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LESZEK PATRZALEK

FUNKCJE GOSPODARCZE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W $wietle postanowien ustawy o samorzadzie terytorialnym' organy
gmin z biernych realizatorow polityki centralnej na wtasnym terenie po-
winny przeksztatci¢ siec w aktywnych i samodzielnych decydentdow i or-
ganizatoréw, okreslajacych i realizujacych lokalna polityke rozwoju.
Tymczasem z obserwacji funkcjonowania organéw lokalnych wynika, ze
borykaja si¢ one ze znacznymi utrudnieniami w realizacji funkcji gospo-
darczych. Problemy te byty przedmiotem badan realizowanych w ramach
figach CPBP 10.1.11.04 , Instrumenty oddziatywania wtadz lokalnych na
gospodarke”, ktérych syntetyczne wyniki i wnioski aplikacyjne przedsta-
wiono w niniejszym opracowaniu.

Podstawowym celem badan byto ustalenie wyksztatconych dotych-
czas form i narzedzi oddziatywania wtadz lokalnych na gospodarke oraz
wskazanie kierunkéw przebudowy w tym -zakresie. Na funkcje gospo-
darcze wladz lokalnych bezposredni wptyw wywieratly przemiany spo-
teczno-polityczne zachodzace na poczatku dekady lat dziewieédziesiatych,
zamiarem badawczym byto rowniez ustalenie tych wspdtzaleznosci i ich
wptywu na funkcje gospodarcze samorzadu terytorialnego.

Badania przeprowadzono metoda analizy sondazowej wybranych jed-
nostek terytorialnych Dolnego Slaska, w oparciu o dokonywane w terenie
wywiady z dziataczami i pracownikami organéw gmin. Jako metode ba-
dan wykorzystano réwniez analize czynnikowa wraz z elementami opi-
sujacymi zwiazki przyczynowo-skutkowe, na podstawie ktérej poddano

interpretacji akty prawne i opracowania statystyczne.

W zwiazku z przeksztatceniami systemowymi w ramach gospodarki

lokalnej i regionalnej problematyka funkcji gospodarczych samorzadu
terytorialnego zostata poddana badaniom w kilku aspektach.

Pierwszy aspekt dotyczyt organizacji i tre$ci planowania miejscowego
jako ptaszczyzny rozwoju spoteczno-gospodarczego w ujgciu przestrzen-
nym. Badania wykazaty, ze dotychczas nie wypracowano nowych mery-
torycznie i metodologicznie podstaw planowania miejscowego. Lokalne
i regionalne organy studialno-planistyczne nie podjetly dziatan majacych

' Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.
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na celu ustalenie strategii rozwoju i kompleksowego ksztattowania pro-
cesé6w harmonijnych przeksztatcen w strukturach spoteczno-ekonomicz-
nych i przestrzennych gospodarki lokalnej. Praktyka wskazuje, ze pod-
mioty dziatalnodci lokalnej funkcjonuja weditug zasad prawnych, ktdére
wyznaczaja coraz to szerszy zakres ich samodzielno$ci. Podmioty te rea-
lizujace okredlony zbidr celéw priorytetowych, z punktu widzenia ich
funkcji ustawowych, w okreslonych warunkach przyczyniaja sie¢ do =za-
chwiania proporcji w gospodarowaniu przestrzenia. Szczegdlnie dotyczy
to przedsiewzieé¢ z zakresu infrastruktury techniczno-spotecznej oraz bu-
downictwa mieszkaniowego. Brak kompleksowego podejscia w tym za-
kresie rzutowat na skuteczno$¢ polityki przestrzennej w wymiarze lo-
kalnym.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze niedowtad catego systemu decyzyj-
nego w dziedzinie lokalnej gospodarki przestrzennej jest w chwili obecnej
daleko posuniety. Obserwujemy duzy stopien rozproszenia kadr, dziatan
i kompetencji (organy gmin — rejony). Podziat kompetencji i odpowie-
dzialnos$ci jest niejasny, nieprecyzyjny, rzeczywisty udziat i wplyw na
decyzje organdéw gmin jest zdecydowanie mniejszy niz to wynika z ich
formalnego statusu. Problemem jest rowniez brak uwzgledniania rachun-
ku ekonomicznego w planowaniu miejscowym. W toku badan ujawniono,
ze w badanych jednostkach terytorialnych nie przeprowadza si¢ analiz
ekonomicznych uzasadniajacych celowo$é przejmowania terendow produk-
cji rolnej na cele budowlane. Tre$¢ opracowywanych zalozen plandéw
miejscowych ma charakter rozbudowany i nieczytelny. Ponadto brak w
niej opisu wspdtzaleznoéci i relacji miedzy programem rozwoju spoteczno-
-gospodarczego gminy a planowaniem miejscowym. Podkre$li¢ tez trzeba
olbrzymia rozbiezno$¢ pomig¢dzy ustawowo zapisanym zakresem upraw-
nien organéw samorzadu terytorialnego a ich mozliwosciami oddziaty-
wania, przy wykorzystaniu instrumentéw ekonomicznych na planowy
proces gospodarowania przestrzenia.

Drugi aspekt dotyczyt budzetowych podstaw gospodarki lokalnej.
W 1990 r. nowo powotane rady gmin przejety od rad narodowych stop-
nia podstawowego budzety terenowe, ktore wykazywaty znaczny deficyt
w wielu badanych jednostkach terytorialnych. W trakcie badan stwier-
dzono, ze ustalanie zakresu i kierunkdow zasilania tych budzetdéw poprzez
dotacje ogbélne nastgpowato w oparciu o ustawg budzetowa na rok 1990
i szczegbdtowe .kalkulacje planowanych wydatkow budzetowych i docho-
dow wtasnych. Kalkulacje te opracowywane byty z reguty na podstawie
rocznych projektéw zbiorczych budzetéw wojewddztw i uzgodnien przed-
stawicieli organéw administracji wojewodzkiej z przedstawicielami orga-
néw administracji stopnia podstawowego. Uzgodnienia te sprowadzaty
si¢ z natury rzeczy do operowania gtdwnie argumentami stownymi. W
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zasadzie nie byto tam miejsca na szczegdtowe wyliczenia poparte rachun-
kiem ekonomicznym. Decydujace znaczenie miat natomiast sposéb przed-
stawienia przez przedstawicieli organéw administracji lokalnej potrzeb
swojego terenu. Dotacje ogdlne w badanych jednostkach terytorialnych
stanowity przecigtnie ok. 60%J dochodéw budzetéw jednostek stopnia
podstawowego. Ponadto badania wykazaty, ze znaczna cze¢$¢ w dochodach
wlasnych budzetéw gmin stanowia udziaty w dochodach budzetéw jed-
nostek stopnia wojewddzkiego. Z analizy dochodéw wtlasnych wynika,
ze udziaty w tych dochodach miaty znaczenie wyréwnawcze, natomiast
nie petnity funkcji bodZcowych pobudzajacych jednostki stopnia pod-
stawowego do staran o zachowanie i rozwdj zrédta dochodowego, w
ktérym ma ona swodj udziat. Z uwagi na formalny, techniczno-finansowy
charakter udziatéw mozna watpi¢ czy powinny one by¢é w ogdle stoso-
wane. Podkre$li¢ tez trzeba, ze dochody wtasne ok. 85% gmin nie wy-
starczyty na pokrycie ograniczonych przeciez w sposéb maksymalny
wydatkdéw biezacych.

Trzeci aspekt dotyczyt posrednich instrumentéw oddzatywania wtadz
lokalnych na gospodarke¢. Badania wykazaty, ze na poczatku dekady lat
dziewigdédziesiatych istnieja znaczne luki i brak spdjnosci w zbiorze na-
rz¢dzi ekonomicznych be¢dacych w dyspozycji wtadz lokalnych. Ten zbiér
byt

wynikiem réznych przedsigwzieé¢ podejmowanych w latach ubiegltych
w celu regulowania probleméw branzowych i spraw szczegétowych. Na-
tomiast nie jest on zbiorem tworzonym wedlug przyjetej koncepcji wy-
posazenia organdéw lokalnych w narzedzia kompleksowego sterowania
rozwojem spoteczno-gospodarczym.

Przeglad mechanizmoéw stuzacych regulacji procesu gospodarczego w
uktadzie terytorialnym wykazat, ze pomimo wprowadzenia pod Kkoniec
lat osiemdziesiatych wielu ekonomiczno-finansowych narzedzi oddziaty-

waniana przedsiebiorstwa, w konstrukcji tych narzedzi nie uwzgl¢edniono
zatozeni przestanek polityki przestrzennej. Przy formutowaniu tych na-
rzedzi pomini¢to zupetnie niejednolito$¢ warunkow regionalnych, co po-
---uje, ze ich ogromna wigkszo$¢ ma charakter centralny i jest stoso-
wana W sposob jednolity w skali kraju. Jednoczed$nie w Polsce wystepuja
rézniceregionalne w rozwoju gospodarczym, zagospodarowaniu prze-
strzennym, warunkach $§rodowiskowych oraz funkcjonowaniu sieci osad-
niczej. Ujednolicenie instrumentéw ekonomicznych spowodowato, ze nie
mozna ich byto dostosowaé¢ do cech wszystkich regionéw. Stosowanie
centralnychinstrumentédw wywotywato wigc skutkiregionalne nie zawsze
zgodne z zamierzeniami polityki przestrzennej.
Na tle przedstawionych syntetycznie wynikéw badan nasuwa si¢ kilka
wnioskéw, ktérym poswigcono dalsza cze$é niniejszego opracowania.
Popierwsze, wyjatkowo pilne jest przeprowadzenie zasadniczych
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zmian w planowym gospodarowaniu przestrzenia, gdzie kwestia podsta-
wowa staja sie zagadnienia zwiazane z 'tworzeniem mechanizmow za-
pewniajacych wplyw na gospodarke przestrzenia. Wptyw ten dokonuje
si¢ w formie udziatu gmin w tworzeniu ponadlokalnych planéw zago-
spodarowania przestrzennego oraz opracowywaniu plandéw miejscowych.
Wynikaja z tego odpowiednie dwie grupy zadan dla organéw gmin. JeSli
chodzi o wptyw gmin na tworzenie ponadlokalnych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, to obowiazujace w tym zakresie regulacje prawne
uznaé¢ nalezy za niewystarczajace. W istotnej mierze jest to wynikiem
tradycji scentralizowanego planowania przestrzennego, W ftej, sytuacji
forma samoobrony gmin przed utrata wptywu na planowanie regionalne
powinny staé¢ si¢ roznego rodzaju formy prac studialno-planistycznych,
opracowywane przez dobrowolne stowarzyszenia i zwiazki gmin. Wobec
rozbieznos$ci interesé6w gmin ta forma wspdlnego wypracowywania za-
tozen zagospodarowania przestrzennego okre$lonych obszaréw stanowi-
taby istotna alternatywe¢ dla ustalen podjetych w planie regionalnym,
a jednocze$nie bytaby jedna z przestanek na etapie jego opracowywania.

Ponadto w celu zwig¢kszenia wptywu gmin na ponadlokalne planowa-
nie przestrzenne postulowaé nalezy rozszerzenie zakresu konsultacji pro-
jektéw plandw z poszczegdlnymi gminami.

Udziat gmin w planowym gospodarowaniu przestrzenia sprowadza si¢
jednakze przede wszystkim do planowania miejscowego. Samodzielno$é
gmin do tego rodzaju planowania zostata szczegdlnie podkreslona w usta-
wie o samorzadzie terytorialnym. W praktyce czynnikami ograniczaja-
cymi te samodzielno$¢ moga by¢é plany regionalne i programy restruk-
turyzacji okre$lonych obszarow opracowywane przez organy admini-
stracji centralnej. W tej sytuacji ustawowo zagwarantowana samodziel-
no$¢ gmin moze przejawiaé¢ sie jedynie w realizacji ustalen podjetych
przez organy administracji panstwowej.

Warunkiem przebudowy systemu lokalnych planéw zagospodarowania
przestrzennego jest zmiana aktéw prawnych regulujacych wspodtistnienie
tych plandw. Istota zagadnienia sprowadza si¢ do koniecznos$ci weryfi-
kacji, a nawet istotnych korekt plandw zagospodarowania gmin i miast
oraz plandéw miejscowych. Dotyczy to réwniez istotnych zmian funkcji
gmin na tle przeprowadzonej rejonizacji. Dotychczasowy stan zaawan-
sowania rejonizacji i propozycje rozwiazan sa dyskusyjne i wskazuja na
konieczno$é rozszerzenia konsultacji.

W tredci plandw miejscowych, oprocz decydujacej roli aspektéw urba-
nistycznych. o ktérych pisza urbaniéci, m.in. A. T. Kowalewski’, po-

>A. T. Kowalewski, FEkonomiczne aspekty plandw urbanistycznych w Polsce,
Warszawa 1990.
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winna by¢ przedstawiana takze strategia rozwoju gminy wraz z syste-
mem instrumentow realizacyjnych. Strategia ta powinna obejmowad:

— ocene¢ warunkow i mozliwosci ksztattowania struktury przestrzen-
nej w danej gminie, a zwlaszcza ich uktadéw osadniczych w dostosowa-
niu do cech $rodowiska geograficznego,

— ocene ekonomiczna prezentowanych w planie miejscowym kon-
cepcji gospodarki terenami. Porusza¢ ona powinna problemy wykorzy-
stania terenu, zmian form uzytkowania terenu, analizujac zagadnienia
efektywno$ci ekonomicznej w oparciu o szacunek kosztow zwiazanych
z realizacja poszczegdlnych koncepcji,

— instrumentacj¢ ekonomiczna zwiazana z gospodarka przestrzenia,
ktéra zagwarantowataby mozliwo$¢ egzekucji ustalen plandéw miejsco-
wych i panowanie nad przebiegiem procesOw przestrzennych, bez ucie-
kania si¢ wytacznie do metod nakazowych.

Wiadomo, ze funkcjonowanie organizmow lokalnych ma rozliczne
aspekty wyrazajace si¢ w reakcjach spoteczno-ekonomicznych, finanso-
wych i przestrzennych. Na kazdym terenie splataja si¢ z soba interesy
i preferencje réznych podmiotéw gospodarujacych, wystepuja takze in-
teresy lokalne i interesy regionalne oraz interesy dorazne i dtugofalowe.
Stad tez w strategii rozwoju gminy powinny by¢ precyzyjnie okreslone
obszary, ktére beda przedmiotem oddziatywan witadz lokalnych’. Wydaje
sie, ze powinny nimi by¢:

— zasady i sposoby ksztaltowania struktur przestrzennych.

— rozwdj i struktura sieci osadniczej,

— zasady i ochrona $rodowiska przyrodniczego z uwzglednieniem
terendw podlegajacych szczegdlnej ochronie oraz terendw zagrozonych.

- rozmieszczenie infrastruktury technicznej i spotecznej o znaczeniu
i zasiggu lokalnym i regionalnym.

Przedstawione wyzej ujecie obszaréw ksztattowania strategii rozwoju
gminy rodzi okre$lone konsekwencje dla funkcji planowania miejscowe-
go. W tych warunkach lokalne plany przestrzenne powinny pelnié¢ w
szerszym niz dotychczas zakresie funkcje informacyjna. Rzecz w tym,
aby plany te dostarczaty wiarygodnych informacji interesujacych pod-
---ty gospodarujace zlokalizowane na danym terenie, np. w postaci

okres$lonych ostrzezen (wskazanie wyczerpywania si¢ zasobow, emisja
Przemystowych zanieczyszczen pytowych i gazowych) lub zachet (pro-

stowane rozmieszczenia nowych urzadzen infrastruktury technicznej).

-Druga grupa wnioskoéw generalnych nasuwajacych si¢ w toku prze-

prowadzonych badan, dotyczy zasad tworzenia dochodéw budzetéw lo-

* L. Wojtasiewicz , Planowanie rogwoju  lokalnego, w: Rozwdj gospodarki lo-

kalnej w teorii i praktyce, Warszawa—Poznan 1990, s. 37 - 47.
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kalnych. Istnieja dwie mozliwodci: albo wprowadzenie odpowiednio wy-
sokich podatkéw lokalnych, albo =zasilanie — chociazby cze$ciowe —
z budzetu panstwa. W pierwszym wariancie mamy do czynienia z petna
autonomia lokalnego samorzadu. Wydatki zbilansowane sa z dochodem
w rezultacie ustalenia odpowiedniej stawki podatkdow obciazajacych miej-
scowa ludno$é. W danym przypadku stopien autonomii zalezy od formy
zasilania. Jak stwierdza J. Regulski, w zadnym z krajow podatki lokalne
nie sa tak wysokie, aby mogty w petni pokryé potrzeby budzetowe, lecz
ich udzial i znaczenie sa bardzo zréznicowane'. Badania wykazaty, ze
w polskim systemie budzetowym udziat dochodéw wtasnych jest nadal
niski i waha si¢ w granicach 30 - 40%. W tej sytuacji przedstawiciele
organow gmin wskazywali na pilna konieczno$é rozszerzenia w ustawie
o finansach gmin zakresu zZrédet dochoddéw wtasnych, gdyz — jak twier-
dzili — ,,wltadza bez pienigdzy nie jest wtadza". Tymczasem uchwalona
przez Sejm 14 grudnia 1990 r. Ustawa o dochodach gmin’ nie wprowa-
dza zmian w kierunku rozszerzania zakresu Zzrédet dochodéw wtasnych.
Dochody wtasne gmin stanowia w 1991 r. wptywy z tytutu podatku od
nieruchomos$ci, rolneigo, od $rodkéw transportowych, spadkéw i daro-
wizn oraz od pséw. Do wtasnych dochodéw gmin nalezeé beda réwniez
w 1991 r. optaty skarbowe, miejscowe i administracyjne oraz dochody
jakie przynosza komunalne jednostki budzetowe i wplywy z majatku,
ktéry jest wtlasnoscia gminy. Gtéwne zrédto zasilania budzeté6w gmin
stanowi¢ jednak beda udziaty we wptywach z podatkdéw stanowiacych
dochdéd budzetu panstwa 5% w podatku dochodowym od oséb prawnych
i 30% w podatku od ptac. Pomijajac w tym miejscu rozwazania na te-
mat okre$lania mianem dochodéw wtasnych zrédta bedacego w swej
konstrukcji dochodem =zasilajacym nalezy wskaza¢ na zarysowujaca si¢
coraz giebiej tendencje do ograniczania zakresu zrédet dochodéw wta-
snych, ktére powszechnie utozsamiane sa z podstawa do podejmowania
samodzielnych decyzji. Ponadto watpliwo$ci wywotuje ustawowe okre-
§lanie goérnego putapu stawek podatku i optat lokalnych. W tych warun-
kach szacuje sig, ze w 1991 r. wptywy z podatkéw i optat lokalnych beda
znacznie mniejsze niz w roku ubiegltym, co spowodowaé moze szczegdl-
nie w wigkszych miastach paraliz stuzb komunalnych i komunikacji ora
zaprzestanie wszelkich inwestycji i remontow.

Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze wspomniana ustawa begdzie miata cha-
rakter swego rodzaju prowizorium i ze w przysztych ustawowych uregu-
lowaniach dochoddéw i gospodarki finansowej gmin opracowany bedzie
od podstaw nowy system dochodow lokalnych, w ktérym przyznane bedzie

*J. Regulski. Wtadze Iokalne a rozwdj gospodarczy. Warszawa 1988.
* Dz. U. 1990, nr 89, poz. 518.
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jednostkom samorzadu terytorialnego udzialy w podstawowych podat-
kach panstwowych, tj. w przysztym podatku od wartosci dodanej i po-
datku dochodowym.

Opowiadajac si¢ za dalszym rozszerzeniem zakresu zrédet dochodow
wtasnych, jednocze$nie nalezy wskazaé na ogromne znaczenie w gospo-
darce finansowej gmin dochoddéw zewnegtrznych. W wielu krajach o dtu-
gich tradycjach samorzadowych oscyluja one w granicach 40-50°/0°.
Tradycyjnie sa to subwencje, dotacje, kredyty i dtugi publiczne. Sprawa
niezwykle istotna jest obiektywizacja ich przyznawania. Doswiadczenia
krajow o utrwalonej tradycji samorzadowej dowodza, Zze wprowadzanie
zobiektywizowanych kryteridw przyznawania subwencji jest niezwykle
skomplikowane, wymagajace cierpliwosci i konsekwencji z jednej strony,
a z drugiej zaangazowania duzych S$rodkéw =z najnowsza aparatura
wlacznie. Kryteria obiektywizacji subwencji wyrastaja przy tym z wa-
runkéw poszczegdlnych krajow i naiwnoscia bytoby sadzié¢, ze mozna je
W sposéb bezposredni przenie$¢ do warunkow Polski.

Punktem wyjscia do prac nad stworzeniem modelu obiektywizacji
subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego sa rozwiazania przy-
jete na 1991 r. w ustawie o dochodach i zasadach subwencjonowania.
Zgodnie z postanowieniami tej ustawy subwencja ogdlna nalezna gminie
sktada si¢ z subwencji na podstawowe wydatki biezace gmin, z subwen-
cji na wydatki inwestycyjne, z subwencji wyréwnawczej i z subwencji
na zadania wtasne w zakresie prowadzenia szkdét i placowek opiekun-
czych i wychowawczych, a jej wysoko$¢ jest catkowicie niezalezna od
"Wielko$ci pozostatych rodzajow subwencji oraz innych dochoddéw gmin.
Za zobiektywizowane Kkryterium subwencjonowania gmin przyjeto liczbe
mieszkancéw gminy wedtug stanu na koniec roku poprzedniego, a $cislej
Iczbe tzw. jednostek przeliczeniowych, odpowiadajacych liczbie miesz-
ancow gmin. Liczba tzw. jednostek przeliczeniowych ulega odpowied-

niemu zwigkszaniu, a zasady jej zwickszania ustala minister finanséw
po zaciagnieciu opinii ogdlnopolskiej reprezentacji gmin. Do ministra
finansOw nalezy tez ustalenie tacznej kwoty subwencji na wydatki in-
westycyjne proporcjonalnie do ich udziaté4w w tacznej kwocie subwencji,
Ustawa okres$la réwniez zasady stosowania subwencji wyréwnawczych,
majacych na celu ograniczanie dysproporcji miedzy dochodami gmin
bogatych i biednych, ktdére z braku rozwinictego przemystu i rzemiosta
oraz powazniejszego majatku komunalnego nie maja wystarczajaco wy-
dajnych zrédet dochoddéw. W przypadku subwencji wyrédwnawczej jej
wysoko$é zalezy od poziomu dochodéw gminy na jednego mieszkanca,

® G. Ruskowski , Finanse lokalne w wybranych krajach socjalistycznych i ka-
pitalistycznych, Warszawa 1989.
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Sredniego wskaznika dochodéw wszystkich gmin i liczby mieszkancow.
Trzeba podkredli¢, ze przyjete rozwiazania ograniczaja w pewnym stop-
niu sytuacj¢, w ktorej te jednostki terytorialine, gdzie prowadzona dzia-
talnos¢ gospodarcza przynosi wymierne efekty dla budzetu panstwa, do-
tuja obszary na ktérych dziatalno$é gospodarcza jest mato ekspansyw-
na. W tej sytuacji subwencje dla budzetéw gmin nie beda ,,obcinane”
jak dotychczas w wypadku zwigkszania dochodéw wlasnych gmin, co
powinno sprzyja¢ stworzeniu przez organy samorzadu terytorialnego
warunkow do rozwoju przedsiebiorczo$ci wtasnej.

W $wietle przeprowadzonych badan nasuwaja si¢ rowniez wnioski
zwiazane z problemem poszukiwania nowych, dostosowanych do prze-
prowadzanej obecnie przebudowy gospodarczej, instrumentéw posrednie-
go oddziatywania wtadz lokalnych na gospodarke. Dotychczasowe proby
zwickszania skali wptywu tych instrumentdw przyniosty bardzo mierne
efekty np. tworzenie instytucji kredytowych samorzadu terytorialnego,
ksztattowanie funduszy celowych.

U podstaw tendencji zmierzajacych do zwickszenia roli posredniego
oddziatywania na dziatalno$¢ gospodarcza podmiotéw gospodarczych zlo-
kalizowanych na terenie gminy lezy przekonanie, ze wspdtczesnie nie
sposOb jest zaspokaja¢ potrzeb lokalnych spoteczenstw poprzez wyltacznie
wtasne dziatania samorzaddéw terytorialnych. Na warunki zycia spote-
czenstw lokalnych w coraz wickszej mierze wptywaé beda restruktury-
zowane i nowo tworzace si¢ jednostki gospodarcze. Od nich w istotnej
mierze zaleze¢ bedzie zatrudnienie spotecznosci lokalnej, stan infrastruk-
tury techniczno-spotecznej, ochrona Srodowiska. Stad tez od organdéw sa-
morzadu terytorialnego nalezy oczekiwaé szerszej aktywno$ci, ktéra mie-
dzy innymi poprzez oddzialywanie ekonomiczne tworzytaby warunki roz-
woju wszystkim jednostkom funkcjonujacym w terenie i co najwazniej-
sze wtaczytaby je do zaspokajania szeroko rozumianych potrzeb lokal-
nych. Tak ksztattujace sie instrumentarium funkcji gospodarczych sa-
morzadu terytorialnego jest tylez atrakcyjne, co niebezpieczne. Grozi
bowiem przejeciem przez organy samorzadu terytorialnego znacznej
cze$ci problemdéw walki z kryzysem ekonomicznym i bezrobociem, co
stanowi¢ moze zagrozenie dla finanséw gmin.

W budowie instrumentarium funkcji gospodarczych samorzadu tery-
torialnego w Polsce szczegdlna role odegra¢ powinna lokalna polityka
kredytowa. Dotyczy to szczegdlnie kredytow krétko i dtugoterminowych
opartych na zgromadzonych lokalnych oszczednosciach pieni¢znych oraz
bezzwrotnych i zwrotnych funduszach wtasnych bankéw komunalnych.
Podstawowa ich cecha powinna by¢ niska stopa procentowa oraz samo-
pomocowy sposob pokrywania akcji kredytowej. Samopomoc finansowa
sprowadzad si¢ powinna do tworzenia przez jednostki gospodarcze i banki
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komunalne wtasnych podstaw kapitatowych dla zaspokojenia potrzeb kre-
dytowych’. Gromadzenie odpowiednich zasobéw kredytowych i docho-
dzenie lokalnej bankowos$ci do peinej zdolnosci kredytowej to sprawa
kilku lat. Nalezy wigc przystapi¢ do prac organizacyjnych, szczegdlnie
w zakresie réznych form kredytu i lokalnych bankéw prywatnych, ko-
munalnych i spétdzielczych.

W ramach tworzenia instrumentarium funkcji gospodarczych samo-
rzadu terytorialnego powinno zapewnié¢ si¢ organom gmin mozliwo$¢ pro-
wadzenia wtasnej polityki podatkowej. System podatkéw lokalnych po-
winien mieé charakter fakultatywny, a ich wysoko$é, zasady przyzna-
wania ulg i zwolnien powinny ustala¢ organy uchwatodawcze samorza-
du terytorialnego. Organy te powinny mieé tez calkowita swobode w
udzielaniu ulg i zwolnien od podatkéw panstwowych, w ktorych gminy
Posiadaja udziaty. Ponadto organom samorzadu terytorialnego nalezy tez
Przyznaé¢ petna swobode¢ w zakresie ustalania cen, optat i czynszéw z ty-
tutu $wiadczonych ustug dla ludnosci przez podmioty dziatalnosci lo-
kalnej.

Przedstawione wyzej zatozenia powinny stanowié¢ podstawe do two-
rzenia instrumentarium funkcji gospodarczych samorzadu terytorialnego
w celu skutecznego oddzialywania na gospodarke. Przyszite regulacje
Prawne powinny takze wyraznie nakresli¢ kompetencje w zakresie ksztat-
towania relacji miedzy organami samorzadowymi i rzadowymi. W rela-
cjach tych nalezaloby uwzgledni¢ jako priorytetowe korzysci lokalne
a rachunek spoteczno-ekonomiczny powinien by¢ podstawowym Kkryte-
rium wyboru. Ponadto konstrukcja instrumentéw oddziatywania organéw
lokalnych na gospodarke powinna charakteryzowad si¢ statoscia i stabil-
no$cia instrumentow w odniesieniu do dziedzin podlegajacych sterowaniu.

ECONOMIC FUNCTIONS OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT

Summary

In the light of the provisions of the Act on Territorial Self-Government
communal organs should change their role of passive executors of central go-
vernment policies into the role of active and independent decision-makers and
organizers who determine and implement local developmental policies. However,
recentresearch into the present state of functioning of local organs shows that
theymeet considerable obstacles in carrying out their economic functions.
The research has been carried out by means of inquiries conducted with

7S. Ochociniski, Od czego zacza¢, Gazeta Samorzadowa 1991, nr 5.
14*
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communal officers of selected territorial units in Lower Silesia. Besides, factor
analysis combined with the elements describing causal relations has also been used.
The latter method was applied to the interpretation of legal acts and statistical
materials.

The research shows that to the basic impediments in carrying out economic
functions belong: 1) inefficiency of a decision-making system in the sphere of
local zoning policy; 2) the shortage of financial resources in local budgets; 3) gaps
and the lack of coherence in the system of economic instruments used by local
authorities. The above problems and general conclusions resulting from the
analysis are the subject-matter of the present article.





