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1. Samorzad terytorialny przestat by¢ wysuwanym od wielu lat postu-
latem, stat si¢ rzeczywistodcia, przynajmniej w tym sensie, ze zostaty
wybrane jego organy i ustalone ich kompetencje. Z drugiej jednak stro-
ny nie zostaty jeszcze w pelni okre$lone zasady funkcjonowania samo-
rzadu, a te, ktore juz ustalono, okazuja si¢ czesciowo trudne do skutecz-
nego zastosowania w praktyce. Uzyskanie przez samorzad terytorialny
podmiotowosci prawnej powinno si¢ wiaza¢ z wyodrebnieniem wtasnosci
samorzadowej (komunalnej), co jest ciagle jeszcze problemem wyma-
gajacym rozwiazania zarédwno od strony prawnej, jak organizacyjnej.
Zasady gospodarki budzetowej samorzadu zostaty dosyé ogdlnikowo za-
rysowane w ustawie o samorzadzie terytorialnym z 1990 r.', a skon-
kretyzowanie ich w prawie budzetowym z 1991 r.’, obejmujacym gos-
podarke budzetowa samorzadu lokalnego, nie najlepiej odpowiada za-
sadom samorzadnos$ci. Nie zostal wigc dotad w petni uksztattowany mo-
del gospodarki majatkowej i finansowej samorzadu lokalnego.

Prawo budzetowe nie zapewnia zwlaszcza zapowiedzianej w ustawie
o samorzadzie terytorialnym samodzielno$ci finansowej samorzadu lo-
kalnego, nie odstapiono w nim ‘'bowiem w sposdéb konsekwentny od
przyjetej w systemie terenowych organéw jednolitej wtradzy panstwo-
wej — po likwidacji samorzadu terytorialnego w 1950 r.’ — zasady
traktowania budzetu centralnego i budzetéw terenowych jako ,,naczyn
potaczonych", zasady realizowanej przy pomocy rozmaitego rodzaju me-
chanizméw redystrybucyjnych (takich jak dotowanie z budzetu central-
nego budzetéw samorzadowych, miedzybudzetowa redystrybucja docho-

" Ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym; Dz. U. 1990, nr 16. poz.
95 z pdzn. zm.
* Ustawa z 5 1 1991 r. — prawo budzetowe; Dz. U. 1991, nr 4, poz. 17.

* Ustawa z 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panistwo-
wej; Dz. U. 1950, nr 14, poz. 130.
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dow wlasnych budzeté4w terenowych), na ktdrych opierato si¢ réwno-
wazenie budzetéw terenowych w ramach zbiorczego budzetu panstwa’.

Przeprowadzona w latach sze$édziesiatych i siedemdziesiatych de-
centralizacja gospodarki i administracji terenowej nie zostata i nie mogta
by¢ zreszta doprowadzona do konca, nie naruszata bowiem jednolito$ci
centralnych i terenowych organéw wladzy i administracji panstwowej.
Funkcjonowanie tego uktadu gospodarki i administracji panstwowej
opierato si¢ na zasadzie podwdjnego podporzadkowania organdw tere-
nowych centralnym organom wzadzy i administracji panstwowej lub
organom terenowym wyzszego stopnia. Je$§li si¢ nawet zaczelta w tym
okresie przejawia¢ stopniowo nasilajaca si¢ tendencja do zerwania z ta
zasada, to nie doprowadzita ona i nie mogta zreszta do tego wdwczas
doprowadzié, nie odstapiono bowiem od doktryny centralizmu demokra-
tycznego, na ktérej opieral sig caty ustréj panstwa i gospodarki’. W tych
warunkach nie byto mozliwe zapewnienie funduszowej odrebnosci bud-
zetdow terenowych od budzetu panstwa, stanowiacej finansowe uwarun-
kowanie decentralizacji terenowej, totez kilkakrotnie podejmowane proby
przystosowania instrumentow budzetowych do potrzeb tej decentraliza-
cji niczego de facto nie zmienity w gospodarce budzetowej organdow te-
renowych.

Budzacy ciagle wiele kontrowersji system finansowy samorzadu te-
rytorialnego nie zostal jeszcze definitywnie uksztattowany i nie odpo-
wiada w peini wymaganiom systemu samorzadowego, nie zapewniajac
znowu witadciwego temu systemowi wyodrebnienia funduszowego bud-
zetéw samorzadowych. Moze si¢ do tego przyczyniaé wspdiczesna ewo-
lucja zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego, uzyskujacego zna-
czenie samorzadowego ogniwa administracji panstwowej. Ewolucja ta
znajduje konsekwentne zastosowanie w systemach samorzadowych roz-
wini¢ctych panstw kapitalistycznych. Dazy si¢ do tego rowniez w reakty-
wowanym systemie samorzadowym w Polsce, co wzmaga zreszta jego
stabos$¢ zwiazana z Kkrytyczna sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju i wy-

* Zreformowany wedtug wzoréw radzieckich system budzetéw terenowych
zostat wprowadzony w zycie po 1950 r. na podstawie uchwaty RM z 17 IV 1950 r.
w sprawie wstgpnych wytycznych do zasad budzetu panstwa na rok 1951; MP
1950, nr A-55, poz. 631. W sposéb petniejszy skonkretyzowano go w dekrecie
z 17 II 1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa (Dz. U. 1952, nr 50,
poz. 334) oraz w uchwale RM z 29 IV 1953 r. w sprawie zasad i trybu uchwalania
i rozpatrywania budzetéw terenowych (MP 1953, nr A-53, poz. 592). Zasady tego
systemu zostaty skodyfikowane — zarazem z pewna ich modyfikacja — w ustawie
z 1 VII 1958 r. o prawie budzetowym (Dz. U. 1958, nr 45, poz. 221).

°* M. Gintowt-Jankowicz, Prawno-systemdéw e uwarunkowania finansow rad
narodowych; w: Finanse gospodarki terenowej, Warszawa 1989.
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nikajacym z tej sytuacji niskim stopniem zaspokojenia podstawowych
potrzeb bytowych i socjalno-kultuiralnych ludnosci.

Przejawia si¢ trudny do przezwyciezenia w tych warunkch nawyk
myS$lowy do rozpatrywania warunkédw funkcjonowania organdéw samo-
rzadowych na wzdér terenowych organéw jednolitej wtadzy panstwo-
wej, co nie moze odpowiadaé¢ zasadom systemu samorzadowego. Z tego
wtlasnie nawyku mys$lowego wywodzi sie zwtaszcza przeswiadczenie, ze
mozna doprowadzi¢ do samorzadnosci terytorialnej bez wtasnoSciowego
wyodrebnienia majatku samorzadowego (komunalnego), przy opieraniu
jej jedynie — podobnie jak usamodzielnienie w warunkach decentrali-
lizacji terenowych organéw jednolitej wladzy panstwowej — na samo-
dzielno$ci finansowej organow samorzadowych. Samodzielno$¢ finansowa
tych organdéw jest zreszta dosy¢ rozmaicie rozumiana (moze o tym m.in.
$§wiadczy¢é préba rozrdznienia samodzielnos$ci finansowej i samofinan-
sowania samorzadu lokalnego, z nadaniem samodzielno$ci finansowej,
jako jedynie wiasciwej samorzadowi, bardzo zawezajacego znaczenia)’,
a w kazdym razie jest ona jak dotad niezbyt konsekwentnie realizowa-
na.

Do podobnych nieporozumien mozna zaliczy¢ dazenie do przedmio-
towego ograniczenia kompetencji samorzadu lokalnego, zapominajac, ze
wlasciwa samorzadowi jest jego kompetencyjno$¢ podmiotowa, oparta
na odrebnej wtasno$ci komunalnej. Kompetencje organdéw terenowych
uzyskaty charakter przedmiotowy dopiero po likwidacji samorzadu te-
rytorialnego (zwiazanej z towarzyszacym jej upanstwowieniem wtlas-
no$ci komunalnej), zastapionego terenowymi organami jednolitej wta-
dzy

panstwowej.

Wyrazem tego rodzaju nieporozumien moga by¢ rowniez rozpow-
szechnione poglady:

— o celowosdci wprowadzenia samorzadu na szczeblu ponadpodsta-
wowym (wojewddzkim lub nawet regionalnym), réwnorzednego co do
znaczenia z samorzadem lokalnym, niejako na wzdr wieloszczeblowej
decentralizacji terenowych organdw jednolitej wtadzy panstwowej, nie
biorac jednak pod uwageg, ze musiatoby to ograniczaé kompetencje or-
ganéw lokalnych — chyba ze bytby to samorzad o charakterze zwiazku
Miedzykomunalnego. Jak wiadomo decentralizacja odnoszona w zasadzie
na réowni do wszystkich szczebli rad narodowych doprowadzita do daleko
idacego podporzadkowania rad narodowych stopnia podstawowego woje-
wodzkim radom narodowym;

W ozywionej dyskusji na temat samorzadu lokalnego i jego gospodarki
finansowej wykorzystywane sa zamiennie oba te terminy bardzo rozmaicie rozu-
miane, anie zawsze definiowane.
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— o koniecznosdci przyjecia pozornie tylko niewatpliwej tezy, ze
usamodzielnienie organdw terenowych stopnia podstawowego moze by¢é
skuteczne tylko w przypadku wielkich gmin, czego nie potwierdzaja
dos$wiadczenia z okresu tradycyjnej samorzadnos$ci z okresu migdzy-
wojennego, gdy samorzad lokalny na terenie bytego =zaboru pruskiego
(Poznanskie, Pomorze i Slask), gdzie kazda wie§ stanowita oddzielna
gmine, byl duzo silniejszy od samorzadu na terenie bylego zaboru ro-
syjskiego, gdzie gminy obejmowaty po kilka lub kilkanadcie wsi (upor-
czywe podtrzymywanie tej tezy wynika gtdéwnie z dazenia do ogranicze-
nia kosztéw funkcjonowania gmin, Kktdére sa stosunkowo wyzsze w od-
niesieniu do matych gmin);

— o potrzebie dalszego opierania budzetéw gmin na terenowych
planach spoteczno-gospodarczych; zapomina si¢ przy tym, Zze same bud-
zety sa planami obejmujacymi zadania realizowane przez organy samo-
rzadowe itp. (w tym przypadku przejawia si¢ znowu, by¢é moze nie-
§wiadomie, dazenie do wzorowania si¢ na dobrze z przesztosSci znanym
systemie planowania terytorialnego i budzetowego w okresie decentra-
lizacji terenowych organéw jednolitej wtadzy panstwowej).

Wszystko to przyczynia si¢ do stabosci przywrbéconego w 1990 r.
systemu samorzadowego, ktéry nie stwarza — jak dotad — realnych
mozliwo$ci poprawy zaspokojenia podstawowych potrzeb ludnos$ci (mozna
si¢ nawet spotka¢ z licznymi przypadkami gorszego zaspokojenia po-
trzeb ludno$ci). Najbardziej spektakularna tego przyczyna stat si¢ brak
wystarczajacych mozliwo$ci finansowania prowadzonej przez samorzad
dziatalnosci. Trudno$ci finansowe cechowaty zawsze gospodarke samo-
rzadowa; wystepowaty one rdéwniez w Polsce w okresie migdzywojen-
nym, gdy dochody samorzadu byly sprowadzone do jego dochodow
wtasnych, przy bardzo jednak =zarazem waskim =zasiggu dziatalno$ci
samorzadu prowadzonej glédwnie przez niewielkie zaktady uzytecznoSci
publicznej. Nie podwazalo to samorzadnosci terytorialnej, co wystepuje
obecnie, gdy wyrazany jest dosy¢ czesto poglad, ze samorzad lokalny
ma duzo mniejsze od dawnych rad narodowych mozliwo$ci wtasciwego
zaspokojenia potrzeb ludno$ci.

Nasuwaja si¢ w zwiazku z tym dosy¢ zasadnicze dla racjonalizacji
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza jego systemu fi-
nansowego, pytania:

— przede wszystkim, czy koncepcja samorzadu lokalnego, do ktdrej
sic w $wietle wydawanych ustaw i innych aktéw prawnych dazy (o ile
tylko daje si¢ z tego ustwodawstwa wydedukowaé zalozenia, na ktdérych
miataby si¢ ta koncepcja opieraé), odpowiada realiom aktualnego okresu
przechodzenia do zreformowanego uktadu spoteczno-ekonomicznego i be-
dzie odpowiadata realiom tego uktadu po jego zreformowaniu (we-
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dtug stanu, jakiego mozna si¢ spodziewaé w niedalekiej, mozliwej do
przewidzenia, przysztosci);

— c¢zy moze by¢ uznane za celowe lub nawet potrzebne wykorzysty-
wanie w tym okresie ekonomiczno-finansowych mechanizméw wywo-
dzacych si¢ z okresu decentralizacji terenowych organdéw jednolitej
wtadzy i administracji pansitwowej, po odpowiednim ich przystosowa-
niu do warunkéw funkcjonowania gospodarki i administracji samorza-
dowej, z czym mamy dotad w praktyce do czynienia i czy jest w ogodle
mozliwe doprowadzenie do wewnetrznej zgodno$ci systemu ekonomicz-
no-finansowego, wykorzystujacego zaréwno te mechanizmy, jak i me-
chanizmy wlasciwe systemowi samorzadowemu (nie przyniosto to bo-
wiem dotad i nie (bedzie zapewne moglo przynies¢ w przysztosci zado-
walajacego efektu).

Nalezatoby z tym wiaza¢ dodatkowe pytanie: czy nie stawaloby to
na przeszkodzie postulowanemu umocnieniu systemu samorzadowego.

Nasuwaja si¢ w zwiazku z tym dalsze pytania:

— czy nie bytoby najprostszym rozwiazaniem przywrdcenie trady-
cyjnego samorzadu terytorialnego z okresu migdzywojennego i czy byto-
by celowe lub nawet potrzebne wykorzystywanie w okresie przej$cio-
wym mechanizméw znanych zokresu przedwojennego, w ktérym funk-
cjonowal tradycyjny samorzad lokalny. Mechanizmy znajdujace wow-
czas zastosowanie nie musza oczywiscie odpowiada¢ warunkom i potrze-
bom nowoczesnej samorzadnosci, znajduja jednak na ogdt aprobate
W opinii spotecznej, ktéra nawet czgsto wiaze z rezygnacja z tych me-
chanizméw stabo$¢ restytuowanego systemu samorzadowego, a to skta-
da do uzupetniajacego pytania: czy nie mogloby sic okazaé, ze przy-
wrécenie tych mechanizmdéw sprzyjatoby umocnieniu systemu samo-
rzadowego w spoteczno-ekonomicznych warunkach okresu przejscio-
wego, a w kazdym razie czy pozwolityby na wyeliminowanie w tym
okresie mechanizméw wywodzacych si¢ z okresu decentralizacji scen-
tralizowanego systemu Kkierowania gospodarka i administracja tereno-
wa;

— nalezatoby rowniez rozpatrzyé, czy i w jakim zakresie zachodzi
potrzeba opierania juz w okresie przejSciowym ekonomiczno-finanso-

wych mechanizméw systemu samorzadowego na wzorach zaczerpnig-
tych ze wspdtczesnych systemdéw samorzadowych panstw kapitalistycz-
nych, na ktére si¢ czesto w dyskusjach i uzasadnieniach proponowa-
nych rozwiazan systemowych powotuje, a $ci§lej mowiac — zaadapto-
wania do naszych warunkédw i potrzeb tych zasad funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego, ktére znajduja aktualnie zastosowanie w kto-
ryms$ z panstw zachodnich, oczywiscie po ich przystosowaniu do pol-
skich realiéw spoteczno-gospodarczych (jesliby nie stawata temu naprze-
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szkodzie swoisto$¢ polskich realiéw spoteczno-gospodarczych), przyj-
mujac przy tym, ze mogtoby si¢ to przyczyni¢ do lepszego przystoso-
wania systemu finansowego samorzadu do potrzeb wynikajacych z sze-
rokiego zakreslenia zasiegu jego dziatalnosci (stosownie do rozrostu fun-
kcji ekonomicznych i socjalnych panstwa wspdtczesnego i znacznego
udziatu organdéw samorzadowych w realizacji tych funkcji). Nasuwa to
dodatkowe pytanie, czy modyfikacja tych zasad w dostosowaniu do
polskich realiéw spoteczno-ekonomicznych okresu przejSciowego nie do-
prowadzataby do istotnego naruszenia cech wyrdzniajacych samorzad-
no$¢ terytorialna.

Niektére z tych probleméw zostana blizej w tym opracowaniu na-
$wietlone.

2. Pojecie decentralizacji terenowej oraz samorzadnosci terytorialnej
sa czesto niestusznie identyfikowane. Tzw. decentralizacja terenowa
odnosita si¢ do rad narodowych, ktdére zastapity w 1950 r. organy sa-
morzadu terytorialnego. Wypetniaty one funkcj¢ terenowych organdow
jednolitej wladzy panstwowej, a prezydia tych rad funkcje panstwo-
wych organéw administracji terenowej. Funkcje te przejety po 1975 r.
urzedy wojewddzkie, miejskie i gminne, wyodrebnione z rad narodo-
wych, co nie zmienito w praktyce niczego w funkcjonowaniu admini-
stracji terenowej, opieranym nadal na zasadzie podwdjnego podporzad-
kowania, z faktyczna dominacja podporzadkowania pionowego.

Nie byto to do pogodzenia z decentralizacja we wtasciwym tego po-
jecia znaczeniu, ktéra powinna umozliwiaé organom terenowym samo-
dzielne podejmowanie decyzji w okreSlonym ustawowo zakresie ich
dziatalno$ci. Mozna si¢ co prawda spotkaé, zwlaszcza po 1975 r., z prze-
pisami ograniczajacymi hierarchiczne podporzadkowanie organdéw tere-
nowych nizszego stopnia organom stopnia wyzszego oraz podporzadko-
waniem ogotu organdéw terenowych centralnym organom resortowym.
Nie byto to jednak i nie moglto byé¢ zrealizowane ze wzgledu na polity-
czno-ustrojowe warunki scentralizowanego kierowania gospodarka
i administracja terenowa, naruszaloby to bowiem zgodno$¢ catej gospo-
darki i administracji z polityczno-ustrojowymi warunkami jej funkcjo-
nowania, opierajacego si¢ na zasadzie centralizmu demokratycznego. Nie
towarzyszyto wiec i nie moglo nawet tego rodzaju decentralizacji orga-
now terenowych towarzyszy¢ zwickszenie ich kompetencji decyzyjnych;
nie wykluczata ona zwtaszcza mozliwo$ci zmiany przez organy central-
ne, w trybie szeroko rozumianego nadzoru, decyzji podejmowanych
przez organy terenowe (a decyzji organdw terenowych stopnia podsta-
wowego przez organy stopnia wojewddzkiego). Nadzdr ten przeksztatcat
sic w praktyce w faktyczne kierowanie przez organy szczebla wyzszego
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dziatalnodcia organdw stopnia nizszego (wyrazany byt tez poglad, zwta-
szcza w piSmiennictwie prawniczym, ze sa to warunki dekoncentracji
a nie decentralizacji organdow administracji terenowej).

Decentralizacja ta sprowadzata sie de facto do przekazywania orga-
nom terenowym przez organy centralne (a takze organom stopnia pod-
stawowego przez organy wojewddzkie) niektérych zadan, ze stosowna
zmiana organizacyjnego podporzadkowania jednostek (przedsi¢biorstw,
zaktadéw itp.) realizujacych te zadania. Wiazato si¢ to z zapewnieniem
organom terenowym, przejmujacym nowe zadania, funduszéw umozli-
wiajacych realizacje tych zadan, przy stosownym ograniczeniu fundu-
szOow, jakimi mogty rozporzadzaé organy centralne, odstepujace od ich
realizacji, z wykorzystaniem w tym celu micdzybudzetowych transfe-
row wyréwnawczych migedzy budzetem centralnym i budzetami tere-
nowymi wyzszego i nizszego stopnia (w formie dotowania budzetéw
z budzetu centralnego lufo takze wptat z tych budzetéw do budzetu cen-
tralnego oraz udziatéw budzetéow terenowych w dochodach budzetu cen-
tralnego lub rzadziej takze udziatu budzetu centralnego w dochodach
budzetéw terenowych). Wiazato si¢ to najczedciej z objeciem budzetem
panstwa catoSci zasobow budzetdow terenowych i regulowaniem w ra-
-ach tak rozumianego zbiorczego budzetu panstwa wielkos$ci zasobow
budzetowych organéw terenowych (i to bez wzgledu na to, czy wyste-
powata czy nie wystepowata instytucja zbiorczego budzetu panstwa).
Dazono przy tym co prawda do pozbawienia dochoddow wyréwnawczych
budzetéw terenowych charakteru uznaniowego, uzalezniajacego te bu-
dzety od akceptacji przez organy centralne zadan realizowanych przez
organy terenowe, okazato si¢ to jednak zupetnie nieskuteczne z przy-
czyn polityczno-ustrojowych, o ktérych byta juz wyzej mowa.

System ten stuzyt dostosowywaniu zasobow budzetowych organdow
terenowych do zadan wyznaczonych tym organom przez organy cen-
tralne, co byto dziataniem stuzacym nie tyle decentralizacji terenowej
we wladciwym tego pojecia znaczeniu, ile ,,dyscyplinowaniu" ze strony
organdw wyzszego stopnia dziatalnosci organdow terenowych zwiazanej
z wykonywaniem przez nie wyznaczonych im zadan. Z drugiej jednak

strony system ten stwarzal zarazem pewne mozliwoSci rzeczywistej
decentralizacji organdw administracji terenowej — przez stworzenie
tym organom mozliwosci wykorzystywania osiaganych dochodéw po-
nadplanowych lub oszczedno$ci w wydatkach budzetowych, a takze przez
Wykorzystywanie tzw. funduszéw celowych, gromadzonych w budzetach
lub poza budzetami terenowymi na podejmowane we wlasnym zakresie
przedsiewziecia. Decentralizacja ta miata jednak zgota marginesowe zna-
czenie, ze wzgledu, na ograniczenie przepisami finansowymi zaréwno
wielkos$ci $rodkow finansowych, ktérymi organy terenowe mogty rozpo-
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rzadzac, jak i swobody rozporzadzania tymi $rodkami (jesli nawet nie
mogly nimi zupetnie swobodnie rozporzadzaé,, to jednak z duza wicksza
swoboda niz dochodami okre$§lonymi w budzetach terenowych).

W kazdym jednak razie za decentralizacj¢ terenowa uznawano ,,0fi-
cjalnie", a najczeSciej takze i w piS$miennictwie finansowym, przede
wszystkim rozszerzanie zadan wyznaczonych do realizacji organom te-
renowym przez organy centralne (a organom terenowym nizszego stop-
nia takze przez organy terenowe stopnia wyzszego), z réwnoczesnym
przekazywaniem im S$rodkéw wystarczajacych na realizacje tych zadan.
Nie ograniczalo to w wigkszej mierze kompetencji decyzyjnych organéw
centralnych, zapewnionych tym organom przez zasady planowania te-
rytorialnego i budzetowego, z mozliwosScia wykorzystywania przez nie
instrumentéw, bezposredniej regulacji wydatkéw budzetowych organéw
terenowych (w formie ich limitowania, normowania itp.).

System kierowania gospodarka i administracja terenowa ulegt istot-
nej zmianie w systemie samorzadowym. Do najwazniejszych rdznic
w systemie samorzadowym, w skrotowym ich ujeciu, mozna zaliczy¢:

a) rzeczywiste a nie tylko postulatywne zerwanie z hierarchicznym
podporzadkowaniem samorzadu terytorialnego zaréwno centralnym, jak
i terenowym organom administracji rzadowej, co uniemozliwia utrzy-
manie w tym systemie zasady podwdjnego podporzadkowania organdéw
wykonawczych samorzadu (odrdézniajac przez to istotnie organy samo-
rzadowe od centralnych i terenowych organéw administracji rzadowej);

b) zapewnienie organom samorzadowym w zasadzie swobodnego wy-
boru potrzeb, jakie maja one zaspokajaé, stopnia ich zaspokojenia,
a takze formy, w jakiej to nastepuje itp.;

¢) uzaleznienie podejmowanych i realizowanych przez samorzad te-
rytorialny zadan od jego mozliwosci finansowych, z tym, ze te mozli-
wosci nie musza zaleze¢ wytacznie od jego dochodéw wtasnych, przy
zerwaniu jednak z uzaleznieniem uzupelniajacego zasilania finansowego
samorzadu od organdow rzadowych, stanowiacych o tym zasilaniu.

Realizacja tych zasad nie nastrgczata wickszych trudno$ci w warun-
kach tradycyjnego samorzadu terytorialnego, wytaczonego z zasigcgu
administracji panstwowej w sytuacji, gdy dochody samorzadowe ogra-
niczaty si¢ gtdéwnie lub nawet wytacznie do dochodéw wtasnych. Odpo-
wiadato to znacznemu ograniczeniu zasiegu jego dziatalno$ci, stosownie
zreszta do ograniczonych funkcji panstwa dziewigtnastowiecznego, kto-
rego dziatalnod$¢ byta uzupeilniana przez samorzad terytorialny (nie
ulegto to zmianie do konca okresu migdzywojennego), ale nie moze odpo-
wiada¢ rozbudowanym funkcjom ekonomicznym i socjalnym panstwa
wspdtczesnego, realizowanym przy znacznym udziale samorzadu tery-
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toriatnego. Musiato to doprowadzi¢ do sprzezenia administracji samo-
rzadowej z administracja panstwowa.

W okresie powojennym pojawita sie w zwiazku z tym w panstwach
zachodnich nowa koncepcja samorzadu terytorialnego, odrdzniajaca sig
dosy¢ istotnie od tradycyjnej koncepcji samorzadu. Administracja sa-
morzadowa stata si¢ cztonem administracji panstwowej, funkcjonuja-
cym obok administracji rzadowej’. Stato si¢ to podstawa zaréwno cen-
tralnej koordynacji dziatalno$ci obu tych cztondéw administracji pan-
stwowej, jak i uzupelniajacego =zasilania budzetow terenowych z bu-
dzetu panstwa. Postepujaca i u nas w tym kierunku ewolucja samo-
rzadu terytorialnego nie jest szerzej u$wiadomiona w spoleczenstwie,
przy dominacji w opinii spotecznej tradycyjnego pogladu na istot¢ sa-
morzadnos$ci terytorialnej jako zwiazku wytaczonego z mocy prawa ze
struktury administracji panstwowe;j.

Wiaze si¢ to z niezbyt ciagle jeszcze konsekwentnym ujmowaniem
w naszym ustawodawstwie nowej koncepcji samorzadu lokalnego. Nie
sprzyja to uswiadomieniu w opinii spolecznej rdznic miedzy wspot-
czesnym oraz tradycyjnym podejsciem do samorzadno$ci terytorialnej,
i co gorsze doprowadza tatwo do zacierania w $wiadomo$ci spotecznej
istotnej odmiennosci systemu samorzadowego wspdiczesnego panstwa
od systemu terenowych organdéw jednolitej wladzy panstwowej (w ujeciu
znanym z okresu jego decentralizacji), gdy réznice miedzy tymi syste-
mami sprowadzone zostaja do odmienno$ci systemu wyborczego orga-
now samorzadowych. Efektem tego moze by¢ z jednej strony dosyé
uporczywie utrzymujace si¢ w opinii spotecznej przekonanie, ze najle-
piej bytoby przystosowaé do potrzeb przywréconego w Polsce samo-
rzadu mechanizmy tradycyjnego systemu samorzadowego; moze si¢ to
z drugiej strony przyczyniaé do podtrzymywania w systemie samorza-
dowym, w przepisach finansowych lub chociazby tylko w biezacej dzia-
talnosdci organdéw rzadowych, waznos$ci niektdorych ekonomiczno-finan-
sowych mechanizméw wykorzystywanych w systemie terenowych orga-
néw jednolitej wltadzy panstwowej, po odpowiednim ich oczywiscie za-
adaptowaniu (odnosi si¢ to zwlaszcza do mechanizméw redystrybucyj-
nych, z przejawiajaca si¢ zreszta w praktyce dosy¢ silnie tendencja do
podtrzymywania regulacyjnej w tym zakresie roli ministerstwa finan-
séw oraz organow wojewodzkich).

3. To ze przejscie gospodarki i administracji terenowej do systemu
samorzadowego, formalnie przeprowadzone w oparciu o ustawowe jego

7 Zob. m.in. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspdi-
czesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1989.

10 Ruch Prawniczy 2/91
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unormowanie, nie doprowadzito do prawidtowego w praktyce funkcjo-
nowania tego systemu, mozna w duzej mierze wiaza¢ z tym, ze nie
towarzyszyto temu przejécie do ekonomiczno-finansowych mechanizmow
odpowiadajacych wymaganiom samorzadnos$ci. Szybkie doprowadzenie
do kompleksowego uksztattowania nowych rozwiazan systemowych na-
potyka na znaczne trudno$ci ze wzgledu na realia okresu przejSciowego
do zreformowanego uktadu spoteczno-gospodarczego, ktdry to okres po-
waznie si¢ przedtuza w warunkach duzego nasilenia zjawisk kryzyso-
wych w sytuacji spotecznej, gospodarczej i finansowej panstwa. Wta-
$ciwe do tych warunkdéw dostosowanie przyjetej do realizacji koncepcji
systemu samorzadowego, wraz z odpowiadajacym tej koncepcji mode-
lem ekonomiczno-finansowym samorzadu, nie moze w peini odpowia-
daé¢ dobrze z przesztos$ci znanym cechom tradycyjnego samorzadu, cho-
ciaz niektére z tych cech — a zwtaszcza swoboda dziatania samorzadu
lokalnego — tak silnie utkwity w $wiadomos$ci spotecznej, ze sa ciagle
jeszcze przypominane jako cechy, ktérymi powinien si¢ nadal odzna-
czaé przywrdcony system samorzadowy, nawet je$li od tych cech odsta-
piono w systemach samorzadowych we wspdiczesnych, wysoko rozwi-
nietych panstwach kapitalistycznych.

Biorac to pod uwage, nalezy rozwazania na temat wtasciwego uksztal-
towania prawnego systemu samorzadowego (a zwtaszcza jego modelu
ekonomiczno-finansowego) poprzedzi¢ rozpoznaniem zaréwno znanych
z przesztodci mechanizmoéw tradycyjnej samorzadnosci, jak i mechani-
zméw wykorzystywanych wspdiczednie w panstwach zachodnich. Nie-
zbedna jest oczywiscie modyfikacja tych mechanizmoéw ze wzgledu na
potrzebe przestosowania ich do polskich realiow spoteczno-gospodarczych,
szczegdlne znaczenie nalezy jednak przy tym przywiazywaé do rozpa-
trzenia, jak daleko mozna si¢ posunaé¢ w odstgpowaniu od cech tradycyj-
nego samorzadu, aby nie doprowadzi¢ do faktycznego zastapienia admi-
nistracji samorzadowej przez zdecentralizowana administracje rzado-
wa.

Przy rozpatrywaniu cech wyrdzniajacych tradycyjny model samo-
rzadu terytorialnego, wraz z wykorzystywanymi w tym modelu mecha-
nizmami ekonomiczno-finansowymi, mozna si¢ oprze¢ na najlepiej nam
znanym systemie samorzadu dziatajacego w Polsce w okresie miedzy-
wojennym. System ten, zapewniajacy najwicksze mozliwosci swobod-
nego dziatania samorzadu lokalnego, zwiazane z wytaczeniem jego dzia-
talnos$ci z administracji panstwowej, opierano na dochodach wtasnych,
ze znacznym ograniczeniem realizowanych przez samorzad zadan w do-
stosowaiu do jego wtlasnych mozliwosci finansowych. Odznacza si¢ on
cechami wtasciwymi modelowi, ktéry nazywam spoleczno-ekonomicz-
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nym modelem samorzadu terytorialnego. Nie ma mozliwosci nawrotu
do tego modelu — wbrew ciagle jeszcze dosy¢ w opinii spotecznej roz-
powszechnionemu pogladowi — w nowoczesnym panstwie, o rozwinig-
tych funkcjach ekonomicznych i socjalnych, ktére powinny byé¢, zgodnie
z opinia spoteczna, realizowane w stosunkowo szerokim zakresie przez
samorzad lokalny. Przeciwstawianie administracji samorzadowej — ad-
ministracji panstwowej stawatoby temu w sposdéb oczywisty na prze-
szkodzie, prowadzac do ograniczenia udzialu samorzadu w realizacji
funkcji panstwa, co nie mogloby sprzyja¢ poprawie zaspokojenia pod-
stawowych potrzeb bytowych i ,socjalnych ludnosci. Nie odpowiadatoby
to zreszta réwniez aspiracjom spotecznosci lokalnych do stanowienia
o tym we wtasnym zakresie.

Szerokie zakre$lenie zadan realizowanych przez samorzad w warun-
kach rozwinietych funkcji panstwa wspdtczesnego zmusza organy admi-
nistracji rzadowej (resortowej), prowadzace polityke ekonomiczna i spo-
teczna panstwa, do regulowania dziatalno$ci administracji samorzado-
wej w zakresie najwazniejszych celdw tej polityki. Wiaze si¢ to z sze-
rokim uzupeinianiem dochodéw wtasnych samorzadu z budzetu pan-
stwa, zachowanie jednak przy tym wtadciwego znaczenia uzaleznieniu
Podejmowanych przez samorzad zadan od jego mozliwosdci finansowych
wymaga istotnego ograniczenia stopnia, w jakim to zasilanie moze sta-
nowi¢ o wptywie organdéw administracji rzadowej na dziatalno$¢ samo-
rzadu terytorialnego. Wskazuje to na szczegdlne znaczenie wlasciwego
doboru mechanizméw ekonomiczno-finansowych systemu samorzadowe-
go. Tego rodzaju system samorzadu terytorialnego, wypetniajacego w
szerokim zakresie funkcje administracji panstwowej, odznacza si¢ ce-
lami wtasciwymi modelowi, ktéry nazywam etatystyczno-technokra-
tycznym modelem samorzadu terytorialnego.

Powyzsze wyjasnienia prowadza do wniosku, ze cechy wyrdzniajace
samorzadno$¢ terytorialna w jej tradycyjnym, spoteczno-ekonomicznym

ujeciu, ktore zreszta czynia to ujecie samorzadu terytorialnego ciagle

jeszcze bardzo atrakcyjna forma administracji lokalnej, nie moga by¢
catkowicie pominigete w etatystyczno-technokratycznym ujeciu samo-
rzadu, wystepujacego w panstwach wspdiczesnych (potwierdza to czeste
nawiazywanie do tych cech w postulatach wysuwanych w odniesieniu
do ksztattowanych na nowo zasad funkcjonowania przywrdconego u nas
ostatniosamorzadu lokalnego). Prowadzitoby to do faktycznej likwidacji
samorzaduterytorialnego, nawet jeSliby zachowato si¢ zewng¢trzne formy
jego wystepowania.

Do tych podstawowych cech samorzadnosci terytorialnej, przyjetych
w jejtradycyjnym, spoteczno-ekonomicznym modelu, z ktérymi trzeba

si¢ liczy¢ w niezmienionej lub nieco zmodyfikowanej formie réwniez
10*
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w modelu etatystyczno-technokratycznym samorzadu, mozna zaliczy¢:

— konieczno$¢ utrzymania niezaleznosci organow samorzadowych od
organow administracji rzadowej — chociaz nie tak daleko idacej, jak
w tradycyjnym modelu samorzadnosci. Wiaze si¢ to z definitywnym,
a nie tylko deklaratywnym, zniesieniem hierarchicznego podporzadko-
wania organéow samorzadowych organom administracji rzadowej (cen-
tralnym i terenowym wyzszego stopnia), wraz z zasada ich podwdjnego
podporzadkowania — o czym byta juz mowa;

— swobode wyboru realizowanych przez samorzad terytorialny za-
dan, a wiec i stanowienia o wydatkach zwiazanych z ich realizacja, przy
takim jednak okresleniu zasiecgu prowadzonej przez samorzad dziatal-
nosci, aby mozna ja bylo uniezalezni¢ od organdéw rzadowych (resor-
towych);

— uzaleznienie tej swobody wyboru od mozliwosci finansowych
samorzadu, dopuszczajac jego dofinansowywanie z budzetu panstwa
(nieuniknione przy szerokim zasiggu dziatalnosci), przy przestrzeganiu
tego samego warunku (co w istotnej mierze zalezy od przyjetej formy
tego dofinansowywania).

W wymienionych wyzej przypadkach wystepuje pewne, wicksze Ilub
mniejsze, ograniczenie swobody dziatania samorzadu w jego etatystycz-
no-technokratycznym ujeciu. Zwiazane jest to w istotnej mierze z roz-
szerzonym zasiggiem prowadzonej przez samorzad terytorialny dziatal-
nosci i potrzeba zapewnienia mu zarazem odpowiedniego poziomu do-
chodéw. Rozszerzenie zasiagu dziatalnosci organdéw samorzadowych w eta-
tystyczno-technokratycznym modelu samorzadnosci moze lub nawet
pownino wynikaé¢ z ustawowego jego unormowania (co nie byto koniecz-
ne w modelu spoteczno-ekonomicznym samorzadu), pod warunkiem
jednak, ze rozumie si¢ to jako ramowy zasi¢g dziatalnosci wyzna-
czonej jednolicie samorzadom dziatajacym w catym kraju. Nie powinno
by¢ wiec mozliwosci réznicowania przez organy rzadowe zasiegu dzia-
talnosci poszczegdlnych samorzaddw (co pociagataby za soba koniecznos$¢
dostosowywania do tego dochoddéw zasilajacych poszczegdlne budzety
samorzadowe z budzetu panstwa), stwarzajacego organom rzadowym
mozliwo$¢ bezposredniego regulowania dziatalno$ci prowadzonej przez
samorzady.

Ustawowe ustalenie zasiegu dziatalnosci samorzadu terytorialnego
nie musi i nawet nie powinno oznaczaé, ze do samorzadu i tylko do
samorzadu nalezy zaspokajanie catoSci potrzeb spotecznosci lokalnej
w odnos$nym zakresie. Nic nie stoi na przeszkodzie traktowaniu ramo-
wo okre$lonego zasiegu dziatalnosci samorzadu terytorialnego jako
orientacyjnego, z mozliwoscia podejmowania przez samorzady zadan
wykraczajacych poza ustawowo okreslony ich zasieg — o ile tylko sa
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one w stanie odpowiednio we wlasnym zakresie rozszerzy¢ swe mozli-
wosci finansowe, a takze mozliwe jest podejmowanie przez organy rza-
dowe zadan obejmowanych okreslonym ramowo zasiegiem dziatalnosci
samorzadu terytorialnego — zwtaszcza gdy mozliwosci finansowe sa-
morzadu okazuja si¢ niewystarczajace.

W tych warunkach mozna uznaé¢ za dyskusyjne wyznaczenie orga-
nom samorzadowym zadan o charakterze obli gatoryjnym, nawet je$li
zostaja one okreslone ustawowo jednolicie dla wszystkich organdéw sa-
morzadowych w calym kraju. Byto to praktykowane juz w tradycyjnym
spoteczno-ekondémicznym modelu samorzadnosci (np. w odniesieniu do
oswiaty podstawowej), natomiast w jej modelu etatystyczno-technokra-
tycznym wystepuje w tak szerokim zakresie, ze musi to budzi¢ watpli-
woéci. Trudno bytoby bowiem uznaé, ze dziatalno$é¢ organdéw samorza-
dowych w tym zakresie jest uzalezniona od ich mozliwo$ci finansowych,
co oznacza de facto znaczne ograniczenie wtasnej dziatalnosci organdéw
samorzadowych na rzecz dziatalnos$ci zleconej tym organom.

Szczegdlne znaczenie trzeba przywiazywa¢ do finansowego uwa-
runkowania swobody wyboru zadan podejmowanych i realizowanych
przez organy samorzadowe w okreslonym ramowo zasiegu ich dziatal-
nosci. Znaczne rozszerzenie tego zasiegu, stosownie do wzrostu zna-
czenia dziatalno$ci publicznej wspdtczesnego panstwa, nie pozwala na
ograniczenie si¢ w etatystyczno-technokratycznym modelu samorzadu
terytorialnego do jego dochodédw wiasnych, co byto mozliwe w spote-
czno-ekondmicznym modelu samorzadu. Prowadzi to do zaliczania do
dochodéw samorzadowych réwniez pomocy finansowej z budzetu pan-
stwa, przede wszystkim w formie dotacji, przy duzym ograniczeniu lub
nawet zaniku znaczenia przywiazywanego do dochoddéw wtasnych sa-
morzadu. Nie moga to by¢ jednak dotacje uzaleznione od uznaniowej
oceny ze strony organow rzadowych zapotrzebowania finansowego po-
szczegllnych samorzaddéw. Inaczej mowiac chodzi o nadanie takiej formy
tym dotacjom, ktéra by nie uzalezniata ich wysokos$ci od akceptacji
przez organy rzadowe zadan realizowanych przez samorzad, co przy-
jeto sie nazywaé ,obiektywizacja" dotowania budzetéw samorzadowych
z budzetu panstwa. Nie powinny to byé réwniez, przynajmniej w szer-
szym zakresie, dotacje zwiazane celowo z zadaniami wytyczonymi lub
zaaprobowanymi przez organy dotujace samorzad, a jesSli wystepowanie
tego rodzaju dotacji uwaza si¢ za w praktyce w pewnym zakresie ko-

nieczne, wiaze si¢ to z faktycznym wytaczeniem finansowanych w tym
trybie zadan z dziatalnos$ci o charakterze samorzadowvm.

W wielu, zwlaszcza wysoko rozwini¢tych, panstwach kapitalistycz-
nych, udato si¢ wprowadzi¢ etatystvczno-tochnokratycznv model samo-
rzadu terytorialnego z wladciwym unormowaniem finansowego uwarun-
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kowania jego dziatalno$ci, natomiast w Polsce napotyka to na znaczne
trudno$ci. Sa one zreszrta w duzej mierze zwiazane z realiami spoteczno-
-ekonomicznymi okresu przejsciowego do zreformowanego uktadu go-
spodarki, nasilajacymi tendencje¢ do dostosowywania dochoddéw poszcze-
golnych samorzadéow do zadan, jakie przypadaja im do realizacji —
przez odpowiednie regulowanie wysokosci dotacji z budzetu panstwa lub
takze zakresu miedzybudzetowej redystrybucji dochodéw wtasnych bu-
dzetédw samorzadowych — co przyczynia si¢ do pozbawienia samorzadu
niezbednej samodzielnosci.

Yaczenie szerokiego zasicgu zadan realizowanych przez samorzad
terytorialny z ustalanym uznaniowo przez organy centralne lub tym bar-
dziej organy wojewddzkie administracji rzadowej zapotrzebowaniem fi-
nansowym samorzadu jest oczywistym nieporozumieniem, czemu si¢
jednak konsekwentnie nie przeciwdziata. Staje temu na przeszkodzie
nie tylko fatalna sytuacja finansowa samorzadéw lokalnych, nie tatwa
do przezwyciezenia w trudnych warunkach okresu przechodzenia do
zreformowanego uktadu gospodarki, lecz w pewnej mierze takze ten-
dencja do traktowania organéw samorzadowych jako kontynuacji tere-
nowych organéw jednolitej wtadzy panstwowej. Organy samorzadowe
sa co prawda demokratycznie wybierane, ale ekonomiczno-finansowe
mechanizmy nie w petni ciagle jeszcze zapewniaja niezbedne uniezalez-
nienie dziatalnosci samorzadéw od administracji rzadowej (resortowej).
Zagraza to powaznie zanikaniem prosaanorzadowych postaw ludnosci,
co pozbawia w praktyce znaczenia przywrdcenie w Polsce samorzadnosci
terytorialne;j.

4. Przy rozpatrywaniu przedmiotu dziatalno$ci samorzadu lokalnego
w Polsce przywiazywano nadmierne — jak si¢ wydaje— znaczenie do
tego, czy organy samorzadowe powinny si¢ ogranicza¢ wytacznie do
dziatalno$ci o charakterze uzyteczno$ci publicznej, czy zajmowal sic
réwniez dziatalno$cia zarobkowo-gospodarcza. Najwicksze znaczenie trze-
ba oczywiscie przywiazywaé¢ do zakresu prowadzonej przez samorzady
lokalne dziatalno$ci o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Znaczenie
przywiazywane do dziatalnosci zarobkpwo-gospodarczej moze wynikaé
z checi zwickszenia dochoddéw samorzadowych, ale nie powinno to staé
sic gtéwnym motywem podejmowania tego rodzaju dziatalnosci, ktéra
nalezatoby wiazaé przede wszystkim z realizacja funkcji samorzadu te-
rytorialnego. W tym przypadku moga si¢ nawet pojawi¢ trudnos$ci z jej
rozgraniczeniem od dziatalnodci o charakterze uzytecznos$ci publicznej.

Pojecie uzytecznos$ci publicznej okazuje si¢ mato ostre jesli tylk nie
okredla si¢ tego rodzaju dziatalnosci oragnow samorzadowych przez
wyszczegdllnienie dziedzin, jakie si¢ nia obejmuje, co jest malo racjo-
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nalne, chociaz najbardziej rozpowszechnione. Najpros$ciej mozna byloby
odrézni¢ dziatalno$¢ o charakterze uzyteczno$ci publicznej od dziatal-
nosci zarobkowo-gospodarczej jako dziatalno$¢ adresowana do okreslo-
nych odbiorcéw, a wiec nie podlegajaca regulacji rynkowej, podczas gdy
dziatalno$¢ zarobkowo-gospodarcza, podlegajaca regulacji rynkowej jest
prowadzona dla anonimowych nabywcéw oferowanych na rynku débr
i ustug. Jednoznacznos¢ tego kryterium zostaje ostabiona przez nasilajaca
sic ostatnio dazenie do uwzgledniania w dziatalnos$ci o charakterze uzy-
tecznosci publicznej mechanizmow rynkowych. Nie wydaje si¢ jednak,
aby mogto to uzyskaé rzeczywiste znaczenie ze wzgledu na charakter
potrzeb, ktérych zaspokojenie nie powinno byé¢ na ogdl uzaleznione od
dochoddéw uzytkownikéw $wiadczonych débr i ustug, moze wicc podle-
gaé¢ normowaniu, i to raczej centralnemu niz lokalnemu, podczas gdy
zaspokajanie potrzeb w dziatalno$ci zarobkowo-gospodarczej musi byé
pozostawione swobodnemu uznaniu nabywcow débr i ustug zwiazanemu
z ich dochodami.

Powiazanie wyodrebnienia dziatalno$ci o charakterze uzytecznosci
publicznej z kryterium funkcjonalnym, a zwtaszcza z dazeniem do za-
spokojenia przez organy samorzadowe tych potrzeb spotecznosci lokal-
nych , za ktére sa te organy odpowiedzialne (przynajmniej w opinii
spotecznej), odnosi si¢ przede wszystkim do dziatalno$ci lokalnych orga-
now samorzadowych, poniewaz adresowanie tej dziatalnos$ci do okre$lo-
nych odbiorcéw mozna najltatwiej konkretyzowaé¢ w odniesieniu do spo-
tecznosci lokalnych. Pojawienie sie¢ w tej dziatalnosci, w pewnym jej
zakresie, elementéw zarobkowo-gospodarczych — mianowicie gdy mozna
uznaé¢ za dopuszczalne uzaleznienie zaspokojenia potrzeb ludnosci,
w wezszym lub szerszym ich zakresie, od jej dochodéw — wiaze sie
co prawda z zapewieniem ludnosci ograniczonej swobody wyboru §wiad-
czonych dobr i ustug, lecz zarazem takze z faktycznym ograniczeniem
odpowiedzialno$ci organéw samorzadowych za zaspokojenie odnos$nych
potrzeb ludno$ci w obszarze dziatania tych organéw, zwiazanym z prze-
jeciem odpowiedzialnosdci przez prowadzace te dziatalnos$¢ jednostki gos-
podarcze. Nie zwalnia to przedsiebiorstw uzytecznos$ci publicznej od
podporzadkowania organom samorzadowym, w kazdym jednak razie
pozwala na ograniczenie kompetencji tych organéw wobec podparzad-
kowanych im przedsicbiorstw.

Rozpowszechnienie takiego ujecia dziatalnosci o charakterze uzytecz-
nosci publicznej ograniczytoby niezbedny zakres jej finansowania z bud-
zetow samorzadowych — jeSli nie przez zmniejszenie deficytowosci pro-

wadzacych ta dziatalno$é przedsigbiorstw, ktére moglyby nawet wyjat-
kowo staé¢ si¢ samooptacalne, to z reguty przez potrzebe finansowania
lub przynajmniej dofinansowywania rozwoju tych przedsigbiorstw, czy
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tym bardziej wyposazenia majatkowego i funduszowego nowo tworzo-
nych przedsicbiorstw z budzetéw samorzadowych. Nie moze to wiec
doprowadzi¢ do usamodzielnienia przedsiebiorstw uzyteczno$ci publicz-
nej na wzor skomercjalizowanych na ogdlnych zasadach przedsiebiorstw
panstwowych. Dziatalno$¢ przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej zacho-
wuje zawsze swoisty charakter.

Zakres prowadzonej przez organy samorzadowe dziatalno$ci o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej powinien by¢é w zasadzie wystarczajacy
dla wtasciwego zaspokojenia potrzeb mieszkancéw danego terenu (z wy-
taczeniem tych potrzeb, ktdérych zaspokojenie mozna najlepiej osiagnaé
w ramach regionalnej lub nawet ogdlnokrajowej sieci urzadzen infra-
strukturalnych danego rodzaju). Inny musi by¢ oczywiscie zakres dzia-
talno$ci prowadzonej w tym zakresie przez organy samorzadowe w ma-
tych jednostkach terytorialnych, wiejskich i miejskich, oraz w duzych
miastach i wielkich aglomeracjach, bedzie jednak zawsze uzalezniony
od mozliwosdci finansowych tych organéw i moze si¢ okazaé niewystar-
czajacy ze wzgledu na ograniczone mozliwosci finansowe samorzadow
lokalnych.

Przeciwdziatanie temu ograniczeniu przy poomocy urynkowienia dzia-
talnosci prowadzonej przez przedsiebiorstwa uzytecznos$ci publicznej nie
wydaje si¢ wtasciwym rozwiazaniem. Lepszym mogtoby byé po prostu
odpowiednie zawezenie zasiegu dziatalnos$ci samodzadu lokalnego, przy
przejeciu pewnego jej zakresu przez organy administracji rzadowej,
z przejeciem zarazem przez odpowiednie organy rzadowe (resortowe)
odpowiedzialno$ci za wlasciwe zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokal-
nych. Mogtoby si¢ to odnosi¢ przede wszystkim do tych potrzeb, ktérych
zakres zaspokojenia i tak podlega normowaniu ze strony wtasciwych
organow resortowych (jak os$wiata, opieka zdrowotna, ochrona $rodo-
wiska naturalnego itp.).

Nasuwa si¢ pytanie, czy nie nalezaloby przeciwdziataé niewystarczal-
nosci dziatalnoSci organéw samorzadowych o charakterze uzytecznoS$ci
publicznej réwniez przez jej prywatyzowanie, dopuszczajac mozliwosé
prowadzenia tej dziatalnosci w obszarze dziatania samorzadu lokalnego
w innych, anizeli samorzadowa lub panstwowa, formach wtasnoscio-
wych, a wiec rowniez w ramach wlasnosci spdtdzielczej i indywidual-
nej. Mogtoby si¢ to odnosi¢ do kazdego rodzaju dziatalno$ci o charakte-
rze uzytecznos$ci publicznej, z nadaniem jej jednak w takim razie cha-
rakteru zarobkowo-gospodarczego, pod warunkiem ze nie odnositoby
si¢ to do catej dziatalno$ci danego rodzaju, co pozbawiatoby catkowicie
organy samorzadowe odpowiedzialno$ci za zaspokojenie tego rodzaju
potrzeb ludnosci na rzecz mechanizmu rynkowego (,,niewidzialnej reki"),
czego nie mozna bytoby uznaé za rozwiazanie zadowalajace. Nie mozna
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przywiazywaé do takiego rozwiazania zbyt duzego znaczenia, ale nie
ma tez powodu aby go niedoceniad.

Przez ditugi czas toczyta si¢ dyskusja, czy mozna uznaé za zasadne
podejmowanie przez samorzad lokalny dziatalnos$ci zarobkowo-gospodar-
czej w celu zwickszenia jego dochoddéw. W tym przypadku nie wystepuje
tak $ciste, jak w przypadku dziatalnosci o charakterze uzyteczno$ci pub-
licznej powiazanie tej dziatalnoSci z potrzebami spotecznos$ci lokalnych,
nie musi si¢ wigc wiaza¢ z ograniczeniem jej dochodowosci. Nie powin-
no to mieé¢ zasadniczego znaczenia dla rozstrzygnigcia wysuwanych w to-
czonej na ten temat dyskusji watpliwosci. Zastugujace na uwage wat-
pliwosci mogtyby si¢ pojawi¢ dopiero w przypadku, gdyby tego rodzaju
dziatalno$¢ organdéw samorzadowych okazata si¢ deficytowa, a zwlaszcza
wowczas, gdyby mogta by¢é prowadzona przez spotdzielcze lub nawet
Prywatne jednostki gospodarcze jako dziatalno$¢ dochodowa. W kazdym
jednak razie zakres dziatalnos$ci zarobkowo-gospodarczej organdw samo-
rzadowych nie moze by¢ w praktyce szeroki, co nie znaczy, aby zasadne
byto ustawowe wytaczanie tej dziatalnosci z ramowego zasiegu dziatal-
no$ci samorzadu lokalnego. Problem ten nie stalby si¢ zreszta w ogole
przedmiotem dyskusji nad projektem ustawy o samorzadzie terytorial-
nym, gdyby nie zawarto w niej wyszczegdlnienia gtdédwnych dziedzin
dziatalnodci samorzadu.

ECONOMIC AND FINANCIAL CONDITIONS OF REACTIVATING
TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT IN POLAND

Summary

Polish territorial self-government has been reactivated 40 years after its
abolishment in 1950. During the past period, the powers of self-government were
taken over by Ircal organs of central state administration. Subsequently, the
latter organs were subject to decentralization. However, due to political reasons
this process could not have achieved its objectives. The change of the political
system in 1990 could bring self-government back to life. Nevertheless, its forma-
tion meets many obstacles. A strong need is felt to work out a new model of
self-government, adequate to a considerable increase in social and economic
functions of a modern state. The scope of the self-government activity is nowa-
days much larger than in the past and thus it is no longer possible to reactivate
the traditional system of self-government whose activity could be financed from
its own revenues. Besides, it is equally difficult to make a self-government system
in the Polish socio-economic conditions similar to the one operating in modern West
Europen countries, with its wide scope of activity and powers. A particular diffi-
culty arises from the fact that the Polish self-government model must take into
account a critical state of economy and budget during the process of implementing
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the economic reforms. In effect, the Polish self-government system of today retains
some elements of mechanisms functioning during the decentralization of central
state administration, especially the mechanism of adjusting subsidies for local
organs~to the scope of their tasks.

Difficulties in balancing the central budget make it impossible for self-go-
vernment to carry out its functions. Moreover, it turns out that it is far from
easy to subsidize the self-government activity without limiting its independence.
In such conditions there exists the danger of weakening the position of self-
-government and obliterating the differences between self-government and central
state administration. The democratic procedure of electing the self-government
organs cannot alone be considered sufficient for the realization of aspirations of
the local population to decide independently about the satisfaction of its own
needs.



