. Kompetencje
angielskich i walijskich rad parafialnych sg identyczne.

29. Zob. np. P. Griffiths, A, Lawton, Community Councils in Wales. Local Go-
vernment Studies, 1992, vol. 18, nr2,s. 34in.
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zaréwno w liczbach bezwzglednych, jak i w ogélnej strukturze wy-
datkéw publicznych. PodkreSlajac dosy¢ znaczne réznice skali wy-
datkéw lokalnych w poszczegélnych paristwach cztonkowskich Unii
Europejskiej w kwocie ogélnej produktu globalnego, wskaza¢ nalezy,
ze na tle innych parstw europejskich, prezentowane dane lokujg
WIk. Brytani¢ w §rodkowej czesci tabeli.

Tabela 2. Udziat wydatkéw budzetowych szczebla lokalnego rela-
cjonowanych do produktu globalnego (GBP) w 1988 .

Paristwo % GBP w tym:
whadze whadze wiadze
lokalne centralne federalne*
Belgia 47,1 28 444 x
Dania 61,3 19,1 42,2 3
Francja 49,2 58 434 X
Grecja 34,5 04 34,1 X
Holandia 54,8 33 51,5 b3
Hiszpania** 35,3 43 31,0 0,0
Irlandia** 47,8 42 43,6 X
Luksemburg 53,1 6,3 46,8 X
Niemcy 433 6,5 27,1 9,7
Portugalia 38,5 1.9 36,6 X
WIk. Brytania 43,1 6,8 36,3 X
Wiochy 394 2,0 374 X

* w paristwach o strukturze federacyjnej (Niemcy, Hiszpania)
*+ dane z 1987 r., dane: OECD Revenue Statistics (1965-1990)
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Jednoczes$nie, podobnie jak w przypadku poprzedniego zestawie-
nia, kwoty wydatkéw dokonywanych przez wtadze lokalne WIlk.
Brytanii na statystycznego mieszkarica lokujg ja, w §rodku tabeli.
Podkresli¢ jednak nalezy znaczng zalezno$¢ wiadzy lokalnej od hoj-
noSci szczebla centralnego, na ktéra to hojno$¢ w ostatnich dziesiat-
kach lat coraz mniej mozna liczy€. Poza tym, WIk. Brytania jest pari-
stwem o ekstensywnym systemie podatkéw lokalnych ograniczonych
do jednego Zrédia podatku.

Tabela 3. Struktura wydatkéw wiadz lokalnych na 1 statystycznego
mieszkarica z podziatem na Zrodta dochoddéw w 1988 r.

Paristwo Wydatki wiadzy lokalnej w GBP na gloweg mieszkarica
w tym finansowane:
Ogétem Podatkami  Subwencjami Innymi
Zrédtami
Belgia 490 175 276 39
Dania 2.686 1.298 1.105 283
Francja 731 324 251 156
Grecja 15 15 0 0
Holandia 1.371 81 1.115 175
Hiszpania** 315 181 85 49
Irlandia** 678 42 484 152
Luksemburg 968 524 366 78
Niemcy 757 278 204 275
Portugalia 77 77 0 0
WIk. Brytania 981 327 425 229
Wiochy 992 51 838 103

** danez 1987 r.
dane: OECD Revenue Statistics (1965-1990)
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W roku budzetowym 1989/1990 wtadze lokalne kontrolowaty
przecigtnie 52 % swoich dochodéw. Szacowane kwoty dochod6éw bu-
dzetowych z poszczegblnych Zrédet wynosity:

a. z podatku od obiektéw niemieszkalnych (non-domestic rates) -
28,3 %,

b. z podatku od nieruchomo$ci mieszkalnych (domestic rates) -
24,2 %,

c. z dotacji paristwowych oraz dotacji normatywnych (exchequer
grants i rate rebate grants) - facznie 47,5 %.

W tymze roku budzetowym 1989/1990 przewidywany udzial wy-
datkéw publicznych sektora publicznego WIk. Brytanii oszacowano
na 48 mld GBP, tj 28,7 % wydatkéw publicznych ogétem. Zar6wno
kwota wydatkéw, jak i udzial wydatkéw publicznych wiadzy lokal-
nej w strukturze wydatkéw publicznych na przestrzeni kilku lat wy-
kazywaty duza stabilno§¢30.

Przyczyn reform w systemie finansowania wiadzy lokalnej doko-
nujacych sig w latach dziewigédziesiatych nalezy doszukiwaé si¢ w
latach sze$cdziesiatych i wczesnych latach siedemdziesigtych. Dyna-
miczny rozwéj ekonomiczny dokonujacy si¢ w tym czasie pobudzat
ekspansywno$¢ wladzy lokalnej w realizacji zadan, a jednoczes$nie do
pewnego momentu pozwalal na sfinansowanie tych przedsigwzigé ze
$rodkéw uzyskanych w formie podatkéw parnstwowych. Wzrost ko-
sztéw ustug rzadéw lokalnych znajdowat zasobne Zrodto swego po-
krycia w systemie subwencji RSG (Rate Support Grant). Pozwalato
to na chronienie podatnikéw lokalnych przed skutkami wzrostu ko-
sztéw ustug. Z cala pewnoscig, kolejne rzady uwzglednialty w swych
kalkulacjach znaczne ryzyko utraty popularnosci zwigzane z podje-
ciem radykalnych reform skutkujacych podwyzka podatkéw lokal-
nych, decydujac si¢ na stabilizacj¢ podatku kosztem mozliwego
wzrostu subwencji.

30. Zob. System finanséw publicznych w procesie transformacji gospodarki pol-
skiej, praca pod red. S. Owsiaka, Warszawa 1995, s. 180.
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Wielu autoréw brytyjskich podkresla takze wyraZnie polityczne
aspekty zmian dokonujacych si¢ w brytyjskim poszukiwaniu kierun-
kéw reformy systemu finanséw lokalnych. Zwigzek ten wyraZnie
wigze sig z zainteresowaniem konserwatystéw obaleniem systemu
opartego na podatkach lokalowych. Deklaracje te znalazly wyraz w
partyjnych manifestach z 1974 i 1979 roku i w sposéb jednoznaczny
mialy na celu pozyskanie dla swojej koncepcji wyborcow bedacych
wiaScicielami nieruchomosci. Krélewskie Komisje do Wtadz Lokal-
nych wskazywaly wprawdzie zdecydowanie nieprzychylne reakcje
spoteczefistwa na koncepcje masowego wzrostu podatkéw w wyniku
reformy systemu finanséw lokalnych, wskazywaty je jednak jako pa-
lace problemy wymagajace krétkoterminowych rozwiazan, a nie jako
potrzebg bardzo pilnej kompleksowej reformy podziatu terytorialne-
go, ktérej towarzyszytaby podobnie glteboka reforma w systemie fi-
nanséw lokalnych.

W okresie dwdéch kadencji rzad Premier M. Thatcher w latach
1979 - 1987 wprowadzit szereg aktéw prawnych dot. rzadéw lokal-
nych, ktére ocenia sig jednoznacznie jako dziatania ktére zachwiaty
i ostabity pozycje wladzy lokalnej, doprowadzajac do coraz szerszej
ingerencji rzadu w dziataniach wiadzy lokalnej a wreszcie promowa-
nia w koficu lat osiemdziesigtych bardziej radykalnych reform. Rzad
nie $pieszyl si¢ z wprowadzeniem zalozefi programu opracowanego
w calodci po 1987 roku, a raczej ocenia sig, ze kolejne koncepcje pre-
zentowane w White Papers i ministerialnych okélnikach usuwaty nie-
jasnodci, sprzecznoSci i bledy, krystalizujac podstawy rzetelnego pro-
gramu.

The Green Paper z 1981 r. przedstawil propozycje gruntownego
przegladu systemu podatkowego opartego na opodatkowaniu posia-
dania lokali i wprowadzeniu w jego miejsce podatku od sprzedazy
(local sales tax). Obawiano si¢ jednak, Ze przy réznej wysokosci po-
datkéw od sprzedazy w réznych jednostkach podziatu, doprowadzi to
do wigkszej ruchliwo$ci konsumenckiej, tam gdzie podatki bytyby
nizsze, a w efekcie wyeliminuje redystrybucyjna koncepcje funkcji
podatku lokalnego. Uwazano takze, Ze lokalne podatki od sprzedazy
moglyby by¢ sprzeczne z zasadami og6lnymi przyjetymi w pari-
stwach Wspélnoty. Wszystkie propozycje zostaty wtedy odrzucone w
White Papers 1983 - Rates.
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Po umocnieniu si¢ konserwatystéw w drugiej kadencji, kiedy to
uzyskali oni przewagg ponad 100 mandatéw w Izbie Gmin , a jed-
noczes$nie prawicowe skrzydta lansowa¢ zaczgly koncepcje opodatko-
wania ludno$ci na stosunkowo niskim putapie, pojawity si¢ glosy po-
stulujagce wigzanie zestawu realizowanych ustug z ceng ktérg naleza-
toby ponosi¢ w zamian. Poglady te pozostawaly w zgodnoSci z kon-
cepcjami konserwatystéw o potrzebie rozszerzenia obowigzku po-
wszechnego placenia za ustugi realizowane przez wtadze lokalne,
przez wszystkich dorostych obywateli zamieszkujgcych okreslony te-
ren. Powodowatoby to ,splaszczenie” obcigzenia podatkami, gdyz
poréwnywalna kwota obcigzen rozkladataby sig na wigksza liczbg
podatnikéw. Jednocze$nie zmiana taka uaktywnialaby lokalny elekto-
rat, ktory reagujgc aprobujgco lub hamujac zamiary wzrostu zakresu
(i kosztéw) ustug, czynitby to ze znacznie wigksza rozwagg, gdyz je-
go decyzje pozytywne oznaczatyby zwigkszenie jego obcigzen podat-
kowych.

The Green Paper 1986 zatytulowanym ,Finansowanie samorzadu
lokalnego” rzad domagatl sig¢ usunigcia niedostatkéw systemu reje-
stracji przeplywu Srodkéw pienigznych, zwigkszenia swoich upraw-
niefi kontrolnych w tym zakresie i zintensyfikowania oceny skutecz-
noSci dziatania, a takze zaproponowat reform¢ wydatkéw spotecz-
nych. Zmiany te usankcjonowat The Local Government Finance Act
1988. Reforma oparta zostala na nastgpujacych podstawach:

a. Wprowadzenia optaty gminnej (community charge) o cha-
rakterze powszechnym ustalanej przez kazda wladze i naktadanej na
wszystkich niemalze (z nielicznymi wyjatkami) dorostych mieszkan-
céw. Proponujgc to rozwigzanie rzad wskazywat, ze obowigzujacy do
tego czasu system funkcjonowal z uwzglednieniem rozbieznosci in-
teresu tych, ktérzy daja glos i ptaca podatki, i tych, ktérzy korzystajg
z ustug realizowanych przez wiadze lokalne3!. W przeciwiefistwie do

31. Chodzi o zasade you get what you pay for - masz to za co placisz. Zob. Secre-
taries of State for the Environment, Scotland and Wales, Payinf for Local Government,
Cmnd. 9714 London, HMSO, 1986 para 4.
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18 min podatnikéw ptacacych podatki do tej pory, optata gminna ob-
ja¢ miata 35 do 38 min podatnikéw.

b. Reformy podatku od nieruchomosci niemieszkalnych

Przed 1.04.1990 r. podatek od nieruchomos$ci byl stanowiony
przez wiadze lokalne. Rzad stanal na stanowisku, Ze nie jest sytuacja
prawidiowy taka, gdy wladza lokalna ustala wielko$¢ wydatkéw na
rzecz mieszkaficow jednostki terytorialnej, powiekszajac obcigzenia
nie zaspokajajacych na tym terenie swoich potrzeb podatnikéw po-
datku od nieruchomosci niemieszkalnych. Jest oczywiste, ze w tym
przypadku elektorat glosujacy bedzie postulowat wzrost wydatkéw
nie powodujacy finansowych zadraznien, podczas gdy ciezar wzrostu
naktadéw dotknie bezposrednio nie majacych mozliwosci wpltywu,
nie glosujacych wiascicieli nieruchomosci.

c. Reformy systemu dotacji na uzupetnienie
zasoboéw lokalnych

Istniejagcy do 1.04.1990 r. system dotacji RSG (rate support grant)
zakladal kalkulowanie $rodkéw uzupelniajacych przy zastosowaniu
trzech kryteriow rachunkowych:

- uwzglednienia warunkéw lokalnych,

- zastosowania wskazZnika poréwnywalno$ci zasobéw, jako kryte-
rium oceny mozliwosci,
- relacji w stosunku do biezacych wydatkéw.

Pod adresem systemu dotacji zgtaszano wcze$niej szereg uwag i
zastrzezefi wskazujac, ze jest on skomplikowany i trudny do zrozu-
mienia, zaréwno dla organéw lokalnych, jak i podatnik6w, zaciemnia
obraz zmian wydatkéw finansowanych dotacjami i lokalnym opodat-
kowaniem, nie pobudza w pozadanym stopniu wtadzy lokalnej do
poprawy efektywnosci, dopuszczajac do zmian kwot w ciggu roku
destabilizuje racjonalne planowanie na okresy budzetowe, itd.

The community charge stosunkowo szybko zyskat sobie pogarliwg
nazwg poll tax - podatek pogtéwny.

Z zatozenia miat on pochlona¢ dotychczasowy podatek od nieru-
chomos$ci mieszkalnych (the domestic rate), ktéry bezposrednio przed
Jego likwidacja dostarczat ponad 24 % wpltywéw podatkowych wia-

88

Wybrane zagadnienia wiadzy lokalnej...

dzy lokalnej. Tak wigc w wyniku reformy stan posiadania bezpo$-
rednich wptywéw podatkowych wiadzy lokalnej po reformie NNDR
zmniejszyt si¢ z 52 do ok. 25 %32.Wprowadzono trzy rodzaje optaty
gminnej:

a. The personal community charge

Podatek, ktéry obcigzat osoby ktére ukoriczyty 18 rok zycia. Or-
ganem wiasciwym miejscowo dla okre§lenia podatku byt organ wias-
ciwy ze wzgledu na stale (najwazniejsze) miejsce zamieszkania.

Reforma przewidziata zwolnienia od podatku dla niektérych kate-
gorii mieszkaricéw: statych mieszkaficow szpitali i dom6éw opieki
oraz ludzi bez statego miejsca pobytu, pensjonariuszy szpitali psy-
chiatrycznych, wigZzniéw i aresztowanych, dyplomatéw, mnichéw i
zakonnic. Przewidziano system znizek siggajacych do 80 % optaty
(np. studenci korzystaja z maksymalnego upustu ptacac 20 % obcig-
zenia). Przyjgto jednak zasadg, ze nikt nie ptaci mniej niz 20 % op-
faty gminnej.

b. The standard community charge

Obcigza wiascicieli i dzierzawcow nieruchomo$ci mieszkalnych,
ktére nie sq wytaczng i najwazniejsza siedziba dla nikogo, np. wolne
posiadto$ci mieszkalne oraz ,drugie domy”.

c. The collective community charge

Placony jest przez hotelarzy i §wiadczacych ustugi najmu miejsc
noclegowych i pobierany jest wraz z osobista oplata gminng.

Reforma podatku od nieruchomosci niemieszkalnych ma charakter
gleboki i radykalny. Do 1.04.1990 r. obcigzefi podatkiem dokonywat
organ lokalny, ktéry wymierzat podatek z uwzglgdnieniem dochodu
z dziatalnoSci przemystowej lub handlowej, ktéry nieruchomo$¢
przynosita. Poczawszy od 1.04.1990 r. podatek ten staje sig podat-
kiem parstwowym, w tym sensie, Ze zmiany w jego podstawach re-

32. M. Ridge, S. Smith, Local Government Finance: The 1990 Reform Commenta-
ry, no. 22, The Institute for Fiskal Studies 1990, s. 3.
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alizowane bgda w sposéb zuniformizowany. Po raz pierwszy od
1973 r. przeszacuje si¢ warto§¢ nieruchomosci stosujgc multiplier
przeliczeniowy 34,8 pensa od kazdego funta wartosci nieruchomosci.
Dochéd z podatku jest gromadzony na szczeblu centralnym, a naste-
pnie dzielony na rzecz jednostek lokalnych z uwzglednieniem ilosci
dorostych mieszkaficéw. Kazdy organ lokalny w pierwszym roku
otrzyma¢ mial ze zgromadzonych wplywéw z tytutu podatku 292
GBP na kazdego dorostego mieszkarica. Poczatkowo, obcigzenie po-
datkiem ustalone miato by¢ w taki sposéb, zeby wpltywy z nowego
podatku (national non-domestic rate) w roku budzetowym 1990/1991
réwne byly wplywom ze starego podatku (non-domestic rate) w
ostatnim roku budzetowym funkcjonowania starego systemu podat-
kowego. W kolejnych latach funkcjonowania podatek ten mial wzra-
sta¢ liniowo z uwzglednieniem indeksowania go wskaznikiem wzro-
stu cen detalicznych, przy czym przyjgto zatozenie, ze okres wzrostu
(okres rozlozenia cigzaru reformy) bedzie wynosit 5 lat.

Radykalnej zmianie ulegi takze system dotowania. Dokonywane
zmiany réznity zaproponowany system zasilania RSG od systemu
dotychczasowego, w trzech ptaszczyznach:

a. wysoko$¢ dotacji okre§lana jest przez rzad centralny przed roz-
poczgciem okresu budzetowego,

b. kwoty dotacji nie ulegaja zmianom (zmniejszeniu) podczas roku
budzetowego,

c. dotacje kalkulowane s3 z uwzglgdnieniem biezgcych wydat-
kéw.

Kalkulowana wysoko$¢ nowego RSG, aczkolwiek przekazywana
w jednej kwocie, sktadac si¢ bedzie z dwéch czgsci. Pierwsza stano-
wi¢ ma kwota ktéra z zaloZenia stuzy¢ ma wyréwnywaniu zasoboéw
migdzy poszczeg6lnymi jednostkami lokalnymi, przy uwzglednieniu
rachunku ich zréznicowanej potrzeby ponoszenia naktadéw.

Drugim skfadnikiem jest standaryzowana w calym panstwie kwota
dotacji na kazdego dorostego mieszkarica (flate rate sum for adult).

Kluczowym elementem systemu jest koncepcja szacowania przez
rzad kazdej jednostce standaryzowanych wydatk6w (standard spen-
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ding assessment). Jest ona oparta na zespole wskaznikéw, ktére kaz-
da jednostka winna zrealizowaé, oraz okre§leniu naktadéw, ktére na
standaryzowane ustugi musi ponie§¢. Wskazniki kalkulowane sa ro-
krocznie, z uwzglgdnieniem charakterystyki demograficznej, spotecz-
nej i fizycznej kazdej jednostki podziatu terytorialnego.

Zgodnie z zalozeniem kazda jednostka ponoszac wydatki zgodne
z rzadowymi ograniczeniami (standardami) zagwarantuje dostarczenie
odbiorcom okre$lonej ilo$ci i jakoSci (standaryzowanych) ustug.

Analizujac to zjawisko z innego punktu widzenia - uzyskanie
standardowego poziomu §rodkéw finansowych z obcigzenia miesz-
karicow optaty spoteczng, umozliwi uzyskanie standaryzowanego po-
ziomu ustug. W Anglii optatg spoteczng na standaryzowane wydatki
okre§lono na 278 funtéw na dorostego mieszkarnca. Jezeli obciazenie
podatkiem przekroczy t¢ kwotg, oznaczaé to bgdzie ni mniej ni wig-
cej tylko to, ze wladza lokalna jest zbyt rozrzutna, w $wietle kryte-
ribw rzadowych. Winno to znaleZ¢ stosowne odbicie w reakcji lokal-
nego elektoratu. Formuta okre§lania wielkoSci subwencji wydaje sig
niezbyt skomplikowana. Kwota subwencji jest r6znica migdzyu SSA
i NNDR oraz community charge na standaryzowane wydatki.

Poniewaz community charge jest jedynym zmiennym Zrodiem lo-
kalnych dochodéw, kazdy dodatkowy wydatek przekraczajacy stan-
daryzowany poziom naktadéw, bgdzie obcigzal podatnikéw. Zjawi-
sko to okre§lono jako ,efekt przektadni” (gearing effect)’3.

Reforma wprowadzona w 1990 r. z cala pewnoSciag w sposéb bar-
dziej wyrazny nawigzywata do zalezno$ci migdzy zakresem zaspoka-
janych potrzeb a obowigzkiem ponoszenia nakladéw zwigzanych z
ich realizacja. Rzad Premier M. Thatcher byl przekonany, ze system
ulg i obnizek uwzgledniajacy catkowite lub czgSciowe zwolnienie od
podatku od nieruchomos$ci mieszkalnych zawarty w rozwigzaniach
community charge bedzie stanowil wystarczajacy katalizator napigc¢

33. A. Bloch, The Community Charge in England, London 1991, 5. 9.

91



Janusz Stankiewicz

zwigzanych z proponowang reformg. Ocena ta okazata sig bledna.
Reformatorzy nie wzigli pod uwage wczesniejszych zdecydowanych
sygnatéw doSwiadczenia szkockiego z 1986 roku. Zjednoczonym
Krélestwem wstrzasnely bezprecedensowe w brytyjskiej historii re-
form podatkowych protesty podatnikéw. W przeddziefi wprowadze-
nia reformy w centrum Londynu odbyta si¢ wielka manifestacja, kt6-
ra zgromadzita ponad 200 ty$. demonstrantéw zadajacych zniesienia
podatku. W innych brytyjskich miastach odbyly si¢ demonstracje
solidarno$ciowe, podczas ktérych reprezentacji wladz lokalnych da-
wali wyraz swojemu niezadowoleniu z wprowadzenia podatku, a ma-
nifestanci wyraz niechgci i oporu z zapowiedzig bojkotowania obo-
wigzkow. Stato sig to zasadniczg przyczyng kryzysu politycznego
oraz kryzysu podatkowego. Ten pierwszy zakoriczyt si¢ ustapieniem
Premier M. Thatcher i objeciem teki Premiera przez J. Majora. Drugi
zakoficzyt si¢ zapowiedzig zniesienia community charge, najpézniej
do 31 marca 1993 r.

COUNCIL TAX

Od 1.04.1993 r. w miejsce community charge wprowadzono zmo-
dyfikowany podatek lokalny - council tax. Decyzja o zaniechaniu
community charge zostata definitywnie zakomunikowana 21 marca
1991 roku a ogélny model propozycji nowego podatku przedstawio-
no w rzagdowym dokumencie A New Tax for Local Government, z
kwietnia tego roku. Nowy podatek zawiera elementy dwéch proce-
dur, faktyczne obcigzenie podatkiem zalezne jest od dwéch elemen-
tow: wartoSci nieruchomosci mieszkalnej oraz faktu zamieszkiwania
w niej dorostych mieszkaficow.

Wszystkie nieruchomosci mieszkalne w Anglii umieszczone zosta-
ty na listach prowadzonych przez terenowe oddziaty rzadowego De-
partamentu Podatkowego (Valuation Office Agency). Od poczatku
grudnia 1992 r. mozna bylo sprawdzié, czy nieruchomosé jest na lis-
cie umieszczona i do ktérej grupy zostata zaliczona. Dla unikniecia
niejasnosci, dla kwalifikacji nieruchomosci do konkretnej grupy przy-
Jgto nie jej warto$¢ aktualng, lecz warto§é nieruchomosci wg stanu na
dziefi 1.04.1991 r. O zmiang warto§ci oszacowania mozna wnosi¢ je-
dynie wtedy, gdy po 1.04.1991 r. dokonano rozbudowy nierucho-
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moSci. Jezeli zdaniem wlasciciela jego nieruchomo$¢ zostata zaliczo-
na do niewlaSciwej grupy lub nie powinna by¢ umieszczona na li-
stach, nalezato wnie$¢ odwotanie do wtasciwego urzednika VOA. Po
tym terminie mozna wystgpowaé o zmiang warto$ci stanowigca pod-
stawg szacunku wylacznie w przypadkach okre§lonych przepisami
prawa, wylacznie wtedy gdy nastapita znaczaca zmiana warto$ci. Za-
strzezenia do oszacowania rozpatrzone negatywnie, kierowane sg
automatycznie do Trybunatu Oszacowar (Valuation Tribunal)34.

Przedziaty warto$ci nieruchomo$ci mieszkalnych dla Anglii i Walii
okreslono zaliczajac je do jednej z o§miu grup. Dla Szkocji okre§lono
inne grupy.

Tabela 4. Przedzialy wartosci nieruchomosci mieszkalnych oraz
granice maksymalnego wzrostu podatku.

warto§¢ w ty§. GBP

PRZEDZIALY

A B C D E F G H

>40 40-52 52-68 68-88 | 88-120 | 120-160 | 160-320 | <320

maks. wzrost w GBP

91 104 117 130 143 156 169 182

Zrédto: Council Tax. Valuation and Banding, Department of the Environment,
HMSO, September 1992, 5. 4: Council Tax. The Transitional Reduction Scheme, De-
partment of Environment, HMSO, February 1993, s. 6.

Obciazenie podatkiem ustalono w proporcji 1:3, tzn. jezeli obcia-
zenie wiaSciciela nieruchomosci zaliczonej do przedziatu A okre§lono
na poziomie 200 GBP, obciazenie wiasciciela nieruchomosci zaliczo-
nej do przedziatu H moze wynie$¢ maksymalnie 600 GBP35.

34. Zob. Council Tax - a guide to the new tax for local government, Department of
the Environment, HMSO, October 1992,

35. Zob. Council Tax. Valuation and Banding, Department of the Environment,
HMSO, September 1992, s. 5.
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Liczac sig z tym, ze w niektérych przypadkach obcigzenie podat-
kiem moze by¢é wyzsze niz w przypadku community charge, przewi-
dziano przej$ciowg obnizk¢ podatku (transitional reduction).

Oparta ona zostala na zalozeniu, ze maksymalny wzrost podatku
nie moze byé wyzszy niz 91 GBP w rocznie w przedziale A i 182
GBP rocznie w grupie H (zob. Tablica 3).

Osoby o niskim statusie materialnym, niskich dochodach albo uzy-
skujace od paristwa pomoc finansowa mogg ubiegaé sig¢ o czgSciowy
lub catkowity zasitek w zwiazku z zobowigzaniem do ptacenia po-
datku. W tym celu nalezy wypeié stosowny formularz36 i ztozyé go
wlasciwej radzie.

Drugim czynnikiem wpltywajgcym na wielko$¢ obcigzenia podat-
kiem jest czynnik osobowy. Jezeli nieruchomo$¢ jest zamieszkata
przez dwie lub wiecej osoby doroste, kwota podatku nie ulega zmia-
nie. Jezeli nieruchomo$¢ jest zamieszkata przez jedng osobg, podat-
nik korzysta z 25 % znizki w podatku. Jezeli natomiast nieruchomos¢
nie jest zamieszkata lub jest to drugi dom, redukcja wynosi 50 %
kwoty podatku. Jednocze$nie okre§lono katalog oséb, ktére nie sg
zaliczane jako wspétmieszkaricy wplywajacy na obnizkg podatku.
Jest to katalog podobny do katalogu podmiotéw, ktérych nie doty-
czyt community charge37.

Dokonujace si¢ zmiany w brytyjskim modelu zarzadzania sktaniajg
do pilnej i bacznej obserwacji skutkéw politycznych ktére wigza sig
z reakcjy spoteczerfistwa na koncepcje prezentowane przez Rzad. Nie-
powodzenie reformy polegajacej na wprowadzeniu poll tax zmusza
do duzej ostrozno$ci w formutowaniu ocen koricowych. Z caty pew-
noécig ostra reakcja na wprowadzenie poll tax moze spowodowaé za-

36. Council Tax Benefit and Housing Benefit Claim Form. Wielostronicowy for-
mularz jest bardzo szczegétowy i zawiera pytania dotyczgce sytuacji materialnej i oso-
bistej wnioskodawcy i jego partnera wspélnie z nim zamieszkujacego.

37. Council Tax. Liability, Discounts and Exemptions, Department of the Environ-
ment, HMSO, September 1992, 5. 8
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trzymanie albo regres w brytyjskich reformach. Niemniej wydaje sig,
ze gltéwna linia reform polegajaca na unifikacji struktury podziatu
opartej na duzych unitarnych jednostkach, jest znaczacym przykta-
dem tendencji lat dziewigcédziesigtych. Wydaje sig¢ takze, ze WIk.
Brytania nie rozstrzygnela jeszcze w spos6b ostateczny kwestii podat-
ku lokalnego, a niedostatek Srodkéw jest jednym z gtéwnych prob-
leméw wielu jednostek podziatu terytorialnego.
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Rozdziat IV
FINANSE GMINNE WE WELOSZECH

1. Zarys systemu samorzjdu terytorialnego Wioch

W ciagu poprzednich 40 lat samorzad lokalny we Wioszech prze-
szedt wiele istotnych reform. Szczegélnie wazna jest ostatnio przepro-
wadzona reforma, kiedy po wielu dtugich i trudnych dyskusjach par-
lamentarnych, w roku 1990 uchwalono Ustawe nr 142. Ustawg tg za-
gwarantowano prowincjom i gminom prawnie chroniong autonomig
oraz szerokie kompetencje uchwatodawcze do stanowienia prawa
miejscowego. Uregulowano tez w bardziej nowoczesny sposéb stru-
kturg organizacyjng samorzadu, a takze stosunki pomigdzy radnymi
i urzgdnikami. W wyniku tych reform, organy wloskiego samorzadu
zaczely realizowaé zblizone zadania do zadafi wykonywanych przez
organy samorzadu pozostalych, rozwinigtych krajéw Europy, pozo-
stajacych pod wptywami tacifiskimil!.

Powszechnie znane i akceptowane jest twierdzenie, ze finanse sa-
morzadu terytorialnego maja niezmiernie wazny wplyw na zycie
zbiorowosci lokalnych. Przedmiotem tego artykutu jest wigc poszu-
kiwanie odpowiedzi na pytanie; czy i w jakim stopniu obecne wtadze
samorzgdowe we Wloszech moga samodzielnie decydowaé o ich fi-
nansowych sprawach2. Poniewaz zasady dystrybucji i wydatkowania
§rodkéw finansowych na okres§lone zadania oraz zrédta dochodéw fi-
nansowych samorzadu okre$lone sa szczegétowo w ustawodawstwie
ogblnokrajowym, stad w dalszych czgSciach tego rozdziatu przedsta-
wig ogélny system samorzadu terytorialnego we Wioszech, dalej

1. R.E. Spence: Institutional Reform in Italy: The Case of Local Government w:
Local Government Studies nr 1, 1993, str. 230,

2. A. Fraschini: Financing Communal Government in Italy (w:) Local Government
Studies nr4, 1992r, str. 79.
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krétko zilustrujg histori¢ finanséw gminnych, nastgpnie oméwig sy-
stem dochodéw gmin, aby na koficu scharakteryzowaé, wspélny dla
wszystkich gmin, zakres samodzielnego decydowania o ich wydat-
kach.

Witochy sa republika o unitamym charakterze. Wloski system sa-
morzadu terytorialnego sktada sig obecnie z trzech szczebli: 20 regio-
néw (regioni), 101 prowincji (province)® oraz 8.078 gmin (comuni).
Regiony, prowincje i gminy maja zagwarantowana konstytucyjnie au-
tonomig wobec rzadu centralnego. Autonomia ta ma charakter nie
tylko prawny (de iure), ale tez faktyczny (de facto).

Formy zdecentralizowanych wiadz lokalnych rozumiane sa jako
zespolowy model oparty na wladzy ustawodawczej (Rady Regio-
néw), uchwatodawczej (Rady Prowincji i Gmin) oraz kolegialnej wy-
konawczej (Giunta formowana przez Rady Regionéw, Rady Prowin-
¢ji i Rady Gmin). Konstytucja jednak nie wyjasnia doktadnie podzia-
tu funkcji administracyjnych migdzy réznymi szczeblami samorzado-
wych wtadz lokalnych. Nie okre§la réwniez zasad podziatu kompe-
tencji migdzy administracja pafstwowg a samorzadowa, (ani przez
klauzlg generalng, ani przez enumeratywne wyliczenie zadan admin-
sitracyjnych wiasciwych dla poszczeg6lnych szczebli. Konstytucja
wprowadza jedynie zasadg, iz: ,Regiony realizujg swe administracyj-
ne funkcje poprzez przekazanie ich na nizsze szczeble adminsitracji
lokalnej™.

Utworzenie autonomicznych regionéw jako jednostek samorzadu
terytorialnego przewidziano juz w Konstytucji z 1948 roku. Woéwczas
miato to na celu zdecentralizowanie autorytarnego, faszystowskiego
systemu, ktéry istnial we Wloszech w latach 1922 - 1943. Konsty-
tucja z 1948 roku wyréznita 5 regiondéw o statusie specjalnym oraz
15 regionéw o statusie zwyklym. Jednakze pomimo tej regulacji kon-

3. Do reformy prowincji wloskich wprowadzonej Ustawg 142 z 1990 r. liczba ich
wynosita 95.
4. Italija, Konstitucjia i Zakonodatielnyje Akty, Moskwa 1988, str. 31.
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stytucyjnej, system samorzadu terytorialnego w regionach zostat
wprowadzony w zycie dopiero po 25 latach. Na poczatku, ze wzglg-
du na realne zagrozenie rozbicia dzielnicowego utworzono tylko 5 re-
gionéw specjalnych: Sycylig, Sardynig, Trentino-Alto Adige, Val
d'Aosta i Fruili -Venezia Giulia. Dopiero w latach 70 wprowadzono
w zycie regiony zwykfe.

Podczas reformy lat 70, wprowadzajac w zycie instytucje regional-
ne dazono do zredukowania funkcji administracji paristwowej. Celo-
wi temu stuzyto zmniejszenie roli prefekta w prowincjach. Zamierzo-
na decentralizacja zadan nie zostala jednak rozszerzona na pozostate,
nizsze szczeble samorzadu, poniewaz w tym czasie nie dokonano
bezposredniego przesunigcia zadan administracyjnych z regionéw w
dét, pomimo konstytucyjnej zasady, iz regiony mogg delegowaé swe
zadania na rzecz prowincji i gmin. Tak wigc transfer zadan paristwo-
wych z lat 70 realizowany na podstawie aktéw rangi ustawowej z
15.06.1972 r. (DPR N. 1-11 z 1972 r.) i z 24.07.1977 (DPR N. 616
z 1977 r.) chociaz ograniczyl zakres zadan o ogélnopanstwowym
charakterze, to jednak regiony w wigkszoS$ci przejely je, zamiast
przekaza¢ na nizsze szczeble samorzadu terytorialnego. Ta niecheé
regionéw do przekazania zadan na nizsze szczeble wskazuje na to,
ze wéwczas wazne bylo utrzymanie wtadzy nad okre§lonymi sprawa-
mi w rgkach mniejszej liczby organéw (tylko regiony) oraz na silne
tarcia w stosunkach pomigdzy regionami, prowincjami i gminami
wobec reformy decentralizacyjnej’.

Prowincje sg historycznie uksztattowanymi jednostkami terytorial-
nymi ktérych model opiera si¢ na tradycji napoleoniskiej. Z jednej
strony realizujg one funkcje zwigzkéw samorzadu terytorialnego, z
wilasnymi organami uchwatodawczymi i wykonawczymi oraz odrgb-
nym zakresem zadai wiasnych. Do zadan wiasnych organéw samo-

5. Problemy regionalizacji wloskiej zostaly opisane w polskiej literaturze m.in.
przez T. Skrzypczaka: Regionalizm we Wioszech opubl. w: Studia Prawnicze Nr 3-4,
1986r., str. 341-369, oraz przez W. Misiude: Regiony autonomiczne i ich organy na
przyktadzie wloskim w: Samorzad Terytorialny, Nr 4, 1992 r., str. 46-51.
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rzadu terytorialnego prowincji zalicza sig: szkolnictwo (gtéwnie w
stwarzaniu bazy materialnej i zaplecza technicznego), stuzbe zdrowia,
opiekg spoteczng (gléwnie w zakresie opieki psychiatrycznej i pomo-
cy za szkody zwigzane z klgskami zywiotlowymi, roboty publiczne
(gtéwnie oczyszczanie i naprawa ulic), przeciwdziatanie epidemiom
i opieka sanitarna)®.

Z drugiej strony prowincje sg jednostkami podziatu terytorialnego
stuzagcymi do realizacji zadari administracji paristwowej, ktére zgod-
nie z tradycja zasadniczo wykonuje prefekt - jako przedstawiciel rza-
du w terenie. Wedlug R.E. Spence'a, te dwie, sprzeczne funkcje mo-
g4 wspélistnie¢ razem tylko dlatego, iz tradycyjnie zdecentralizowane
zadania podporzadkowywane byly i s3, w ten lub inny sposéb cen-
tralnemu zarzadzaniu 7. Stad czgstym tematem, przewijajacym sie w
dyskusjach nad reformg samorzadu terytorialnego we Wioszech, jest
poszukiwanie oryginalnych, wiasciwych tylko prowincjom, funkgji i
zadan, ktére organy samorzagdowe prowincji moglyby samodzielnie
wykonywac.

W caloSci wydatkéw rzadu centralnego na nizsze szczeble samo-
rzadu z 1989 roku, na gminy przeznaczono 40% wydatkéw, na re-
giony - 18% wydatkéw, natomiast na prowincje tylko - 5% wydat-
kéw8. Poniewaz dochody wtasne jednostek samorzadowych majg
niewielkie znaczenie dla stanu finanséw lokalnych, wobec tego moz-
na pokusic€ sig o twierdzenie, iz ten niski procent dochodéw prowingji
pochodzacych z dotacji, wskazuje na niedoceniang przez wloskie or-
gany centralne rolg prowincji w systemie samorzadu terytorialnego.

Przedmiotem najwigkszego zainteresowania reformatoréw we
Wioszech s3 gminy. Jaki jest obecny obraz finanséw gminnych - oto

6. V. Santantonio: [taly (w:) E. Page, M. Goldshmith: Central and Local Govern-
ment Relations, London 1987, str. 110.

7. R.E. Spence: Institutional reform in ltaly... op. cit., Nr 2, 1993, str. 231.

8. E. Buglione: Podatki lokalne we Wioszech w: Samorzad Terytorialny Nr 4, 1993
r., str. 31.
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problem, ktéry postaram sig przeanalizowa¢ w dalszych czesciach te-
go rozdziatu. Dalej, analizowa¢ bgde model finanséw lokalnych gmin
a nie prowingji, chociazby dlatego, iz gminy realizuja podstawowe
zadania lokalne, wazniejsze i bardziej bezposrednio odczuwane przez
mieszkaricéw. Organy gmin usytuowane s3 tez najblizej zbiorowoéci
lokalnych i zwyktych obywateli. Do ich zadafi zgodnie z tradycja za-
licza sig: og6lng reglamentacje administracyjng (rejestracje urodzer,
§lubéw, zgonbw, raporty demograficzne i ustugi statystyczne), bez-
pieczeristwo publiczne (ale w matym zakresie), zabezpieczanie mate-
rialne w lokalnego szkolnictwa i §wiadczed z dziedziny kultury, lo-
kalng kontrolg higieny i stanu zdrowia, opieke spoteczng (lecz tylko
zadania pomocnicze wobec upoSledzonych i biednych dzieci) roboty
publiczne oraz dziatalno§¢ interwencyjna w zakresie rolnictwa?.

Gminy wloskie s3 na ogét mate. W sumie na ponad 8,000 gmin
jedynie szeS¢ ma ponad 500,000 mieszkaricéw, podczas gdy ponad
siedem tysigcy ma 10,000 lub mniej. Truizmem jest wigc twierdze-
nie, ze gminy realizuja zadania, ktére z zatozenia maja najbardziej
bezposredni i widoczny wptyw na zycie mieszkaficéw. Badania wy-
kazaly, iz istniejaca do lat 90 organizacja samorzadu terytorialnego,
w ktérym gminy realizowaly zadania nie odpowiadajace wyzwawa-
niom nowoczesnego paristwa wolfer state doprowadzita do niskiej ja-
kosci wielu ustug i §wiadczen lokalnych, fizycznej i spotecznej de-
gradacji wloskich gmin metropolitarnych oraz coraz bardziej widocz-
nego braku satysfakcji mieszkaricéw z ustug gminnych!0. Moim zda-
niem, te negatywne skutki byly wynikiem nie tylko zlej organizacji
samorzadu terytorialnego we Wloszech, ale réwniez, czgsto niejasnej
polityki administracyjnej i finansowej sprawowanej przez okoto 50
lat, przez kolejne rzady wobec gmin. Ogélnie mozna scharakteryzo-
wac jag w spos6b nastgpujacy. O ile z jednej strony prowadzono
dziatania zmierzajgce do decentralizowania funkcji i zadan
uprzednio wykonywanych przez organy administracji panstwo-

9. V. Santantonio: [taly... op. cit., str. 112,
10. V. Santantonio: [taly... op. cit., str. 110.
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wej na rzecz organoéw samorzgdowych ( w tym przede wszystkim
na rzecz regionow, ale rowniez na rzecz prowincji i gmin), to z
drugiej strony, w tym samym czasie systematycznie ograniczano
samodzielno$¢ gmin do decydowania o wlasnych sprawach finan-
sowych.

2. Zmiany w systemie finansow lokalnych gmin

Do wejscia w zycie dekretu Prezydenta Republiki z 1972 roku re-
formujacego podatki lokalne, gminy i prowincje korzystaty z pewne-
g0 zakresu autonomiii finansowej. Dotacje pochodzace z centrum sta-
nowily tylko nieznaczng cz¢$¢ dochodéw biezacych gmin. Dochody
te gléwnie stanowily podatki wlasne i kredyty bankowe, z ktérych
gminy korzystaly w nimal nieograniczonym zakresie. Na podatki
wiasne sktadaty sig podatki, ktérych podstawg naliczania ustalaty sa-
me wladze lokalne, a takze inne optaty, sktadki i domiary podatko-
we. W 1965 roku nieco mniej niz 50% biezacych dochodéw gmin
pochodzito z podatkéw wlasnych, podczas gdy dochody wlasne nie
zwiqzane z podatkami stanowily 14%. Przekazy pienigzne stanowity
nieco ponad 16% dochodéw biezacych. Pozostaie 20% to pozyczki
zaciggane dla wyr6wnania deficytu budzetowego . W 1972 roku go—
datki wlasne stanowity juz 67,3% ogélnych dochodéw grmn
Zr6znicowany system dochodéw wiasnych gmin i podatkéw lokal-
nych ostro byt krytykowany w owym czasie. Dostrzegano w nim
przede wszystkim Zrédio nieréwnosci finansowych pomiedzy posz-
czegGlnymi regionami kraju oraz akcentowano, iz umozliwia stoso-
wanie przez mieszkaricow réznych unikéw podatkowych, ktére pro-
wadzily do stalego ubozenia wtadz lokalnych. Wskazywano réwniez,
iz system podatkéw lokalnych stawat si¢ coraz bardziej meefektyw-
ny, gdyz koszty Sciggania ich pochtaniaty znaczng cze$é wptywdw

11. E. Buglione: Podatki lokalne we Wioszech, ... op. cit., str. 31.
12. E. Bulione, F. Merloni, V. Santantonio, L. Torchia: Litalie w: La reforme des
collectives locales en Europe Paris 1983, str. 46,

13. B. Kudrycka: Reformy finanséw lokalnych we Wioszech, (w:) Finanse lokalne
w wybranych krajach socjalistycznych i kapitalistycznych, Biatystok 1989, str. 214.
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Krytyka ta przyczynita si¢ do przeprowadzenia reformy podatkowej
w 1972 roku. W wyniku tej reformy scentralizowano dochody podat-
kowe jednostek lokalnych, co wcale nie oznaczato ustabilizowania
wiloskiego systemu finanséw lokalnych. Jednakze zlikwidowano pra-
wie wszystki podatki lokalne, utrzymujac jedynie podatki nieistotne
dla og6lu biezacych dochodéw gmin (np. podatek od posiadania
pséw). Wptywy z podatkéw wiasnych gmin zastapiono dotacjami z
budzetu paristwa, ktére z zatozenia mialy stanowié ekwiwalent
uprzednich wplyw6éw podatkowych. Ostatecznie doprowadzono do
sytuacji, w ktérej ponad 90 % dochodéw gmin pochodzito z dotacji
panstwowych. Tylko od 1972 do 1974 roku dochody z podatkéw lo-
kalnych zmniejszyly si¢ wigc z 15% do 6.3% w ogélnych wptywach
finansowych gmin, a redukcja ta w dalszych latach dalej si¢ pogte-
biata (zob. Tabele nr 1).

Zdaniem Enrico Buglione reforma ta nie pozbawiona byta pew-
nych bledéw tkwigcych w niej samej. Po pierwsze nie dawata moz-
liwo$ci wyréwnywania réznic: jedynym kryterium jakie przyjgto, by-
ta wysoko$§¢ dochodéw utraconych przez gming w wyniku zniesienia
podatkéw lokalnych. Po drugie, nie wprowadzata ona zadnego me-
chanizmu, ktéry by zapewnil, ze przekazywane pieniagdze dotra do
najbardziej potrzebujacych gmin. Po trzecie, nie zawierata przepiséw
gwarantujgcych odpowiedzialno$¢ gmin za wiasciwe wykorzystanie
przekazywanych im pienigdzy. Efekt koficowy byt taki, ze pozycza-
Jjacy pienigdze na wydatki biezace samorzad lokalny catkowicie wy-
mknat si¢ spod kontroli. Koszty obstugi zadtuzenia spowodowaly, ze
budzety wiadz lokalnych stawaly sig¢ coraz bardziej nieelastyczne,
Czasem wrgcz na pograniczu paralizu. Wiele gmin znalazlo si¢ w sy-
tuacji, w ktérej musialy zwigksza¢ poziom zadtuzenia jedynie po to,
aby sptaca¢ odsetki od wczesniejszych dtugéw!4. Poniewaz wiadze
lokalne utracity mozliwo$¢ podnoszenia wysokosci podatkéw wtas-
nych i opieraly sig na limitowanych dotacjach rzadowych, praktycz-
nie biezacy, deficyt budzetowy tych jednostek stawat si¢ coraz glgb-

14. E. Buglione: Podatki lokalne we Wioszech... op. cit., str. 32,
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szy 1 coraz bardziej powszechny. Rodzito to konieczno§é przeprowa-
dzania dalszych reform w systemie finanséw lokalnych.

Tabela 1. Dochody z podatkéw na szczeblu centralnym i lokalnym
Jjako procent ogdinych wplywéw podatkowych'5-

Lata Rzad Centralny Wtadze lokalne
1970 85,9 14,1
1971 85,8 14,2
1972 85,0 15,0
1973 89,2 10,8
1974 93,7 6,3
1975 94,4 5,6
1976 94,5 3.5
1977 95,1 49
1978 96,0 4,0
1979 95,8 4.2
1980 95,5 45
1981 95,4 4.6
1982 95,8 42
1983 94,0 6,0
1984 94,4 5.6
1985 94,4 5,6
1986 94,1 59
1987 94,3 57
1988 94,4 56
1989 93,6 6,4

15. Na podstawie danych przedstawionych w artykule A. Fraschini: Financing
Communal Government in Italy, op. cit., str. 80,
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W 1977 roku rzad dekretami zwanymi dostosowawczymi zrefor-
mowat system finanséw lokalnych, natomiast ustawa Nr 43 z 1978 r.
zreorganizowata panfstwowy system dotacji finansowych. Na poczat-
ku parnstwo przejeto na siebie zadluzenie gmin. Nastgpnie ograniczo-
no biezace i inwestycyjne wydatki gmin poprzez wprowadzenie usta-
lanych centralnie, nieprzekraczalnych limitéw na te wydatki. Ograni-
czono réwniez liczbg ulg kredytowych dla wiadz lokalnych, a potem
wprowadzono, szczegétowe limity kredytowe. Po tych zmianach
gminy i prowincje mogly zacigga¢ pozyczki tylko na cele inwesty-
cyjne. Dochody z pozyczek zaciaganych przed 1977 rokiem zastapio-
ne zostaly dotacjami rzadowymi z wyréwnaniem odpowiedniego sto-
pnia inflacji. W konsekwencji wszystko to przyczynito si¢ do zwig-
kszenia zakresu dotacji pafistwowych, co ostatecznie doprowadzito
do przekroczenia magicznej cyfry 90% wptywéw do budzetéw gmin-
nych pochodzacych z dotacji. Ten wysoki procent stawiat Wiochy na
pierwszym miejscu pod wzgledem wielkoS$ci dotacji paristwa w sto-

- sunku do ogélnych dochodéw samorzadu terytorialnego wér6d roz-

winigtych krajéw europejskich (zob. Tabela nr 2). Takiej finansowej
centralizacji towarzyszyla réwniez, szczeg6étowo realizowana przez
panistwowe organy skarbowe, kontrola wydatkéw gmin. Ograniczato
to praktyczne realizowanie w spos6b samodzielny zdecentralizowa-
nych zadari wlasnych gmin. W literaturze mozna nawet spotkac sig
z twierdzeniem, iz w ostatecznym efekcie przeczylo to kazdemu ro-
Zumieniu autonomii gmin.

Tabela 2. Udzial réZznego rodzaju dochoddéw w catosci budzetdw
lokalnych w wybranych krajach europejskich®

Podatki lokalne Optaty za ustugi | oo 61ne ki
1978 1986 1978 1986 1986 1986
Dania 43 50 20 23 4 23
Norwegia 63 57 6 9 5 27
Szwecja 45 41 16 20 4 21
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Finlandia 41 39 16 15 21 -
Anglia 23 29 12 13 24 20
Holandia 2 2 -4 5 29 59
" Francja 32 35 9 9 21 15
Wtochy 7 10 4 9 53
Grecja 8 10 35 26 18 17
Wegry 31 1 50

Reformy lat 70 mialy przyczyni¢ si¢ do osiagnigcia dwéch celéw:
uproszczenia systemu podatkowego oraz umocnienia istrumentéw po-
lityki makroekonomicznej. Argumentowano, iz chociaz zmniejszy sie
samodzielno$¢ finansowg gmin to jednakze przyczyni si¢ to do
zmniejszenia naduzy¢ i wykroczeri podatkowych oraz wyréwnania
dystrybucji §rodkéw finansowych pomigdzy gminami. Cele te jednak
nie zostaly w pelni osiagnigte, chociazby dlatego, ze wysokos§é do-
tacji rzadowych przeznaczanych gminom, zastapita w praktyce
wezesniej uksztaltowang wysoko$¢ dochodéw osigganych z podat-
kéw lokalnych. W literaturze mozna spotkaé réwniez twierdzenie, iz
reforma ta nie ustabilizowata systemu podatkéw lokalnych odktada-
Jac jedynie na pézniej potrzebg zdefiniowania rodzajéw podatkéw, za
ktére wladze samorzadowe powinny byé odpowiedzialne!”,

W latach osiemdziesiatych korzystano z instrumentéw finanso-
wych uksztaltowanych reformg lat 70-tych, oraz wprowadzono nowe
instrumenty wzmaniajace przyjety model finanséw lokalnych. Do
nich zaliczy¢ nalezy m.in. centralny fundusz wyréwnawczy, zasade
placenia przez uzytkownikéw minimum udziatu w kosztach wynika-
Jjacych ze szczeg6lnych potrzeb ustug publicznych, wprowadzenie no-
wych podatkéw lokalnych itd.

16. Dane zaczerpnigte z artykutu P. Swianiewicza: Samorzqd lokalny w krajach
europejskich, opubl. (w:) Wspélnota, Nr 18, 1993 1.

17. A. Fraschini: Financing Comunal Government in ltaly... op. cit... str. 84,
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3. Dochody gmin wioskich

Obecny budzet gminny zasilany jest z trzech podstawowych Zrédet
dochodéw: podatkéw i optat lokalnych, dotacji i dochodéw nie po-
chodzgcych z podatkéw

Tabela 3. Ogdine wydatki na administracje publiczng w procen-
tach'8

Lt | comeany | R | TGniny s OB
1980 37,8 4,6 13,4 44,2 100
1981 38,7 3,6 12,3 45,4 100
1982 40,6 44 11,5 43,5 100
1983 41,4 42 10,4 443 100
1984 429 4,1 10,3 42,7 100
1985 42,3 4,2 10,6 429 100
1986 42,7 4.2 10,3 42,8 100
1987 42,4 4.3 10,4 42,9 100
1988 42,7 43 10,1 429 100
1989 433 4,2 10,1 424 100

ad 1) Do podatkéw i opfat lokalnych, ktérych wysokos$¢ ustalana
jest uchwatami rad gminnych zaliczy¢ mozna:

a) podatek od dochodéw z nieruchomosci, w szczegélnosci od na-
bycia nieruchomodci; niezaleznie czy nastapilo to droga zawarcia
umowy kupna - sprzedazy, czy w drodze darowizny, czy wreszcie
dziedziczenia,

b) podatek od oséb fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza, w szczegblnosci od prowadzenia biznesu, rzemiosa i wyko-

18. Dane zaczerpnigte z artykutu A. Fraschini: Financing Communal Government
in Italy... op. cit., str. 80.
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nywania zawodu (ciap), naliczany wedtug powierzchni zabudowy,
wedtug rodzaju dziatalnosci i rodzaju obszaru (strefy urbanistycznej).
Podatek ten wprowadzono w 1989 roku i od roku 1990 jest uzalez-
niony réwniez od dochodu podatnika,

¢) podatek od reklamy; wymagany od wszystkich rodzajéw rekla-
my, zarbwno pisemnej, wizualnej jak i radiowej, z pominigciem pla-
katéw stuzacych uzytecznosci publicznej, o tresci niekomercyjnej,

d) podatek od posiadania pséw, zwany podatkiem od kiéw; skta-
dajacy sig ze zréznicowanych stawek, kt6rych zasady okreslane s
przez rzad centralny w zalezno$ci od psiej populacji,

e) doptata do zuzycia energii elektrycznej do 1,000 kW sity w nie-
ruchomosciach o mieszkalnym i niemieszkalnym charakterze,

f) gminny podatek od nieruchomosci komunalnych, a wigc np. za
wynajgcie miejca i dzierzawg placéw publicznych stanowiacych ma-
jatek komunalny,

g) oplaty za wydawanie zezwoleri, w szczeg6lnosci koncesji i li-
cencji na prowadzenie dziatalnosci komercyjne;j,

h) podatek od odprowadzania §ciekéw (nieruchomosci mieszkal-
ne),

i) podatek od odprowadzania $ciek6w (nieruchomosci przeznaczo-
ne na dziatalno§¢ gospodarcza),

J) optaty gminne od ustug administracyjnych, np. optaty urbaniza-
cyjne zwigzane z wydawaniem pozwoleri budowlanych,

k) podatek od korzystania z ustug i débr publicznych.

Wysoko§¢ dochodéw wiasnych osiggana z tych podatkéw i optat
nie jest zbyt duza: w 1988 dochody z podatkéw gminnych wynosity
6,987.2 bilionéw liréw, co stanowito 14.5 % ich biezacych docho-
doéw 1 2.7 % ogélnych dochodéw pochodzacych z podatkéw. W 1989
roku, w wyniku wprowadzenia podatku lokalngo od prowadzenia bi-
znesu i innej dziatalnosci komercyjnej, dochody z podatkéw lokal-
nych wzrosty o 35 % w stosunku do roku 1988 i ogélnie wyniosty
9,439 bilionéw liréw, co stanowi 17.5 % biezacych dochodéw gmin
i 3.2 % ogélnych wptywéw podatkowych (zob. Tabele Nr 4).
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Dotacje nadal s3 gtéwnym Zrédiem finansowania gmin wiloskich.
Tak wigc od reformy podatkowej lat 70, az po dziefi dzisiejszy, rzad
centralny odgrywa kluczowg rol¢ w finansowaniu gmin. Z tym ze
obecnie rzad dostarcza okoto 60 % dochodéw gminom, podczas gdy
na poczatku lat 70 przekraczano w ten sposéb 90 % dochodéw gmin.
Wsréd rzgdowych dotacji przyznawanych gminom wyrézniamy trzy
ich rodzaje: dotacje zwykle, dotacje wyréwnawcze, dotacje rozwoju
inwestycji lokalnych.

ad 1) Wysoko$¢ dotacji zwyklych jest corocznie okre§lana w pra-
wie budzetowym i w 1991 roku wynosita 14,810 bilionéw liréw. Do-
tacje te rozdzielane s3 wSr6d gmin na podstawie kwot przyznanych
w roku poprzednim ( z uzyciem kryteribw zwigzanych z wydatkami
w przeszlosci), powigkszonych lub pomniejszonych w stosunku pro-
centowym okre§lonym ustawg. Dotacje te majg charakter ogélny, a
nie celowy, przeznaczane s3 na finansowanie §wiadczen i ustug, ktére
wszystkie gminy muszg realizowac. Jednakze w 1990 roku dekretem
ministra wskazano na okre§lone priorytety, ktére powinny by¢ stoso-
wane przy wykorzystywaniu tych dotacji. Zdaniem Ministra pier-
wszenistwo maja wigc wydatki osobowe przeznaczone na ptace pra-
cownikéw zatrudnionych przez gminy oraz na pokrycie dlugéw za-
ciggnigtych na §wiadczenia, ktére nie moga by¢ sfinansowane przez
dotacjg rozwoju inwestycji lokalnych.

Tabela 4. Zestawienie biezgcych dochoddw gmin w procentach'®

Dotacje
Dochody
Let ll’:l‘(j:ll:; Cc]:trzif:ego noe -poch?):mce Opeinte
z podatkéw
1970 56,8 20,3 4.8 18,1 100
1971 54,7 23,2 52 16,9 100
1972 54,2 21,9 52 18,7 100
1973 36,4 40,9 54 17,3 100
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1974 18,0 58,3 6,0 17,7 100
1975 17,8 64,6 6,3 11,3 100
1976 15.4 59,9 6,0 18,7 100
1977 15,1 59,9 5.1 19,9 100
1978 10,6 75,9 2,8 10,7 100
1979 11,0 75,0 34 10,6 100
1980 1,3 69,1 6,5 13,1 100
1981 12,0 70,1 5,1 12,8 100
1982 12,8 64,0 10,3 12,9 100
1983 20,1 57,3 9,0 13,6 100
1984 13,1 63,4 9,0 14,5 100
1985 12,2 63,6 9,1 15,1 100
1986 12,9 63,6 8,6 14,9 100
1987 13,1 64,1 8,5 14,3 100
1988 143 62,3 8,6 14,8 100
1989 17,5 57,5 8,0 17,0 100

ad 2) Dotacje wyréwnawcze. Wysoko§¢ ich ustalana jest corocznie
w prawie budzetowym i w 1991 roku wynosita 6,544 bilionéw liréw.
Podziat tych dotacji nastgpuje czg$ciowo pomigdzy wszystkimi gmi-
nami a czgSciowo pomigdzy tylko niektérymi. Podzial dotacji wy-
réwnawczych pomigdzy wszystkie gminy nast¢puje wedtug zbior-
czych kryteribw, wedle ktérych bierze si¢ pod uwage sumg tej do-
tacji przekazang w roku poprzednim, liczbe ludno$ci i odwrotnos§é

19. Dane zaczerpnigte z artykutu A. Fraschini: Financing Communal Government
in Italy... op. cit., str. 82.
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dochodéw prowincji, do ktérej gmina nalezy, liczonych per capita.
Podzial dotacji wyréwnawczej tylko pomigdzy niektérymi gminami
zalezy od tego, czy gminy te charakteryzuje szczegélna sytuacja uza-
sadniajgca ich przyznanie. Gminie zostanie wigc przyznana szczeg6l-
na dotacja wyréwnawcza, o ile:

- dotacje tej gminy per capita (zwykle i wyréwnawcze) sa mniejsze
niz pewien procent (w 1991 roku 95%) od §redniej, pafistwowej do-
tacji liczonej per capita w kategorii demograficznej, do ktérej gmina
nalezy,

- wzrost liczby ludnoSci w danej gminie jest réwny lub wigkszy
niz 16% (w latach 1981-1987),

- jezeli sytuacja finansowa gminy jest tak staba, iz nie pozwala na
prowadzenie podstawowych ustug lokalnych.

Dotacja wyréwnawcza uznawana jest réwniez za dotacj¢ o chara-
kterze ogélnym, nie celowym, wedtug tych samych kryteriéw, ktére
wprowadzono w 1990 roku dla dotacji zwyktlej i moze by¢ uzywana
do finansowania nowych ustug lub do dofinansowania juz istnieja-
cych. Generalnie sumy dotacji wyréwnawczych nie s3 nadzyczajnie
wielkie. W 1990 roku dotacje wyréwnawcze objety 96 % ogélnej li-
czby gmin (7,758). Gminy te otrzymaty od 17 milionéw liréw do
211,1 miliona liréw. Srednio wigc, kazdej przyznano okoto 90 mi-
lionéw liréw.

Utworzenie dotacji wyréwnawczych miato na celu wyréwnanie
nieréwnosci poziomych wéréd gmin i zredukowanie réznic pomigdzy
wydatkami per capita wystgpujacymi pomigdzy zréznicowanymi ka-
tegoriami gmin (pogrupowanych wedtug liczby ludoéci), oraz pomig-
dzy gminami wewnatrz kazdej kategorii.

ad 3) Dotacje rozwoju inwestycji lokalnych przydzielane s gmi-
nom, prowincjom i zwigzkom gmin gérskich. Wysoko$¢ ich jest co-
rocznie okreSlana w prawie budzetowym i w 1991 roku wynosita
11,327 bilionéw liréw. Wysoko$§¢ przydziatu tej dotacji naliczana jest
w zaleznoSci od liczby ludnoéci i kategorii demograficznej do ktérej
gmina ta nalezy. W praktyce okre§lona jest kapitatowo maksymalna
kwota (np. w 1991 roku 2,756 liréw) narastajgca w zr6znicowany
spos6b w zaleznoSci od kategorii demograficznej gminy, mniejszej od

111



Barbara Kudrycka

20,000 mieszkaricow. Dotacja ta moze by¢ uzywana tylko na pokry-
cie i amortyzajg kredytéw, tak wigc nalezy jq uznawaé za dotacjg ce-
lowg.

Poza wymienionymi wyzej wptywami, gminom przyznawane sq
dotacje, ktérych podstawy prawne wynikaja z budzetu narodowego
lub z budzetéw regionalnych. Dotacje te maja charakter celowy, w
szczeg6Inosci na pokrycie wydatkéw potrzebnych do realizacji okres-
lonych ustug lub na realizacje zadar delegowanych z wyzszych
szczebli. Te celowe dotacje moga mieé charakter kwotowy lub wy-
réwnawczy.

W 1989 roku dotacje z rzadu centralnego i innych urzedéw pub-
licznych wynosity w sumie 35,249 bilionéw liréw, co stanowito
65.5% ogblnych dochodéw gmin. Odpowiednio 88% (30,935 bilio-
n6éw liréw) pochodzito z rzadu centralnego i wzrosty one tylko o
0.5% pomigdzy 1988 a 1989 rokiem, podczas gdy biezgce dochody
gmin wzrosty o 8.9%. Zmniejszylo to udziat dotacji z rzadu centraln-
go w biezacych dochodach gmin w roku 1989 tylko do 57.5% (zob.
Tabela Nr 4).

Dochody budzetéw lokalnych nie pochodzace z podatkéw stano-
wig: oplaty za ustugi publiczne, dochody z wydzierzawiania, najmu
1 obrotu mieniem komunalnym, procent bankowy od oszczednodci
gmin, etc.,

Dochody nie pochodzace z podatkéw sa ostatnim Zrédtem bieza-
cych dochodéw gmin. W 1989 roku wynosity one 9,130 bilion6w li-
réw, co stanowito 17% biezacych dochdéw gmin. Pomigdzy 1988 a
1989 rokiem, dochody te wzrosty o 24.5%. Wzrost ten byt wynikiem
nowej regulacji zmierzajacej do powigzania potrzeb poszczegblnych
kategorii ustug z kosztami ich utrzymania tak, aby koszty te, przy-
najmniej w czgsci, byly pokrywane z optat i sktadek uzytkownikéw,
nawet pod grozba utraty dotacji wyréwnawczej na ten cel.

4. Wydatki gminne

Gminy gromadza Srodki finansowe pochodzace z dotacji, podat-
k6w lokalnych i innych Zrédet, po to aby mieé faktyczne, finansowe
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Tabela 5. Dochody biezgce Rzymu w latach 1981 - 1990

mozliwosci realizowa-

nia zadan wtasnych.

Jeszcze przed II wojng

Swiatowg zadania reali-

Transfery zowane przez gminy
obejmowaty:

- rzagdowg admini-

stracjg ogélng (rejestra-

Inne #r6dia Cj§ urodzin, Slubéw,

whsoe  z90n6w, raporty demo-

graficzne i ustugi staty-

styczne),

83,1% 64,9%

- bezpieczeristwo
publiczne (w bardzo
matym zakresie),

- udostgpnianie lo-
Oplaty kali i nadzér nad per-
sonelem w szkolnic-
twie 1 kulturze,
- kontrolg higieny i
stanu zdrowia (lecz
nie szpitalnictwo),

213

1981

- pomoc biednym, upo§ledzonym i zdeprawowanym nieletnim,
- roboty publiczne,
- interwencyjng dziatalno$§¢ w wypadku klesk zywiotowych.

Sprawy realizowane przez gminy zawsze wigc mialy charakter
zdecydowanie lokalny (lokalna policja, kontrola higieny, pomoc
biednym) lub byly to zadania rzadowe zlecane do wykonania gmi-
nom (prowadzenie ksigg stanu cywilnego, ustugi statystyczne, zabez-
pieczanie lokali szkotom).
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Obecnie poza zadaniami zlacanymi do wykonania gminom przez
rzad, gminy realizuja nastgpujace zadania wiasne - na ktére ponosza
wydatki: opiekg socjalng, przedszkoli i szk6t podstawowych, rozw6j
kultury, kanalizacj¢ i wodociagi, zamiatanie ulic i wywéz $mieci,
kontrolg ruchu drogowego, transport publiczny, wspieranie rozwoju
gospodarczego20,

Rozdzielenie, reforma podatkowa z lat 70, kompetencji do decy-
dowania o podatkach od kompetencji do decydowania o wydatkach
lokalnych, miato ogromny wptyw na wielko§¢é wydatkéw gminnych.
Od kiedy wprowadzono scentralizowany system podatkowy i zaczgto
z centrum przydziela¢ gminom dotacje, administratorzy szczebla lo-
kalnego uznali, ze wigksza czgS§¢ ustug lokalnych powinna byé¢ finan-
sowana przez rzad centralny, a nie przez mieszkaricbw gmin. W dal-
szej kolejnosci wptyneto to na niekontrolowane zwigkszenie wydat-
kéw gminnych - pisze Angela Frascini?! - ktére postawito wiele
gmin na skraju bankructwa.

Ze wzgledu na ten niekontrolowany wzrost wydatkéw gmin, za
absolutny priorytet reformy podatkowej prowadzanej w drugiej poto-
wie lat 70 - tych uznano opanowanie wydatkéw. Gminom dano jasno
do zrozumienia, ze rzad przejmuje odpowiedzialno$¢ za sptate kapi-
tatu i odsetek od ich dtugéw, jednak towarzyszyt temu zakaz zacia-
gania nowych dtugéw na pokrycie deficytu zwigzanego z wydatkami
biezacymi. Ponadto ustalono roczne limity wydatkow biezgcych.
Szczegblnie surowe ograniczenia natozono na wydatki zwigzane z
personelem. Stad po dzieri dzisiejszy gminy wloskie przeznaczajg tyl-
ko okoto 30% z wydatkéw biezacych na ptace personelu, podczas

20. O zadaniach gmin wioskich i ich organéw pisze G. Rolla: The Relationship Be-
tween the Political and Executive Structure in Italian Local Government, (w:) Local
Government Studies Nr 1, 1992 r., str. 59-68 oraz B. Kudrycka: Podziat zadar samo-
rzqdu terytorialnego we Wioszech, (w:) Zeszyty Naukowe Filii UW, Prawo, Admini-
stracja, Zarzgdzanie, Nr 2, 1992 r., str. 193-210.

21. A. Frascini: Financing Communal Government in ltaly... op. cit., str. 86.
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gdy w Norwegii, Szwecji czy Anglii powyzej 50% wydatkéw bieza-
cych przeznacza si¢ na optacenie pracownikéw administracji samo-
rzagdowej (zob. Tab. Nr 5). Reformg podatkowa lat 70-tych wprowa-
dzono tez limity wydatkéw na cele inwestycyjne, ustalajac maksy-
malng proporcj¢ kosztu obstugi zadtuzenia w stosunku do dochodéw
biezacych.

Jednakze za regulacjg ograniczajacq wydatki gmin nie poszty roz-
wigzania i praktyka dotyczace kontrolowania tych wydatkéw. I tak
juz na poczatku lat 80-tych wystapity nadmierne wydatki w poszcze-
g0Inych sektorach, szczegélnie w transporcie. Dotyczyto to ogélnie
tych gmin, ktére nie zdotaly utrzymaé si¢ w ramach wyznaczonych
limitéw wydatkowych. Pod koniec lat 80-tych trzeba byto nawet
wprowadza¢ specjalne ustawy, aby ponownie poméc gminom znaj-
dujacym sig na progu bankructwa. Trudnosci w otrzymywaniu wia-
rygodnych i aktualnych informacji od samorzagdéw utrudniaty wysitki
w kierunku zracjonalizowania systemu wydatkéw lokalnych. Biorac
pod uwagg réwniez, iz dotacje centralnego na rzecz gmin miaty i na-
dal majg gléwnie charakter ogélny (nie celowy), a przyznawanie
S§rodkéw finansowych gminom przez paristwo odbywato sig przy sto-
sowaniu bardzo ogélnie okreslonych kryteriéw, gminy czgsto dyspo-
nowaty nimi bardzo rozrzutnie?2.

Tabela 6. WielkosS¢ i struktura wydatkéw lokalnych?3

:g:l::(t: Procent wydatkéw
in Procent wydatk6w biezgcych przeznaczonych
— na inwestycje na ptace pracownikéw
per capita 3 .
zatrudnionych przez gminy
(w$)
1984 1978 1986 1978 1986
Dania 1950 15 7 47 47
Norwegia 1400 18 12 56 58
Szwecja 2050 20 14 59 54
Finlandia 2250 21 16 33 54
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Anglia 1020 17 13 51 52
Holandia 1850 14 10 48 36
Francja 650 39 35 40 39
Wiochy 450 36 43 36 39

Dopiero pod koniec lat osiemdziesigtych stalo si¢ mozliwe wpro-
wadzenie zasady dopuszczalnych wydatkow, obliczonych na pod-
stawie wykazanych przez gminy kosztéw, reprezentacyjnych dla kaz-
dej grupy spotecznej wobec konkretnych ustug o charakterze uzyte-
cznoSci publicznej. Transfery wyréwnawcze nadal stanowia stosunko-
wo niewielkg czg$¢ catkowitej sumy biezacych dotacji dla gmin
(31.3% w 1990r.). Osiagnigto jednak znaczne zmniejszenie stopnia
zréznicowania wysoko$ci przekazywanych sum w przeliczeniu na
glowe mieszkarica w podobnych do siebie gminach. Ma to prowadzi¢
do wyréwnania poziomu wydaktéw gminnych, w gminach naleza-
cych do tej samej kategorii pod wzgledem ludnosci i klasy.

W koricu lat osiemdziesigtych doprowadzono jednak do bardziej
racjonalnego systemu finanséw lokalnych w gminach. Polegato to
przede wszystkim na ograniczeniu nieuzasadninych wydatkéw gmin
oraz na tym, iz spoteczno$¢ lokalna w wigkszym stopniu zaczgta bez-
po$rednio ptaci¢ czg§¢ kosztéw biezacych zwigzanych z ustugami lo-
kalnymi w postaci opfat.

Dyskusja nad problemem finanséw lokalnych trwata jednak nadal.
Podkre§lano w niej przede wszystkim konieczno§¢ ograniczenia za-
kresu dotacji finansowych na rzecz umacniania autonomii finansowej
gmin i wigkszego obcigzenia wydatkami gminnymi ich bezposred-

22. Zob. Dochody gmin w krajach Europy Zachodniej wydane w serii Demokracja
lokalna w Europie - Doswiadczenia prakryczne, Europejska Agencja Wspierania Sa-
morzgdéw Lokalnych, Warszawa, 1991, str. 11.

23. Dane zaczerpnigte z artykutu P. Swianiewicza: Samorzqd lokalny w krajach eu-
ropejskich, (w:) Wspdélnota, Nr 18, 1993 r.
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nich uzytkownikéw. Ostatecznie doprowadzito to do reformy samo-
rzadu terytorialnego w roku 1990.

5. Wplyw reformy samorzgdu gminnego z 1990 roku
na system finansow lokalnych

Zmiany w systemie samorzadu lokalnego wprowdzone ustawa Nr
142 z czerwca 1990 roku uznawane s3 za najwazniejsze i poréwny-
wane do reform wprowadzonych Konstytucja 1948 r. Zmiany te za-
sadniczo wprowadzaja gwarantowana ustawowo autonomig¢ gmin. W
literaturze wloskiej mozna spotkaé si¢ z twierdzeniem, Ze jest to do-
sy¢ péino, jako ze az 20 lat po wprowadzeniu autonomicznych re-
gionéw we Wioszech?4. Tlumaczy sig to jednak tym, ze tak dlugo
trwaly dyskusje w komisjach parlamentarnych, w parlamencie, wér6d
ekspertéw, lobby samorzadowego i kolejnych ekip rzadowych. Nie-
watpliwie problem gwarancji prawnych autonomii lokalnej byt przed-
miotem dtugiej i burzliwej dyskusji polityczne;.

Ostatecznie ustawg Nr 142, w 1990 roku uregulowano zwiazki po-
migdzy politycznymi a wykonawczymi organami wiadz lokalnych
(giunta stala sig centralnym organem, tworzacym polityke i prawo lo-
kalne i kontrolujagcym administracj¢ lokalng), relacje pomigdzy
urzgdnikami a radnymi, administrowanie sprawami lokalnymi, po-
dzial zadan pomigdzy réznymi szczeblami samorzadu, zarzadzanie
wielkimi miastami oraz partycypacje spoteczng. Ustawg ta zagwaran-
towano lokalng autonomig¢ gminom stanowiac, iz Gminy posiadajq
wlasne kompetencje decyzyjne w sprawach ,lokalnych podatkéw”.

Akty wykonawcze do ustawy majg sprecyzowaé, ktére podatki
beda Sciagane przez gminy i na rzecz gmin. Do dzisiaj jednak dys-
kutowany jest projekt Rozporzadzenia Nr 1895 ktéry ma szczegéto-
wo uregulowa¢ problem autonomii finansowej gmin. Wedtug tegoz
projektu podatek od nieruchomosci ma by¢ naliczny wedtug warto$ci
i lokalizacji budynkéw, niezaleznie jednak od tego, czy dotyczy to

24. R.E. Spence: Institutional Reform in Italy: The Case of Local Government (w:)
Local Government Studies, Nr 2, 1993, str. 233,
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budynkéw mieszkalnych czy nie. Podatnikiem ma by¢ wiasciciel nie-
ruchomosci lub dzierzawca. Warto§¢ budynkéw ustalana bedzie we-
dtug corocznie nowelizowanego katastru budynkéw, gdzie cena ryn-
kowa zalezy od lokalizacji budynku. Wysoko§¢ wymiaru podatku ma
by¢ ustalana przez gminy w przedziale od 0,3-0,5% wartosci budyn-
ku, z mozliwoscia podwyzszenia wymiaru podatku o 0.05% za kazdy
kolejny dom i o 0.1% ze wzgledu na szczegblne potrzeby budzetu
lokalnego. Ustalanie wysoko$ci podatku i jego Scigganie nalezatoby
do kompetencji gmin, w ktérych nieruchomosci sg zlokalizowane. Co
rocznie ustalane bylyby zwolnienia i ulgi podatkowe, szczegélnie w
stosunku do nieruchomos$ci uzyteczno$ci publicznej nalezacych do
panistwa lub wtadz lokalnych.

Zdaniem A Frascini naliczanie podatku od nieruchomo$ci powin-
no byé uzaleznione nie tylko od wartosci nieruchomosci, lecz takze
od wysoko$ci dochodéw pochodzacych z wynajmu ich, a placi¢ po-
winien wynajmujacy. Taki podatek zwigzany bytby z korzystaniem
z takich $wiadczeii jak: dostawy wody, wywéz §mieci, oczyszczanie
ulic, o$wietlenie. Dzigki temu mozna byloby zlikwidowaé podatek
od ustug §wiadczonych w dzielnicach mieszkalnych i niemieszkal-
nych. Taki podatek nie nakrgcatby efektu spirali w wydatkach wiadz
lokalnych, poniewaz nakreSlatby rzeczywiste mozliwosci finansowe
wyboru skali wydatkéw.

Poza podatkiem od nieruchomos$ci, Projekt Rozporzadzenia Nr
1895 proponuje wprowadzenie podatku od ustug lokalnych §wiadczo-
nych na terenach przemystowych (Isco) i odpowiednie zlikwidowanie
optat i podatkéw lokalnych. Przede wszystkim proponuje sig zlikwi-
dowanie podatku od dziatalnoSci gospodarczej, przemystowej i rze-
mieSliczej, oplat za koncesje na dziatalno$¢ przemystowq, opfat za
miejsca na targowiskach etc.

Dotychczas proponowane zmiany przepisami wykonawczymi, mo-
im zdaniem nie gwarantuja pelnej autonomii finansowej wiadz lokal-
nych, tak jak to przewidziano ustawg Nr 142. W teorii czegsto pod-
kre§la sig, iz warunkiem rzeczywistej samodzielno$ci wladz lokal-
nych, jest zagwarantowanie co najmniej 50% dochodéw gmin pocho-
dzacych ze Zrédet wlasnych. Proponowana regulacja nie moze tego
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zagwarantowa¢. Poza tym dochody wlasne gmin powinny by¢ rézni-
cowane przez same wladze lokalne dzigki tzw. swobodnym manew-
rom zwigzanym z ich $cigganiem (ulgi, zwolnienia, itd.). W praktyce
jednak nadal, jedynie prawnie okre§lona swoboda w ustalaniu wyso-
koSci optat podatkowych (wewnatrz pewnych limitéw ustalanych
ustawodawstwem krajowym) jest gléwnym sposobem, korzystania z
fiskalnych kompetencji wiadczych gminy. Stad wydaje sie, ze jeszcze
jest za wczeSnie, aby méwic o finansowej autonomii gminy wioskie;.

Stan prawny na dzieri 1 III 1996 r.

:

=

Prefekt
w regionie

Prefekt
W prowincji

Giunta
Gminy

Giunta
Regionalna
Giunta
Prowincii

Organy wiadzy wykonawczej
Uchwatodawcze Wykonawcze

Rada
gionalna
Rada

Prowincji
Rada

Gminna

101 Prowincji
(Province)

15 zwyktych, 5 specjalnych
8.078 Gmin
(Comuni)

10 Region6w (Regioni)

tridio: opracowanic wissne

Jednostki podstawowego
podziatu terytorialnego
Struktura wiadzy lokalnej | organéw rzgdowych w terenie we Wiloszech
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Rozdziat V
FINANSE KOMUNALNE WE FRANCJI

1. Wprowadzenie

Francja jest krajem, w ktérym wladza lokalna przeszia w ostatnich
dwudziestu latach glebokie przemiany. Z jednego z najbardziej scen-
tralizowanych panstw Europy, przepelnionego ,,duchem napoleoii-
skim”, dzieki tzw. reformom decentralizacyjnym lat 1982-1983, kraj
ten stal si¢ przyktadem jednego z najbardziej zdecentralizowanych
paristw na naszym kontynencie. Francja pozostawala przy tym przez
calty czas krajem unitarnym. Pomimo wigc faktu, ze scentralizowany
system wladzy we Francji zostat zlikwidowany przed kilkunastu laty,
zdaniem autora warto przedstawi¢ sytuacjg wladzy i finanséw komu-
nalnych w tym systemie, jako tlo dla charakterystyki tych zagadnien
w systemie zdecentralizowanym. Odregbne uwagi zostang po§wiecone
tez reformom decentralizacyjnym i sposobowi ich wprowadzania,
gdyz przechodzenie od skrajnej centralizacji do glebokiej decentra-
lizacji jest problemem nie tylko interesujagcym poznawczo, lecz takze
bardzo wazkim praktycznie. Z tych wia$nie wzgledéw opracowanie
dotyczace finans6w komunalnych we Francji jest z zatozenia znacz-
nie obszerniejsze, niz prace po§wigcone temu zagadnieniu w innych
krajach z gospodarka rynkows. Opracowanie to dotyczy bowiem jak-
by dwéch réznych krajéw: Francji scentralizowanej i Francji zdecen-
tralizowane;j.

2. Ogolna charakterystyka systemu samorzadu terytorialnego
i wladzy lokalnej we wspoltczesnej Francji. Miejsce gminy w tym
systemie

2.1 Podziat terytorialny Francji a struktura samorzgdu terytorial-
nego

Terytorium Francji dzieli si¢ na gminy, kantony, obwody (arron-
dissements), departamenty i regiony. Gminy, departamenty i regiony
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maja status zwiazkéw (wspdlnot) lokalnych (collectivités locales).
Kantony i obwody sa wylacznie okregami administracyjnymi, istot-
nymi dla realizacji okre§lonych zadan, nie wyposazonymi we wlasne
organy ani stuzby. Gminy i departamenty (a takze kantony i okregi)
powstaly w koricu XVIII w. i w prawie niezmienionym ksztalcie
przetrwaly po dzien dzisiejszy. Wzglednie nowa instytucjg sa nato-
miast regiony, ktére jako zwigzki lokalne istnieja od 1983 r. Na po-
czatku lat dziewigédziesigtych istniato we Francji 26 regionéw, z cze-
20 22 w Europie, 100 departamentéw (96 w Europie) oraz 36.760
gmin (w tym 36.548 w Europie). Liczba gmin ulega ustawicznym,
chociaz niewielkim zmianom. Wiaze si¢ to z prébami ich laczenia,
co jest mato skutecznym $rodkiem racjonalizacji podziatu kraju na
tym szczeblu. Podziat Francji na gminy jest powszechnie krytykowa-
ny. Jednakze przywiazanie spoteczeristwa francuskiego do swoich
gmin, do ,tréjkolorowej szarfy wlasnego mera™! oraz afirmacja przez
cz¢$¢ nauki francuskiej aktualnego ksztattu gmin, mimo wszystkich
ich wad, nie pozostaja bez wplywu na postawe ustawodawcy, ktéry
zamiast gruntownej reformy podziatlu administracyjnego na szczeblu
gminnym, wybral metodg¢ drobnych retuszéw, majacych na celu
wzmocnienie gmin drogg ich grupowania.?

2.2 Aktualna struktura wiadz lokalnych we Francji

Po reformach decentralizacyjnych z lat 1982-83 na wszystkich
szczeblach podziatu terytorialnego Francji (gminy, departamenty i re-
giony) dziatajg odpowiednie rady, zwane czasami dla szczebla regio-
nalnego zgromadzeniami. Sq one wylaniane w wyborach powszech-
nych. Rady lokalne spetniajg rolg lokalnych parlamentéw i maja
giéwnie kompetencje uchwatodawcze.

Wedtug zatozeri reform decentralizacyjnych, wspomniane rady po-
wotujg na wszystkich szczeblach wilasne organy wykonawcze (egze-

1. Pisze o tym m.in. A. Peyrefitte, Le mal franais. Paris 1976.

2. Zob. szerzej: E. Ruskowski, Kierunki zmian podziatu administracyjnego Francji.
»Panstwo i Prawo” 1981, nr 4, s. 84-90
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kutywy) w postaci: meréw w gminach, przewodniczacych rad gene-
ralnych w departamentach i przewodniczacych rad regionalnych w
regionach. Ich kompetencje mozna sprowadzi¢ do wykonywania
uchwat odpowiednich rad oraz kierowania administracjg i publiczny-
mi stuzbami lokalnymi na danym terenie. Organy wykonawcze pod-
legajg bezpoSrednio swoim radom, nie wystgpuje tu natomiast - po-
dobnie jak w systemie samych rad - podporzagdkowanie pionowe.
Obok tej jasno nakre§lonej struktury zdecentralizowanej wiadzy lo-
kalnej w terenie wystepuja takze organy administracji rzadowej, kté-
re mozna traktowaé jako administracjg zdekoncentrowang. Nalezg do
nich komisarze Republiki w departamentach i regionach. Spetniajg
oni rolg przedstawicieli rzadu na danym terenie, podlegaja im rzgdo-
we stuzby publiczne, wykonuja takze kontrolg legalnosci dziatania
wiadz publicznych. Jedynie w kilku wyraZnie okre§lonych sprawach
finansowych (nieuchwalenia budzetu przez radg danego zwigzku lo-
kalnego w wymaganym czasie, uchwalenia budzetu lokalnego z na-
ruszeniem zasady réwnowagi realnej, stwierdzenia okres§lonego defi-
cytu w wykonaniu budzetu roku ubieglego oraz niezamieszczenia lub
zamieszczenia w niewystarczajgcej wysokoSci wydatkéw obligatoryj-
nych w budzecie danego zwigzku lokalnego) komisarzy Republiki
mozna traktowaé jako organy nadzoru nad wiadzami lokalnymi.

Strukturg organéw wiadzy lokalnej (zdecentralizowanych) i orga-
néw rzadowych w terenie (zdekoncentrowanych) przedstawia wy-
kres, zamieszczony na nastgpnej stronie opracowania® (ryc. 1).

2.3 Miejsce gminy i finansow komunalnych w systemie samorzgdu
terytorialnego wspotczesnej Francji

Najbardziej zobiektywizowanymi czynnikami §wiadczacymi o roli
gmin i ich finanséw w systemie organizacyjnym paristwa i samorzadu
terytorialnego sa funkcje (zadania) przypisane im przepisami prawa
oraz wielko§¢ budzetéw gmin, na tle funkcji i budzetéw innych

3. Zob. szerzej: E. Ru§kowski, Uwagi o nowej strukturze wladz lokalnych we
Francji. ,,O-M-T" 1987, nr 7, 5. 27-30
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zwigzk6éw publicznych. Znaczenie gmin na tle innych zwigzkéw
publicznoprawnych we wspétczesnej Francji dobrze oddaje zestawie-
nie funkcji wspolnot lokalnych, zaczerpnigte z pracy: Demokracja
lokalna we Francji. Paryz 1990, s. 21-25. (ryc. 2).

Drugim czynnikiem, §wiadczacym o roli gmin i ich finanséw we
wspétczesnej Francji jest wielko§¢ budzetéw gmin, na tle budzetu
Paristwa i innych zwigzkéw publicznoprawnych. Na przelomie lat
osiemdziesigtych i dziewigcdziesigtych, jezeli wielko§¢ budzetéw
wszystkich zwigzkéw lokalnych przyja¢ za 100, wielkoSci budzetow
poszczegblnych zwigzkéw lokalnych ksztaltowaly si¢ w przyblizeniu
na nastgpujacym poziomie:

- gminy - ponad 50%;

- zgrupowania gmin - ok.12,8%;

- departamenty - ok. 24%;

Republiki
w departamencie

Organy rzadowe
Komisarz
Republiki
w regionie

Przewodniczacy
rady
regionalnej
Przewodniczacy
rady
generalne;j
Mer

Wykonawcze

- regiony - ok. 5%;

- inne - ok. 8%.

W stosunku do budzetu Parfistwa w 1990r. wydatki budzetéw wy-
mienionych jednostek lokalnych stanowity 46%. Tak wigc wydatki

budzetéw gmin ksztattowaly si¢ na poziomie przekraczajacym 23%
wydatkéw budzetu Paristwa.4

Organy wiadzy wykonawczej
Uchwatodawcze

Rada
(zgromadzenie)
regionalna
Rada
departamentalna
(generalna)
Rada
gminna
(komunalna)

3. Ogélna charakterystyka i ocena finansow lokalnych we
Francji przed reformami decentralizacyjnymi

(ryc.1) Struktura wiadzy lokalnej (zdecentralizowanych) | organéw rzgdowych w terenie

=
[%)
§ Stan finanséw lokalnych we Francji w koricu lat siedemdziesigtych
w powszechnie oceniany byl negatywnie.> Na tg oceng skladajg sig
go S 2 zwlaszcza stosunkowo niewielki zakres uprawniert zwigzkéw lokal-
g 2 z o Eg“ nych w ich gospodarce finansowej, zbyt niskie - w stosunku do po-
2 g E‘ 8~ 7“§ g c
8 oa — o } g
4 'g. By < ° 8
25 o ac - g £
g 8 N E. g 4, Dane powyzsze pochodzg z pracy R. Muzellec, Finances locales. Paris 1995, s.
8- g S 1-3 oraz obliczeri wlasnych autora.
=] < 5. Por. np. P. Guerrier, D.Bauchard, Ekonomie financiere des collectivités, Paris
[}
= E E 1972; E. Ruskowski, Podstawowe problemy prawne finanséw lokalnych we Francji,
=~ Biatystok 1983
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(ryc. 2) Funkcje wspdinot lokalnych

DZIEDZINA 1 DEPARTA- :
ZRODLA GMINA MENT REGION PANSTWO
Planowanie

Zagospodarowa-

nia Ustawa z
29.07.1982 Porozumienia Pro Konkurs
dotyczaca migdzygminne gramy na sporzadzenie
reformy 0 rozwoju i PO planu narodowe- Pl
planowania  pagospodarowaniu ZAgOpOdamows- go. Plan Barodowy
U niu wiejskim ¢ ol
7011983 e
z7.01,
(art. 27 i kolej-
ne)
Ogélne
Urbanizacja urbanm’::jl
& .;J Stla ‘;";83 Propozycje lub konsultacje poszczegdlne
('m y 35 poszczegblnych probleméw problemy.
i kolejne) Schemat
wykorzystania
morza
Giéwny
schemat Uczestniczacy
urbanizacji Uczestniczqce w sporzadzaniu | w sporzgdzaniu
(sporzadzony schematu schematu
przez zwigzki Kontrola
migdzygminne)
Zezwolenia Zezwolenia
dotyczace dotyczace
zajmowania zajmowania
terenéw terenéw
Okreslenie priorytetéw
i ) w dziedzinie mieszkaniowej
ieszkania .
Ustawa Lokalny Pomoc Poparcie
z7.01.1983 program s uzupetniajaca podad
(art. 76 mieszkaniowy Przydzielenie dslidana 0 przyznanie
i kolejne) m‘g"’“’ej rzadowe. pomocy
Wybér
priorytetéw
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DZIEDZINAT|  GMINA DEPARIA” | REGION | PAKsTWO
Gtéwne schematy
infrastruktury
Transport Plan Regularne
Ustawa o pozamiejskie
kierunkach departamentalny | Plan regionalny shm,i,
rozwoju Plan sposobu dotyczacy dotyczacy transportu
transportu | przemieszczania [  transportu transportu 0 znaczeniu
wewnetrznego | si¢ ludnoscina |  ludnosci. ludnosci. krajowym.
230.12.1982 | terenie miast. Regularne Regionalne Policja
roku Stuzby pozamiejskie pozamiejskie do spraw
transportu u':.t:‘::]:gl u':.tr:fb{m handlowego
publicznego u port: trans
o ludnosci ludnosci mgom.
Sie€ kolei
Ustawa z paristwowych.
22.07.1983r. Organizacja i
(art. 28 funkcjonowanie
i kolejne) transportu
szkolnego
Porty morskie,
niezalezne o
znaczeniu
krajowym.
Porty rzeczne o
Znaczeniu
Ustawa z Porty Cywilne porty krajowym,
22.07.1983 r. turystyczne: morskie handlu Budowa Policja do
(art. 5 indywid unln. i rybotéwstwa: kanatéw spraw ochrony
i kolejne) Ry indywidualny i portéw rzecznej,
regulamin 5 2
policyjny regulamin rzecznych policja do
policyjny spraw
nawigacji,
policja do
spraw wod
oraz
regulamin
zachowania
bezpieczefistwa

127



Eugeniusz Ruskowski

DZIEDZINA 1 DEPARTA- PANSTWO
ZRODEA GMINA MENT REGION
Srodowisko, Strefa ochrony
zabytki, akcja zabytkéw
kulturalna. 3 : i i
l'}stawa X Propozycja lub zgoda na utworzenie strefy dziatas argagt;;t;l:'y :
7.01.1983 roku miejskich
(art. 6 i kolejne)
Srodowisko, Plan
zabytki, akcja departamentalny
kulturalna. szlakéw
Ustawa z wycieczkowych.
M Centralna Kontrola
ST wypozyczalnia
i kolejne) kingek
Ustawa z . .
22.07.1983 roku Kokeerwace archiwow
(art. 59 . sona)
i kolejne) gminna departamentalna regionalna
Szkoly wyisze.
Ustawa z Dla wszystkich
22.07.1983 roku in.nych szkét:
(art. 12 L - ustala ogéln
i kolejne) Liceaiszkoly | .- pedfgog{-
Edukacja. Przedszkola, specjalistyczne. czny
Ustawa z szkoty ) pokr);w a
22.07.1983 roku | podstawowe. wydatki zwigza-
(art. 12 Gimnazja. Budowa ne z utrzyma-
i kolejne) Budowa, wyposazenie, | oo personelu
wyposazenie, Badows. utrzymanie i pedagogicznego
. utrzymanie i = ie funkcjonowanie. przedszkoli i
funkcjonowanie. “ trz) F e i‘ Przewidywany szkét
Romlm_lzczcme funkcjonowanie. | . progres podstawowych,
szkot i klas. Binswidywan inwestycji. jak réwniez
Wykorzystanie ywany Przewidywany personelu
lokali szkolnych | POBTT, schemat | B emego
na dziatalnoé¢ v szkolenia [ PIRBOB CHIeE
kulturalng i licealnego cyjnego
sportowq i szkél ta-
pozalekcyjng specjalisty- lylc:hl szk” 6
cznych
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DZIEDZINA I
ZRODLA

GMINA

DEPARTA-
MENT

REGION

PANSTWO

Organizowanie w lokalach szk6t, w godzinach jej otwarcia i za zgodg
odpowiednich wiadz szkolnych, pozalekcyjnej aktywnosci
edukacyjnej, sportowej i kulturalnej

Wprowadzenie |,,. .
Szkolenie zawo- aEtji naukii | Viektore akcje o
dowe i przy- szkolenia - —
uczanie do za- | Modyfikacja zawodowego ogdlnym
wodu. godzin wejscia i
Ustawa z wyjécia uczniéw ; )
07.01.1983 roku | ze szkoty propm nauki | Pokrywaia
(art. 82 szkolenia koszty 10
i kolejne) zawodowego. pox yeh
Klasa regionalna |  $Wiadczef
Wyptacanie
Udziat duzej liczby
finansowy gmin $wiadczen
spotecznych
Akcja spoteczna Stuzba pomocy
i zdrowia. dzieciom.
Ustawa z Stuzba
22.07.1983 roku departamentalna Kontrola zasad
(art. 32 akcji spotecznej. przestrzegania
i kolejne) Ochrona higieny.
sanitarna rodzin Wezesne
i dzieci. Walka wykry-
z klgskami wanie choréb
spotecznymi. nowotworo-
Szczepienia wych
Personel, lokale
(wyposazenie
organu
Orgha iprawiod. sprawiedliwosci)
llwol(j;::;wp::q& Ewentualna pro§ba o wprowadzenie systemu ;):sﬂ‘oﬁ:jlc:{;
07.01.1983 roku pafistwowego prosbe gmin
(art. 87
i kolejne) Odpowiedzial-
no§¢ za straty
spowodowane
przez
zbiorowiska
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trzeb - dochody tych zwigzkéw, a takze powazne nieréwnosci w sy-
tuacji finansowej poszczeg6lnych gmin, departamentéw i regionéw.

W latach siedemdziesigtych uprawnienia w zakresie finanséw lo-
kalnych nalezaty bowiem w znacznej czgSci do centralnych organéw
finansowych. Kontrola organéw centralnych nad uprawnieniami fi-
nansowymi organéw gminnych i departamentalnych byla bardzo sze-
roka i rygorystyczna, czgsto majac charakter kontroli wstgpnej. W
dodatku na miejsce rozluznionej w latach sze§¢dziesiatych i siedem-
dziesigtych kontroli administracyjnej zostatla wprowadzona kontrola
finansowa i techniczna,® ktére - wedtug radnych i meréw - catkowi-
cie paralizowaly dziatalno$§¢ zwiazkéw lokalnych, krgpujac inicjaty-
wy i zabijajac zycie lokalne. Zbyt niskie dochody zwigzkéw lokal-
nych w stosunku do ich wydatkéw prowadzity ponadto do uzaleznie-
nia tych zwigzkéw od organéw subwencjonujacych, ktére przyznajgc
§rodki finansowe, wplywaty na ich wykorzystanie. Miato to charakter
tzw. nadzoru przez sakiewke,” tym bardziej niebezpiecznego, ze byt
to nadzér nad ,,samym zyciem lokalnym”.3

Zmniejszenie uprawnieri zwigzkéw lokalnych w gospodarce finan-
sowej w ostatnich kilkudziesigciu latach wigze sig takze z procesami
etatyzacji i nacjonalizacji wielu tradycyjnie lokalnych kompetencji.?

Na negatywng oceng finanséw lokalnych we Francji wplywaty tak-
ze zbyt niskie, w stosunku do potrzeb, dochody zwiagzkéw lokalnych.
w opinii nauki francuskiej, a takze radnych i meréw, na przetomie
lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych nie bylo zwigzkéw lokal-
nych w zadowalajacej sytuacji finansowej. Unikajgc zbytnich uprosz-
czen trzeba jednak stwierdzié, ze najgorsza byla sytuacja gmin pery-
feryjnych (tzw. gmin-sypialni i gmin centréw duzych aglomeracji, a

6. Zob. P. Lalumiere, Les Finances publiques, Paris 1976.

7. C.Wiener, Aktualne przeobrazenia wiadzy terenowej we Francji (w:) Tendencje
rozwoju whadzy lokalnej we wspétczesnym §wiecie, Warszawa 1976.

8. Zob. La reforme des collectivites locales vue de province, Paris 1980

9. Pisze o tym szerzej (w:) Stosunki migdzy zwigzkami lokalnymi i administracjy
centralng w XX w. we Francji, ,,Problemy Rad Narodowych™ 1983, nr 55.
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takze sytuacja finansowa wielu malerikich gmin wiejskich. Wzgled-
nie korzystna jednak byla natomiast sytuacja finansowa matych i
§rednich miast, a zwlaszcza departamentéw.

Niedobory §rodkéw finansowych gmin i departamentéw wigzg sig
z jednej strony z niedoskonatym, powszechnie krytykowanym syste-
mem podatkéw lokalnych, ktére nie byly dostatecznie wydajne, ela-
styczne i dostosowane do zadar zwigzkéw lokalnych. Wida¢ to zwta-
szcza na tle systemu podatkowego od dochodu. Podatki lokalne majg
zreszta ograniczone znaczenie w rownowazeniu budzetéw gmin i de-
partamentéw, gdyz na skutek réznorodnych dziataii administracji
centralnej zwigzki lokalne zostaly pozbawione prawie zupeinie wias-
nych podatkéw poSrednich; lokalne podatki bezposrednie sg nato-
miast niewystarczajgce i niedoskonate.

Z drugiej strony wspomniane braki Srodkéw wigzaly sig¢ z niedo-
stosowaniem zasad i Zrédet finansowania do podziatu kompetencji
wiladz centralnych. Niemalze powszechnie uwaza sig, ze zwigzki lo-
kalne ponosity nadmierne cigzary finansowe na rzecz administracji
centralnej, m. in. finansujac wiele dzialad ogélnospotecznych, bez
odpowiedniej rekompensaty, a zakres finansowania przez gminy i de-
partamenty réznych przedsigwzigé byt z reguly szerszy niz odpowie-
dzialno§¢ zwigzkow lokalnych w tym zakresie.

Do negatywnej oceny finanséw lokalnych we Francji sktaniaty tak-
ze nierébwnos$ci w sytuacji finansowej poszczegdlnych zwigzkéw lo-
kalnych, a zwtaszcza gmin. NieréwnoSci te wynikaty z reguly z wa-
runkéw naturalnych i historycznych, a nie z réznic przedsigbiorczos-
ci, zaradnoSci obywateli i wladz lokalnych. Pomimo znacznego po-
stepu w budowaniu systemu wyréwnywania réznic i redystrybuciji fi-
nansowej migdzy poszczeg6lnymi zwigzkami lokalnymi, sytuacja w
tym zakresie na poczatku lat osiemdziesigtych byla ciggle niezado-
walajaca.

Wypada tu jednak zaznaczy¢, ze decentralizacja, nawet ograniczo-
na zaktadata, w swej istocie zréznicowanie sytuacji zwigzkéw lokal-
nych, w tym takze zr6znicowanie ich rozwoju i bogactwa. To zr6z-
nicowanie jest niejako ceng ptacong za decentralizacjg. Istota oma-
wianego zagadnienia polega wigc nie na potrzebie catkowitego wy-
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eliminowania wspomnianego zréznicowania, lecz na tym, aby nie
przekraczato ono okres§lonych granic oraz przynosito pozadane skut-
ki.

Konkludujagc powyzsza oceng mozna stwierdzi¢, ze wiele rozwig-
zan w zakresie finanséw lokalnych we Francji na poczatku lat osiem-
dziesigtych przezylo si¢, a wiele innych nie sprawdzilo sig, wywolu-
jac negatywne skutki, polegajace na powaznym ograniczeniu upraw-
nied finansowych gmin i departamentéw, niedoborach §rodkéw lo-
kalnych oraz znacznych i niepozadanych réznicach w ich sytuacji fi-
nansowej. Zjawiska te byly przejawem kryzysu decentralizacji finan-
sowej we Francji, zwanego potocznie kryzysem finanséw lokalnych,
ktéry w szczegblnie ostrej formie ujawnit si¢ pod koniec lat siedem-
dziesigtych.10

4.Wybrane problemy finansow gminnych Francji po 1983 r.

4.1. Ogélna charakterystyka finansowych zatozen reform decentrali-
zacyjnych z lat 1982-1983

Chociaz wszystkie wazniejsze partie polityczne we Francji zakia-
daty w swoich programach wyborczych na poczatku lat osiemdzie-
sigtych reformy decentralizacyjne,!! to jednak program lewicy szedt
najdalej, zapowiadajac decentralizacjg ,,prawdziwa i zuchwaly”. Za-
raz po przejeciu whadzy lewica przystapita do realizacji tych zatozes.
Wyrazem tego sa zwlaszcza ustawy z 2 marca 1982 r. o prawach i
wolnosciach gmin, departamentéw oraz regionéw!2 oraz z 7 stycznia
1983 r. o podziale kompetencji migdzy gminy, departamenty, regiony
i paistwo.!3 Wprowadzajq one nowy model stosunkéw migdzy ad-
ministracjg centralng i zwigzkami lokalnymi oraz znaczne zmiany w

10. Por. np. Lalumiere, jw.; Cathelineau, Finances publiques, Paris 1976.

11. Les propositions des principaux partis. ,Le Monde™ z 11.03.1978 .

12. Decentralisation. Droits et libertés des communes, des départements et des,
régions. Journal 6fficiel 1982, nr 1512 1.

13. Décentralisation des competences. Repartition entre les communes, les
départements, les régions et I'Etat. Journal Officiel 1983, nr 1512 VIL
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finansach lokalnych. Do najwazniejszych postanowieri wymienionych
wyzej ustaw mozna zaliczy¢:

1) zniesienie nadzoru administracyjnego, finansowego i techniczne-
go nad zwigzkami lokalnymi;

2) wzmocnienie regionéw i przeksztatcenie ich w zwigzki teryto-
rialne;

3) wyposazenie rad regionalnych i generalnych (departamental-
nych) we wlasne egzekutywy i zmiana statusu prefektéw;

4) nowy podzial kompetencji migdzy wladza centralng, regiona-
mi, departamentami i gminami;

5) przyznanie zwigzkom lokalnym ustawowego prawa interwencji
w dziedzinie socjalnej i ekonomicznej;

6) wprowadzenie nowych zasad odpowiedzialno$ci zwigzkéw lo-
kalnych oraz ich funkcjonariuszy za podejmowane decyzje;

7) powolanie regionalnych izb obrachunkowych jako formy s3-
downictwa finansowego;

8) utworzenie globalnych dotacji inwestycyjnych dla zwigzkéw lo-
kalnych.

Ze wzgledu na ograniczone ramy objgto$ciowe niniejszego opraco-
wania, nizej zostang scharakteryzowane ogélnie tylko finansowe za-
tozenia zarysowanych wyzej reform decentralizacyjnych. 14

Ustawa z 2 marca 1982 r. wprowadzita zasadg wolnej administracji
zwigzk6w lokalnych. Przejawia si¢ ona w ograniczaniu nadzoru or-
ganéw centralnych nad zwigzkami lokalnymi oraz likwidacji kontroli
celowosci dziatari podejmowanych przez gminy, departamenty i re-
giony. W zasadzie ograniczony nadzér pozostawiono jedynie w za-
kresie lokalnej gospodarki finansowej. Réznorodne $rodki nadzoru
moga by¢é mianowicie uruchamiane w przypadkach: nie uchwalenia

14. Zatozenia reform decentralizacyjnych we Francji oméwitem szerzej w: Proble-
my decentralizacji finansowej we Francji. ,,Problemy Rad Narodowych™ 1984, nr 59,
$.296in,
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budzetu przez rad¢ danego zwigzku lokalnego w wymaganym czasie,
uchwalenie budzetu lokalnego z naruszeniem zasady réwnowagi re-
alnej, stwierdzenia okre§lonego deficytu w wykonaniu budzetu roku
ubieglego oraz niezamieszczenia lub zamieszczenia w niewystarcza-
jacej wysokos$ci wydatkéw obligatoryjnych w budzecie danego
zwigzku terytorialnego. !5

Ustawa z 7 stycznia 1983 r. wprowadzita nowy podziat kompeten-
cji migdzy organami centralnymi (pafistwowymi), regionami, depar-
tamentami i gminami.

Transferom kompetencji powinny - wedlug zalozZen ustawy - towa-
rzyszy¢ automatyczne przesunigcia Srodkéw, przez co rozumie sie
przekazanie odpowiednich stuzb publicznych, ruchomosci oraz §rod-
kow finansowych. W tej ostatniej grupie zaktada sig stopniowe prze-
kazywanie zwigzkom terytorialnym niekt6érych drobnych podatkéw
panstwa. Przyktadowo w 1983 r. regiony otrzymaty podatek od do-
wodéw rejestracyjnych pojazdéw. Dopdki odpowiednie podatki nie
zostang przekazane zwigzkom terytorialnym na pokrycie ich nowych
kompetencji, dop6ty cigzary stad ptynace beda finansowane specjal-
ng dotacja ogdlng decentralizacyjng (D.G.D.). Od razu istniata oba-
wa, ze jej zakres bedzie bardzo szeroki, a okres istnienia stosunkowo
dtugi.'® Doktadniej zostanie ona oméwiona w nastgpnym punkcie
opracowania.

Jednym z najwazniejszych postanowieri omawianych ustaw, co
szczeg6lnie podkreSla lewica, jest przyznanie gminom, departamen-
tom i regionom prawa do interwencji w dziedzinie spolecznej i go-
spodarczej. Chociaz orzecznictwo pozwalalo dotad na szerokie inter-
wencje zwigzkéw lokalnych w zycie gospodarcze i spoteczne, to jed-
nak takie dziatania podlegaty z reguty kontroli wstgpnej oraz musiaty

15. Por. J. Moreau, La Commune et la loi du 2 mars 1982. , L'Actualité Jouridique.
Droit administratif” (A.J.D.A.), 1982, nr 5, s. 308-310.
16. Zob. J. Chapuisat: La répartition des competences. A.J.D.A. 1983, nr 2, s. 83.
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spetnia¢ liczne dodatkowe warunki.!” Na mocy ustawy z 7 stycznia
1983 r. gminy moga odtad podejmowac wszelkie interwencje majgce
na celu wsparcie rozwoju ekonomicznego, ochrong intereséw gospo-
darczych i spotecznych ludno$ci oraz zapewnienie dziatania niezbed-
nych stuzb w Srodowisku wiejskim. Nie jest tu dopuszczalny nato-
miast udzial zwigzkéw terytorialnych w kapitale spétek lub wszel-
kich innych jednostek nastawionych na zysk, nie majacych na celu
wykonywania stuzb publicznych lub zadai w interesie og6lnym.!8
Gminy nie mogg przyznawaé zaliczek ani gwarantowaé pozyczek
przekraczajacych wysoko$¢ ustalong dekretem Rady Stanu.!9 Jest
oczywiste, ze interwencje zwigzkéw lokalnych musza takze respekto-
waé normy wspdlnoty europejskiej20, ogélne zasady prawa?! i posta-
nowienia planu w zakresie zagospodarowania terytorium. W §wietle
nowych przepiséw mozliwe jest jednak przyznawanie przez gminy
bezposredniej pomocy finansowej jednostkom dziatajagcym na ich te-
renie, w tym przedsigbiorstwom bgdacym w trudnej sytuacji finan-
sowej. Trzeba tu zaznaczy¢, ze korzystanie z tego przepisu moze by¢
dla zwigzkéw terytorialnych tylez atrakcyjne, co niebezpieczne. Gro-
zi to bowiem przejgciem przez nie w znacznej czeSci ciezaréw walki
z kryzysem ekonomicznym i bezrobociem. Niesie to dodatkowe za-
grozenie dla réwnowagi finansowej zwigzkéw lokalnych. Aby znie-
sienie nadzoru nad zwigzkami terytorialnymi nie przerodzito si¢ w
anarchig lokalng, wprowadzono nowy rodzaj odpowiedzialno$ci tych
zwigzk6éw przed r6znymi trybunatami. W my§l ustawy z 7 stycznia
1983 r. kontrolg legalnosci dziatari zwiazk6éw lokalnych sprawuja re-
prezentanci wladzy centralnej. JeSli uznaja oni okreSlone akty tych
zwigzk6w za nielegalne, majq prawo zaskarzy¢ je do trybunatu admi-

17. Zob. np. Ru§kowski, Podstawowe problemy..., cyt. wyd., s. 58 i nast.
18. Patrz Moreau, op. cit., 5. 329,
19. Art. 5 ustawy z 7.01.1983 r.

20. Chodzi tu zwlaszcza o art. 92-94 Traktatu rzymskiego, dotyczgce dopuszczal-
nofci pomocy finansowej dla przedsigbiorstw.

21. Chodzi tu o zasady wolnoéci handlu i przemystu oraz réwnosci obywateli wo-
bec prawa.
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nistracyjnego. W przypadku niedopetnienia przez zwiazki terytorialne
okre§lonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej (nie-
uchwalenie budzetu lokalnego w wymaganym czasie, uchwalenie bu-
dzetu deficytowego, nieuwzglednienie wydatkéw obligatoryjnych) re-
prezentant wiadzy centralnej moze, po wydaniu postanowienia przez
regionalng izbg obrachunkowa, rozstrzygac te sprawy z urzedu. Do-
dajmy do tego, ze izby obrachunkowe spelniajg w szerokim zakresie
kontrolg rachunkéw zwiazkéw terytorialnych, a przedstawiciele
wladz lokalnych moga by¢ pociagani do odpowiedzialno$ci przez
Trybunat Dyscypliny Budzetowej i Finansowej. Totez niektérzy au-
torzy nazywaja aktualng sytuacjg ,,wladza sedziéw nad gminami, de-
partamentami i regionami”.22 Zalezno$ci w tym zakresie przedstawia
wykres zamieszczony na nastgpnej stronie (ryc. 3).

W zakresie odpowiedzialno$ci sagdowej zwigzkéw lokalnych zupet-
nie nowg instytucja s3 wspomniane wyzej regionalne izby obrachun-
kowe. Niektérzy autorzy widza w nich forme¢ sagdownictwa admini-
stracyjnego?3, inni - zupelnie oryginalne sady finansowe.24 Kompe-
tencje regionalnych izb obrachunkowych mozna sprowadzi¢ do osa-
dzania rachunkéw organéw wykonawstwa kasowego (les comptab-
les) zwigzk6w terytorialnych?S oraz czuwanie nad dobrym opracowa-
niem budzetéw tych zwigzkéw; zwlaszcza ta grupa kompetencji jest
oryginalna i nowatorska. Polegaja one na ustalaniu przez regionalne
izby obrachunkowe, w okreslonych sytuacjach?6, na wniosek repre-
zentanta wladzy centralnej, sytuacji faktycznej oraz - w przypadku jej

22. Zob. np. Moreau, op. cit., s. 308,

23. Np. J.M. Gaudement, Les chambres régionales des comptes. A.J.D.A. 1983, nr
2,s. 114,

24. Np. J.M. Martinez, P. di Malto, Droit budgetaire. Paris 1982, s. 650.
25. Gaudement, op. cit., 5. 104,

26. Chodzi tu o nieuchwalenie budzetu lokalnego w nakazanym terminie, uchwale-
nie budzetu z naruszeniem réwnowagi realnej oraz niezapisanie w budzecie lub zapisa-
nie w niewystarczajgcej wysoko§ci wydatkéw obligatoryjnych, a takze sytuacjg, gdy
rachunki wykonania budzetu roku ubiegtego wykazujg okre§lony deficyt.
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niezgodnoSci z przepisami prawa - formultowania propozycji rozwia-
zan. Rozwigzania te realizuje nastgpnie przedstawiciel wladzy cen-
tralnej, ktéry w przypadku ich nieuwzglednienia powinien podaé
wyrazng motywacjg.

Wsréd propozycji rozwigzan poglebiajacych decentralizacje jedng
z podstawowych i od dawna zglaszanych bylo wprowadzenie global-
nych dotacji inwestycyjnych dla zwigzkéw lokalnych.27 Chodzi tu o
przyznawanie gminom, departamentom i regionom - zamiast wielu
specyficznych subwencji na konkretne inwestycje - jednej globalnej
dotacji na okre§long grupg zadan. Takie rozwigzanie mogloby zwie-
kszy¢ samodzielno§¢ zwigzkéw lokalnych w gospodarowaniu dota-
cjami oraz przyczyni¢ si¢ do lepszego ich wykorzystania. Ustawa z
7 stycznia 1983 r. dopiero rozpoczela realizacjg tego postulatu, wpro-
wadzajac globalizacjg subwencji w zakresie drogownictwa i zago-
spodarowania przestrzeni zielonych. Stanowito to niewielki procent
wszystkich subwencji inwestycyjnych zwigzkéw lokalnych.28

4.2. Budzety gmin - aspekty organizacyjne i proceduralne

Zakres podmiotowy finanséw gminnych we Francji jest bardzo
szeroki; obejmuje on finanse duzej liczby organizacji lokalnych, o
réznym charakterze i znaczeniu. Dominujacym sktadnikiem francu-
skich finanséw komunalnych s budzety gmin, skupiajace przewaza-
jacq ilo§¢ gminnych dochodéw i wydatkéw. Ilo§¢ i struktura tych bu-
dzetéw wigzq sig SciSle z dwoma zjawiskami: podziatem terytorial-
nym na szczeblu gminy (we Francji istnieje ciggle ponad 36.000
gmin) oraz tzw. rozcztonkowaniem (le demembrement) finanséw
gminnych. Poza budzetami kazdej z ponad 36.000 gmin, na omawia-
nym szczeblu istniejg takze budzet podmiotéw poSrednich migdzy
zaktadami publicznymi i grupami prywatnymi (wyposazone czgsto w
osobowoS$¢ prawng i autonomi¢ finansowg) tworzone przez admini-
stracj¢ na marginesie jej struktur podstawowych, w celu lepszego wy-

27. J. Chapuisat, Décentralisation. A.J.D.A. 1983, nr 5, s. 308 i nast.
28. Por. J. Chapuisat, La répartition des competences. A.J.D.A. 1983, nr 2, s. 88.
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konania jej zadan. Podmioty te wyposazone sa w oddzielne budzety,
pozostajace w réznych relacjach z budzetem gminy i podporzad-
kowane sg na zréznicowanych zasadach radzie gminy.

Struktura finanséw komunalnych zwigzana jest z réznymi sposo-
bami zaspokajania potrzeb lokalnych, wéréd ktérych podstawowsq
metodg jest zaspokajanie tych potrzeb przez wiasne stuzby gminne.
W ten sposéb z reguty gminy organizuja dystrybucje wody, przy-
chodnie, zaklady pogrzebowe, komunalng i migdzymiastowy sieé
transportu miejskiego, rynek wewnetrzny. W sytuacji, gdy wiladze
gminne uznaja, Ze nie s3 w stanie stworzy¢ wlasnych stuzb lub urza-
dzeri, moga podpisa¢ umowy ze spétka mieszang, stowarzyszeniem
lub przedsigbiorstwem prywatnym, albo udzieli¢ tym podmiotom
koncesji na prowadzenie dziatalno§ci w zakresie zaspokajania okres-
lonych potrzeb lokalnych. Mozliwa jest tez dzierzawa prowadzenia i
eksploatacji urzadzen gminnych wyzej wymienionym podmiotom.
Szczeg6lne zwigzki z budzetem gminy zachowujq przy tym budzety
tzw. organizméw semi-publicznych, wéréd ktérych na szczegélne
wyr6znienie zastugujq: gminne centra akcji spotecznej, zarzady kwa-
terunkowe, sp6tki mieszane, kasy szkolne, zarzady sportu i kultury,
zarzady turystyki i zwigzki inicjatyw, szpitale publiczne oraz inne or-
ganizmy para-gminne. Majq one réznorodny status prawny i organi-
zacyjny, od gminnych zakladéw parstwowych (np. szpitale publicz-
ne, przez stowarzyszenia (zarzady sportu i kultury), do ,,akcji spote-
cznej” (gminne centrum akcji spoteczne;j).2? Sa one potwierdzeniem
trafnosci gloszonych przed dwudziestu laty pogladéw J. M. Pontier
0 wzajemnym przenikaniu sig, a nie wyodrebnianiu pafistwowych i
samorzgdowych form zaspokajania potrzeb spolecznych w gminie.

Sygnalizowane wyzej zjawisko rozcztonkowania finanséw gmin-
nych ilustruje schemat zamieszczony na nastgpnej stronie. (ryc. 4).

W oparciu o powyzsze dane mozna stwierdzi¢, ze finanse lokalne
we Francji sg zbiorem wielkiej iloSci wzglednie niezaleznych od sie-

29. Zob. Demokracja lokalna we Francji. Paryz 1990, s. 89-92.
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(ryc. 4)  Budzet gminy i jego satelity

Stowarzyszenie gospodarki mieszanej
(SEM.Ne 1) ;m

Budzety koncesjonariusz shuzby
dodatkowe || transportu miejskiego

Kasa = Zarzad Bivto
szkél gminny gruanc
- | elektrycznosci sportu
Syndykat g Biuro
dla o .g turystyki
inwestycji = 2
planu Komitet
wodnego ds.
swigt
Biuro gminne nne
d'HLM. Sepl giee< 3
z1901 r.

Uwaga: Linie taczgce budzet gminy z poszczeg6lnymi jednostkami wyraZajg
zakres wplywu rady gminnej na dzialalno§¢ tych jednostek, w tym
takze na ich gospodarkg, finansows.

Zrédlo: F. Gicquel, La commune, sa budget, ses comples. Paris 1977, s. 25
oraz informacje zawarte w pracy: Demokracja lokalna we Francji.
Paryz 1990, s. 89-92.

bie funduszéw. Nadmieme rozcztonkowanie francuskich finanséw lo-
kalnych jest jedng z giéwnych przyczyn ich giebokiego kryzysu.

Budzety samorzadowych zwigzkéw lokalnych powinny by¢ zgod-
ne z zasadami wyrazonymi przewaznie expressis verbis w przepisach
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Strukturg wewngtrzng budzetéw gmin
przedstawia ponizszy schemat (ryc. 5).

(ryc. 5) Uproszczona struktura wewnetrzna

budzetu gminnego
Dochody Wydatki
SEKCJA BIEZACA
Zaptata za §wiadczone Ustugi przemystowe i
ustugi. handlowe
Dochody z wlasnego p :
. Dziatalno$¢ socjalna
majatku szkolna
P i i L]
okzg;, wixidy Pomoc spoteczna
Nauczanie
Dochody podatkowe
: Utrzymanie budynkéw
Personel
wykonania
(samofinansowanie brutto) —]
SEKCJA INWESTYCYINA g
Samofinansowanie brutto Subwencje przekazane }
Zwrot pozyczek ?
Subwencje otrzymane |-
it = Nabycie terenéw =
Pozyczki g Prace nowe i wszelkie
remonty
Zrédto: F. Gicquel, La commune, son budget, ses comptes. E

Les éditions ouvriéres, paris. 1977, s. 38.

prawa. S3 to zasady identyczne z wystgpujacymi w finansach socja-
listycznych, Zze wymienig tu zasady: powszechno$ci, jednosci (mate-
rialnej i formalnej), uprzedniodci, roczno$ci. W budzetach lokalnych
Francji uderza jednak duza ilo§¢ wyjatkéw od powyzszych zasad. Z
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powszechnos$cia nie jest bowiem zgodne stosowanie potracen (tzn.
pokrywanie wydatkéw ze zrealizowanych dochodéw), co ma zasto-
sowanie gléwnie w przypadkach, gdy ich zakaz prowadzitby do re-
zultatéw absurdalnych. Niezgodne z nig jest takze istnienie wielkiej
iloSci budzetéw satelitarnych, o ktérych byta mowa wyzej. Budzety
satelitarne, budzety dodatkowe i fundusze pozabudzetowe tworza
wylom takze w zasadzie jednoSci; zreszta sama struktura budzetéw
lokalnych, sktadajacych sig - co zostanie oméwione nizej - z 2 do-
kumentéw (budzetu podstawowego i uzupelniajgcego) jest zaprzecze-
niem zasady jednoSci formalnej. Takze od zasady rocznosci istniejg
wyjatki, do ktérych zalicza si¢ mozliwo$§¢ prolongacji przez prefekta
budzetu gminnego roku poprzedniego, jesli rada municypalna nie
uchwali budzetu w wymaganym terminie oraz mozliwo$¢ uchwalania
przez radg programu do realizacji na wiele lat. Z konieczno$ci wy-
mienione zostaly tu tylko najwazniejsze wyjatki.

Na specjalng uwage zastuguje jednak zasada réwnowagi realnej
budzetéw lokalnych we Francji. Z rachunkowego punktu widzenia
oznacza ona, ze cato§¢ dochodéw powinna by¢ bezwzglgdnie réwna
cato$ci wydatkéw. Z taka sytuacjy sprzeczne jest wystgpowanie za-
rowno niedoboréw, jak i nadwyzek budzetowych. Merytorycznie
chodzi natomiast o to, aby przewidywania budzetowe byly mozliwie
najbardziej ,,prawdziwe i doktadne”.

Budzety lokalne Francji majq interesujaca i oryginalng strukture
wewngtrzng. Budzet kazdego zwigzku samorzadowego sklada sig z
czgSci biezacej i inwestycyjnej (zwanych sekcjami). Sekcja biezaca
zawiera wszystkie operacje dochodéw i wydatkéw, dotyczace dzia-
talnosci eksploatacyjnej, tzn. biezacych funkcjonalnych stuzb gmin-
nych, departamentalnych lub regionalnych. Sekcja inwestycyjna sku-
pia natomiast wszystkie operacje kapitalowe, tzn. operacje dochodéw
1 wydatkéw, ktdére zwigkszaja lub zmniejszaja warto§¢ majatku da-
nego zwigzku. Dochody sekcji biezacej przewaznie przewyzszajy jej
wydatki, stad powstaje nadwyzka, przelewana nastgpnie na dochody
sekcji inwestycyjnej. Nadwyzke te nazywa si¢ samofinansowaniem
(autofinancement).

Przedstawiony tu podzial budzetu na sekcjg biezacg i inwestycyjng
wiadciwy jest wszystkim gminom. Od 1959 r. gminy we Francji po-
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dzielono jednak do pewnych celéw na 3 grupy, w zalezno$ci od li-
czby mieszkaficow. Do pierwszej naleza gminy liczace ponizej 2 tys.
mieszkaricéw, do drugiej - od 2 do 10 tys. i do trzeciej - pozostate
gminy. Zawarto$¢ poszczeg6lnych sekcji budzetu oraz prezentacji do-
chodéw i wydatkéw, a takze ich szczegétowo$¢, zalezg od wielkosci
gminy. Podstawowe réznice polegaja na tym, ze budzety gmin nale-
zacych do pierwszej i drugiej grupy maja uproszczong strukturg i sto-
suja klasyfikacjg wytacznie wg natury (rodzaju) zadan, w przeciwieri-
stwie do pozostatych gmin, stosujacych podwdéjng klasyfikacjg rodza-
jowo-funkcjonalng.

Budzety zwiazkéw samorzadowych ujete s3 w dwéch dokumen-
tach: budzecie podstawowym i uzupelniajagcym. Wymaga to oczywis-
cie dwukrotnego przygotowywania dokumentéw budzetowych,
dwéch uchwat rady itd. W literaturze francuskiej akceptuje sig jed-
nak te sytuacje podkreslajac, ze istnienie wspomnianych 2 dokumen-
téw wynika wylacznie ze wzglgdéw technicznych. Budzet podstawo-
wy uchwalany jest bowiem przed 1 stycznia, nie moze wigc uwzgled-
niaé rezultatéw wykonania poprzedniego budzetu. Te rezultaty s na-
tomiast brane pod uwage przez budzet uzupelniajacy, opracowywany
i uchwalany po zamknigciu wykonania budzetu roku poprzedniego i
sporzadzeniu rachunku wykonania (przewaznie w miesigcu maju).
Istota budzetu uzupelniajgcego jest wigc modyfikowanie budzetu
podstawowego, w zwigzku z uwzglednieniem okoliczno$ci niezna-
nych w trakcie uchwalania tego ostatniego.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze w zakresie organizacji budzetu
gminy oraz zasad budzetowych i procedury budzetowej w gminach
w ciggu ostatnich lat zaszty zaledwie nieistotne zmiany, co jest §wia-
dectwem stabilnosci tych rozwiazan oraz ich praktycznej przydatnos$-
ci.

5. Stagnacja zasad dochodow wiasnych gmin i permanentne
zmiany w systemie gminnych dochodéw wyréwnawczych

5.1. Struktura dochodow gmin

Dochody gmin opieraja si¢ na ich dochodach wtasnych, do kté-
rych zalicza si¢: podatki bezpoSrednie i poSrednie, dochody z majat-
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ku gminy (np. z nieruchomosci, funduszy przybudzetowych, opro-
centowania udzielonych pozyczek i sptaty ich rat) oraz dochody z
dziatalno$ci réznorodnych stuzb gminnych, w postaci wnoszonych z
tego tytutu opfat (np. przedszkoli, niektérych szkét, transportu, ko-
lonii wakacyjnych itp.)

Druga wazng grupa dochodéw gmin sg subwencje i dotacje pocho-
dzace od Panstwa i innych zwigzkéw lokalnych (tj, departamentéw
i regionéw). Wyréznia si¢ wéréd nich dotacje i subwencje na zadania
biezace oraz na inwestycje.

Trzecig grupg dochodéw gminnych stanowig pozyczki i obligacje
gminne (dochody zwrotne).

Wielko$¢ i wzajemne proporcje oméwionych trzech podstawowych
Zrédet dochodéw gmin oraz ich ewolucjg w latach 1983-1990 przed-
stawia tabela zamieszczona na nastgpnej stronie.(tabela 6)

5.2 System podatkéow gminnych

5.2.1 Podatki bezposSrednie

Na poczatku lat dziewigcdziesiatych podatki bezposrednie odgry-
waly kluczowg rolg w systemie podatkéw gminnych, gdyz dostarcza-
ty gminom okoto 85% catosci dochodéw podatkowych.30 Do tej gru-
py podatkéw zalicza sig tradycyjnie nastgpujgce Swiadczenia:

a) podatek mieszkaniowy (taxe d' habitation),

b) podatek od gruntéw zabudowanych (taxe foniére sur la
proprieté btie),

c¢) podatek od gruntéw niezabudowanych (taxe foniére sur la
proprieté non btie),

d) podatek od dziatalnoSci gospodarczej (taxe professionnelle),

30. Zob. F. Labie, Finances locales. Paris 1995, s. 81.
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Tabela 6. Struktura podstawowych rodzajéw dochoddw budzetéw
gmin w latach 1983-1990

Dochody 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

209 233 253 270 298 314 333 348

Calo§¢ 1 (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | 100y | (100 | (100

podatki | 80 | 92 [ 103 [ 113 | 120 [ 122 | 132 | 144
383) | 39,5) | 40.7) | @1,9) | @0,3) | 0.4) | 39.7) | (41.9)

Otrzy-

mywane

transfery 74 82 88 92 97 104 113 117
(dotacje (35,4) | (35,2) | (34,8) | (34,1) | (32,6) | (33,1) | (33,9) | (33,6)

i sub-

wencje)
Pozvczki 28 30 29 32 45 43 44 40
y (13,4) [ (12,9 | (ALS) | (11,9 | (15,1) | (13,7 | (13,2) | (11,5)
27 29 33 33 36 40 44 47

Inne

(12,9) | (12,4) | (13,0) [ (12,1) | (12,0) | (12,8) | (13,2) | (13,5)

Zr6dto:Obliczenia wiasne na podstawie danych zawartych w pracy: R. Muzzelec,
Finances locales, ed.2, Paris 1995, 5.108.

e) podatek transportowy (le versement destiné aux transports en
comnun),

f) podatek od wywozu $mieci,
g) podatek od sprzatania drég (la taxe de balayage),

h) podatek od matych przedsigbiorstw (zwolnionych od podatku
od dziatalno$ci gospodarczej),

1) zryczattowany podatek od stupéw wysokiego napigcia.

Wymienione gminne podatki bezpoSrednie maja rézne znaczenie i
charakter. Pod wzglgedem znaczenia fiskalnego kluczowa rolg odgry-
wajy pierwsze cztery podatki, przy czym podstawowe znaczenie dla
budzetéw wielkich miast ma podatek od dziatalnoéci gospodarczej,
natomiast dla budzetéw matych gmin wiejskich - podatki od gruntéw
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zabudowanych i niezabudowanych.3! Podatek od matych przedsig-
biorstw dotyczy tylko tych podatnikéw, ktérzy ze wzgledu na nie-
wielkie rozmiary swojej dzialalno$ci gospodarczej zwolnieni sg od
podatku od dziatalnoSci gospodarczej. Z kolei podatek transportowy
pobierany jest tylko w gminach, ktérych liczba mieszkaricow prze-
kracza 20.000.

Wigkszo$¢ podatkéw bezposrednich ma charakter powszechny i
obligatoryjny. Z wymienionej wyzej listy podatkéw bezpoSrednich
tylko podatki: od wywozu $mieci, od sprzatania drég i od stupéw
wysokiego napiecia majg charakter fakultatywny, tzn. mogg lecz nie
musza by¢ wprowadzane przez gminy.

5.2.2. Podatki posrednie

W 1993 r. gminy francuskie osiagnely z podatkéw posrednich do-
chody w wysoko$ci 11,9 mld FF, co stanowilo zaledwie 6,03% ca-
tosci dochodéw podatkowych gmin.32 Oznacza to, ze rola tych po-
datkéw w finansowaniu budzetéw gmin jest bardzo ograniczona. Po-
datki te warto jednak wymieni¢ chociazby z tego wzgledu, ze sa one
glgboko zwigzane z zyciem lokalnym, a dla wielu - jako podatki z
reguly fakultatywne - s3 symbolem niezaleznosci i ,,wltadztwa podat-
kowego” gmin. Obejmujg one nastgpujace Swiadczenia:

a) oplaty od zezwolen na polowania,
b) dodatek do podatku od przeniesienia wlasnosci,
¢) lokalny podatek budowlany,

d) optata za przekroczenie dozwolonego ustawg pufapu gestosci
zabudowy,

e) udziat z tytutu przekroczenia wspétczynnika gesto$ci zabudo-
wy, okre§lonego dokumentami budowlanymi,

f) udziat z tytutu niezabudowania miejsc parkingowych,

31. Zob. J. Jezewski (red.), Gmina w wybranych panstwach Europy Zachodniej.
Wroctaw 1995, s. 162-163.

32. Zob. F. Labie, op. cit., 5. 97.
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g) udziat w budowie mieszkari socjalnych,
h) optata za licencjg za handel napojami alkoholowymi,
i) podatek od spektakli, gier i zabaw,

j) podatek od prowadzenia gier w kule i gier elektromechanicz-
nych,

k) podatek od afiszy reklamowych,

1) podatek od statych miejsc reklamowych,

1) podatek od pojazdéw reklamowych,

m) podatek od dostaw energii elektryczne;j,

n) podatek turystyczny,

0) dodatkowy podatek od eksploatacji Zrédet wéd mineralnych,
p) podatek od wyciagéw gérskich>>

5.2.3 Kryzys podatkoéw lokalnych

Weczesniej wskazywatem, ze przed reformami decentralizacyjnymi
z lat 1982-1983 wielu autoréw francuskich pisatlo o kryzysie finan-
sOw lokalnych. W ostatnich kilkunastu latach sytuacja o tyle sig
zmienila, ze stwierdzenia te zostaly zastapione pogladami o kryzysie
podatkéw lokalnych.34 Zdaniem wigkszoSci francuskich specjalistéw
kryzys ten polega na:

1) obnizaniu przez system podatkéw lokalnych efektywnosci eko-
nomicznej,

2) niesprawiedliwo$ci tego systemu,

3) obnizaniu przez ten system odpowiedzialnosci radnych.35

33. Nazwy poszczeg6inych podatkéw posrednich podano nie w dostownym ttuma-
czeniu lecz z uwzglednieniem ich merytorycznego charakteru.

34. Zob. G. Gilbert, A. Guengant, La fiscalité locale en question. Paris 1991, s. 149
inast.; F. Labie, op. cit., s. 112 i nast.; R. Musellec, Finances locales, 2° édition. Paris
1995, s. 122-124.

35. W ten sposéb objawy i skutki kryzysu podatkéw lokalnych we Francji zosta-
ty okreélone w dokumentach oficjalnych Zgromadzenia Narodowego. Zob. Rap-
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Krytyka systemu francuskich podatkéw lokalnych dotyczy przede
wszystkim niedoskonalych podstaw opodatkowania w tych podat-
kach oraz zawartych w ich konstrukcji wadliwych mechanizméw
terytorialnego rozdziatu bogactwa podatkowego.36 W zwigzku z fa-
ktem, ze o potrzebie reformy podatkéw lokalnych we Francji prze-
konani s3 zaré6wno przedstawiciele wladz centralnych, jak i wiadze
lokalne oraz sami podatnicy - mozna oczekiwac, ze reforma ta wkrét-
ce zostanie podjgta, a jej kierunki wyznaczy aktualna krytyka.

5.3 Dochody wyrownawcze gmin

5.3.1 Wprowadzenie

Dochody wyréwnawcze gmin we Francji majg charakter subwencji
i dotacji, pochodzacych zaréwno od Paristwa, jak i innych zwigzkéw
lokalnych (tj. departamentéw i regionéw). Twoércy francuskich re-
form decentralizacyjnych, dla podkreS§lenia nowego charakteru pomo-
cy pafistwa dla zwigzkéw lokalnych, opartego o kryteria globalizacji
i obiektywizacji, okreSlaja ja terminem ,dotacje”. Pomoc Paristwa
dla zwigzkéw lokalnych przed reformami decentralizacyjnymi, ktérej
zasady przyznawania byly ostro krytykowane,37 wystgpowata pod
nazwg réznorodnych subwencji, nic wigc dziwnego, Ze termin ten po-
siadal negatywne zabarwienie emocjonalne i zostal w zasadzie przez
reformy decentralizacyjne odrzucony. Takze w chwili obecnej gros
§rodk6éw przekazywanych przez Panstwo zwigzkom lokalnym okre§la
si¢ terminem ,dotacje".

Najwigksze znaczenie dla funkcjonowania gmin we Francji posia-
da globalna dotacja na zadania biezace (D.G.F.). Zasady jej przyzna-
wania byly wielokrotnie zmieniane w ostatnich kilkunastu latach, po-

port d' information sur la fiscalité locale, présenté par M. Edmond Hervé, député,
Assemblé nationale, 1™ session ordinaire de 1989-1990, J.O., Doc. 4 oct. 1989, nr
906

36. Zob. np. F. Labie, op. cit., s. 113.
37. Kwestie te oméwitem szczegétowo w pracy: Podstawowe problemy prawne fi-
nanséw lokalnych we Francji. Biatystok 1983, s. 199 i nast.
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dobnie zreszta - jak drugiej pod wzgledem znaczenia dla gmin - do-
tacji globalnej na inwestycje (D.G.E.). Wobec faktu, Zze w ostatnich
latach wprowadzono takze nowe rodzaje dotacji dla gmin, mozna
stwierdzi€, ze system dotowania gmin we Francji podlega systematy-
cznej ewolucji i doskonaleniu, co §wiadczy zaréwno o trudno$ciach
w rozwigzaniu tego problemu, jak i , obiektywnie, o permanentnym
i niekoficzacym si¢ charakterze tego procesu.

5.3.2. Ewolucja zasad przyznawania globalnej dotacji na zadania bie-
zgce gmin (D.G.F.)

Zrozumienie obowiazujacych zasad przyznawania globalnej dotacji
na zadania biezqce gmin wymaga siggnigcia do historii tej instytucji.
Dotacja ta zostala wprowadzona jeszcze przed reformami decentrali-
zacyjnymi i funkcjonowata z pozytywnymi skutkami do 1982 r. Jed-
nakze od 1983 r. zaczg¢ty dominowaé negatywne skutki jej pierwot-
nych rozwigzan,® co doprowadzito do ustalenia nowych zasad przy-
znawania tej dotacji, w cze$ci aktualnych po dzien dzisiejszy. Zostaty
one okre§lone ustawg z dnia 29 listopada 1985 r.39

Zgodnie z powyzszg regulacja, D.G.F. dla gmin sktadat si¢ z 4 od-
rgbnych czesci:

1) dotacji bazowej reprezentujacej 40% catosci (z pominigciem do-
tacji szczegétowych). Przydzielana byla ona w stosunku do liczby
mieszkaficbw gminy, z tym, ze stawki dotacji na mieszkarica zalezaty
od zaliczenia gminy do jednej z 15 grup demograficznych;

2) dotacji wyréwnujacej, ktéra obejmowata 37,5% D.G.F. Dzielita
si¢ ona z kolei na 2 czgSci: pierwsza w wysokoSci 30% catej D.G.F.
rozdzielana byta gminom z uwzglednieniem ich mozliwosci podatko-
wych (le potentiel fiscal) oraz ich obcigzenia podatkowego (1I' effort
fiscal). Mechanizm ten w uproszczeniu dziatal na zasadzie: im mniej-

38. Zob. A. Gruber, La décentralisation et les institutions administratives. Paris
1986, s. 217 i nast.
39. Loi nr 85 - 1268 du 29 novembre 1985 (J.O. du 3 décembre 1985. p. 13999).
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sze mozliwoéci podatkowe gminy, tym wigksze obcigzenie podatko-
we - tym wyzsza dotacja. Druga cze$¢ dotacji wyréwnujgcej , w wy-
sokosci 7,5% D.G.F. przeznaczona byla na wyréwnywanie docho-
déw podatkowych tym gminom, w ktérych podatki na mieszkarica
nie przekraczaly okre§lonego minimum (ze wzgledu na stabo$§¢
Zrédel opodatkowania);

3) dotacji kompensacyjnej, reprezentujacej 22,5% D.G.F. Byla ona
nowym elementem, nie przewidzianym ustawg z 1979 r., a przezna-
czano ja na pomoc w pokrywaniu przez gminy okre§lonych wydat-
kéw. Jej rozdziat migdzy gminy takze oparty byl na obiektywnych
kryteriach, a mianowicie:

- 20% w stosunku do dtugo$ci drég gminnych (w rejonach goér-
skich mnozono ja przez dwa);

- 20% tej dotacji rozdzielane bylo wedtug liczby uczniéw w szko-
tach podstawowych i ponadpodstawowych;

- 60% z uwzglednieniem wagi spotecznych zespotéw mieszkal-
nych.

W zwigzku z faktem, ze na poczatku lat dziewigcdziesiatych wy-
ze) omo6wione zasady doprowadzily do ,blokady D.G.F. dla
gmin”,40 ustawa z dnia 31 grudnia 1993 r. wprowadzono nowe za-
sady konstrukcji tej dotacji. Obecnie sktada si¢ ona z dwéch zasad-
niczych czegsci:

1) Dotacji zryczattowanej, ktéra obejmuje trzy pierwsze cztony po-
przedniej konstrukcji (tj. dotacjg bazowa, dotacj¢ wyréwnujacy i do-
tacj¢ kompensacyjng). Wzrasta ona obecnie w jednakowym stopniu
dla wszystkich gmin, poczynajac od wielko$ci bazowej. Rozwigzanie
to ma zapewni¢ wigkszg stabilno§¢ dochodéw wszystkich gmin.

2) Dotacji na zagospodarowanie ( la dotation d aménagement),

ktéra obejmuje, po ustaleniu wielkosci dotacji zryczattowanej, trzy
zasadnicze czgSci:

40. Zob. F. Labie, op. cit., s. 164.

150

Finanse komunalne we Francji.

a) dotacj¢ na rzecz zgrupowari gminnych,
b) dotacjg solidarnoSci miejskiej (D.S.U.),
¢) dotacje solidarno$ci wiejskiej (D.S.R.).

Kryteria przyznawania dotacji na zagospodarowanie gmin sg zde-
cydowanie bardziej selektywne, niz przewidziane ustawg z 1985 r. i
nakierowano je na efektywniejsze osigganie celéw (tj. realizacjg pro-
jektéw rozwoju lokalnego, pomoc gminom wiejskim o najmniejszych
mozliwo$ciach samofinansowania itp.).4!

5.3.3. Inne szczegélne dotacje na zadania bieigce gmin
Do tej grupy dotacji nalezg:
a) dotacja specjalna dla nauczycieli (D.S.I.), przeznaczona na po-

krycie kosztéw mieszkaniowych dla nauczycieli szkét publicznych
lub na zwrot réwnowarto$ci tych kosztéw;

b) dotacja ,,radny lokalny”, ktéra jest przeznaczona dla matych
gmin wiejskich na rekompensatg szczeg6lnych kosztéw, jakie musza
ponosi¢ radni tych gmin. Chodzi tu zwlaszcza o koszty delegacji,
straty wynikajace z nieobecnoSci w pracy, zwigzane z wykonywa-
niem funkcji gminnych, koszty ksztalcenia itp.;

c¢) dotacja rozwoju wsi (D.D.R.), ktdra jest o tyle specyficzna, iz
cze$¢ jej przyznawana jest matym gminom wiejskim przez prefekta
(komisarza Republiki), w formie subwencji do projektéw rozwoju
gospodarczego i spotecznego lub przedsigwzig¢ w zakresie ochrony
§rodowiska naturalnego. Druga cz¢S¢ tej dotacji przypada automaty-
cznie gminom, ktére spelniaja ustawowe Kryteria;

d) subwencje szczegélne na zadania biezace gmin, ktére sq przy-
znawane uznaniowo gminom przez rézne ministerstwa na realizacjg
okreS§lonych zadan. Stanowig one jednak margines w dofinansowy-
waniu zadan biezacych gmin i maja wyjatkowy charakter. Typowym

41. Zob. A. Guengant, La réforme de la dotation globale de fanctionnement.
.RFFP" 1995, nr 50, s. 129 i nast.
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przyktadem takiej subwencji jest subwencja réwnowazgca, przyzna-
wana przez Ministra Spraw Wewnetrznych gminom, ktére znajduja
si¢ w anormalnych warunkach, wywotujacych szczegélne trudnosci,
aby umozliwi¢ im pokrycie niezbednych wydatkéw.42

5.3.4. Dotacje inwestycyjne

Obowigzujace aktualnie zasady globalnej dotacji inwestycyjnej dla
gmin (D.G.E.) zostaly wprowadzone ustawg z dnia 20 grudnia
1985 .

Nowa D.G.E. dla gmin sklada si¢ z dwoch czesci. Pierwsza jest
przeznaczona w zasadzie dla gmin powyzej 2 tys. mieszkaricow, ale
moga korzysta¢ z niej w okre§lonych przypadkach takze inne gminy.
Druga jest pomyS$lana dla gmin ponizej 2 tys. mieszkaficéw. Podziat
kwoty dotacji migdzy te dwie czeSci odbywa si¢ przy zastosowaniu
obiektywnych kryteriéw fizycznych i finansowych:

- 50% w stosunku do liczby mieszkancow;
- 30% w stosunku do mozliwosci finansowych kazdej gminy;

- 10% w stosunku do sieci drég gminnych, podwajanej dla stref
gorskich;

- 10% w stosunku do liczby mieszkan, zbudowanych w ciggu
ostatnich 3 lat.

Ustalone w ten sposéb dwie czgSci D.G.E. dla gmin sg nastgpnie
dzielone migdzy poszczegblne gminy przy zastosowaniu odmiennych
kryteriow. Pierwsza cz¢$¢ jest w zasadzie przyznawana proporcjonal-
nie do wysitku inwestycyjnego poszczegdlnych gmin. Zwyzki prze-
widuje si¢ dla gmin o najmniejszych mozliwosciach podatkowych,
ktére jednak podejmujg okreslony wysitek podatkowy oraz dla réz-
nych form ugrupowan gminnych. Druga czg§¢ za$ dzielona jest na
dwie dalsze czgSci. Pierwsza z nich jest dzielona migdzy gminy w
stosunku m.in. do ilo$ci mieszkaricow, dtugosci drég, mozliwosci po-

42. Zob. szerzej: F. Labie, op. cit., 5. 153 i nast.
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datkowych. Z drugiej cz¢Sci korzystaja zgrupowania gmin proporcjo-
nalnie do podejmowanych inwestycji.

Dodatkowa komplikacja tego systemu wynika z faktu, ze druga
czgS¢ D.G.E. dla gmin (tj. czg$¢, z ktérej korzystaja gminy do 2 tys.
mieszkaficow) jest przyznawana przez Komisarza Republiki w depar-
tamencie, na realizacjg okreSlonych operacji, a wigc w formie specy-
ficznych subwencji. Aby unikngé powrotu etatyzmu i paternalizmu,
powazne kompetencje przyznano w tym zakresie komisji, ztozonej
gléwnie z przedstawicieli gmin (ustala ona rokrocznie m.in. listg in-
westycji priorytetowych do subwencjonowania, gérne i dolne granice
subwencji itp.). '

Oméwione zasady przyznawania gminom drugiej cze$ci D.G.E.
stanowig pewng niekonsekwencj¢ w systemie globalizacji dotacji in-
westycyjnych. Generalnie proces wprowadzania D.G.E. nalezy jed-
nak oceni¢ pozytywnie, jako zgodny z logika i podstawowymi zasa-
dami reform decentralizacyjnych.43

Interesujgcq instytucja w zakresie finansowania inwestycji gmin-
nych jest tez Fundusz Kompensaty TVA (tj. podatku od wartoéci do-
danej). Srodki tego Funduszu pochodzg z TVA wplacanego przez
gminy, jako finalnych nabywcéw towaréw i ustug (co stanowi czesé
wydatkéw inwestycyjnych gmin). Przepisy okreSlaja wyraZnie, jakie
wydatki inwestycyjne gmin moga, a jakie nie mogg by¢ finansowane
ze Srodk6w zgromadzonych przez ten Fundusz.44

5.4. Pozyczki jako dochod budzetow gmin

Powolywang wczeéniej ustawa z dnia 2 marca 1982 r. wprowadzo-
no zasadg swobody zaciagania pozyczek przez zwiazki lokalne (w
tym gminy) bez dodatkowych ograniczeri formalnych. PodkreSla sig,
ze ustawa ta ,,tchng¢ta nowego ducha” w stosunki migdzy zwigzkami

43. Zob. E. RuSkowski (red.), Finanse lokalne w wybranych krajach socjalistycz-
nych i kapitalistycznych. Biatystok 1989, s, 130,
44. Szerzej na ten temat zob. F. Labie, op. cit., s. 177 i nast.
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lokalnymi a organizacjami pozyczkodawcéw, przez utworzenie komi-
tetu pozyczkowego w ramach regionu.

Szczegblowy organizacjg tego komitetu ustalit dekret z 2 lutego
1983 r. Sktada sig on z 29 radnych lokalnych (14 meréw, 3 przewod-
niczgcych zgrupowan gmin, 8 radnych generalnych, 4 radnych regio-
nalnych) oraz 4 cztonkéw z mocy prawa (Komisarza Republiki w re-
gionie, generalnego skarbnika - ptatnika regionu, regionalnego dele-
gata C.D.C. i Caisses d' Epargne regionu).

Omawiany komitet realizuje trzy podstawowe funkcje:

- okreSla generalne kierunki pozyczek na finansowanie inwestycji
publicznych, udzielanych przez: C.D.C., Caisses d'Epargne i
C.AECL;

- moze udziela¢ konsultacji na pros§bg zwigzkéw lokalnych co do
pozyczek na finansowanie waznych inwestycji publicznych, realizo-
wanych przez regiony lub przez nie wspieranych finansowo;

- moze odgrywaé rolg mediatora w niektérych konfliktach. Jesli
mianowicie zwigzek lokalny nie otrzyma pozyczki, moze zwréci¢ sig
0 opinig do komitetu, a ten moze doprowadzi¢ do ponownego roz-
wazenia sprawy przez pozyczkodawce.

Wprawdzie omawiany komitet ma charakter wylacznie konsulta-
cyjny, to jednak odgrywa on rolg reprezentanta zwiazkéw lokalnych
i ma mozliwo$¢ wptywu na decyzje pozyczkodawcéw. W ten sposib
wzmacnia si¢ sytuacja pozyczkobiorc6w i réwnowazy arbitralno§é
decyzji finansowych pozyczkodawcéw .45

Nalezy podkresli¢, ze na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat zary-
sowala si¢ tendencja wzglednego zmniejszania udziatu pozyczek w
finansowaniu inwestycji zwigzkéw lokalnych, w tym inwestycji
gminnych. To Zrédlo finansowania inwestycji coraz wyraZniej wypie-
rane jest przez wzrost samofinansowania gmin.46

45. Zob. A. Gruber, op. cit., 5. 232.
46. Zob. szerzej: F. Labie, op. cit., s. 193 i nast.
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6. Wydatki gmin

Zakres i struktura wydatkéw gmin odzwierciedla ich kompetencje,
ktére zostaly szczegétowo wymienione na poczatku niniejszego opra-
cowania. Najbardziej interesujagcy z ekonomicznego punktu widzenia
jest podzial wydatkéw gmin na wydatki biezace i inwestycyjne. Ilu-
struje to tabela (ryc. 7).

Z kolei z ustrojowego punktu widzenia najwazniejszy wydaje si¢
podzial wydatkéw gmin na: zabronione, obowigzkowe i fakultatyw-
ne. Tylko wydatki obowigzkowe gmin okre§lone sa bezposrednio
przez ustawy. Wydatki fakultatywne definiuje sig¢ jako wydatki nie
nalezace do kategorii wydatkéw zabronionych, ani obowigzkowych.
Zakres wydatkéw fakultatywnych jest o tyle istotny, iz ma on bez-
poSredni wptyw na realng samodzielno$¢ (autonomi¢) finansowg gmi-
ny. Autorzy francuscy podkreslaja przy tym, ze wiele wydatkéw fa-
kultatywnych w rzeczywisto§ci ma obowigzkowy charakter, gdyz
gmina nie ma w tym zakresie zadnego wyboru. Tak wigc szacuje sig,
ze suma wydatkéw obligatoryjnych i fakultatywnych, ktére gminy

Tabela 7. Wydatki gmin w latach 1983 - 1990 (w mid FRF; w na-
wiasie % caftosci)

Wydatki | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990
_— 208 | 226 | 250 | 267 | 295 | 318 | 334 | 346
. (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100)
Biesace 139 | 155 | 168 | 179 | 188 | 198 | 212 | 222
1e2y (66.,8) | (68,6) | (67,2) | (67,0) | (63,7) | (62.3) | (63.5) | (64,2)
SR 6 | 7 82 88 | 107 | 120 | 122 | 124
“‘"ﬁ;;’f"‘" 33.2) | 31.9) | 32.8) | 33.0) | 36.3) | 37.7) | 36,5) | (35.8)
d?“”é“:v 1 12 | 14 17 | 30 | 27 | 27 | 26
8 63 | 63| 66 | 649 |102) | 85 | 3.0 | 7.5

Zr6dto: R. Muzellec, Finances locales, 2° édition. Paris 1995, s. 108 oraz obliczenia
wlasne autora.
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musza z roku na rok ponosié¢, waha si¢ w granicach 90% wszy-
stkich wydatkéw gmin. Czyni to samodzielno§¢ gmin w zakresie
ustalania ,,swoich” wydatkéw mocno ograniczong.47

Istotnym i niezwykle interesujacym jawi si¢ tez problem wydat-
koéw zakazanych, ktére w sposGb bezposredni ograniczajg samodziel-
no$¢ gmin w omawianym zakresie. Lista wydatkéw zakazanych gmi-
nom nie istnieje. Zakazy te moga wynika¢ albo po§rednio z przepi-
séw prawa (np. zakaz finansowania prywatnych szkét podstawowych
czy zwigzkéw religijnych), albo z orzeczeri sagdowych, uznajgcych
wydatki gmin na okre§lone zadania za sprzeczne z prawem. Za sprze-
czne z prawem uznawano w tym zakresie m.in. wydatki gmin na
utrzymanie drég prywatnych, pozostajacych w wylacznym uzytkowa-
niu prywatnych wiascicieli, na finansowanie strajkujacych lub inne
dziatania podejmowane ze wzglgdéw politycznych. W literaturze
przedmiotu podkre§la si¢ jednak, ze anulowanie subwencji na kon-
kretne cele zdarza si¢ bardzo rzadko, a interes lokalny, jako uspra-
wiedliwiajacy wydatki gmin, rozumiany jest z reguly bardzo szeroko
i liberalnie.48

47. Zob. R. Pierot, Samodzielno$¢ finansowa zwigzk6éw lokalnych i niedawne re-
formy decentralizacyjne we Francji. ,,Problemy Rad Narodowych™ 1985, nr 62, s.
185.

48. Zob. szerzej: F. Labie, op. cit., s. 33 i nast.
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Rozdziat VI
FINANSE LOKALNE W POLSCE

1. Ogolna charakterystyka wladzy lokalnej oraz miejsce finan-
sow lokalnych w systemie finansow publicznych

1 stycznia 1995 r. terytorium Rzeczpospolitej Polskiej podzielone
bylo na 2.483 gmin oraz 49 wojewédztw. Od 1990 r. na szczeblu
gmin dziala samorzad terytorialny. Wojewédztwa s jednostkami
podstawowego podziatu terytorialnego kraju, za$§ wladzg sprawuje w
nich administracja rzagdowa (wojewodowie). W my$l Konstytucji RP.
(art. 70 ust. 4) gmina jest podstawowgq jednostka samorzadu teryto-
rialnego, ktéry rozumie sig jako podstawowa forme organizacji lokal-
nego zycia publicznego. Jednostki samorzadu terytorialnego posiada-
ja osobowoS¢ prawng jako istniejace z mocy prawa wspélnoty mie-
szkarficbw danego terytorium. Gminy organizacyjnie, ustrojowo i ma-
jatkowo wyodrebnione sq od paristwa. Przystugujace jednostce samo-
rzadu terytorialnego prawo wiasnosci i inne prawa majagtkowe stano-
wig mienie komunalne (art. 70 ust. 3 Konstytucji RP.).

Organami stanowigcymi i kontrolnymi w gminach sg wybierane w
wyborach powszechnych rady gmin. Organem wykonawczym gminy
jest zarzad, wybierany przez rad¢ gminy. Na jego czele stoi odpowie-
dnio: wéjt (w gminach wiejskich), burmistrz (w gminach miejskich)
lub prezydent miasta (w gminach wielkomiejskich).!

Organy gmin, jak wszystkie podmioty w demokratycznym pani-
stwie, maja obowigzek dzialania w granicach prawem przewidzia-
nych. Zapewni¢ ma to m.in. nadz6ér nad gminami (tzw. nadzér og6l-

1. Pogigbiony komentarz do tych rozwigzar zawiera praca: P.Czechowski, S.Pig-
tek, Komentarz do ustawy o samorzgdzie terytorialnym, (w:) Prawo samorzadu tery-
tornialnego, Warszawa 1993,

157



Eugeniusz Ruskowski

ny), sprawowany przez wojewodg. Nadzor nad dziatalnoScig komu-
nalng w zasadzie sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnoSci
z prawem, jedynie w sprawach zlecanych gminie nadzér obejmuje
takze kryteria celowoSci, rzetelnodci i gospodarno$ci. Wyjatkiem od
tej zasady jest szczegblny nadzér w tzw. sprawach budzetowych,
sprawowany przez regionalne izby obrachunkowe. Nadz6r ten, jako
problem stricte z zakresu finanséw lokalnych, zostal szczegétowo
oméwiony w p. 3.5. niniejszego opracowania.

Zaznaczy¢ nalezy, ze utworzenie w Polsce w 1990r. na szczeblu
gmin samorzadu terytorialnego miato by¢ juz w zalozeniu tylko pier-
wszym krokiem w budowie nowego spoleczeristwa i parstwa, opar-
tych w szerokim zakresie o samorzad terytorialny na réznych szczeb-
lach podziatu terytorialnego. Koncepcje reformy przygotowane zosta-
ty kompleksowo juz w 1993 r.2 Do tej pory brak jest jednak consen-
susu i woli politycznej do ich wprowadzenia.

W Polsce, podobnie jak w innych demokratycznych parstwach z
gospodarka rynkowa, ogromna rol¢ w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego odgrywaja finanse lokalne. Same bedac elementem sy-
stemu samorzgqdu terytorialnego, warunkuja spelnianie przez ten sa-
morzad jego funkcji ustrojowych, wyznaczaja wigc realne granice i
mozliwosci dziatania samorzadu terytorialnego. Obecnie w Polsce fi-
nanse lokalne (samorzadu terytorialnego), to finanse gmin. O ich zna-
czeniu dla funkcjonowania gmin §wiadczy zaréwno ich zakres (wiel-
kos§¢), jak i kompetencje gminy w dysponowaniu nimi. Obydwa te
zagadnienia wystgpujg czgsto pod nazwg samodzielnoSci finansowej
gminy i maja w Polsce do§¢ bogate pi§miennictwo.? O ile jednak o
samodzielno$ci gmin w zakresie ustalania dochodéw i dokonywania
wydatkéw mozna wnioskowaé dopiero po doktadnej analizie obowig-
zujacych rozwigzan prawnych i praktyki ich stosowania, o tyle o

2. Zob. Zatozenia i kierunki reformy administracji publicznej. Pelnomocnik rzgdu
do spraw administracji publicznej, Urzad Rady Ministréw, Warszawa 1993.
3. Zob. np. A. Drwilto, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdasisk 1995, s. 80.
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wielkoSci (zakresie) finanséw lokalnych prawidtowo $§wiadczy
wskaznik, wyrazajacy stosunek dochodéw lub wydatkéw budzetéw
lokalnych do dochodéw lub wydatkéw budzetu Paristwa. WskaZnik
ten jednoczeSnie wyraza w przyblizeniu miejsce finanséw lokalnych
w systemie finanséw publicznych i moze byé punktem wyjécia do
proby okreslenia roli samorzadu terytorialnego w danych warunkach
miejsca i czasu. Dla Polski, wskaZnik ten na 1995 r. (w oparciu o da-
ne z wykonania budzetéw), przedstawiat sig jak w ponizszej tabeli:

Wyszczegolnienie | Budzet Panstwa Budzety gmin 3:2
1 2 3 4

Dochody 83.721,7 19.993 .4 239

Wydatki 91.169,7 19.828 4 21,8

Zrédto: Obliczenia wiasne autora na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budze-
tu Paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1995 r., t. I. Ministerstwo Finans6w,
Warszawa 1996, s. 54 i 547,

2. Organizacja gospodarki budzetowej, procedura budzetowa,
rachunkowos¢ i sprawozdawczosé budzetowa w gminach

2.1. Organizacja gospodarki budzetowej gmin

Kwestie organizacji budzetu i procedury budzetowej w gminach
uregulowane zostaly ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8 marca
1990 r.4 oraz ustawa z 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe’, a takze
kilkoma aktami prawnymi o charakterze wykonawczym. Ustawo-
dawca przyjal przy tym metodg regulacji kompleksowej, w zasadzie
wspdlnej dla budzetu pafistwa i budzetéw gmin, zaznaczajac przy

4. Tekst jedn. Dz.U. Nr 13, poz. 74 z 1996r., zm.: Dz.U. z 1996r. Nr 58, poz. 261,
Nr 106, poz. 496, Nr 132, poz. 6221z 1997 r. Nr 9, poz. 43.

5. Tekst jedn. Dz.U. Nr 72, poz. 344 z 1993r., zm.: Dz.U. z 1994 r. Nr 76, poz.
344, Nr 121, poz. 591, Nr 133, poz. 685; z 1995r. Nr 78, poz. 390, Nr 124, poz. 601,
Nr 132, poz. 640; z 1996r. Nr 89, poz. 402, Nr 106, poz 496, Nr 132, poz. 621 i Nr
139, poz. 647.
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tym specyfikg gminng li tylko odrgbnym artykulem, paragrafem lub
punktem.

Od 1 stycznia 1991 r. (z ktérg to datg zlikwidowano fundusze ce-
lowe) finanse gmin zamykajg si¢ w zasadzie w ramach ich budzetow.
W zwiazku z rozdzieleniem samorzadu terytorialnego i paristwa, tak-
ze budzety gmin zostaly formalnie i merytorycznie oddzielone od bu-
dzetu paristwa. W 1996 r. bylo w Polsce okoto 2,5 tys. budzetéw
gmin. Nalezy przy tym podkre§li¢, ze struktura organizacyjna budze-
téw lokalnych i zasady procedury budzetowej sa jednolite dla wszy-
stkich jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od ich rodza-
jow 1 wielkoSci.

Z kolei struktura wewngtrzna budzetéw nie ma jednolitego i do
korica jasno okre§lonego charakteru. O budzecie gminy mozna bo-
wiem méwi€ albo w sensie szerokim, obejmujacym wszystkie docho-
dy i wydatki gmin, niezaleznie od wlasnego czy zleconego charakteru
tych ostatnich i Zrédet ich finansowania. W tym znaczeniu budzet
lokalny obejmuje zaréwno budzet wlasny gminy, jak i plan finanso-
wania zadaf z zakresu administracji rzadowej zleconych gminie. Z
takim rozumieniem pojgcia ,,budzet gminy” mamy przyktadowo do
czynienia w art. 7 ustawy z 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe.

Pojecie ,,budzet gminy” wystgpuje jednak takze w znaczeniu wez-
szym, obejmujacym wylacznie plan dochodéw i wydatkéw w zakre-
sie zadan wilasnych gmin.

Takie rozréznienie jest jak najbardziej uzasadnione merytorycznie
i formalnie, mylace s3 tylko nazwy ustawodawcy, uzywajacego dla
obydwu rodzajéw budzetu tej samej nazwy ,budzet gminy”. Mery-
torycznie bowiem budzet gminy w sensie waskim ma charakter zde-
centralizowanego budzetu wlasnego gminy, za$ plan finansowy dla
zadan zleconych gminie - ma charakter zdekoncentrowanej czesci bu-
dzetu wojewody. W tej sytuacji, przynajmniej dla celéw porzadko-
wych, uzasadnione wydaje si¢ uzywanie réznych nazw dla obydwu
tych instytucji: budzet gminy dla budzetu w sensie waskim (wlas-
nego) i budzet gminny - dla sumy budzetu wiasnego gminy i planu
finansowego dla zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych
gminie i innych zadan zleconych gminom ustawami. Trzeba jednak
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podkresli¢, ze to rozréznienie nie znajduje konsekwentnego odbicia
w obowiazujacych przepisach.

W Swietle obowiazujacych przepiséw budzet gminy zbudowany
jest w oparciu o zasadg jednosSci formalnej budzetu. Oznacza to,
ze jest on zawarty w jednym dokumencie. Ma to swoje oczywiste za-
lety i jest zgodne z postulatami nauki. Wewngtrznie natomiast budzet
gminny zawiera dwa odrgbne elementy: budzet wlasny gminy i plan
finansowy zdaii zleconych gminie. T¢ sytuacje nalezy takze oceni¢
pozytywnie, gdyz ewentualny brak wewnetrznej odrgbno$ci prowa-
dzitby do braku czytelno$ci budzetu i utrudniat jego wykonanie.

Inaczej nalezy natomiast oceni¢ brak odrgbnosci w budzecie gminy
dziatalnoSci biezgcej i inwestycyjnej. W budzetach lokalnych krajow
zachodnich taka odrgbno$¢ z reguly wystepuje i stuzy prowadzeniu
zdrowej gospodarki (zapewnianiu réwnowagi migdzy dziatalnoscig
biezacy i inwestycyjng, zapobieganiu finansowania dziatalnosci bie-
zacej z dochodéw inwestycyjnych itp.). W zwigzku z brakiem w bu-
dzetach gmin w Polsce takiego wyodrgbnienia dochodzi do réznych
negatywnych zjawisk.6 Dlatego wyodrgbnienie sekcji biezacej i in-
westycyjnej w budzetach gmin wydaje sig jak najbardziej pozadane.

Gminy prowadza swoja gospodarke budzetowa w formach identy-
cznych, jak jednostki parstwowe. W gminach moga wigc byé two-
rzone: jednostki budzetowe, zaklady budzetowe, gospodarstwa po-
mocnicze i Srodki specjalne. Zasady ich tworzenia i funkcjonowania
reguluje Minister Finanséw w drodze rozporzadzenia.

Wprawdzie ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
stanowi, ze ,,W celu wykonywania zadai gmina moze tworzy¢ jed-
nostki organizacyjne, w tym przedsigbiorstwa...”, a ustawa z 5 sty-
cznia 1991 r. - Prawo budzetowe przyznaje radzie gminy prawo po-
wolywania i likwidowania jednostek budzetowych, zaktadéw budze-

6. Zob. Cz. Rudzka-Lorentz, Finanse gmin. Aspekty ekonomiczne. (W:) Samorzad
terytorialny i rozw6j lokalny, Warszawa 1992 - praca zbiorowa pod red. A. Piekary i
Z. Niewiadomskiego.
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towych, gospodarstw pomocniczych i srodkéw specjalnych, to jedno-
czes$nie przepisy tegoz Prawa budzetowego wprowadzaja w art. 16
ust. 7 powazne ograniczenie w zakresie ksztaltowania struktury orga-
nizacyjnej jednostek gminnych, stanowigc, ze likwidacja jednostki
gospodarczej, bgdacej osobg prawng, w celu utworzenia jednostki
dziatajacej na zasadach gospodarki pozabudzetowej, moze nastapi¢
wylacznie za zgoda Ministra Finanséw, a jezeli jednostka stanowi
wiasnoé¢ komunalng, zgode wyraza wojewoda w porozumieniu z Mi-
nistrem Finanséw. Mimo waznych motywéw tego przepisu, majgce-
go ochraniac interesy budZetu panstwa, mozna uzna€ go za sprzeczny
z ustawg o samorzgdzie terytorialnym, a tym samym powaznie go-
dzacy w uprawnienia gmin do samodzielnego i odpowiedzialnego
ksztattowania przez ich rady struktury organizacyjnej gospodarki bu-
dzetowej jednostek lokalnych.

Pomijajac powy2zszq sprzeczno$¢, generalnie mozna stwierdzié, ze
obowigzujgce ustawodawstwo daje gminom prawo swobodnego wy-
boru nie tylko form organizacyjnych, ale takze sposobéw i metod re-
alizacji zadan lokalnych. Mogg one mie¢ zaréwno publiczno-prawny,
jak 1 cywilno-prawny charakter.

Dlatego okre§lone zadania publiczne o charakterze lokalnym moga
byé realizowane takze w innych formach organizacyjno-prawnych,
niz oméwione formy organizacyjne budzetowania brutto i netto.
Przykltadowo gminy mogg m.in.:

- zleca¢ wykonanie zadaii osobom fizycznym lub prawnym, w
oparciu o cywilno-prawne umowy zlecenia, umowy o dzieto, umowy
ajencyjne, umowy o roboty budowlane itp.;

- tworzy¢ sp6tki prawa handlowego lub by¢ ich udziatowcami;

- organizowac inne przedsigwzigcia spoteczne (np. socjalne, kultu-
ralne, oSwiatowe, sportowe itp.) lub gospodarcze albo bra¢ w nich
udzial. Chodzi tu o dziatalno$§¢ w takich formach organizacyjno-
prawnych, jak: fundacje, stowarzyszenia, spétdzielnie, instytucje
ubezpieczeniowe, banki komunalne itp.;

- wspoélnie z innymi gminami organizowa¢ zaspokajanie potrzeb
lokalnych, np. przez tworzenie zwigzkéw migdzygminnych, zleca¢ w
tym zakresie zadania do realizacji innym gminom, zawiera¢ z orga-
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nami administracji paristwowej kontrakty administracyjno-prawne na
realizacj¢ okre§lonych zadan.

Do 1993 r. gminy mogly, w oparciu o ogélng formute art. 9 ust.
2 ustawy z marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, ,,(...) prowa-
dzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg wykraczajacq poza zadania o charakte-
rze uzytecznoSci publicznej, jeSli wymagaja tego potrzeby spotecz-
ne”. Oznaczalo to, ze gminy mogly, praktycznie bez zadnych ogra-
niczefi, prowadzi¢ dziatalno§¢ komercyjng (tj. nastawiong na zysk),
co bylo réwnoznaczne z szansq powigkszania dochodéw wtasnych i
tym samym stworzenia warunkéw dla lepszego zaspokajania potrzeb
spotecznych.”

Od 1993 r. mozliwosci dziatalno$ci komercyjnej gmin ograniczono
praktycznie do zera. W mysl bowiem noweli z 1992 r. do ustawy o
samorzadzie terytorialnym gminy mogg prowadzié¢ wytacznie dziatal-
no$¢ gospodarczq w zakresie uzytecznoci publicznej. W zwigzku z
tym istniejace jednostki organizacyjne gmin, prowadzace dziatalno$é
gospodarcza, winny byly do 30 czerwca 1994 r. zosta¢ przeksztatco-
ne albo w jednostki uzytecznosci publicznej, albo sprywatyzowane.
Obecnie, zgodnie z art. 9 ust. 2 ww. ustawy gmina oraz inna komu-
nalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykra-
czajacq poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej wylacznie
w przypadkach okre§lonych w odrgbnej ustawie.

Wypada podkresli¢, iz problem zakresu podejmowania przez sa-
morzad terytorialny dziatalno$ci komercyjnej od poczatku byt przed-
miotem licznych polemik naszych specjalistéw, politykéw i dziataczy
samorzadowych. W ustawie z 8 marca 1990 r. zwycigzyla skrajnie
liberalna koncepcja swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez gminy. DoSwiadczenia wykazaly jednak, ze ta swoboda nie za-
wsze jest zgodna z interesem spotecznoéci lokalnej oraz, ze czesto
stoi ona w sprzecznos$ci ze swobodami i wolnoSciami obywateli. Tak-

7. Szerzej na ten temat: C. Kosikowski, Dziatalno§¢ gospodarcza gmin, Bialtystok
1992.
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ze doSwiadczenia zagraniczne wskazuja, Zze niezbgdne jest ustawowe
ograniczenie swobody prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez
gminy.

2.2. Projektowanie, uchwalanie i wykonywanie budzetu gminy

Projekt budzetu gminnego przygotowuje zarzad, uwzglgdniajac
przepisy prawa budzetowego i wskazowki rady gminy. W praktyce
ten drugi element czgsto nie odgrywa istotnego znaczenia. Prawo bu-
dzetowe przewiduje, z¢ Minister Finanséw do 31 paZdziernika roku
poprzedzajacego rok budzetowy podaje poszczegélnym gminom do
wiadomosci roczne kwoty subwencji ogélnych, przyjete do projektu
ustawy budzetowej. Zarzgd winien przedstawi¢ projekt budzetu wraz
z informacjg o stanie mienia komunalnego i obja$nieniami radzie
gminy do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Znie-
siono wczesniej istniejaca niezgodno$¢ przepiséw ustawowych, kiedy
Minister Finanséw przekazywat informacje o planowanych subwe-
ncjach do 15 listopada i w zwigzku z tym zarzady nie mogty okre§li¢
w projekcie budzetu kwot subwencji.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym zgodnie z
postulowang w nauce zasadg uprzednio$ci budzetu stanowi, iz budzet
gminy winien by¢ uchwalony do korica roku poprzedzajacego rok
budzetowy. Zaréwno okres obowigzywania tego przepisu, jak i do-
§wiadczenia rad narodowych w przeszio$ci (wowczas obowigzywaty
bardziej liberalne terminy w tym wzglgdzie) wskazujg na to, Ze jest
to termin nierealny w odniesieniu do lokalnej gospodarki budzetowej
i nalezy go zmieni¢. Najbardziej realnym, a jednoczesnie niemozli-
wym do przekroczenia terminem w tym zakresie winna by¢ data 31
marca roku budzetowego, po ktérej nalezy przewidzie¢ mozliwos¢
regulacji budzetu gminy w trybie nadzoru. Takie sg zreszta doSwiad-
czenia wielu krajow, realizujacych od dawna model samorzadu tery-
torialnego.

W mysl obowigzujacych przepisow, w przypadku nieuchwalenia
przez rad¢ gminy budzetu przed poczatkiem roku budzetowego, nie
p67niej jednak niz do 31 marca roku budzetowego, podstawg gospo-
darki budzetowej gminy jest projekt budzetu przedtozony radzie. Je-
zeli jednak rada gminy nie uchwali budzetu w wymienionym termi-
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nie, budzet gminny zostaje ustalony do korica kwietnia przez regio-
nalng izbg obrachunkowg. Do dnia ustalenia budzetu przez regional-
na izbe obrachunkowg podstawg gospodarki budzetowej jest projekt
budzetu.

Przepisy nie reguluja natomiast sytuacji, gdy zarzad gminy nie
przygotuje projektu budzetu gminnego przed rozpoczgciem roku bu-
dzetowego.

Budzet gminy winien zosta¢ uchwalony z zachowaniem zasady
rownowagi budzetowej. Zasada ta zostata wyrazona w art. 57 usta-
wy o samorzadzie terytorialnym, stanowigcym, iz w uchwale budze-
towej okresla sig Zrédta pokrycia niedoboru budzetu, jesli planowane
wydatki budzetu przewyzszaja planowane dochody.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym wprowa-
dzita takze zasade jawnoSci gospodarki budzetowej gminy. Chodzi
tu zar6wno o obowigzek zarzadu informowania spoleczeristwa o za-
tozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gospo-
darczej, jak i o sposobie wykorzystania §rodkéw budzetowych. Za-
sada jawnoS$ci obejmuje takze obowiazek publikacji przez wéjta lub
burmistrza budzetu gminnego (tj. ogloszenia go w spos6b zwyczajo-
wo przyjety w danej miejscowosci) oraz sprawozdania z wykonania
uchwaty budzetowej.

Gospodarka budzetowa gminy opiera sig takze na innych zasadach
budzetowych, albo wyinterpretowanych z catoSci przepiséw obowia-
zujacego prawa, albo zapisanych wprost w ustawie z 5 stycznia
1991 r. Prawo budzetowe. Przykladem pierwszej grupy jest zasada
jednoSci materialnej budzetu gminnego, tzn. nietworzenia funduszy
celowych w ramach budzetu, ani przy budzecie gminy. W obowig-
zujacym ustawodawstwie nie znajduje si¢ upowaznienia dla gmin do
tworzenia funduszy celowych. Nalezy do tego doda¢ jednak dwie
uwagi. Po pierwsze, zasada ta jest coraz czgSciej krytykowana, jako
utrudniajgca gminom prowadzenie elastycznej, celowej gospodarki,
po drugie za§ mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy istnienie w ra-
mach budzetu gminnego obok budzetu wlasnego gminy, planu finan-
sowego dla zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych gminie,
nie tamie zasady jednoSci materialnej budzetu. Z caly pewnoscig
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mozna wiec stwierdzié, ze zakaz tworzenia funduszy celowych przez
gminy stuzy zapewne nie samorzadowi terytorialnemu lecz admini-
stracji centralnej.

Przykladem zasady budzetowej zapisanej wprost w Prawie budze-
towym jest natomiast zasada szczegotowosci. Ot6z dochody budzetu
gminy planuje si¢ i uchwala co najmniej w podziale wedtug wazniej-
szych Zrédel, natomiast wydatki - w ukladzie dziatéw klasyfikacji
budzetowej. Nieco inna szczegétowo$§¢ obowigzuje natomiast w za-
kresie planu finansowego zadan zleconych gminie. PoSrednio przesa-
dza to zapis, iz odrgbne roczne sprawozdanie z wykonania planéw
finansowych zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych gmi-
nie i innych zadan zleconych ustawami zarzad opracowuje w ukfa-
dzie czesci, dzialéw, rozdzialéw i paragraféw.

Zasady wykonywania budzetu gminnego niewiele odbiegaja od

regul wykonania budzetu paristwa. Mozna je uja¢ w nastgpujacych
punktach:

a) pelna realizacja zadai winna nastgpowaé w terminach okre§lo-
nych przepisami prawa (tzw. zasada terminowosci);

b) dochody budzetowe winny by¢ realizowane na zasadach i w ter-
minach wynikajacych z obowigzujacych przepiséw (zasada termino-
wosci 1 legalnosci);

¢) dokonywanie wydatkéw budzetowych winno nastgpowaé w gra-
nicach kwot okre§lonych w budzecie, zgodnie z planowanym ich
przeznaczeniem, w sposéb celowy i1 oszczgdny;

d) zlecanie zadan powinno odbywa¢ sig na zasadzie wyboru naj-
bardziej korzystnej oferty wykonania,

e) wydatki nieprzewidziane, ktérych obowigzkowe platnosci wy-
nikaja z tytutéw egzekucyjnych, moga by¢ pokrywane z budzetu bez
wzgledu na poziom Srodkéw finansowych zaplanowanych na ten cel,
powinny one by¢ zrefundowane w trybie przeniesienia wydatkéw z
innych podziatek klasyfikacji budzetowej lub z rezerw;

f) dotacje celowe przyznane gminom na realizacje zadan zleco-
nych, nie wykorzystane w danym roku, podlegajg zwrotowi do bu-
dzetu panstwa w czeSci, w jakiej zadanie nie zostalo wykonane;
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g) w przypadku stwierdzenia niegospodarno$ci w okre§lonych jed-
nostkach budzetowych winno by¢ stosowane blokowanie kredytéw
budzetowych. Jest to kompetencja rady gminy w zakresie catego bu-
dzetu gminnego;

h) nie zrealizowane kwoty wydatkéw budzetowych wygasaja z up-
tywem roku budzetowego; rada gminy moze jednak ustali¢, do kt6-
rych wydatkéw zasada ta nie bgdzie miata zastosowania;

i) rada gminy moze upowazni¢ zarzad do dokonywania okreslo-
nych zmian w budzecie gminy, z wyjatkiem przeniesiefi kredytéw
migdzy dziatami. I tak: rada gminy moze udzieli¢ zarzagdowi upowaz-
nienia do dysponowania rezerwa budzetows, tworzong obligatoryjnie
na wydatki nieprzewidziane oraz rezerwami celowymi tworzonymi
fakultatywnie.

Dziatalno$é niezgodna z wyZej wymienionymi zasadami stanowi
najczgsciej naruszenie dyscypliny budzetowej. Zasady odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny budzetowej s identyczne dla gmin i
jednostek panstwowych i reguluje je rozdzial 8 ustawy z 5 stycznia
1991 r. - Prawo budzetowe.

Zwracamy przy tym uwagg, ze w 1995 r. prawo budzetowe roz-
szerzylo katalog sytuacji uznawanych za naruszenie dyscypliny bu-
dzetowej.8 W mys$l powotanej zmiany, do katalogu naruszeri dyscy-
pliny budzetowej zaliczono takze zaniechanie przez kierownika jed-
nostki lub rzecznika dyscypliny budzetowej zawiadomienia komisji
orzekajacej o naruszeniu dyscypliny budzetowe;.

Do korica 1992 r. organami orzekajacymi w sprawach o naruszenie
dyscypliny budzetowej w jednostkach samorzadu terytorialnego byty
komisje orzekajace przy wojewodzie.

Ustawg z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych? czgs$¢ tych kompetencji przejety od 1 stycznia 1993 r. ko-

8. Zob. Dz.U. z 1995 r. Nr 78, poz. 390.
9. Dz.U. Nr 85, poz. 428; zm. z 1994 r. Nr 76, poz. 344, z 1995 r. Nr 124, poz. 601
oraz z 1996 r. Nr 58, poz. 262 i Nr 106, poz. 496.
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misje orzekajgce w sprawach o naruszenie dyscypliny budzeto-
wej, bedgce organami regionalnych izb obrachunkowych (patrz p.
5. rozdziatu 4).

W sktad wspomnianych komisji wchodzg: przewodniczacy, jego
zastgpca oraz trzech do pigciu czlonkéw. Przewodniczacym komisji
jest z urzedu wiceprezes izby, ktérego powoluje Prezes Rady Mini-
strow na wniosek przewodniczacego izby. Zastgpcg przewodniczace-
go 1 pozostatych cztonkéw komisji powoluje przewodniczacy izby.
Kadencja komisji trwa 4 lata.

2.3. Rachunkowos¢ i sprawozdawczos¢ budzetowa w gminach

Rachunkowos¢ i sprawozdawczo$¢ budzetowa w gminach sg za-
gadnieniami bardzo czgsto niedocenianymi i malo popularnymi,
pozostawianymi najczgsciej ksiggowym. Nalezy jednak w pelni zgo-
dzié si¢ z opinig, ze: ,,... prawidlowo prowadzona rachunkowos¢ i
sprawozdawczo$¢ budzetowa jest jednym z najistotniejszych instru-
mentéw sprawowania zaréwno przez organy nadzoru, jak i przez sa-
me rady gmin i ich komisje kontroli w toku wykonywania i po za-
koriczeniu roku budzetowego. Stanowi réwniez niezbgdny material
poréwnawczy, pozwalajacy na sformutowanie ocen dotyczgcych
ksztattowania si¢ poziomu dochodéw i wydatkéw w réznych prze-
dziatach czasowych. Ponadto stanowi niezbgdng podstawg do pra-
widlowego sporzadzania budzetéw gmin na okresy przyszie, bowiem
ksztaltowanie si¢ okre§lonych tendencji tak po stronie dochodéw, jak
i wydatkéw moze mie¢ charakter trwaty.!0

Z tej samej ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r.
wynika zasada rozdzialu dyspozycji sSrodkami pienigznymi gminy
od jej kasowego wykonania. Ta sama ustawa stanowi, Ze obstuge
kasowy gminy prowadzi bank wskazany przez rad¢ gminy, nie
moze to by¢ jednak Narodowy Bank Polski. Podstawg tej obstugi jest

10. E. Tegler, Z. Ofiarski, Finanse samorzgdu terytorialnego, Biatystok 1992, s.
13,
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zawarcie przez gming umowy rachunku bankowego, na zasadach
okreslonych w Kodeksie cywilnym.

Szczegbtowe zasady prowadzenia rachunkowosci przez gminy i ich
jednostki organizacyjne zostaly uregulowane ustawg z dnia 29 wrzes-
nia 1994 r. o rachunkowosci.!!

Podstawowe zasady informacji i sprawdzalnosci budzetowej
gmin reguluje ustawa z 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe. Stanowi
ona m.in., ze:

- zarzad gminy przedstawia radzie gminy i regionalnej izbie obra-
chunkowej informacj¢ o przebiegu wykonania budzetu gminy za 1
pétrocze w terminie 60 dni po uptywie okresu sprawozdawczego;

- Rada Ministréw przedstawia Sejmowi i Najwyzszej Izbie Kon-
troli coroczne sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa do 30
czerwca roku nastgpujacego po uptywie roku budzetowego wraz ze
sprawozdaniem o dochodach i wydatkach dotyczacych zadad z za-
kresu administracji rzadowej zleconych gminom i innych zadan zle-
conych gminom ustawami oraz zbiorczg informacj¢ o wykonaniu bu-
dzetéw gmin. Ta ostatnia informacja powinna zawiera¢ zestawienie
dochodéw 1 wydatkéw wynikajace z zamknig¢ rachunkéw budzetéw
gmin, sporzadzone w ukladzie dzialowym;

- zarzad gminy opracowuje roczne sprawozdanie z wykonania bu-
dzetu gminy w uktadzie wedlug dziatéw, rozdzialéw i paragraféw
oraz odrebne sprawozdanie z wykonania planéw finansowych zadan
z zakresu administracji rzadowej zleconych gminie i innych zdan zle-
conych ustawami w uktadzie wedlug czgsci, dziatéw, rozdziatéw i
paragraféw. Sprawozdanie z wykonania budzetu gminy wéjt lub bur-
mistrz przesyla regionalnej izbie obrachunkowej i wlaSciwemu woje-
wodzkiemu urzedowi statystycznemu, natomiast sprawozdanie z wy-
konania zadan zleconych regionalnej izbie obrachunkowej oraz we
wlaSciwym zakresie dysponentom czgSci budzetu paristwa.

11. Dz.U. Nr 121, poz. 591.
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- sprawozdanie, o ktérym mowa wyzej, rada gminy rozpatruje w
terminie do 30 kwietnia po roku sprawozdawczym i podejmuje w
oparciu o nie decyzjg w sprawie udzielenia absolutorium zarzadowi.

3. Zagadnienia nadzoru i kontroli gospodarki finansowej gmin

3.1. Istota nadzoru i kontroli gospodarki finansowej gmin

Pojecia kontroli i nadzoru pochodza z nauk o organizacji i zarza-
dzaniu. Kontrolg nazywamy czynnoSci (funkcje) organu, polegajace
na poréwnywaniu stanu faktycznego z tzw. wyznaczeniami, tj. sta-
nem pozadanym. Z reguly kontrola ogranicza sig do sprawdzenia ist-
niejacego stanu oraz przekazania stosownych wynikéw, wraz z wy-
ptywajacymi stad wnioskami, organowi wyzszego stopnia. Czasami
organy kontroli maja prawo wydawaé zalecenia jednostce kontrolo-
wanej.

Nadzor natomiast polega na mozliwosci bezpo§redniego oddzialy-
wania na jednostkg nadzorowana, w granicach i przy zastosowaniu
§rodk6éw przewidzianych prawem. Oznacza to, Zze organ nadzoru nie
moze wyrecza¢ w dowolny sposéb jednostki nadzorowanej (w tej
ostatniej sytuacji mielibySmy do czynienia z kierownictwem). Pojgcie
nadzoru mie$ci wigc w sobie kontrolg oraz dodatkowe uprawnienia
wladcze organu nadzoru, w ramach okre§lonych przepisami prawa.

Jezeli przedmiotem nadzoru lub kontroli jest dziatalno$¢ (gospo-
darka) finansowa okreSlonej jednostki, wéwczas méwimy o nadzo-
rze finansowym i kontroli finansowej.

Zaréwno nadzér finansowy, jak i kontrola finansowa stuzg racjo-
nalizacji gospodarki finansowej organéw kontrolowanych (nadzoro-
wanych), poprzez doprowadzanie do zgodnoSci ich dziatan z wyzna-
czeniami. Pomimo jednak, Zze ogélny cel nadzoru i kontroli finanso-
wej sa podobne, to kontrola spelnia niejako shuzebng rolg wobec
nadzoru. Srodki nadzoru moga by¢ bowiem uruchamiane dopiero po
dokonaniu kontroli. Ta ostatnia natomiast, nie bedac forma wiadczej
ingerencji w dziatalno$§¢ organu kontrolowanego, ma przewaznie
szerszy zakres podmiotowy i przedmiotowy niz nadzér. Potwierdzaja
to przepisy ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym,
sprowadzajac nadzor nad gospodarka finansowg gminy do nadzoru
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nad dziatalno$cig finansowg jej organéw, zwiazkéw gmin i porozu-
mien komunalnych. Kontrola finansowa gmin dotyczy za§ ponadto
takze gospodarki finansowej jednostek gminnych posiadajgcych od-
rebng osobowo$§¢ prawng i majatkowa (np. przedsiebiorstwa komu-
nalne), a takze innych jednostek, ktdre otrzymuja dotacje z budzetu
gminy - w zakresie sposobu ich wykorzystania.

Szerszy zakres kontroli finansowej (w poréwnaniu z nadzorem)
wiaze sig takze z wigksza réznorodnoscia kryteriéw jej sprawowania.

3.2. Rodzaje i zasady nadzoru nad gospodarka finansowg gminy

W mysl ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. ca-
to§¢ dziatalnosci gmin podlega nadzorowi okre§lonych organéw pari-
stwa. Ten nadz6r nad caloScig dziatalno$ci gmin, w tym nad ich go-
spodarkg finansowa, nazywamy nadzorem ogolnym.

W okreSlonych sytuacjach jednak, ze wzgledu na szczegblne orga-
ny nadzoru, jego specyficzny zakres lub stosowane §rodki, wystgpuje
nadzor szczegélny. Z takim wiasnie rodzajem nadzoru mamy do
czynienia w odniesieniu do gospodarki budzetowej gmin. Niektérzy
specjaliSci, a za nimi ustawodawca, nazywaja go ,,nadzorem nad
dzialalnoScig komunalng w zakresie spraw budzetowych”.!2 Oz-
nacza to dualizm nadzoru w sprawach gospodarki finansowej
gminy. Wystepuje tu bowiem nadzér ogélny, z ktérym bedziemy
mieli do czynienia przyktadowo w zwigzku z uchwaleniem przez
gming stawek podatkéw lokalnych oraz nadzoér szczegblny nad dzia-
talnoScia komunalng w zakresie spraw budzetowych (np. przy
uchwalaniu budzetu).

O dualizmie nadzoru nad gospodarka finansow3 gminy moze-
my méwié takze w sensie roznorodnoSci jego kryteriow, w zalez-
no$ci od rodzaju finansowanych zadan. W zakresie zadan wlasnych
gminy nadzor jest sprawowany wylacznie na podstawie kryterium

12. Zob. T. Dgbowska-Romanowska, Prawne pojecie nadzoru nad dziatalno$cig
komunalng w zakresie spraw budzetowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12.
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zgodnosSci z prawem (legalnosci), za§ w zakresie zadari zleconych
gminie, takze w oparciu o kryterium gospodarnosci, celowosci i
rzetelnosci.

Organami nadzoru ogélnego, takze w sprawach finanséw gmin s3:
Prezes Rady Ministréw i wojewoda. Dla umozliwienia nadzoru woéjt
lub burmistrz obowigzany jest przedkiada¢ wojewodzie uchwaty rady
w ciggu 7 dni od ich podjgcia. Organ nadzoru moze orzec o niewaz-
no$ci uchwaty, jesli uzna ja za sprzeczng z prawem, w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od daty dorgczenia uchwaly. Wszczynajac po-
stgpowanie o uniewaznienie uchwaly organ nadzoru moze wstrzymaé
jej wykonanie, Jesli uchwata rady narusza prawo w sposéb nieistot-
ny, wéwczas nie stwierdza sig jej niewaznoSci, lecz wskazuje na fakt
wydania uchwaly z naruszeniem prawa.

Rozstrzygnigcie wojewody, uznajace uchwalg rady gminy za nie-
wazng moze byC przez tg radg zaskarzone do Naczelnego Sadu
Administracyjnego z powodu naruszenia prawa. Sad ten rozstrzyga
takze o niewaznoSci uchwat rad gminy, zaskarzonych przez wojewo-
de po uptywie 30 dni od daty otrzymania uchwaty.

Nieco inaczej przedstawia si¢ sprawa §rodkéw nadzoru ogélnego
w zakresie zadan zleconych gminom. W tych przypadkach wojewoda
moze wstrzyma¢ wykonanie uchwaty i przekaza¢ sprawg do ponow-
nego rozpatrzenia wskazujac przy tym uchybienia i termin ich usu-
nigcia. Je§li ponowna uchwata rady nie uwzglednia przekazanych
wskazéwek organu nadzoru, wéwczas moze on uchyli¢ tg uchwale,
wydajac zarzadzenie zastepcze, powiadamiajgc o tym prezydium sej-
miku samorzadowego i wlasciwego ministra. Zarzadzenie zastgpcze
wchodzi w zycie po uptywie 30 dni od dnia jego wydania chyba, ze
w tym czasie minister wyda inne rozstrzygnigcie.

Jesli uchybienia w dziatalnos$ci organéw gminy maja powazniejszy
i trwaly charakter, moga by¢ stosowane ostrzejsze §rodki nadzoru i
to wobec organéw gminy. I tak w przypadku powtarzajacego sig na-
ruszania prawa przez radg lub zarzad - moga one zosta¢ rozwigzane,
natomiast w przypadku trwatego braku skuteczno$ci w wykonywaniu
zadan publicznych organy gminy moga zosta¢ zawieszone, a Prezes

172

Finanse lokalne w Polsce.

Rady Ministréw na wniosek Ministra Spraw Wewngtrznych i Admi-
nistracji ustanawia zarzad komisaryczny.

Zasady nadzoru nad dziatalno$cia komunalng w zakresie spraw
budzetowych przedstawiamy w p. 5. niniejszego rozdziatu.

3.3. Formy posrednie migdzy nadzorem i kontrolg

Czasami prawo uzaleznia wazno§¢ rozstrzygnigcia organu gminy
od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania. Nie sg to
§rodki tak ostrego wplywu na gming, jak typowe instrumenty nad-
zoru, oznaczaja jednak mozliwo$¢ przynajmniej poSredniego oddzia-
tywania z zewnatrz na organ podejmujacy decyzj¢. Przykladowo: jes-
li organ zewngtrzny wydaje opinig 0 zamiarze emisji przez gming pa-
pier6w warto$ciowych i podaje ja do publicznej wiadomo$ci, moze
on w istotny spos6b wptyna¢ na powodzenie samej emisji.

Aby ograniczy¢ ten poSredni wptyw organéw z zewnatrz na dzia-
talno§¢ gminy prawo przewiduje dwa istotne ograniczenia. Po pier-
wsze: organy opiniujace powinny zajac stanowisko w ciggu 14 dni od
dorgczenia im rozstrzygnigé¢ organéw gminnych, a po drugie - za-
twierdzenia, uzgodnienia lub opinie, tak samo jak wyzej opisane akty
nadzoru, moga by¢ zaskarzane przez gming do Naczelnego Sadu
Administracyjnego z powodu naruszenia prawa.

Istotne uprawnienia do zajmowania stanowiska w sprawach roz-
strzygnig¢ finansowych organéw gminnych maja regionalne izby ob-
rachunkowe, dlatego zagadnienie to zostanie doktadniej oméwione w
p. 5. niniejszego rozdziatu.

3.4. Kontrola wewng¢trzna i zewngtrzna gospodarki finansowej gmin

Z punktu widzenia usytuowania organéw kontroli gospodarki fi-
nansowej gmin mozna wyr6zni¢ kontrolg wewnetrzng i zewngtrzng.

Wewnetrzna kontrola finansowa gminy, to kontrola sprawowa-
na przez organy lub osoby usytuowane wewnatrz systemu organiza-
cyjnego samorzadu terytorialnego. Mozna tu wyréznié przede wszy-
stkim kontrolg wykonywang przez rady gmin i gléownych ksiggo-
wych.
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Rada gminy wykonuje swoje uprawnienia w zakresie kontroli fi-
nansowej albo bezposrednio, przyjmujac i analizujac sprawozdania i
informacje zarzadu, albo posrednio, poprzez komisjg rewizyjng i inne
komisje powotywane przez rad¢ gminy. Koricowym i najwazniej-
szym rezultatem Kkontroli gospodarki finansowej sprawowanej przez
rade gminy jest udzielenie bgdz nieudzielenie zarzgdowi absoluto-
rium.

Gtéwny ksiggowy (skarbnik) gminy wykonuje biezaca kontrole
przebiegu realizacji budzetu i innych zadan finansowych. Ma ona po-
lega¢ na wstgpnej, biezacej i nastgpnej kontroli funkcjonalnej, wste-
pnej kontroli legalnoSci dokumentéw, nastgpnej kontroli operacji go-
spodarczych, bedacych przedmiotem ksiggowar, wstgpnej kontroli
legalno$ci dokumentéw ksiggowych.

Odmowa podpisania dokumentu (kontrasygnaty) przez skarbnika
gminy wstrzymuje realizacj¢ operacji finansowej. Skarbnik jest jed-
nak zobowigzany ztozy¢ akcept na pisemne polecenie zwierzchnika.
Winien jednak o tym fakcie powiadomi¢ radg gminy i regionalng iz-
ba obrachunkowg. Prawa i obowigzki gléwnych ksiggowych budze-
téw (skarbnikéw gmin) i innych jednostek organizacyjnych budzetu
reguluje rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 1991 r.13

Kontrola wykonywana przez spoleczno$ci lokalne nad dziatalnos-
cig finansowg organéw gminnych moze by¢ traktowana umownie ,
albo jako kontrola zewngtrzna (gdyz w tym sensie organy gminy
kontrolowane sg z zewnatrz), albo jako kontrola wewngtrzna (jeSli
moéwimy o kontrolowaniu gminy jako jednostki samorzadu terytorial-
nego). Na podkre$lenie zastuguje tu jednak fakt, ze spotecznosci lo-
kalne dysponuja powaznymi mozliwo§ciami wplywu na dziatalno$¢
finansowa wtadz lokalnych, zar6wno poprzez akty wyborcze, jak i
poprzez mozliwo$§¢ odwotania tych wiadz w trakcie kadencji, w dro-
dze referendum gminnego.

13. Tekst jedn. Dz.U. z 1995 . Nr 131, poz. 639.
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Ku. *rola zewnetrzna gospodarki finansowej gmin zawsze wzbu-
dza wiele emocji. Zdaniem wielu dziataczy samorzadowych jest ona
zbgdna w systemie demokracji lokalnej, gdy wiladze gminne zaleza
od wyborcéw i przed nimi odpowiadajg. Jest to jednak stanowisko
nie do przyjecia, chodzi bowiem o gospodark¢ groszem publicznym,
pochodzacym zreszta nie tylko od podmiotéw z terenu gminy, a spo-
s6b jej prowadzenia moze mie¢ bezpoSredni wpltyw na kondycje ca-
tosci finans6w publicznych w paristwie. Poza tym kontrola finansowa
wymaga niezbgdnej aktywnosci i wnikliwosci, ktérej z oczywistych
wzgledéw nie posiadaja spotecznosci lokalne. Dlatego wia$nie wszy-
stkie kraje realizujgce model samorzgdu terytorialnego stosuja r6zne
formy zewngtrznej kontroli lokalnej gospodarki finansowe;.

Od 1 stycznia 1993 r. kontrola zewngtrzna gospodarki finansowe;j
gmin wykonywana jest gléwnie przez regionalne izby obrachunkowe.
Zasady ich funkcjonowania zostang oméwione ponizej.

3.5. Regionalne izby obrachunkowe

Regionalne izby obrachunkowe nie byty wcze$niej w Polsce insty-
tucjg znang. Wprawdzie w naszym kraju wypracowano ich oryginal-
ny ksztalt, to jednak pierwowzorem sj tu niewatpliwie regionalne iz-
by obrachunkowe, funkcjonujace od 1983 r. we Francji.!4

Izby w Polsce powotane zostaly do realizacji nastgpujacych zadan:

- kontrola gospodarki finansowej i zaméwieri publicznych gmin,
zwigzkéw migdzygminnych, innych komunalnych os6b prawnych i
sejmikéw samorzadowych;

- nadz6r nad dziatalno$cia komunalng w zakresie spraw budzeto-
wych;

- prowadzenie dziatalno$ci informacyjnej i szkoleniowej w zakresie
spraw budzetowych;

14, Zob. E. Rus§kowski, E. Tegler, Kontrola dziatalnoéci finansowej gmin we Fran-
¢ji i w Niemczech. Whnioski dla Polski, Biatystok 1991.
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- opiniowanie okreS§lonych dziatan i aktéw organéw gminnych oraz
rozpatrywanie spraw zwigzanych z odmowga kontrasygnaty dokumen-
téw finansowych przez skarbnika gminy;

- orzekanie w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej w
gminach; (patrz: rozdziat 2.2.).

Izby dokonuja kompleksowej kontroli gospodarki finansowej gmin
co najmniej raz na 4 lata.

Kontrola prowadzona jest na podstawie kryterium zgodnoSci z pra-
wem i zgodno$ci dokumentéw ze stanem faktycznym. W zakresie za-
dan zleconych kontroli dokonuje si¢ ponadto na podstawie kryterium
gospodarno$ci, celowosci i rzetelnosci.

Na podstawie wynikéw kontroli izba kieruje do kontrolowane;j jed-
nostki wystapienie pokontrolne, w ktérym wskazuje Zrédta i przyczy-
ny nieprawidtowosci, ich rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz wnio-
ski zmierzajace do ich usunigcia i usprawnienia badanej dziatalnoSci.
W ciggu 30 dni jednostka kontrolowana winna powiadomi¢ izbg o
wykonaniu wnioskéw lub o przyczynach ich niewykonania. Jesli w
trakcie kontroli stwierdzono nieprawidtowosci w zakresie rozliczen
subwencji i dotacji celowych na zadania wlasne i zlecone, izba prze-
kazuje informacje o tym fakcie Prezesowi Rady Ministréw i organom
dokonujacym podziatu tych Srodkéw.

Sposr6d wymienionych wyzej kompetencji izb, na szczeg6lng
uwage zastuguje nadzor nad dziatalnoscig komunalng w zakresie
spraw budzetowych. Dotyczy on nastgpujacych aktéw rady gminy:

- uchwat budzetowych, ktére izba bada z punktu widzenia zgod-
no$ci z prawem,;

- uchwat w sprawie udzielenia lub nieudzielenia zarzagdowi abso-
lutorium;

- je§li rada gminy nie uchwali budzetu do 31 marca roku budze-
towego - izba ustala do kofica kwietnia budzet gminy w zakresie
obowigzujacych zdan wiasnych oraz zadan zleconych.

Je§li naruszenie prawa przez radg¢ gminy nie ma istotnego znacze-
nia, wowczas izba nie stwierdza niewazno$ci uchwaty, lecz wskazuje
sposéb usunigcia uchybieri.
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W ramach postgpowania dotyczacego uniewaznienia cze¢$ci lub ca-
toSci uchwaty budzetowej rady gminy izba wskazuje nieprawidio-
wosci oraz spos6b i termin ich usunigcia, albo nakazuje w wyznaczo-
nym terminie wprowadzenie do uchwaty niezbgdnych wydatkéw w
zakresie obligatoryjnych zadan wiasnych i zadan zleconych. Jesli ra-
da gminy nie wprowadzi tych zmian, izba orzeka niewaznos$¢ uchwa-
ty w cato$ci lub w czesci, a jednocze$nie ustala budzet gminy w czgs-
ci dotknigtej niewazno$cia w zakresie obligatoryjnych zadan wtlas-
nych i zadan zleconych.

Regionalne izby obrachunkowe wyposazone zostaty w liczne kom-
petencje poSrednie migdzy nadzorem a kontrolg gospodarki finanso-
wej gmin. Sa to gléwnie uprawnienia do opiniowania aktow i czyn-
nosci podejmowanych przez organy gminne. Chodzi tu o wyraza-
nie opinii izby w nastgpujacych sprawach z zakresu gospodarki fi-
nansowe;j:

- 0 mozliwosci splaty kredytu przez gming;

- 0 zamiarze emisji papieréw warto§ciowych przez gminy (izba po-
daje wéwczas te opinie do publicznej wiadomoSci);

- o przedkladanych do wiadomosci projektach uchwal budzeto-
wych gmin, uchwat wraz z informacjami o stanie mienia komunal-
nego i obja$nieniami;

- o przedkiadanych przez zarzady gmin do 30 lipca roku budze-
towego informacjach o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze
pétrocze oraz o udzielonych zaméwieniach publicznych;

- o przedktadanych przez zarzady gmin sprawozdaniach z wyko-
nania budzetu gminy wraz z odrgbnymi sprawozdaniami z wykona-
nia planéw finansowych zadan z zakresu administracji rzadowej, zle-
conych gminom oraz sprawozdaniach z realizacji zaméwieri publicz-
nych;

- o przedktadanych przez zarzady gmin informacjach w przedmio-
cie zawartych przez radg¢ gminy uméw o kredyty i pozyczki.

Izby rozpatruja takze sprawy dotyczace odmowy przez skarbnika
gminy kontrasygnaty dokumentéw finansowych, gdy przetozony
skarbnika wydaje mu na pi§mie polecenie akceptacji dokumentu.
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Regionalne izby obrachunkowe podlegajag Prezesowi Rady Mini-
stréw, ktéry wykonuje nadzér nad ich dziatalnoScia pod wzgledem
zgodno$ci z prawem. Prezes Rady Ministréw powoluje przewodni-
czacego izby oraz na jego wniosek - zastgpcg. Do kompetencji Pre-
miera nalezy takze okreSlenie siedzib i zasiggu terytorialnego dziata-
nia izb oraz szczegétowych zasad ich funkcjonowania. Organami re-
gionalnymi izb obrachunkowych sa: kolegium izby i komisja orzeka-
jaca w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej. Kolegium, po-
za prezesem, sklada si¢ z cztonkéw powotywanych w réwnych czgs-
ciach przez wlasciwe sejmiki samorzadowe i Prezesa Rady Mini-
stréw.

Do wydawania opinii w sprawach, o ktérych byta mowa wyzej,
prezes izby powotuje trzyosobowe sktady orzekajace. Od ich uchwat
stuzy gminie odwotanie do kolegium izby. Ten ostatni organ wtasci-
wy jest tez do rozpatrywania spraw wchodzacych w sktad komunal-
nego nadzoru nad gospodarka budzetowg gminy oraz w innych spra-
wach okre§lonych ustawami.

Kontrola finansowa gmin wykonywana jest przez inspektoréw iz-
by.

Zar6éwno czlonkowie izby, jak i inspektorzy kontroli finansowej
winni posiada¢ nienaganng opinig i odpowiednie kwalifikacje zawo-
dowe. W ten spos6b ustawodawca stara si¢ zapewni¢ wysoki poziom
merytoryczny i autorytet regionalnych izb obrachunkowych.!3

15. Na temat zasad funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych szerzej i ca-
to§ciowo pisza: M. Kasifiski, Z. Kmieciak, C. Kosikowski, R. P. Krawczyk, Ustawa o
Regionalnych Izbach Obrachunkowych z komentarzem oraz teksty innych aktow
prawnych, Warszawa 1994 oraz L. Etel, E. Ru§kowski, Komentarz do ustawy z dnia 7
paZzdziernika 1992 r. o Regionalnych Izbach Obrachunkowych. (W:) Prawo samorzg-
du terytorialnego. Przepisy z komentarzem, Warszawa 1994 (red. P. Czechowski, S.
Pigtek).
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4. Dochody gmin

4.1. Struktura dochodow gmin

Dochody gmin mozemy klasyfikowa¢ wedtug réznych kryteriéw.
Z punktu widzenia podmiotowego oraz miejsca wplywu mozemy
wyr6zni¢ dochody budzetowe gmin oraz dochody innych jedno-
stek komunalnych, posiadajacych odmienng od gminy osobowos§¢
prawng 1 wlasny majatek. Dla uproszczenia rozwazaf, w dalszej
czgSci pracy zajmiemy si¢ wylacznie dochodami budzetowymi gmin.

W zalezno$ci od stato$ci i stabilno§ci wpltywéw do budzetu, do-
chody te mozemy podzieli¢ na zwyczajne (np. podatki i opfaty lo-
kalne) oraz nadzwyczajne (np. kredyty, emisja obligacji, spadki, za-
pisy i darowizny itp.)

Z punktu widzenia usytuowania Zrédet dochodéw mozna je po-
dzieli¢ na wewnetrzne (np. podatki i optaty z terenu gminy) i po-
chodzace "z zewnatrz”, czyli zewnetrzne (np. subwencje, kredyty
itp.).

Do niedawna najczgSciej spotykanym w literaturze i przepisach
prawa podziatem dochodéw gmin byto rozréznienie dochodow wias-
nych i pozostatych dochodéw. Przy tym dochody wtasne nauka pré-
bowata definiowa¢ w bardzo rézny sposéb. Mozna wigc spotkac po-
glady, ze dochody wiasne to dochody, w ktérych ksztattowaniu gmi-
na ma szczegélne uprawnienia, inny poglad glosi, ze dochody wtasne
to te, ktére zostaly przekazane gminie ustawami do administrowania
na stafe.

Wydawac by si¢ mogto na tle obowigzujgcych przepiséw, odno-
szacych si¢ do dochodéw gmin, ze podziat na dochody wilasne i po-
zostale stracil swoje znaczenie. Zaréwno bowiem ustawa z 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym, jak i ustawa z 10 grudnia
1993 r. o finansowaniu gmin!®, poza wyliczeniem réznych Zrédet do-

16. Dz.U. Nr 129, poz. 600, zm.: z 1994r. Nr 105, poz. 509, z 1995r. nr 101, poz.
504, nr 124, poz. 601 i nr 154, poz. 794 iz 1996 1. Nr 149, p. 704, Nr 156, p. 774.
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chodéw, wyrézniajg dochody, ktére ,,s3 dochodami gmin” i te, kt6-
re ,mogg by¢ dochodami gmin” lub ,sq takze” dochodami gmin.

Wedlug powotywanej ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finan-
sowaniu gmin dochodami gmin s3:

1) wplywy z nastgpujacych podatkéw, ustalanych i pobieranych na
podstawie odrgbnych ustaw:

a) rolnego,

b) od nieruchomos$ci,

c) le$nego,

d) od $rodkéw transportowych,

e) od dziatalno$ci gospodarczej os6b fizycznych, optacanych w
formie karty podatkowe;j,

f) od spadkéw i darowizn,

g) od posiadania pséw,

2) wplywy z opfat:

a) skarbowej,

b) eksploatacyjnej, uiszczanej przez podmioty gospodarcze na
podstawie ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i
gomicze,

c) lokalnych,

d) innych, pobieranych na podstawie odrgbnych przepiséw,

3) udzialy w podatkach stanowigcych dochéd budzetu paristwa w
wysokoéci:

a) 16% wpltywéw z podatku dochodowego od os6b fizycznych za-
mieszkatych na terenie gminy (od 1.01.1998 bedzie to 17%),

b) 5% wptywéw z podatku dochodowego od 0séb prawnych i jed-
nostek organizacyjnych nie posiadajgcych osobowosci prawne;j
majacych siedzibg na terenie gminy,

4) dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gmin, w tym
dochody z kar i odsetek oraz wptaty od jednostek gospodarki poza-
budzetowej gmin,
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5) dochody z majatku gminy,

6) subwencja ogélna, ustalana wedlug zasad okre§lonych w niniej-
szej ustawie,

7) subwencja o§wiatowa,

Dochodami budzetéw gmin s3 takze:

1) dotacje celowe z budzetu pafstwa na dofinansowanie zadan
wilasnych gmin,

2) wplywy z samoopodatkowania mieszkarficéw,

3) spadki, zapisy i darowizny,

4) odsetki od §rodkéw finansowych gmin gromadzonych na ra-
chunkach bankowych i odsetki od pozyczek udzielanych przez gmi-
ny,

5) odsetki od nieterminowo regulowanych naleznosci z tytutéw po-
datkéw, optat, subwencji,

6) dotacje z funduszéw celowych,

7) dotacje celowe z budzetu paristwa na zadania z zakresu admi-
nistracji rzadowej zlecone gminie oraz dotacje celowe na inne zadania
zlecone gminom ustawami,

8) dywidenda od przedsigbiorstw panstwowych, ktére z mocy art.
8 ust. 1 ustawy z 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawg
0 samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzado-
wych!7 staly si¢ przedsigbiorstwami komunalnymi,

9) inne wplywy nalezne gminom na podstawie odrgbnych przepi-
séw.

Ze wzgledu na specyficzny charakter oraz zasady ustalania i wply-
wu do gmin poszczegblnych rodzajow dochodéw, rozdz. 2 powoty-
wanej ustawy po$wigcony jest ,dochodom gmin”, rozdz. 3 ,subwe-
ncjom i dotacjom dla gmin”, natomiast rozdz. 4 ,,warunkom zacig-
gania pozyczek i kredytéw oraz emisji papieréw warto§ciowych

17. Dz.U. Nr 32, poz. 191 z péin, zm.
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przez gminy”. Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 paZdziernika
1992 .18 stanowi w art. 73 ust. 1, ze: ,Dochodami jednostek samo-
rzadu terytorialnego s3 dochody wiasne tych jednostek, subwencje
i dotacje”. Tym samym wraca niejako problem interpretacji i defi-
nicji pojecia ,,dochody wiasne gmin”.

Z powolywanego przepisu Ustawy Konstytucyjnej wynika szerokie
pojmowanie pojgcia dochodéw wlasnych gminy. W tym ujgciu, za
dochody wtasne gmin nalezatoby uwaza¢ wszystkie dochody przeka-
zane gminom, ktére nie sq subwencjami i dotacjami. W tej kategorii
znalaztyby si¢ wéwczas tak rézne dochody, jak np. podatki i optaty
lokalne, ktére zreszta tez sa bardzo zr6znicowane, udzialy w podat-
kach parstwowych, kredyty itp. Takie formalne, szerokie podejscie
do kategorii dochodéw witasnych gmin mozemy nazwa¢ dochodami
wlasnymi sensu largo.

Merytorycznie natomiast, stawianie na jednej plaszczyZnie podat-
kéw i optat lokalnych, dochodéw z oplaty skarbowej i udziatéw w
podatku dochodowym od oséb prawnych jest malo zasadne. Dlatego
proponujemy, aby merytorycznie do kategorii dochodéw wtasnych
gmin zaliczy¢ te dochody, w zakresie ktorych mozemy dopatrywac
si¢ wladztwa podatkowego (wladztwa publicznego) gminy lub
ktore pochodzg ze zrodet bedgcych wiasnoscig gminy. Dochody
takie bedziemy nazywac¢ dochodami wiasnymi sensu stricto. Przez
wladztwo podatkowe gminy rozumiemy przy tym ustawowe
uprawnienia gminy do wprowadzania i (lub) ksztaltowania
okreslonych dochodow (np. ksztaltowanie stawek, wprowadzanie
obnizek i zwyzek, ksztaltowanie zasad przyznawania ulg i zwolnien,
ksztattowanie opodatkowania itp.).

Z tak rozumianym podzialem na dochody wtasne i pozostate do-
chody gmin zdaje si¢ na dzisiaj pokrywa¢ wynikajacy z przepisow
prawa podziat na dochody realizowane bezposrednio przez gminny
aparat finansowy oraz dochody realizowane na rzecz gminy przez

18. Dz.U. Nr 84, poz. 426.
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urzg¢dy skarbowe. Wprawdzie ten podziat dokonany jest wedtug cat-
kiem innego kryterium, to jednak dochody realizowane bezposrednio
przez gminny aparat finansowy odpowiadaja takze definicji docho-
déw wiasnych sensu stricto.

Na tle podziatéw i klasyfikacji dochodéw gmin prezentowanych
w obowiazujacych przepisach prawnych oraz literaturze przedmiotu
mozna niewatpliwie wyr6zni¢ takze dochody publicznoprawne, pry-
watnoprawne i zwrotne *, a takze: dochody podatkowe, subwe-
ncje i dotacje oraz pozostate dochody gmin. W oparciu o to ostat-
nie kryterium prezentujemy dochody gmin w niniejszej pracy. Stoso-
wane kryteria podziatéw winny bowiem stuzyé okreslonym celom.
Nie powinny by¢ czynione przy tym contra legem, gdyz mogg wpro-
wadza¢ dodatkowe zamieszanie pojeciowe w sprawach, ktére w spo-
sOb zasadniczy wymagaja uporzadkowania.

4. 2. Dochody podatkowe

Wedlug powotywanej wyzej ustawy, a takze innych przepiséw, do
dochodéw budzetéw gmin mozna zaliczy¢ nastgpujace podatki oraz
Swiadczenia o charakterze podatkowym, ukryte pod réznymi nazwa-
mi:

- podatek rolny;

- podatek od nieruchomosci;

- podatek od $§rodkéw transportowych;
- podatek od spadkéw i darowizn;

- podatki optacane w formie karty podatkowej od dziatalnosci go-
spodarczej oséb fizycznych,

podatek od posiadania pséw;
- 16% udzialu w podatku dochodowym od oséb fizycznych;
- 5% udzialu w podatku dochodowym od oséb prawnych;

19. Zob. A. Borodo, Dochody samorzgdu terytorialnego w Polsce, Studium finan-
sowoprawne, Torun 1993,
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- oplatg skarbowg w zakresie uméw cywilnoprawnych;

- dywidendg od przedsigbiorstw komunalnych (rodzaj podatku ma-
jatkowego).

Wymienione §wiadczenia maja decydujace znaczenie w finansowa-
niu budzetéw gmin, dlatego mozna stwierdzi¢, ze gros dochodow
gmin ma charakter podatkowy.

Spos§réd wszystkich podatkowych dochodéw gmin najbardziej
kontrowersyjny charakter majg i wzbudzaja najwiecej emocji udziaty
gmin w podatkach parnstwowych, tj. w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych. Mimo
znacznie dalej idacych postulatéw samorzadéw terytorialnych, w
ustawie z 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin... zostaly one usta-
lone na poziomie odpowiednio 15% i 5%. W zwigzku z trudno$ciami
w zréwnowazeniu budzetu panistwa na 1992 r. stawke 5% udziatu
zmniejszono w trakcie roku do 2%. Wywotalo to oczywiscie lawing
protestéw gmin. Od 1 stycznia 1993 r. znéw powrécono do stawki
5% udziatu, a ustawa z 10 grudnia 1993 r. utrzymata te propozycje.

Aby zrozumie¢ przyczyny tej sytuacji, niewatpliwie bardzo nieko-
rzystnej dla gmin, nalezy uwzglednic¢ stabo$¢ polskiego systemu fi-
nansowego gmin oraz wyréwnywania ogromnych réznic potencjatu
finansowego i warunkéw rozwoju migdzy poszczegélnymi gminami.
W aktualnym systemie organy parnstwowe starajg sig realizowac oby-
dwa te cele jednoczes$nie, a czynig to przy pomocy regulacji wyso-
koéci udziatéw gmin w podatkach panstwowych oraz przy pomocy
subwencji (zwlaszcza wyréwnawczej) - zob. p. 3 niniejszego rozdzia-
tu. W sumie udziaty w podatkach panstwowych, subwencje i docho-
dy wlasne powinny zapewni¢ réwnowagg finansowa gmin w skali
globalnej. Stad ewentualne zmiany poziomu udziatéw gmin w podat-
kach panstwowych musza pociggnaé za sobg automatyczne korekty
kwot subwencji. Stad przy obowigzujagcym systemie réwnowazenia
budzetéw gmin ze Srodkéw budzetéw parstwa, poziom udziatu sa-
morzadu terytorialnego w podatkach paristwowych jest i musi by¢
wynikiem kompromisu migdzy biedn¥mi i bogatymi, rozwinigty-
mi i zacofanymi.20
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4. 3. Subwencje i dotacje

Subwencje i dotacje dla gmin s3 to $rodki finansowe przekazywa-
ne w zasadzie bezzwrotnie z budzetu paristwa lub funduszéw poza-
budzetowych na finansowanie (dofinansowanie) zadari samorzadu
terytorialnego.

Nalezy zwr6ci¢ uwagg, ze réznice migdzy pojeciem subwencji i
dotacji sg z reguly sprawq umowng, pochodng regulacji ustawowych,
w czgSci dos¢ dowolnych. Przyktadowo, do 1982 r. pomoc finansowg
panstwa dla gmin we Francji nazywano subwencjami; byta ona wéw-
czas udzielana jednostkom lokalnym na zasadzie swobodnego uzna-
nia organéw centralnych. Wprowadzajac od 1983 r. pomoc finanso-
w3 pafistwa dla gmin na zasadzie kryteriéw zobiektywizowanych -
nadano jej nowa nazwg - dotacje. W Polsce mamy do czynienia jak-
by z odwrotng sytuacja w stosowaniu terminologii.

Merytorycznie, w zakresie préb rozrézniania subwencji i dotacji
mozna sig zgodzi¢ z opinig T. Dgbowskiej-Romanowskiej2!, ze
zgodnie z tradycja ustrojowa termin ,,subwencja” mozna zastrzec dla
$wiadczeri publiczno-prawnych paristwa na rzecz innych podmiotéw
publicznych, bgdacych nastgpstwem ustrojowego podziatu zadar
migdzy pafistwo a te podmioty. Subwencj¢ nalezy traktowaé wiec ja-
ko szczeg6lny rodzaj dotacji, za$ stosunek prawny subwencjonowania
Jest odmiang dotowania.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przesadzita
o prawie kazdej gminy do otrzymania subwencji ogélnej oraz o
zobiektywizowanym charakterze tej subwencji (tzn. o przyznawaniu
Jej w oparciu o zobiektywizowane kryteria). Ustawa ta nie regulowa-
ta natomiast sposobu ustalania globalnej wielkoci subwencji do po-

20. Zob. przekonywujgce wyjasnienia na ten temat w pracy: W. Misigg, E. Sucho-
cka-Roguska, S. Tymifiski, Polski system budzetowy, Warszawa 1992, s. 121-122
oraz 124 i nast.

21. T. Dgbowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na
rzecz os6b trzecich, L6dZ 1993, s. 65.
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dziatu migdzy poszczegélne gminy. Nie uczynita tego takze poprze-
dnio obowigzujaca ustawa z 14 grudnia 1991 r. o dochodach gmin.
W praktyce postugiwano si¢ wigc metoda wynikowg, oparta na sza-
cunkach i przewidywaniach dochod6éw i wydatkéw gmin oraz moz-
liwo$ciach budzetu paristwa. Te ostatnie byly zmienne, ale zawsze
ograniczone. Dlatego gminy nie byly w stanie przewidzie¢ nawet w
przyblizeniu, wielko$ci subwencji, ktérg otrzymajg w kolejnym roku.

Sytuacje te zmienita zasadniczo ustawa z 10 grudnia 1993 r. o fi-
nansowaniu gmin. W art. 12 stanowi ona, Ze taczna kwota subwencji
og6blnej dla gmin ustala sig¢ jako sumg¢ nie mniejszg niz 7,5% plano-
wanych dochodéw budzetu parstwa. Stabilizuje to wielko$¢ subwe-
ncji ogdlnej i wiaze ja z ogblng sytuacja budzetu paristwa, eliminujac
préby przerzucania ewentualnego kryzysu finanséw paristwa na gmi-
ny.

Wedlug obowigzujacych przepiséw z tacznej kwoty subwencji
ogblnej wydziela sig subwencj¢ na zadania o§wiatowe w wysokoSci
nie mniejszej niz 6,6% planowanych dochodéw budzetu pafistwa. Z
tego 0,5% przeznacza sig na rezerwg tej subwencji, a pozostaty czgs$¢
rozdziela sig¢ migdzy gminy.

Podziat pozostatej kwoty subwencji ogélnej przedstawia sig nasteg-
pujaco:

- 1% - to rezerwa subwencji;

- subwencja wyréwnawcza,

- subwencja ogélna sensu stricto.

Istota subwencji wyrownawczej jest dofinansowywanie gmin naj-
biedniejszych (tj. gmin, w ktérych wskaznik podstawowych docho-
déw podatkowych na 1 mieszkarica nie przekracza 85% wskaznika
krajowego) oraz gmin, ktére ponosza szczegélnie wysokie wydatki,
ze wzgledu na swojg (dotyczy to np. gmin przygranicznych, uzdro-
wiskowych itp.). Realizacjg pierwszego celu zapewnia giéwnie usta-
wowa formufa obliczania subwencji ogélnych dla poszczeg6lnych
gmin. Jest ona nastgpujgca:

$=09x%x(08P-G)xLxdD
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gdzie poszczegblne symbole oznaczajy:
S - kwota naleznej subwencji wyréwnawcze;j,

P - wskaznik podstawowych dochodéw podatkowych na jednego
mieszkarica w kraju,

‘G - wskaznik podstawowych dochodéw podatkowych na jednego
mieszkarica w gminie, dla ktérej oblicza si¢ subwencje wyréwnaw-
cza,

L - liczba mieszkaricéw tej gminy,

d - planowane dochody budzetu paristwa w pierwszym pétroczu
roku bazowego (tj. roku poprzedzajacego rok, na ktéry oblicza sie
subwencje),

D - zrealizowane dochody budzetu paristwa w pierwszym pétroczu
roku bazowego.22

Realizacj¢ drugiego celu, tzn. wyréwnywania gminom zwiekszo-
nych kosztéw ich dziatania, ustawodawca stara sig osiagna¢ przez
wprowadzenie kategorii przeliczeniowej liczby mieszkancow gmi-
ny. Mozna to wyrazi¢ w ponizszym zestawieniu.

Liczba mieszkancow Przeliczeniowa liczba mieszkancow
10.000-50.000 10.000+110 proc. liczby mieszkaficow
powyzej 10.000
50.000-300.000 54.000+120 proc. liczby mieszkafic6w
powyzej 50.000
‘ 354.000+125 proc. liczby
powyzej 300.000 mieszkancow
powyzej 300.000

Subwencje dla gmin pozostajacych po dniu 30 czerwca danego ro-
ku ustala si¢ wedtug zasad szczegotowych.

22. Szerzej na ten temat: E. Tegler, Finansowanie gmin. Zielona Géra 1994, s. 54 i
nast. oraz A. Drwilto, J. Gliniecka, Finanse gmin. Gdarisk 1995, s. 128-136.
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W zwiazku z faktem, ze subwencja ogélna jest §wiadczeniem na-
leznym kazdej gminie, a jej zapisanie w budzecie panstwa rodzi
uprawnienia dla gmin i obowigzki dla parstwa, obydwie strony tego
stanowiska podlegaja dodatkowym rygorom. I tak: Minister Finan-
séw ma obowigzek przekaza¢ gminom subwencj¢ na zadania o§wia-
towe w ratach miesiecznych, z ktérych rata na marzec wynosi 2/13,
a pozostate po 1/13 ogélnej sumy tej czgSci subwencji, w terminie do
1 dnia kazdego miesigca. Natomiast pozostata kwotg subwencji ogél-
nej - w dwunastu réwnych ratach, do 15 dnia kazdego miesigca. W
przypadku nieterminowego przekazania subwencji ogélnej Skarb
Paristwa winien przekaza¢ gminie takze odsetki w wysokoSci ustalo-
nej dla zalegto$ci podatkowych. Je§li gmina otrzymata zawyzong
subwencjg ogélng wskutek podania przez nia nieprawdziwych da-
nych o podstawowych dochodach - Minister Finanséw potraca z
przysztych rat kwotg nadptaconych subwencji, wraz z odsetkami,
chyba ze gmina dokona wcze$niej zwrotu nadptaconych kwot wraz
z odsetkami.

Gminy moga korzysta¢ takze z dotacji celowych budzetu pari-
stwa. Mozna wyr6zni¢ dwie podstawowe grupy tych dotacji:

- dotacje na finansowanie zadan z zakresu administracji rza-
dowej zleconych gminie oraz innych zadan zleconych gminom
ustawami;

- dotacje na dofinansowanie zadan wiasnych gminy.

Dotacje na finansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej,
zleconych gminie ustala si¢ wedtug zasad przyjetych do okreslania
odpowiednich wydatkow w budzecie panstwa. Winny by¢ one
przekazywane gminie w trybie umozliwiajgcym pelne i terminowe
wypelnienie zleconych zadan. Je§li warunki te nie zostana docho-
wane, gminie przystuguje prawo dochodzenia naleznego Swiad-
czenia na drodze sadowej. W literaturze podkre§la si¢ jednak, ze
rozwigzanie to moze okazaé sig tylko deklaracjq intencji, gdyz prze-
pisy nie okreslaja ani o jakie sady chodzi, ani jakich §wiadczef moze
domagac si¢ gmina.

23, Zob. E. Tegler, Finansowanie..., s. 57 i nast.
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Wsr6d dotacji na dofinansowanie zadafi wtasnych gmin mozna
wyodrgbnic:

- dotacje na dofinansowanie inwestycji realizowanych przez gminy
(dotacje inwestycyjng);

- dotacje na dofinansowanie zadan z zakresu pomocy spotecz-
nej okre§lonych w odrgbnych przepisach;

- dotacje na wyplaty dodatkow mieszkaniowych okres§lonych w
odrebnych przepisach.

Szczeg6towemu rezimowi podlega przy tym dotacja inwestycyj-
na. Moze by¢ ona przekazywana bowiem na dofinansowywanie in-
westycji gmin, do kwoty 50% warto$ci kosztorysowej inwestycji.
Przy tym wielko§¢ dotacji w pierwszym roku realizacji inwestycji nie
moze przekracza¢ 80% kwoty §rodk6w planowanych w budzecie
gminy na ten cel, a w kolejnych latach - 120% tej kwoty.

Gmina ma przy tym okres§lone obowigzki dodatkowe w zakresie
udokumentowania dotowanych inwestycji. Jezeli gmina nie przezna-
czy w danym roku na finansowanie dotowanej inwestycji srodkéw z
budzetu w pelnej kwocie, winna zwrécié dotacj¢, w czgéci propor-
cjonalnej do poniesionych wydatkéw, w terminie uzgodnionym z wo-
jewoda, jednak nie péZniej niz do korica roku nastgpujacego po roku,
w ktérym otrzymata dotacjg. Podobnie ma si¢ sprawa z dotacjami nie
wykorzystanymi w danym roku zgodnie z przeznaczeniem.

4.4. Kredyty i emisja obligacji

Jeszcze w okresie istnienia rad narodowych wiadze gminne otrzy-
maly prawo zaciggania kredytu bankowego na finansowanie zadan
biezacych i inwestycyjnych oraz prawo emisji obligacji. Takze samo-
rzad terytorialny posiada takie uprawnienia.

Jak kazde nowe, wczesSniej nieistniejgce rozwiazanie, mozliwosci
te wywoltywaty i wywolujg liczne obawy Parlamentu i administracji
centralnej. Dlatego zacigganie przez gminy kredytu i emisja obligacji
byly poczatkowo opatrzone wielowarstwowymi ograniczeniami.

Nalezy zaznaczy¢, ze w krajach zachodnich zacigganie kredytu
przez jednostki lokalne jest z reguty czym$ zupetnie normalnym i nie
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musi by¢ dowodem trudnosci finansowych gminy, a nawet przeciw-
nie - moze byé dowodem jej odpowiedzialnej, racjonalnej gospodar-
ki. Trzeba jednak przyznaé, ze w wigkszosci z tych krajéw istniejg
pewne, chociaz o wiele bardziej liberalne niz w Polsce, ograniczenia
w zacigganiu kredytéw przez jednostki lokalne. W paristwach za-
chodnich istnieje tez z reguty bogata infrastruktura bankowosci ko-
munalnej, w ramach ktérej jednostki lokalne moga zaciaga¢ kredyty
na uprzywilejowanych zasadach. Bankowo$¢ komunalna zaczyna po-
woli rozwijaé si¢ takze w naszym kraju, co moze przyczyni¢ sig do
uatrakcyjnienia kredytu dla samorzadu terytorialnego.

Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin wprowa-
dzita o wiele bardziej liberalne warunki zaciagania pozyczek i kre-
dytéw przez gminy niz przepisy obowigzujace wcze$niej. Na ich
podstawie gminy mogg zacigga¢ kredyty i pozyczki na:

- pokrycie wystepujacego w ciggu roku niedoboru budzetowe-
20;

- finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia w planowa-
nych dochodach gminy.

Kredyty i pozyczki na finansowanie wydatkéw nie znajdujacych
pokrycia w planowanych dochodach gminy podlegaja nastgpujacym
regufom:

a) moga by¢ zaciggane do wysokosci przewidzianej w budzecie
gminy,

b) jesli sq zaciggane u innego podmiotu, niz bank wykonujacy ob-
stuge budzetu gminy - regionalne izba obrachunkowa ma obowigzek
wyrazi¢ w tej sprawie swoja opinig, jeli z takim wnioskiem wystapi
kredytodawca lub gmina,

¢) taczna kwota przypadajacych do sptaty w danym roku rat kre-
dytéw i pozyczek z tego tytutu oraz potencjalnych sptat kwot wyni-
kajacych z udzielonych przez gming porgczefi wraz z naleznymi w
danym roku odsetkami od tych kredytéw i pozyczek oraz przypada-
jacych do wykupu w danym roku papieréw warto§ciowych wyemi-
towanych przez gming, pomniejszona o kwotg zaciagnigtych przez
gming kredytéw i pozyczek, dla ktérych ustanowiono zabezpieczenie
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na mieniu gminy, nie moze przekroczy¢ 15% planowanych docho-
dow budzetu gminy,

d) Rada Ministréw moze udzieli¢ gminie porg¢czenia splaty kre-
dytéw bankowych, zaciagnigtych na finansowanie inwestycji stano-
wigcej zadanie wlasne gminy, w ramach lacznej kwoty zobowigzan
okreslonych w ustawie budzetowej, ktére moga by¢ objgte porgcze-
niem,

e) Minister Finanséw moze potraca¢ z subwencji ogélnej gmin
kwoty z tytutu refundacji §rodk6w przekazanych z budzetu pafstwa
na splat¢ kredytéw bankowych, porgczonych przez Radg Ministréw,
a nie sptaconych przez gming.

Duzo powazniejszym przedsigwzigciem niz zaciagnigcie kredytu
jest emisja przez gming obligacji (a wigc zaciagnigcie kredytu pub-
licznego). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w przeciwiefistwie do Skar-
bu Paristwa, emisja obligacji przez gming i wprowadzenie ich do
obiegu podlega zasadom okre§lonym w ustawie z 22 marca 1991 r.
- Prawo o publicznym obrocie papierami wartoSciowymi i fundu-
szach powierniczych.?4 Emisja obligacji dotyczy z reguty znaczacych
kwot, nic wigc dziwnego, ze obwarowana jest dodatkowymi ograni-
czeniami. Dlatego m.in. musi by¢ ona poprzedzona wydaniem przez
regionalng izbg obrachunkowg opinii o zamiarze jej dokonania. Opi-
ni¢ t¢ izba podaje do wiadomosci publicznej. Chodzi tu zaréwno o
ochrong intereséw potencjalnych nabywcéw obligacji, jak i o unik-
niecie zadluzenia sig przez gming, ktéra dokonuje emisji. Wazny jest
w tym momencie takze aspekt psychologiczny - ewentualne niepo-
wodzenia pierwszych emisji obligacji komunalnych mogg utrudni¢
innym gminom przeprowadzenie podobnych operacji w przysztosci.

W praktyce, do korica 1995 r. zaledwie kilka gmin w kraju doko-
nato emisji obligacji. Byly to obligacje krétkoterminowe, o stalej sto-
pie procentowej, Zwigzane zazwyczaj z przyspieszeniem prywatyzacji

24. Dz. U. Nr 35, poz. 155 z p6Zn. zm.
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mieszkari komunalnych.25 Wyjatkiem w tym zakresie byly wyemi-
towane pod koniec 1993 r. przez miasto Plock obligacje, z ktérych
starano si¢ pozyskaé dodatkowe §rodki na dofinansowanie inwestycji
miejskich zwigzanych z ochrong §rodowiska. W 1996 r. wigksze roz-
miarowo emisje obligacji podjety: Gdynia, Ostréw Wielkopolski i
Krakéw. Emisje obligacji przygotowuja m.in.: Olsztyn, Watbrzych i
Wroctaw. Mimo rozwoju obligacji komunalnych w Polsce, na razie
pozostaja one jednak domena duzych i wielkich miast.26

4.5. Inne dochody

Poza oméwionymi dotychczas, gminy moga czerpa¢ dochody tak-
ze z innych Zrédet. Do najwazniejszych z nich nalezgq: samoopo-
datkowanie mieszkaficéw gminy; dochody komunalnych jednostek
budzetowych i wplaty innych jednostek komunalnych; dochody z
majatku gminy, oplaty przewidziane ustawa z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych?7, optaty pobierane na pod-
stawie innych przepis6w niz wymieniona ustawa, spadki, zapisy i da-
rowizny, odsetki od §rodkéw gromadzonych przez gminy na rachun-
kach bankowych.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przewidzia-
ta mozliwo$¢ samoopodatkowania si¢ mieszkancow gminy w dro-
dze referendum. Zasady jego przeprowadzania okresla ustawa z 29
listopada 1991 r. o referendum gminnym.?8 Postanawia ona, ze w
sprawie samoopodatkowania mieszkaficow gminy przeprowadzenie
referendum jest obligatoryjne. Moze ono by¢ przeprowadzone z ini-
cjatywy rady lub na wniosek co najmniej 1/10 uprawnionych do glo-
sowania mieszkaficéw gminy. Jesli rada nie uwzgledni wniosku o

25. Zob. np. W. Miemiec, Kredyty, pozyczki i emisje obligaciji w dziatalnosci ko-
munalnej. ,Samorzad Terytorialny™ 1995, nr 3.

26. Por. M. Miemiec, Zagadnieniu - 1awne emisji obligacji komunalnych. ,Finanse
komunalne™ 1996, nr 5, s. 5. i

27. Dz.U. Nr 9, poz. 31 z p6in. zm.

28. Dz.U. Nr 110, poz. 473.
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przeprowadzenie referendum, na jej decyzjg stuzy odwotanie si¢ do
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dla wprowadzenia samoopo-
datkowania niezbgdny jest udziat w referendum 30% uprawnionych
do glosowania oraz 2/3 waznie oddanych gtoséw za samoopodatko-
waniem. Swiadczenia wprowadzone w ramach samoopodatkowania
mogq dotyczy¢ wylacznie oséb fizycznych; nie mozna nimi obcigzaé
0s6b prawnych ani innych jednostek organizacyjnych z tereny gminy.

Nalezy zwr6ci¢ uwagg, ze samoopodatkowanie nie jest instytucja
martwg lecz znajduje coraz czeSciej praktyczne zastosowanie. O przy-
padkach jego wprowadzenia wielokrotnie pisano na tamach ,,Wsp6l-
noty” w latach 1991-1996.

Dochody komunalnych jednostek budzetowych, wplaty innych
jednostek komunalnych oraz dochody z majgtku gminy majg bar-
dzo zréznicowany charakter. Te pierwsze dotycza réznych wplat za
czynnoSci urzgdowe, kar i grzywien wymierzanych przez gminne
stuzby porzadkowe itp. Do dochodéw z majatku gminy mozna zali-
czy¢ wptywy ze sprzedazy, dzierzawy, najmu, uzytkowania tego ma-
Jatku, dochody z akcji i udziatu gmin w spétkach itp. Tradycyjnie do
tej grupy zalicza sig takze dochody z dywidendy od przedsiebiorstw
komunalnych.

Gminy maja prawo do pobierania (otrzymywania) réznorodnych
oplat o charakterze niepodatkowym lub quasi-podatkowym. Nalezg
do nich optaty pobierane przez gminy w oparciu o ustawg z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych:

- oplata targowa;
- optata miejscowa;
- oplaty administracyjne.

Pomimo stosunkowo niewielkiego znaczenia fiskalnego, piSmien-
nictwo na ich temat jest do§¢ bogate.2?

29. Zob. E. Ruékowski, L. Etel, Komentarz do ustawy o podatkach 1 optatach lo-
kalnych, Warszawa 1996.

193



Eugeniusz Ruskowski

Ustawy i inne przepisy szczegélne przyznaja gminom takze prawo
do pobierania (wzglgdnie otrzymywania) optat innych niz przewi-
dziane wymieniong wyzej ustawg o podatkach i optatach lokalnych.
Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin przyznaje
gminom wplywy z oplaty eksploatacyjnej, uiszczanej przez pod-
mioty gospodarcze na podstawie ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Pra-
wo geologiczne i gérnicze.

Inne przepisy szczegblne stanowig dochody gmin z nastepujacych
rodzajéw opfat:

- oplaty adiacenckie z tytulu roznicy migdzy wartoscig gruntu
wezesniej posiadanego, a wartoScig gruntu otrzymanego w wyni-
ku scalenia lub podziatu;

- oplaty adiacenckie z tytutu udziatlu wiascicieli gruntu w ko-
sztach budowy urzgdzen komunalnych, energetycznych i gazo-
wych;

- oplaty za uzytkowanie wieczyste gruntow komunalnych oraz
dodatkowe oplaty za uzytkowanie gruntow nie zabudowanych w
terminie.

5. Wydatki gmin

Wydatki budzetowe gmin mozna klasyfikowaé wedtug réznych
kryteribw. W poréwnaniu z wydatkami budzetu paristwa, stosunko-
wo mniejsza czg$¢ wydatkéw regulowana jest przepisami prawa fi-
nansowego i ma charakter publicznoprawny, natomiast stosunkowo
wigksza czgS¢ wydatkéw ma charakter prywatnoprawny. Dlatego
wsréd form prawnych wydatkéw gminy dominuja formy prywatno-
prawne, np. wynagrodzenia, zaplata za zakupione towary i ustugi,
splaty rat i odsetek kredyt6éw itp. Formy publicznoprawne wydatkéw
budzetowych gmin, to przede wszystkim dotacje dla réznych form
gospodarki pozabudzetowej. Zakres zasady przyznawania tych dota-
¢ji reguluje rada gminy.

Racjonalny system finanséw gmin powinien by¢ tak skonstruowa-
ny, aby umozliwial realizacj¢ zadann samorzadu terytorialnego oraz
mobilizowat gminy do odpowiedzialnego, efektywnego gospodaro-
wania groszem publicznym.
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Wedtug art. 6 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorial-
nym do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne,
nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Ustawodawca
nie wyjasnia przy tym poje¢cia spraw publicznych. Nawet nie prébu-
jac definiowa¢ tego pojecia, intuicyjnie mozna stwierdzié, Ze jest ono
niezwykle szerokie. Co najmniej obejmuje wszelkie zadania polega-
jace na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspélnoty, a takze zadania
z zakresu administracji rzadowej zlecone ustawami gminom.

Powotywana ustawa rozréznia zadania wlasne i zadania zlecone
gminom. Zgodnie z tym podzialem mozna wyrézni¢ wydatki na re-
alizacje zadan wthasnych oraz realizacjg zadan zleconych gminom.

Zadania wlasne realizowane sg przez gminy we wlasnym za-
kresie, na wlasny rachunek, wlasng odpowiedzialnos¢ i w ra-
mach posiadanych wlasnych mozliwosci finansowych.30

Wedtug tzw. ustawy kompetencyjnej3! zadaniami wiasnymi gminy
sa okre§lone w ustawach zadania i odpowiadajace im kompetencje
nalezace dotychczas do rad narodowych i terenowych organéw ad-
ministracji pafistwowej stopnia podstawowego. W zwigzku jednak z
faktem, ze potrzeby spoleczne s3 zawsze swoistym ,workiem bez
dna”, realizacji zadafi wlasnych musi zawsze towarzyszy¢ ich hierar-
chizacja oraz okreSlenie zakresu ich mozliwego i niezbgdnego wyko-
nania. Dlatego przepisy prawne wyr6zniaja wlasne zadania obligato-
ryjne i fakultatywne gmin. Zadania obligatoryjne gmina musi
wykonaé, natomiast zadania fakultatywne moze realizowac, o ile
uzna to za celowe (ze wzgledu na rzeczywiste potrzeby, posiadane
§rodki itp.).

W praktyce nietatwo jest ustali¢, ktére zadania wlasne gmin majq
obligatoryjny, a ktére fakultatywny charakter. interesujaca propozy-

30. E. Tegler, Z. Ofiarski, Finanse samorzadu terytorialnego, Biatystok 1992, s.
52.

31. Ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadar i kompetencji okre§lonych w usta-
wach szczegblnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzgdowej oraz o
zmianie niekt6rych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198; zm.: Nr 43, poz. 253).
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cje w tym zakresie przedstawili E. Tegler i Z. Ofiarski32. Ich zda-
niem za obligatoryjne nalezy uznaC te zadania gmin, ktére sa taksa-
tywnie wymienione w ustawie kompetencyjnej, a ktére wynikajg z
ustaw szczegblnych, jeSli przepisy prawa materialnego nie stanowig
inaczej. Zgodnie z tym pogladem, do obligatoryjnych zadan gmin na-
lezg przede wszystkim:

1) w zakresie infrastruktury technicznej:

- zarzgdzanie budynkami mieszkalnymi, stanowigcymi wilasnosc¢
lub wspétwlasno$¢ organéw samorzadu terytorialnego (mienie komu-
nalne);

- zapewnienie lokali zastgpczych dla os6b przekwaterowanych z
budynkéw przeznaczonych do remontu lub rozbiérki, wzglednie
przekwaterowanych na podstawie prawomocnych wyrokéw eksmi-
syjnych i1 z innych przyczyn;

- budowa, modernizacja oraz utrzymanie i ochrona drég lokalnych;
- zakladanie, utrzymanie i zarzadzanie cmentarzami komunalnymi;
- utrzymanie wodociagéw, kanalizacji, cieptownictwa, zbiorowej

komunikacji lokalnej i innych tego typu urzadzen uzytecznoSci pub-
licznej;

2) w zakresie infrastruktury spofecznej:

- zaktadanie i kierowanie dziatalnoscia przedszkoli, zapewnienie
im lokali i wyposazenia w pomoce naukowe, narzg¢dzia, meble i
sprzgt oraz zapewnienie warunkéw mieszkaniowych dla personelu
pedagogicznego (i obstugowego) w przedszkolach;

- zaktadanie i utrzymywanie gminnych bibliotek publicznych oraz
zapewnienie im odpowiednich warunkéw dziatalno$ci i rozwoju (lo-
kali, wyposazenia itp.);

32. E. Tegler, Z. Ofiarski, Finanse samorzadu terytorialnego, Biatystok 1992, s. 54
1 nast.
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- tworzenie 1 utrzymywanie wlasnych instytucji 1 placéwek upo-
wszechniania kultury oraz zlecanie realizacji niektérych zadan w za-
kresie upowszechniania kultury;

- udzielanie pomocy stowarzyszeniom kultury fizycznej w realiza-
cji ich statutowych zadan;

- budowa i utrzymanie urzadzen kultury fizycznej, ogélnie dostg-
pnych (boisk, sal treningowych, basenéw i ptywalni itp.) na terenach
wiejskich bedacych wiasno$cia komunalna;

- udzielanie zasitkéw i §wiadczen niepienigznych oraz utrzymywa-
nie bazy materialno-technicznej oSrodkéw pomocy spolecznej;

- zaktadanie i utrzymywanie ztobkéw i innych tego typu zaktadéw
opiekuriczych o zasiggu lokalnym;

3) w zakresie porzadku i bezpieczenstwa publicznego:

- wyposazenie ulic i placow w tablice z nazwami oraz nierucho-
mosci (budynkéw komunalnych) w numery porzadkowe;

- zapewnienie na terenie gminy zasobéw czerpalnych wody (rezer-
wuaréw, basenéw, hydrantéw i innych) do gaszenia pozaréw;

- zapewnienie terenowym obowigzkowym i ochotniczym strazom
pozarnym Srodkéw, pomieszczen i przedmiotéw niezbgdnych do wy-
konywania ich niezb¢dnych zadafi w zakresie ochrony przeciwpoza-
rowej;

- organizowanie i prowadzenie izb wytrzeZwien;

4) w zakresie ladu przestrzennego i ekologicznego:

- zapewnienie warunkéw niezbgdnych do ochrony Srodowiska
przed odpadami oraz utrzymanie porzadku i czystoSci;

- rekultywowanie i meliorowanie gruntéw przeznaczonych na pra-
cownicze ogrédki dziatkowe, doprowadzenie do ich wyposazenia w
infrastrukturg oraz utrzymanie porzadku i czystoSci na przylegtych do
nich terenach;

- sporzadzanie projektéw zalozeri do miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego,

- wyptacanie odszkodowari za grunty przejmowane pod budowg
lub modemizacjg ulic;
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- wyposazenie gruntéw wchodzgcych do zasobéw przeznaczonych
pod zabudowg w urzadzenia komunalne oraz niezbgdne uzbrojenie
terenu;

- wykup nieruchomosci, w odniesieniu do ktérych gmina skorzy-
stata z prawa pierwokupu.

Wymienione zadania maja charakter rzeczowy i decyduja one o
tre§ci pojgcia ,,obligatoryjne zadania wiasne gminy”. Katalog tych
zadan ma charakter wzglednie staly, natomiast przepisy prawa mate-
rialnego mogg go rozszerzac, a takze, co jednak mato prawdopodob-
ne, ograniczad.

Od 1 stycznia 1996 r. gminom przybyla nowa, wazna grupa obli-
gatoryjnych zadan wiasnych - prowadzenie i utrzymanie szkét pod-
stawowych. Jesli gminy z wlasnej woli przejely wczeéniej to zadanie
jako wtasne, otrzymuja na jego realizacjg specjalng subwencje, tzw.
subwencjg szkolng.

Podstawowg konsekwencja uznania zadarn wlasnych gmin za obli-
gatoryjne jest obowiazek ich realizacji przez gming oraz koniecznos¢
ich finansowania ze srodkow wiasnych. W przypadku pominigcia
przez gming realizacji zadan obligatoryjnych regionalna izba obra-
chunkowa, w ramach nadzoru, wpisuje do budzetu gminy odpowied-
nie kwoty na ich realizacjg.

Takze zadania zlecone gminom moga mie¢ obligatoryjny lub fa-
kultatywny charakter. Za zlecone zadania obligatoryjne uznaje sig
te, ktore zostaly przekazane gminom ustawa kompetencyjng oraz
p6Zniejszymi ustawami (np. ustawa o pomocy spotecznej). Nalezg do
nich w szczegélnosci:

- ponoszenie kosztéw stosowania Srodkéw ochronnych i nadzoru
na obszarze gminy z tytutu zwalczania zarazliwych choréb zwierze-
cych;

- przyznawanie i wyplacanie zasitkéw wtascicielom gruntéw rol-
nych, ktérzy w wyniku zwalczania choréb, szkodnikéw i chwastéw
poniesli wymierne straty w gospodarce;

- przyjmowanie w zarzad nieruchomoSci, stanowigcych zabytki
kultury;
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- podejmowanie czynno$ci zwigzanych z przygotowaniem ludnosci
i mienia komunalnego na wypadek wojny oraz wynikajacych z po-
wszechnego obowigzku obrony;

- wykonywanie czynnoSci zwigzanych z przygotowaniem i prze-
prowadzeniem poboru oraz pokrywanie zwiazanych z tym kosztéw;

- wyplacanie zasitkéw cztonkom rodzin zotnierzy odbywajacych
czynng i zastgpcza stuzbg wojskowq oraz powolywanych na ¢wicze-
nia wojskowe;

- pokrywanie naleznosci mieszkaniowych oraz optat eksploatacyj-
nych zotnierzom uznanym za jedynych zywicieli rodzin oraz zotnie-
rzom samotnym;

- podnoszenie kosztéw rekultywacji gruntéw zdewastowanych i
zdegradowanych przez nieznanych sprawcéw;

- organizowanie i sprawowanie opieki nad grobami i cmentarzami
wojennymi oraz zwigzanych z tym kosztéw;

- pokrywanie kosztéw przewozu os6b podlegajacych przymusowej
hospitalizacji lub izolacji oraz przymusowemu leczeniu lub badaniu
w ramach leczenia chor6b zakaZnych;

- prowadzenie i finansowanie zaktadéw spotecznego lecznictwa
otwartego;

- udzielanie statych i okresowych zasitkw w ramach pomocy spo-
tecznej oraz finansowanie wynagrodzen pracownikéw socjalnych;

- podejmowanie zleconych przez wojewodg zadan i Srodkéw nie-
zbednych do usunigcia zagrozenia w ochronie §rodowiska i jego skut-
kow;

- prowadzenie i finansowanie spraw administracyjnych z zakresu
administracji rzadowej (w tym: ewidencji, akt stanu cywilnego, ewi-
dencji dziatalno$ci gospodarczej, obrony cywilnej).

Ponadto, na zasadzie porozumienia z organami administracji rza-
dowej gminy mogg realizowaé takze inne zadania zlecone, zwane w
tym przypadku zleconymi zadaniami fakultatywnymi gmin. Za-
kres tych zadan w poszczeg6lnych gminach jest rézny, zalezy on bo-
wiem od swobodnej woli umawiajacych sig stron. W praktyce czgsto
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nalezy do nich prowadzenie przez gming ewidencji pojazdéw i ewi-
dencji gruntéw Skarbu Paristwa, wydawanie pozwoleni na prowadze-
nie pojazdéw, wydawanie pozwolen na budowg itp.

Kolejng mozliwo$¢ przejmowania przez niektére gminy zadan z
zakresu administracji rzadowej stwarza tzw. program pilotazowy. Je-
go zasady reguluje rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 lipca
1993 r. w sprawie okre§lenia zadar i kompetencji z zakresu rzadowe;j
administracji ogélnej i specjalnej, ktére moga by¢ przekazywane nie-
ktérym gminom o statusie miasta wraz z mieniem stuzacym do ich
wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania.33

Zadania zlecone finansowane s3 z dotacji celowych, przekazy-
wanych gminom przez organ zlecajacy. Uchylanie si¢ gminy od re-
alizacji obligatoryjnych zadan zleconych wywotuje podobny skutek,
jak uchylanie si¢ od obligatoryjnych zadan wtasnych - regionalna iz-
ba obrachunkowa, w ramach nadzoru, wpisuje wowczas do budzetu
gminy wydatki na ich realizacjg.

Jest wigc sprawg oczywista, ze samodzielno§¢ gminy jest tym
mniejsza, im wigcej zadan zleconych musi ona realizowaé. Samo-
dzielno$¢ tg ogranicza zreszty takze duza ilo§¢ obligatoryjnych zadan
wilasnych.

Uwzgledniajac fakt, ze w praktyce zadania fakultatywne gmin sta-
nowig z konieczno$ci margines ich dziatalnosci, nalezy stwierdzi¢, ze
zakres faktycznej samodzielnosci finansowej gmin jest o wiele mniej-
szy, niz wskazywalyby na to prawne mozliwosci ich dziatania.

210”19

33. Dz.U. Nr 65, poz. 309 z p6Zn. zm.
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