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WSTĘP 

Aktualnie przeprowadzana reforma społeczno-gospodarcza nie mogła nie objąć ukła- 
dów terytorialnych, a w szczególności systemów funkcjonowania administracji i gospo- 
darki lokalnej — miast i wsi. Cały czterdziestoletni okres centralnego kierowania 
rozwojem regionalnym charakteryzował się tym, że przy podejmowaniu decyzji 
uwzględniano przede wszystkim interesy poszczególnych resortów, nie biorąc pod 
uwagę konsekwencji dla kompleksowego rozwoju miast i wsi. W wyniku tego dopro- 
wadzono do wyraźnego zachwiania równowagi w rozwoju poszczególnych elementów 
gospodarki miejskiej i wiejskiej, a w szczególności równowagi między rozwojem sfery 
produkcji a sfery infrastruktury technicznej i społecznej w organizmach miejskich 
i wiejskich. W następstwie tego występowało coraz słabsze zaspokajanie potrzeb lud- 
ności oraz pogarszanie się warunków działania podmiotów gospodarczych w poszcze- 
gólnych miastach i gminach. 

Wielokrotne próby reformowania zasad funkcjonowania organów terenowych, 
zmierzające do decentralizacji działalności tych organów, nie dały oczekiwanych re- 
zultatów. Nie było to możliwe w warunkach działania rad narodowych jako tereno- 
wych organów jednolitej władzy państwowej, z hierarchicznym ich podporządkowa- 
niem organom władzy wyższego stopnia oraz podwójnym podporządkowaniem orga- 
nów administracji terenowej: pionowo — organom administracji wyższego szczebla 
oraz poziomo — radom narodowym jako przedstawicielstwu społeczności lokalnych, 
tym bardziej że doktryna centralizmu demokratycznego zapewniała nadrzędne zna- 
czenie podporządkowania pionowego. Ponad czterdziestoletni okres obowiązywania 
tych zasad doprowadził do zaniku aktywności społeczności lokalnych. 

W warunkach pogarszającego się zaspokajania potrzeb ludności i jednostek gospo- 
darczych miast i wsi powitano z nadzieją powrót w 1990 r. do samorządu terytorialne- 
go, z którego zrezygnowano w Polsce w 1950 r. Reaktywowanie samorządu, oznacza- 
jące zasadniczą zmianę ustrojowych i społeczno-gospodarczych warunków funkcjono- 
wania administracji i gospodarki lokalnej, zostało poprzedzone kilkuletnim okresem 
dyskusji na temat jego przyszłego kształtu. W dyskusjach tych wyrażano jednak często 
rozbieżne poglądy w odniesieniu do podstawowych zasad jego funkcjonowania, 
a wszczególności: 1) czy przywrócić samorząd terytorialny w formie występującej 
w Polsce przedwojennej czy raczej dążyć do zaadaptowania samorządu występującego 
współcześnie w nowoczesnych rozwiniętych państwach kapitalistycznych? 2) czy sa- 
morząd powinien być nadal niczależny od działalności organów państwowych czy 
spełniając w szerokim zakresie funkcje ekonomiczne i socjalne współczesnego pań- 
stwa, powinien być włączony do administracji państwowej, z zachowaniem właściwych 
samorządowi zasad funkcjonowania? 3) czy ograniczyć samorząd terytorialny tylko do 

ż 



szczebla podstawowego czy wprowadzić go również na szczeblu wojewódzkim? 4) jak 
powinny być skonstruowane mechanizmy społeczno-ekonomiczne tego samorządu, 
aby mogły odpowiadać potrzebom realizacji funkcji administracji państwowej, bez 
istotnego naruszania podstawowych zasad samorządności? 5) jaki przyjąć model syste- 
mu finansowania działalności samorządu i co za tym idzie — model powiązań budże- 
tów samorządowych z budżetem państwa, biorąc pod uwagę, że rozszerzenie jego 
działalności służącej realizacji funkcji nowoczesnego państwa nie pozwala na oparcie 
tej działalności wyłącznie na dochodach własnych samorządu? 6) w jakim zakresie na- 
leżałoby opierać działalność podmiotów gospodarki samorządowej na własności sa- 
morządowej (komunalnej) i jakie formy organizacyjno-finansowe należałoby odnosić 
do tych podmiotów? 

Wszystkie te problemy nie straciły aktualności po uchwaleniu ustawy z 8 marca 
1990 r. o samorządzie terytorialnym (Dz.U. nr 16 poz. 95) i kilku towarzyszących jej 
ustaw, które w dość ogólnych zarysach ukazały kształt reaktywowanego samorządu, 
stwarzając w każdym razie podstawę do niezwłocznego przeprowadzenia wolnych wy- 
borów do rad gminnych. Problemy te stały się przedmiotem odbytej bezpośrednio po 
tych wyborach, w maju 1990 r., ogólnopolskiej konferencji naukowej nt.: „Ekonomi- 
czno-finansowe uwarunkowania samorządu lokalnego”, zorganizowanej przez Zakład 
Finansów Państwa Instytutu Finansów Akademii Ekonomicznej w Poznaniu oraz Cen- 
trum Informacji Naukowej, Technicznej i Ekonomicznej Urzędu Wojewódzkiego 
w Poznaniu. Uczestniczyło w niej liczne grono wybitnych przedstawicieli nauki: prawa 
administracyjnego, prawa finansowego, finansów, planowania przestrzennego, ekono- 
miki miast i innych pokrewnych dyscyplin. Nie zabrakło też specjalistow reprezentują- 
cych organy wojewódzkie, ustępujące organy miejskich i gminnych rad narodowych 
oraz nowo wybrane rady gminne, przedstawicieli prasy itp. 

Szczególne znaczenie miało szczegółowe rozpatrzenie na tej konferencji najważ- 
niejszych elementów systemu finansowego samorządu terytorialnego. Podstawowym 
problemem dyskusyjnym stało się uzależnienie podejmowanej przez samorządy dzia- 
łalności od ich możliwości finansowych oraz źródła i formy występowania dochodów 
samorządowych. O ile w systemie scentralizowanym środki finansowe rad narodowych 
były dostosowane do zadań dyrektywnie wytyczanych organom terenowym, to cechą 
samorządu jest uzależnienie samodzielnie podejmowanych zadań od jego możliwości 
finansowych, przy uniezależnieniu tych możliwości od uznaniowych decyzji organów 
państwowych. 

W tradycyjnym systemie samorządu zapewnione to było przez oparcie jego działal- 
ności na dochodach własnych, z wyjątkowym tylko występowaniem uzupełniającego 
zasilania z budżetu państwa. Nie musiało się to wiązać z autonomią finansową samo- 
rządu, czyli ze stanowieniem przez sam samorząd o swych dochodach, w każdym jed- 
nak razie dochody samorządów były centralnie normowane w sposób jednolity dla 
wszystkich samorządów i samorządy mogły też swobodnie dysponować całością tych 
dochodów. W systemach samorządowych współczesnych państw kapitalistycznych, na 
których wzoruje się reaktywowany samorząd w Polsce, rozszerzono tak znacznie za- 
sięg jego działalności — stosownie do rozbudowy funkcji ekonomicznych i socjalnych 
państwa, w których realizacji mają samorządy uczestniczyć — że opieranie ich działal- 
ności wyłącznie na dochodach własnych stało się niemożliwe. Znaczną część docho- 

10 

dów « 
tak sł 
wysol 
nowi 
datka 

D 
siębic 
wska: 
chnic 
stwo 

szy p 
E 

modi 
plant 
liczn 
SZCZE 
dytó! 
nia t 
z5st 
nie u 

Pozn: 



'zkim? 4) jak 
samorządu, 

jtwowej, bez 
model syste- 
ązań budże- 
erzenie jego 
a na oparcie 
zakresie na- 
łasności sa- 
by odnosić 

y z 8 marca 
yszących jej 
samorządu, 
wolnych wy- 
średnio po 
„Ekonomi- 
zez Zakład 
u oraz Cen- 
zwódzkiego 
auki: prawa 
go, ekono- 
prezentują- 
arodowych 

cji najważ- 
istawowym 
rządy dzia- 
dochodów 
arodowych 
1, to cechą 
możliwości 
ji organów 

go działal- 
łniającego 
>wą samo- 
iżdym jed- 
Inolity dla 
ością tych 
cznych, na 
acznic za- 
socjalnych 
ch działal- 
ść docho- 

dów samorządowych stanowią subwencje z budżetu państwa, które muszą być jednak 
tak skonstruowane, aby organy dotujące nie mogły w sposób uznaniowy regulować ich 
wysokości, gdyż wiązałoby się to w praktyce ze znacznym ograniczeniem swobody sta- 
nowienia przez samorządy o podejmowanych zadaniach i związanych z nimi wy- 
datkach. 

Dużą wagę przywiązywano na odbytej konferencji do zasad funkcjonowania przed- 
siębiorstw samorządowych, zwłaszcza przedsiębiorstw użyteczności publicznej, ze 
wskazaniem na potrzebę odrębnej regulacji prawnej tych zasad, zrywając z rozpowsze- 
chnioną tendencją do ich unifikacji z zasadami funkcjonowania przedsiębiorstw pań- 
stwowych, a także do finansowania sfery usług społecznych, stanowiących najważniej- 
szy przedmiot działalności samorządu terytorialnego. 

Efektem tej konferencji są opracowania w niniejszym zbiorze. Dotyczą one: spraw 
modelowych reaktywowanego samorządu, rozwiązań prawnosystemowych, problemów 
planowania przestrzennego, zasad funkcjonowania przedsiębiorstw użyteczności pub- 
licznej, a w szerszej mierze problematyki finansowej samorządu terytorialnego, ze 
szczególnym uwzględnieniem dochodów własnych, subwencji z budżetu państwa, kre- 
dytów i banków lokalnych oraz finansowania usług społecznych. Mimo że opracowa- 
nia te powstały w 1990 r., a później wydano nowe akty prawne (szczególnie ustawę 
z 5 stycznia 1991 r. Prawo budżetowe — Dz.U. nr 4 poz. 18), są one nadal aktualne, bo 
nie udało się dotąd większości rozpatrywanych w nich problemów trwale rozwiązać. 
W niektórych opracowaniach autorzy proponują racjonalizację takich instytucji finan- 
sowych, które po 1990 r. zostały zniesione (np. większość funduszów parabudżeto- 
wych, w tym fundusz rozwoju kultury), w każdym jednak razie nadal zasługują na uwa- 
8ę poruszane w tym opracowaniach problemy. Szereg spraw uregulowano prawnie po 
1990 r. na okres przejściowy i nie zawsze zresztą w sposób najlepiej odpowiadający za- 
sadom samorządności, a jeśli tym zasadom odpowiadały, to bez należytego na ogół 
uwzględniania warunków działania samorządu. Autorom były znane projekty nowych 
rozwiązań finansowych, które miały być wprowadzone w życie po 1990 r., co sygnalizu- 
ją w swych opracowaniach (chociaż w niektórych wypadkach przewidywane terminy 
wprowadzenia w życie nowych regulacji prawnych w tym zakresie uległy przesunięciu 
i przy tym licznym modyfikacjom). Dotyczy to w szczególności systemu dochodów 
gmin, konstrukcji podatku dochodowego itp. Nie aktualizowano jednak pod tym 
względem złożonych do druku artykułów, gdyż wyrażone w nich zostały poglądy i na- 
dzieje naukowców oraz praktyków w momencie reaktywowania samorządu terytorial- 
nego w Polsce w 1990 r. 

EMILIA DENEK, JANUSZ WIERZBICKI 

Poznań, w grudniu 1990 r. 


