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ZARZADZANIE FINANSAMI LOKALNYMI

Samorzady terytorialne w Polsce, ich pozycja ustrojowa oraz formalno
- prawne zasady funkcjonowania, budza wiele emocji w dyskusjach i wypo-
wiedziach. Od ich powstania w 1990 roku, po dzief dzisiejszy, trwajg spory
wok6t zakresu kompetencji, jakie nalezy przekazaé samorzadom - spory te
nabraly swojej ostrosci w zwiazku z koficowymi pracami nad projektem ustawy
zasadniczej. Analizujac proces umacniania samorzadéw, mozna wyodrebnié
fazy rézniace si¢ podejsciem elit rzadzacych do kwestii upodmiotowienia spo-
fecznosci lokalnych, tym samym do zakresu samodzielnosci samorzadéw, w
kreowaniu dziatari w najblizszym otoczeniu. W okresie konstruowania pierw-
szej ustawy samorzadowej, pod naciskiem ugrupowan Solidarnosci i przy bar-
dzo duzym oporze elit kierowniczych (postkomunistycznych - PZPR, ZSL i
SD), uzgodniono kompromis daleko odbiegajacy od wspéiczesnego, znanego w
panstwach demokratycznych, modelu zorganizowania spoleczenistw lokalnych.
By¢ moze wilasnie dlatego, wrogo$¢ do samorzadéw (bo przeciez ,solidarno-
$ciowych”) data o sobie zna¢ stosunkowo niskim udziale ludnosci w pierwszych
wyborach samorzadowych. W pierwszym okresie, wobec niewielkiego zakresu
kompetencji w sferze ekonomicznej, gléwna uwaga rad samorzadowych skie-
rowana zostala na sprawy personalne - i zostalo to niejako wymuszone ksztal-
tem odgérnie narzuconego prawa. P6zZniejsze lata, to stala dazno$é dzialaczy
samorzadowych /by nie powiedzie¢ walka/ do rozszerzenia kompetencji, do
uchronienia ich przed koniunktura polityczng i ekonomiczng, drazacq centrum
polityczne panstwa. Z tej perspektywy, obecne i zamierzone zasady funkcjono-
wania samorzadéw terytorialnych, w tym szczegélnie to, co dowodzi ich samo-
dzielnosci, to skutek konsekwentnych dazen ugrupowan opowiadajacych si¢ za
decentralizacjq zarzadzania panstwem, szczegélnie decentralizacjg finanséw
publicznych.

Dopiero zwracajac uwage na te kwestie, jawi si¢ warto$¢ ksigzki ,,Sa-
morzqd terytorialny. Zarzqdzanie finansami lokalnymi” pod redakcja Andrzeja
J. Koziowskiego.”

O samorzadach terytorialnych, w ré6znym ujeciu, pisze si¢ wiele. Sg to
zazwyczaj publikacje opisujace i analizujace poszczegélne sfery funkcjonowa-
nia samorzadéw, szczegélnie zmiany w prawie samorzadowym i zasadach go-

2 Kozlowski A.J., Ciborowska - Kubiak M., Nawrolska 1, Samorzad terytorialny. Zarzadzanie
finansami lokalnymi, Wyzsza Szkola Biznesu w Pile, Pila 1996



RECENZJE, INFORMACJE, POLEMIKI, WSPOMNIENIA

spodarki finansowej. Brakowalo pozycji podejmujacej probe calosciowego
ujecia problematyki samorzadowej, zatem konfrontujacej samorzad terytorialny
z ukladem socjalistycznego pafistwa, podporzadkowujacego sobie wszystkie
wymiary Zycia spolecznego i gospodarczego, analizujacej zmiany w prawie
samorzadowym od uchwalenia pierwszej ustawy w dniu 8 marca 1990 roku,
wskazujacej na uwarunkowania wzajemnych relacji migdzy organami samorza-
dowymi i szeroko rozumianym otoczeniem, podkreslajacej rolg¢ pieniadza lo-
kalnego w rozwoju samodzielno$ci ludzi skupionych w samorzady i wreszcie
bedacej przewodnikiem po Zrédtach dochodéw i wydatkach lokalnych oraz
zwracajacej uwage na waznos¢ zarzadzania pienigdzem publicznym w gminach.
Praca pod redakcja Andrzeja J. Kozlowskiego zmierza w tym kierunku i jak
mozna to wyczyta¢ z przedmowy, jest préba, po ktérej nastapi drugie wydanie
uwzgledniajace potrzeby stale zmieniajacych si¢ samorzadéw i przede wszyst-
kim ludzi, zainteresowanych umocnieniem podmiotowosci samorzadéw w pari-
stwie.

Obok opisania kompetencji, gléwnych Zrédet dochodéw i wydatkach,
w recenzowanej ksigzce pojawia si¢ pytanie o zakres samodzielno$ci samorza-
déw w obecnym /takze poprzednimy/ ukladzie prawnym. Stare stwierdzenie, iz
ten ,.kto ma pieniadze ma wiadzg” ma réwniez swoje zastosowanie do samorza-
déw terytorialnych. Jak ukazuja autorzy ksigzki, samorzady swoje dochody
czerpia z budzetu panstwa, giéwnie w postaci subwencji i wszelkiego rodzaju
dotacji. Znaczacy jest tez udzial gmin w dochodach stanowiacych dochéd bu-
dzetu panistwa, stad udziat w podatku dochodowych od 0séb fizycznych i praw-
nych. W konfrontacji z tymi Zrédtami zasilajacymi budzety gminne, wplywy z
podatkéw i oplat lokalnych sa niewielkie, szczegélnie w gminach wiejskich.
Gminy miejskie, z uwagi na podatek od nieruchomosci, podatek od $rodkéw
transportowych oraz udziat w podatku dochodowych od o0s6b fizycznych /tam
jest wiecej oséb utrzymujacych si¢ z ,pensji”, rent i emerytur/ i prawnych,
mniej zalezne s od zasob6éw budzetu paristwa. W gminach wiejskich, wplywy
z podatkéw lokalnych sa niewielkie i bardzo czgsto, szczegélnie w gminach
biedniejszych, subwencja o$wiatowa przekracza polowg wszystkich dochodéw
gminy.

Z analizy prawno-finansowych zasad gospodarki finansowej gmin
wynika, ze ustawodawca i podporzadkowane jemu bezposrednio organy wyko-
nawcze, decyduja nie tylko o Zrédiach dochodéw lokalnych, czgsto tez maja
dominujacy wplyw na wysoko$¢ tych dochodéw. W praktyce, odnosi si¢ to
takze do referendum samoopodatkowujacego, tylko ustawodawca /z jego upo-
waznienia organy wykonawcze - centralne/ ma prawo okreslenia rodzaju i wiel-
kosci dochodéw gminnych. Zatem ustawowo uregulowane zostaly dochody, za$
ich wielko$é w niektérych tylko przypadkach zalezna jest od decyzji rady gmi-
ny. Mozna przyjaé, ze w tej sferze samorzady w Polsce zostaly ubezwiasnowol-
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nione a zarzadzanie i dazenie do powigkszania dochodéw jest kwestia przyszio-
$ci - oczywiscie jeSli nastapia tu istotne zmiany ustawowe. Wigcej swobody
ograny gminne maja w sferze wydawania pieniedzy, oczywiécie pomijajac re-
alizacje, tzw. zadan obowigzkowych, okreslonych przepisami prawa i przekaza-
nych najczesciej samorzadom przez panstwo. Ta sfera jednak, jak wskazuja na
to autorzy ksiazki, poddana zostata $cistej i szerokiej kontroli ze strony orga-
néw pafistwa. W obecnym ukladzie politycznym, nadzér zostat rozszerzony o
mozliwo$¢ kontrolowania gmin przez Najwyzsza Izbe Kontroli /stalo si¢ to
wraz ze zwigkszeniem $rodkéw budzetowych pozostajacych w dyspozycji paii-
stwowych organéw wykonawczych, wydawanych bardzo czgsto wg kryteriéw
subiektywnych - jak wskazuja autorzy/. Stad zarzadzanie finansami lokalnymi
odbywajace si¢ pod nadzorem spotecznosci lokalnych, bo to one stanowia sa-
morzad, maja osobowo$¢ prawng i ostatecznie ponosza konsekwencje decyzji
organéw gminnych, podlega tez kontroli:

Najwyzszej Izby Kontroli /organu pafistwowego/

Regionalnej Izbie Obrachunkowej /podlegajacej rzadowi/

e Prezesowi Rady Ministréw

o Wojewodzie

Po dokladnym przeanalizowaniu ksiazki, powstaje przekonanie, ze
gospodarowanie pienigdzmi lokalnymi obwarowane jest szeroka gama przepi-
s6éw i to czgsto zmieniajacych sig. Dlatego tez, jak wskazuja autorzy ksiazki,
zarzadzanie w gminie, to przede wszystkim wykonywanie i przestrzeganie licz-
nych przepis6w prawa, a w mniejszym zakresie, zarzadzanie bedace efektem
lokalnych mozliwosci, aspiracji i dazen i zmierzajace do pomnozenia majatku
gminy. Gdyby prze$ledzi¢ ustawodawstwo samorzadowe, szczeg6lnie ustawy
regulujace zasady finansowania gmin, to narzuca si¢ wniosek, ze w Polsce sa-
morzady s3 przede wszystkim wykonawcami polityki panstwa - nadal obciazo-
nego zaszlo$ciami centralistycznymi, mniej za$, wykonawcami zadan wykre-
owanych przez zbiorowosci lokalne.

Nalezy zatowaé, ze w recenzowanej ksiazce zbyt malo miejsca po-
$wigcono kwestii zarzadzania strategicznego tak duzymi organizmami gospo-
darczymi. Przewaza w niej jezyk formalnoprawny, a przeciez mozna byloby
ukaza¢ szerzej kwestie finansowe we wlasciwej proporcji teoretyczno-
empirycznej. Samorzady terytorialne w ostatnich latach staly si¢ najwigkszym
inwestorem wykonujacym infrastrukture techniczng ze $rodkéw publicznych,
jest to olbrzymi zaklad pracy majacy coraz wigkszy wplyw na Zycie ludzi i ich
najblizsze otoczenie. Stad mocniejsze powiazanie zagadnienn finansowo-
ekonomicznych z przemianami spolecznymi w gminach oraz zwrdcenie uwagi
na do$wiadczenia w kierowaniu samorzadami /np. w oparciu o liczne analizy
pokontrolne/ moze by¢ postulatem wartym do podjecia w sygnalizowanej przez
A.J. Kozlowskiego drugiej edyciji.
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Ksiazka Andrzeja J. Kozlowskiego i wspétautoréw, budzi wiele reflek-
sji, stanowi to o jej wartosci i stlusznosci podjetego tematu - zagadniefi mato
rozpoznanych i czgsto mato znanych w umacniajacej si¢ demokracji, ktérej to
samorzad lokalny jest jedng z podstawowych instytucji. Poleci¢ ja mozna tym
wszystkim, ktérych interesuje los samorzadéw, takze tym, ktérzy ucza samo-
rzad6w w szkolach, nie tylko na uczelniach wyzszych.
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