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WSTEP

Aktualnie przeprowadzana reforma spoleczno-gospodarcza nie mogla nie obja¢ ukla-
déw terytorialnych, a w szczeg6lnosci systemow funkcjonowania administracji i gospo-
darki lokalnej — miast i wsi. Caly czterdziestoletni okres centralnego kicrowania
rozwojem regionalnym charakteryzowal si¢ tym, Ze przy podejmowaniu decyzji
uwzgledniano przede wszystkim interesy poszczegdlnych resortéw, nie biorgc pod
uwage konsekwencji dla kompleksowego rozwoju miast 1 wsi. W wyniku tego dopro-
wadzono do wyraZnego zachwiania réwnowagi w rozwoju poszczeg6lnych elementéw
gospodarki micjskicj i wicjskiej, a w szczegélnosci réwnowagi mi¢dzy rozwojem sfery
produkeji a sfery infrastruktury technicznej i spolecznej w organizmach miejskich
i wiejskich. W nastgpstwic tego wystgpowalo coraz stabsze zaspokajanie potrzeb lud-
nosci oraz pogarszanic si¢ warunkéw dzialania podmiotéw gospodarczych w poszcze-
g6lnych miastach i gminach.

Wielokrotne préby reformowania zasad funkcjonowania organéw terenowych,
zmierzajace do decentralizacji dzialalnosci tych organéw, nie daly oczekiwanych re-
zultatéw. Nie bylo to mozliwe w warunkach dzialania rad narodowych jako tereno-
wych organéw jednolitej wladzy parstwowej, z hierarchicznym ich podporzadkowa-
niem organom wladzy wyzszego stopnia oraz podwdjnym podporzadkowaniem orga-
néw administracji terenowej: pionowo — organom administracji wyzszego szczebla
oraz poziomo — radom narodowym jako przedstawicielstwu spolecznosci lokalnych,
tym bardziej ze doktryna centralizmu demokratycznego zapewniala nadrzgdne zna-
czenie podporzadkowania pionowego. Ponad czterdziestoletni okres obowigzywania
tych zasad doprowadzit do zaniku aktywnosci spotecznosci lokalnych.

W warunkach pogarszajacego si¢ zaspokajania potrzeb ludnosci i jednostek gospo-
darczych miast i wsi powitano z nadziejg powrét w 1990 r. do samorzadu terytorialne-
£0, z ktérego zrezygnowano w Polsce w 1950 r. Reaktywowanie samorzadu, oznacza-
jace zasadnicza zmiang ustrojowych i spoleczno-gospodarczych warunkéw funkcjono-
wania administracji i gospodarki lokalnej, zostalo poprzedzone kilkuletnim okresem
dyskusji na temat jego przyszlego ksztaltu. W dyskusjach tych wyrazano jednak czgsto
rozbiezne poglady w odniesieniu do podstawowych zasad jego funkcjonowania,
aw szczeg6lnosei: 1) czy przywr6eié samorzad terytorialny w formie wystepujacej
w Polsce przedwojennej czy raczej dazyé do zaadaptowania samorzadu wyst¢pujacego
wspolczesnie w nowoczesnych rozwinigtych parstwach kapitalistycznych? 2) czy sa-
morzad powinien byé nadal niczalezny od dzialalnosci organéw paristwowych czy
spelniajac w szerokim zakresic funkcje ekonomiczne i socjalne wspélczesnego par-
stwa, powinicen by¢ wlaczony do administracji parfistwowej, z zachowanicm wlasciwych
samorzgdowi zasad funkcjonowania? 3) czy ograniczyé samorzad terytorialny tylko do

£




szczebla podstawowego czy wprowadzi¢ go réwniez na szczeblu wojewddzkim? 4) jak
powinny by¢ skonstruowane mechanizmy spoleczno-ckonomiczne tego samorzadu,
aby mogly odpowiada¢ potrzebom realizacji funkcji administracji padstwowej, bez
istotnego naruszania podstawowych zasad samorzadnosci? 5) jaki przyjaé model syste-
mu finansowania dzialalno$ci samorzadu i co za tym idzie — model powigzan budze-
téw samorzadowych z budzetem paristwa, bioragc pod uwagg, Ze rozszerzenie jego
dzialalnosci stuzacej realizacji funkcji nowoczesnego paristwa nie pozwala na oparcie
tej dziatalno$ci wytacznie na dochodach wlasnych samorzadu? 6) w jakim zakresie na-
lezatoby opieraé dzialalno$¢ podmiotéw gospodarki samorzadowej na wlasnosci sa-
morzgdowej (komunalnej) i jakie formy organizacyjno-finansowe nalezaloby odnosié
do tych podmiotéw?

Wszystkie te problemy nie stracily aktualno$ci po uchwaleniu ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16 poz.95) i kilku towarzyszacych jej
ustaw, ktére w do$¢ ogdlnych zarysach ukazaly ksztalt reaktywowanego samorzadu,
stwarzajac w kazdym razie podstawg do niczwlocznego przeprowadzenia wolnych wy-
boréw do rad gminnych. Problemy te staly si¢ przedmiotem odbytej bezposrednio po
tych wyborach, w maju 1990 r., ogélnopolskiej konferencji naukowej nt.: ,,Ekonomi-
czno-finansowe uwarunkowania samorzadu lokalnego”, zorganizowanej przez Zaklad
Finanséw Paristwa Instytutu Finanséw Akademii Ekonomicznej w Poznaniu oraz Cen-
trum Informacji Naukowej, Technicznej i Ekonomicznej Urzgdu Wojewdédzkicgo
w Poznaniu. Uczestniczylo w ni¢j liczne grono wybitnych przedstawicicli nauki: prawa
administracyjnego, prawa finansowego, finanséw, planowania przestrzennego, ckono-
miki miast i innych pokrewnych dyscyplin. Nie zabraklo tez specjalistow reprezentuja-
cych organy wojewédzkie, ustgpujace organy micjskich i gminnych rad narodowych
oraz nowo wybrane rady gminne, przedstawicieli prasy itp.

Szczegblne znaczenic mialo szczegblowe rozpatrzenie na tej konferencji najwaz-
niejszych elementéw systemu finansowego samorzadu terytorialnego. Podstawowym
problemem dyskusyjnym stalo si¢ uzaleznicnie podejmowanej przez samorzady dzia-
lalnosci od ich mozliwosci finansowych oraz Zrédla i formy wystgpowania dochodéw
samorzgdowych. O ile w systemie scentralizowanym $rodki finansowe rad narodowych
byly dostosowane do zadari dyrektywnie wytyczanych organom terenowym, to cechg
samorzadu jest uzaleznienie samodziclnic podejmowanych zadan od jego mozliwosci
finansowych, przy uniezaleznicniu tych mozliwoéci od uznaniowych decyzji organéw
paristwowych.

W tradycyjnym systemie samorzadu zapewnione to bylo przez oparcie jego dzialal-
nosci na dochodach wlasnych, z wyjatkowym tylko wystgpowanicm uzupelniajacego
zasilania z budZetu parstwa. Nie musialo si¢ to wigza¢ z autonomig finansows samo-
rzadu, czyli ze stanowieniem przez sam samorzad o swych dochodach, w kazdym jed-
nak razie dochody samorzagdéw byly centralnic normowane w sposéb jednolity dla
wszystkich samorzaddéw i samorzady mogly tez swobodnie dysponowaé caloscig tych
dochodéw. W systemach samorzgdowych wspélczesnych paristw kapitalistycznych, na
ktérych wzoruje si¢g reaktywowany samorzad w Polsce, rozszerzono tak znacznic za-
si¢g jego dzialalnosci — stosownic do rozbudowy funkcji ekonomicznych i socjalnych
panstwa, w ktdrych realizacji maja samorzady uczestniczy¢ — Ze opieranie ich dzialal-
nosci wylgcznic na dochodach whasnych stalo si¢ niemozliwe. Znaczng cz¢$é docho-
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déw samorzadowych stanowia subwencje z budzetu paristwa, ktére musza byé jednak
tak skonstruowane, aby organy dotujace nie mogly w sposéb uznaniowy regulowaé ich
wysokosci, gdyz wigzaloby si¢ to w praktyce ze znacznym ograniczeniem swobody sta-
nowienia przez samorzady o podejmowanych zadaniach i zwigzanych z nimi wy-
datkach.

Duza wagg przywiazywano na odbytej konferencji do zasad funkcjonowania przed-
sigbiorstw samorzadowych, zwlaszcza przedsigbiorstw uzytecznoéci publicznej, ze
wskazaniem na potrzebg odrgbnej regulacji prawnej tych zasad, zrywajac z rozpowsze-
chniong tendencja do ich unifikacji z zasadami funkcjonowania przedsigbiorstw pari-
stwowych, a takze do finansowania sfery ustug spolecznych, stanowigcych najwaznicj-
szy przedmiot dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.

Efektem tej konferencji s opracowania w niniejszym zbiorze. Dotycza one: spraw
modelowych reaktywowanego samorzadu, rozwiagzari prawnosystemowych, probleméw
planowania przestrzennego, zasad funkcjonowania przedsigbiorstw uzytecznosci pub-
licznej, a w szerszej mierze problematyki finansowej samorzadu terytorialnego, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem dochodéw wlasnych, subwencji z budzetu paristwa, kre-
dyt6éw i bankéw lokalnych oraz finansowania ustug spolecznych. Mimo Ze opracowa-
nia te powstaly w 1990 r., a p6Znicj wydano nowe akty prawne (szczegélnic ustawe
z 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe — Dz.U. nr 4 poz. 18), s3 one nadal aktualne, bo
nic udato si¢ dotgd wigkszosci rozpatrywanych w nich probleméw trwale rozwigzaé.
W niektérych opracowaniach autorzy proponuja racjonalizacjg takich instytucji finan-
sowych, ktére po 1990 r. zostaly zniesione (np. wigkszo$é funduszéw parabudzeto-
wych, w tym fundusz rozwoju kultury), w kazdym jednak razie nadal zastuguja na uwa-
8¢ poruszane w tym opracowaniach problemy. Szereg spraw uregulowano prawnie po
1990 r. na okres przej$ciowy i nie zawsze zreszta w sposéb najlepiej odpowiadajacy za-
sadom samorzadnosci, a jesli tym zasadom odpowiadaly, to bez nalezytego na ogét
uwzgledniania warunkéw dzialania samorzadu. Autorom byly znane projekty nowych
rozwigzan finansowych, ktére mialy by¢ wprowadzone w Zycie po 1990 r., co sygnalizu-
ja w swych opracowaniach (chociaz w nicktérych wypadkach przewidywane terminy
wprowadzenia w Zycie nowych regulacji prawnych w tym zakresie ulegly przesunigciu
iprzy tym licznym modyfikacjom). Dotyczy to w szczegdlnosci systemu dochodéw
gmin, konstrukcji podatku dochodowego itp. Nie aktualizowano jednak pod tym
wzgledem zlozonych do druku artykuléw, gdyz wyrazone w nich zostaly poglady i na-
dzicje naukowcéw oraz praktykéw w momencie reaktywowania samorzadu terytorial-
nego w Polsce w 1990 r.

EMILIA DENEK, JANUSZ WIERZBICKI

Poznar, w grudniu 1990 r.




