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Wilasnosé komunalna (jako wspélna wlasnosé calej spolecznosci miast
i gmin zorganizowanych w formie samorzadu terytorialnego), istniala do
niedawna w Polsce jedynie w sferze postulatéw. Wnioski dotyczace wpro-
wadzenia tej formy wlasnosci sformulowane zostaly w ramach poszuki-
wania rozwigzan reformujgcych gospodarke i model przedstawicielstwa
spolecznego. Przyjete do realizacji propozycje wyodrebnienia wiasnosci
komunalnej i rozwoju wspdlistniejace] z nia samorzadnosci terytorialnej
opieraly sie na przekonaniu, ze ta forma wlasnosci jest niezbednym wa-
runkiem prawidlowego rozwoju struktur lokalnych, istotnym czynnikiem
integracji jednostek 1 zespoldw ludzkich wokdl celéw spolecznego gospo-
darowania w mikroregionie, w wyniku czego mikroregion statby si¢ czyn-
nym elementem rozwoju. W Polsce idee samorzadnosci terytorialnej uzy-
skaly prawo do préb instytucjonalizacji co znalazlo wyraz w stworzeniu
prawne] konstrukcji ”systemu samorzadu terytorialnego”. Przy wszystkich
bowiem modyfikacjach, jakie przeszla instytucja samorzadu terytorialnego
w czasie swego istnienia, slusznie podkresla sig, ze stanowi ona wciaz
efektywna forme sprawowania zarzadu lokalnego, charakteryzujaca si¢ eko-
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nomicznoscia, zaréwno w skali ogdlnospolecznej jak i lokalnej.! Praktyka i
doktryna tego okresu, w ktérym samorzad terytorialny byl trwalym elemen-
tem porzadku ustrojowego, wykazala to w pelni.

Przed druga wojna swiatowa administracja lokalna zorganizowana
byla w Polsce w postaci dwoistej struktury wladzy, tj. wladzy panstwowej
(starostowie powiatowi i grodzcy, wojewodowie) i samorzadowej - organy
administracji samorzadowej dzialaly w gminach, miastach, powiatach, a
takze na niektdérych terenach kraju réwniez w wojewddztwach. W celu za-
pewnienia ujednolicenia dzialari administracyjnych wojewodowie 1 starosto-
wie sprawowali funkcje nadzorcze nad samorzadem terytorialnym w ramach
opierajacego sie z reguly na kryterium legalnosci, tzw. nadzoru pafistwowego.
Organy samorzadowe reprezentowaly zatem interesy lokalne pozostajac
pod nadzorem administracji rzagdowej, wykonujacej w mikroregionie wladze
paristwowa. Gminy (wiejskie i miejskie) oraz zwiazki gmin stanowily kor-
poracje samorzagdowe realizujace swoje zadania w ramach przekazanych im
kompetencji. Posiadaly one osobowoé¢ prawna - prowadzily dzialalnosé i
podejmowaly zobowiazania we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, byly
podmiotem zaréwno praw majatkowych, jak i praw i obowigzkéw publiczno-
prawnych. Wlasno$é miast i gmin, wyodrebniona w postaci wlasnosci komu-
nalnej, stanowila zas materialng podstawe samodzielnej dzialalnosci gospo-
darczej samorzadu terytorialnego. ’

Samorzad terytorialny powolywal dwie kategorie przedsiebiorstw:

1. Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej (zaklady i urzadzenia
techniczno-sanitarne, zaklady i urzadzenia transportu miejskiego, zaklady
energetyki lokalnej) - bedace jednostkami nastawionymi na zaspokajanie
potrzeb spolecznosci lokalnych, pozbawionymi motywu maksymalizacji wy-
niku finansowego przy zachowaniu jednak zasady samofinansowania. Taryfy
oplat przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej byly zatem tak ustalane, aby
pokrywaly koszty eksploatacji (z amortyzacja kapitalu), nie zapewnialy na-
torniast osiggania nadmiernych monopolistycznych zyskéw.

2. Przedsiebiorstwa o charakterze przemyslowo-handlowym, nasta-
wione na podwyzszanie dochodéw miast, funkcjonujace w réznych sferach
dzialalnosci gospodarczej (zaspokajajace przy tym na ogél lokalne potrzeby).

Obydwie wymienione kategorie przedsigbiorstw prowadzone byly
w formie tzw. zarzadu publiczno-prawnego, nie mialy osobowosci pra-
wnej, a_ich majatek stanowil wlasnos¢ miasta (w zwiazku z tym po-

'Por. M. Kulesza: Miasto (gmina) jako podmiot wiadzy. [W:] Model wiadzy lokal-
nej w systemie reformy gospodarczej. Praca pod red. M. Kuleszy. T. 2, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 1983, s. 27.
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trzebne im kredyty mogly zaciggaé jedynie zarzady miast czy gmin,
na system kredytowy samorzadu terytorialnego skladaly sig zas: Polski
Bank Komunalny, Bank Gospodarstwa Krajowego z ulokowanym w nim
Komunalnym Funduszem Pozyczkowo-Zapomogowym, Komunalne Kasy
Oszczednosei). Tylko w wyjatkowych wypadkach przedsigbiorstwa te pro-
wadzone byly w formie zarzgdu prywatno-prawnego jako spétki akcyjne lub
spélki z ograniczona odpowiedzialnoscia, z zachowaniem wylacznosci lub
przewagi kapitalu samorzadowego.? Oprdcz wymienionych przedsicbiorstw
rozwijad tez mogly dzialalnosgé przedsigbiorstwa powolywane przez jednostki
samorzgdu terytorialnego w ramach taw. celowych zwiazkdw migdzykomu-
nalnych (mialy one na celu realizowanie zadai wchodzacych w zakres
samorzadu terytorialnego, przekraczajagcych mozliwaosei poszczegdlnych zwia-
zkéw). Podstawowym przy tym kryterium kreowania wlasnosci komunalnej,
zaréwno w oméwionej sferze majatku gospodarczego, jak i w sferze majatku
administracyjnego, bylo dazenie do zaspokajania lokalnych potrzeb i stwa-
rzania jak najkorzystniejszych warunkéw rozwoju gospodarczego mikrore-
gionu.

Wplywy z dzialalnosci gospodarczej samorzadu tzn. z majatku gminy
i funkcjonowania jej przedsigbiorstw i zakladéw, chod znaczne, nie stanowily
jednak gléwnego 7rédla dochoddéw zwiazkdw samorzadowych. Struktura
przychodéw zwyczajnych budzetéw samorzaddw terytorialnych (stanowia-
cych pokrycie finansowe dla biezacej dzialalnosci samorzadu a wiec bez przy-
choddéw przeznaczonych na inwestycje, w ktérych udzial pomocy panistwa byt
jednak znacznie wigkszy) przedstawiala si¢ w 1937 r. nastepujaco (Srednia
krajowa):?

1. Z dzialalnosci gospodarczej (tzn. z majatku gminy i funkcjonowaniu
jej przedsigbiorstw i zakladéw) - 17,3%, ale w miastach - 26,6% (wg zas
innych obliczed odpowiednio 25,6% i 36%);*

2. Z wplywéw publiczno-prawnych (z komunalnych dodatkéw i
udzialéw w podatkach panstwowych oraz z samoistnych podatkdéw komu-
nalnych) - 60%;

3. Z innych Zrédel (dorazne subwencje, zapomogi panstwa, srodki z

?Por. Z. Dziembowski: Rady narodowe - dzialalnoéé gospodarcza. Warszawa 1985,
s. 26-27.

3Por. Problem wlasnosci komunalnej. Czeéé 1. Synteza Studium. Praca pod red.
B. Ledworowskiego. Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej, Warszawa
1988, s. 4-5.

“Obliczenie wlasne na podstawie danych przedstawionych w: A. W.Zawadzki:
Finanse samorzqddw terytorialnych w latach 1918-1989. Tabl. 49, Warszawa 1971,

s. 249,
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funduszéw panstwowych i komunalnych, dotacje zwiazkéw samorzadowych
wyzszych szczebli, oplaty za czynnosci administracyjne, doplaty i inne
¢rédla) - 22,7%.

W budzetach samorzadowych (w roku budietowym 1937-1938) do-
chody zwyczajne wynosily okolo 71% (w budzetach miast okolo 64%) do-
chodéw ogdlem. W dochodach nadzwyczajnych (przeznaczonych w giéwne;j
mierze na inwestycje) dominujacy byl udzial pozyczek - 55% i dotacji -
18,6%.5

Gospodarka samorzadu terytorialnego w dwudziestoleciu miedzywo-
jennym, mimo korzystnych okresowych zmian (np. przed 1929 r. gdy
pomyslna koniunktura i plynno$é na rynku kapitalowym pozwalaly na
angazowanie si¢ w wieksze wydatki czy tez w ostatnich latach okresu
migdzywojennego), przezywala znaczne trudnosci. Zwigzki samorzadowe
nie dysponowaly bowiem dcstatecznym zasobem §rodkéw finansowych
niezbednych do realizacji cigzacych na nich zadad. W rezultacie wlasna
dzialalnoéé gospodarcza musiala byé finansowana ze irddel zewnegtrznych
(gtéwnie kredytu), co uzaleznialo realizacje zamierzen inwestycyjnych samo-
rzadu od stanu koniunktury gospodarczej. Przyczyn trudnosci finansowych
zwigzkow samoriqdowych oraz braku nalezytej pomocy ze strony admini-
stracji panstwowej mozna przy tym doszukiwal si¢ zardwno w sferze go-
spodarcze] 1 administracyjnej, jak réwniez i w dziedzinie politycznej. Poli-
tyka panistwa charakteryzowala sig¢ bowiem stala tendencja do ograniczania
politycznej roli samorzadu, przeksztalcania organéw samorzadowych z sa-
modzielnych podmiotéw publiczno-prawnych w organy zdecentralizowane;j
administracji paistwowej.?

W rozwoju samorzadu terytorialnego w dwudziestoleciu migedzywojen-
nym mozna wyréinié dwa okresy. Pierwszy - do 1933 r. - to okres
ksztaltowania si¢ i funkcjonowania wzglednie autentycznej samorzadnosci
opartej na demokratycznych zasadach gloszonych w Konstytucji marcowe;j
z 1921 r., uznajacej samorzad za naczelna instytucje ustrojowa. Konsty-
tucja przyjmowala w systemic administracji panistwa zasad¢ decentralizacji,
ktéra miala stanowié przeciwwage administracji rzadowej kierowanej centra-
listycznie oraz przyznawad korporacjom terytorialnym znaczny wspdludzial
w zarzadzaniu sprawami publicznymi o charakterze lokalnym.” Cze$é posta-

®Obliczenia wlasne na podstawie danych przedstawionych w: Zawadzki: op.cit.
*Por.Zawadzki: op.cit., s. 274 i nastepne oraz R.Cialkowski: System prawno-

finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach 1918-1989. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Lédzkiego. Seria [, 2. 52, LédZ 1967, s. 59, 64 i n.
"Por. A.Burda: Konstytucja marcowa. Lublin 1983, s. 47.
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nowien pozostala wszakze tylko deklaracjami, ktére nie doczekaly sie reali-
zacji.

Drugi okres, obejmujacy lata 1933-1939, zwigzany jest z wprowadze-
niem w zycie ustawy z 23.03.1933 r. o czesciowe} zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego, ktéra zgodnie z tzw. panstwowa teorig samorzadu, uznajaca
go za zdecentralizowany organ administracji paristwowe]j, wyraznie mody fi-
kowala dotycheczasowy ustrdj samorzadu w kierunku podporzadkowania jego
organdéw panstwu.® Ograniczenia samorzadnosci wynikajgce z postanowien
ustawy, nie przekroczyly jednak pewnych granic, powyzej ktérych nalezaloby
przestaé méwié o samorzadnosci.

Rozklad zadati i kompetencji administracyjnych migdzy poszczegdlne
organy wiadzy panstwowej i samorzadowej, z punktu widzenia racjonalnosci
lokowania wladzy publicznej, mozna zatem jednak uznaé w warunkach Poi-
ski migdzywojennej za wlasciwy. Umozliwial on bowiem z jednej strony
uwzglednienie intereséw ogélnopanstwowych, z drugiej zas wykorzystanie
zalet samorzadunosci likalnej w zaspokajaniu potrzeb spolecznosci mikrore-
giondw,

W pierwszych latach Polski Ludowej utrzymano poczatkowo przedwo-
jenne formy prawnoustrojowe samorzadu terytorialnego, poddajac je pew-
nej modyfikacji, cze¢sciowo jedynie naruszajacej cechy ustrojowe samorzadu
(jednostki stopnia podstawowego posiadaly nadal odpowiednie kompeten-
cje do prowadzenia dzialalnosci zaspokajajacej potrzeby spolecznosci lo-
kalnych a okreslony im zakres zadan zapewnial wplyw spolecznosci mi-
kroregiondéw na dzialalnosé administracji publicznej). Utrzymano w mocy
te przepisy. ktérych forma nie pozostawala w sprzecznosci z interesami
i zadaniami nowej wladzy. Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly
przez ustawodawce okresione (w ustawie z dnia 11.09.1944 o organiza-
cji 1 zakresie dzialania rad narodowych i w dekrecie PKWN z 23.11.1644
o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego), jako kor-
poracje prawa publicznego, reprezentowane przez wlasciwe rady naro-

8Ustawa znacznie wzmocnila nadz6r padstwa nad samorzadem rozszerzajac liste
srodkéw nadzoru znajdujacych sie w gestii administracji rzgdowej. Organy nadzor-
cze uzyskaly m.in. w szerszym niz dotychczas stopniu prawo zatwierdzania uchwal
organéw samorzadowych, a takze rozwigzywania tych organéw i powolywania w
ich miejsce organéw komisarycznych, mianowanych przez wladze. W literaturze
samorzgdowe]j tego okresu podkreslano, e wprowadzenie réinorodnych i skom-
plikewanych form nadzoru paidstwowego nad samorzadem s$wiadczy o znaczaym
przeroécie tej instytucji. Por. np. referaty wygloszone na Zjezdzie Miast Polskich w
kwietniu 1937 r. w Warszawie, a takie uchwale Zwigzku Miast zwiazang ze spra-

wowaniem Sesji Administracyjnej. "Samorzad Miejski” 1937, nr 10.
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dowe i realizujace okreslony przepisami prawa zakres administracji pu-
blicznej o znaczeniu lokalnym - samodzielnie, w ramach ustanowionych
$rodkéw nadzoru.® Podjeta zatem zostala w éwczesnej Polsce préba sko-
jarzenia dwéch koncepcji ustrojowych: klasycznej koncepcji samorzadu
terytorialnego!® i koncepcji rad wzorowanej na modelu radzieckim. Rady
narodowe jako organy reprezentujace samorzad terytorialny stanowily bo-
wiem jednoczesnie system hierarchicznie zbudowanych organéw, dla ktérych
wladzg zwierzchnia i nadzorczg byla Krakowa Rada Narodowa. Rozszerzona
koncepcja nadzoru (poza kryterium legalnosci uwzgledniajaca takze kryte-
rium celowosci oraz prawo wytaczania zadan i ukierunkowania dzialalnosci
organéw samorzadowych) i oparcie nadzoru na Srodkach dyrektywnych
podwazaly wszakie ten zapis ustawy, ktéry podkreslal samodzielnosé i
niezalezno$é rad narodowych jako organéw stanowiacych i kontrolujacych
samorzadu terytorialnego. Zwiazki samorzadowe korzystaly jednak z pew-
nego zakresu samodzielnosci dzialania, obejmujacego sprawy lokalne, w re-
alizowaniu ktérych spoleczno$é mikroregionéw powinna byé bezposrednio
zainteresowana. Dzialalnosé gospodarcza zwiazkéw samorzadowych kon-
centrowala si¢ zatem w ogniwach podstawowych i wiazala sie z wykorzy-
stywaniem wszelkich bezposrednich mozliwoéci zaspokajania potrzeb i in-
tereséw lokalnych spolecznosci. POlityke synchronizacji zadan lokalnych
i ogblnopanistwowych realizowano zas§ w sposéb elastyczny. Finansowanie
dzialalnosci samorzadowej bylo nadal tak jak w okresie miedzywojennym,
oparte na dochodach wlasnych samorzadéw (wynosily one 65% do 90%
ogdlnej sumy dochodéw), co stanowilo niewatpliwie gwarancje autonomii
funkcjonalnej samorzadu.!! W analizowanym okresie powaznemu ogranicze-

°Na ten temat zob: C. Ura: Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowes 1944-1950.
Zagadnienia ustrojowe. Warszawa 1972, s. 17.

!Przypomnijmy, ze istota klasycznego samorzadu terytorialnego zawiera sig
w istnieniu wzglednie samodzielnej wobec aparatu pafistwa, terytorialnej osoby
prawnej prawa publicznego, posiadajacej status korporacji bgdacej zwizzkiem
publiczno-prawnym powolanym przez ustawe. Wspomniana samodzielno$¢ wo-
bec aparatu paistwa wyraza si¢ w braku hierarchicznego podporzadkowania
podmiotu samorzadu terytorialnego (stanowiacego element struktury terytorialno-
organizacyjnej paifstwa), organom administracji paistwowej; w posiadaniu
wlasnych kompetencji z dziedziny administracji; w posiadaniu wlasnych Frédet fi-
nansowania swojej dzialalnosci oraz w wybieralnosci organéw samorzadowych. (Sze-
rzej T.Skrzypczak: Wiadza 1 polityka lokalna w paristwie wspélczesnym. Uniwersy-
tet Jagielloriski, Instytut Nauk Politycznych, Krakéw 1986, s. 52-55.).

1Por. J.Byczewski: Wybrane zagadnienia z historis samorzqdu terytorialnego w

Polsce. [W:] Miasto 1 jego wladze. Studia nad ekonomiczna teoria miast. Praca pod
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niu ulegl jednak majatek samorzadowy (komunalny), wiele jego elementéw
przeszlo bowiem stopniowo na rzecz Skarbu Paristwa. Z jednej strony prze-
kazano samorzadom cze$¢ majatku znacjonalizowanego lub przejetego przez
panstwo jako tzw. mienie porzucone, z drugiej zas jednak przejeto (w 1946
r.) na rzecz palfistwa nalezagce do samorzgdu, a w wigkszosci rentowne,
zaklady uzytecznosci publicznej o ponadgminnym zakresie dzialania. Zli-
kwidowano (w 1948 r.) Zwigzek Komunalnych Kas Oszczednosci, ktérego
majatek przejal Narodowy Bank Polski, przejeto réwniez cze$é nieru-
chomosci stanowigcych wlasnosé zwiazkéw samorzadowych.!? Stopniowo
powigkszal sie¢ zakres oddzialywania panstwa na gospodarke samorzadowa,
co wyrazalo si¢ m.in. w przejmowaniu do scentralizowanej dyspozycji upraw-
nie do wydawania decyzji o charakterze administracyjno-finansowym, w
ustalaniu cen, w tym takze na poziomie ”planowo-deficytowym” (dekret
z 1947 r.), w zatwierdzaniu planéw finansowania inwestycji.!® Nasilala
si¢ tendencja do upodabniania sytuacji przedsiebiorstw samorzadowych do
przedsigbiorstw paristwowych i do calkowitego podporzadkowania gospo-
darki samorzadowej panstwu. Bylo to wynikiem m.in. niewyodrebnienia
w nowym systemie spoleczno-ekonomicznym gospodarki samorzadowej jako
oddzielnego sektora. W przyjetym tréjsektorowym (panstwowy, spéldzielczy,
prywatny) ukladzie gospodarki narodowej, samorzad wlgczono do sektora
panstwowego. Mialo to z czasem niekorzystny wplyw (wskutek scentralizo-
wania dzialalnosci gospodarczej w tym sektorze) na dotychczasowa pozycje
wladz lokalnych, jako podmiotéw polityki gospodarczej w mikroregionie.
Oslabienie tej roli zwigzkéw samorzadowych doprowadzilo do znacznej re-
dukcji aktywnosci samorzadéw, a tym samym i mozliwosci zaspokajania lo-
kalnych potrzeb. Poglebiajace sie¢ stopniowo zmiany zwigzane z tworzeniem

red. J. Regulskiego Wroclaw 1984, s. 167-169. Dodajmy, ze w nastepnych latach
udzial dochodéw wlasnych w wydatkach rad narodowych malal osiagajac w 1960 r. -
50,1%, w 1965 1. - 49,7%, w 1976 r. zaledwie 21,8%, a w 1981 r. - ok. 22%. W zwiazku
z tym musialy wzrosnaé niepomiernie dochody wyréwnawcze i dotacje celowe. (Na
ten ternat zob. W. Konieczny: Przeslankt 1 propozycje zmian mechenizmdw lokalne)
gospodarki finansowey. [W:] Model vladzy lokalney (...), op.cit., T. 1, s. 96).

12W rezultacie tego udzial dochodéw plynacych z majatku komunalnego w docho-
dach samorzadowych (drednia krajowa) zmniejszyl sie z 12,6% w 1946 r. do 5,1%
w 1949 r. W miastach za$ odpowiednio z 20,5% do 6,8%. (Obliczenia wlasne na
podstawie danych zawartych w: A. W.Zawadzki: Budzety red narodowych w latach
1944-1980, " Finanse” 1969, 9, Tabl. 2, 3 i 4).

!3Por. T.Dabowska-Romanowska: Prawnofinansowe formy oddzialywania
samorzqdu terytoriainego na gospodarke przedsigbiorstw samorzadowych w latach
1944-1950. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego. Seria I, L8dZ 1969, z. 62, s.
136.
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scentralizowanej struktury podmiotowej spowodowaly zatem, ze te pierwsze
lata Polski Ludowej mialy charakter przejSciowej fazy organizacji aparatu
lokalnego, ulegal on stopniowej ewolucji organizacyjnej, prawnej i instytu-

cjonalnej.

Dotychczasowy model samorzadu terytorialnego zostal zlikwidowany
z chwilg wejécia w zycie ustawy z 20 03 1950 r., wprowadzajacej tréjszczeblowy
system rad narodowych jako terenowych organéw jednolitej wladzy panstwo-
wej. Rady narodowe pozbawione zostaly wszelkiej samodzielnosci 1 nie-
zaleznosei decydowania o sprawach gospodarczych mikroregionéw, tak
niezbednej dla rozwoju inicjatywy i zaangazowania spolecznosci lokalnych.
Przejgciu przez rady narodowe kompetencji zlikwidowanych organéw admi-
nistracji lokalnej nie towarzyszylo nadanie im osobowosci prawnej, dzialaé
one mialy w imieniu panstwa jako jedyny podmiot o charakterze publiczno-
prawnym - podmiotem praw i obowigzkéw w stosunkach cywilnoprawnych
stal si¢ tu zatem Skarb Parstwa (warto przy tym nadmienié, ze w okre-
sie od ustawy z dnia 20 03 1950 do ustawy z dnia 20 07 1983 instytucja
rad narodowych ulegla licznym zmianom 1 korektom, nie tworzyly one jed-
nak niczbednej im samodzielnosci prawno-organizacyjnej oraz ekonomicznej
w sprawach dotyczacych swojego mikroregionu). Réwnoczesnie wobec wpro-
vadzenia konstytucyjnej zasady jednolitego funduszu wlasnosci panstwowej,
stracilo racje¢ bytu wyodrebnianie wlasnosci komunalne} a tym samym sto-
sowanie pojgcia gospodarki samorzadowej (pozbawionego przeciez dotych-
czasowego sensu podmiotowego), wprowadzono w to miejsce termin gospo-
darka terenowa. Przedsigbiorstwa bedace do tej pory wlasnoscia komunalng
otrzymaly osobowos¢ prawna 1 podporzadkowane zostaly wlasciwym re-
sortom w dzialowo-branzowej strukturze gospodarki narodowej. Stoso-
wane nadal w terminologii prawnej i urzedowej takie pojecia, jak majatek
komunalny czy gospodarka komunalna, nabraly zatem zupelnie innego,
przedmiotowego - tzn. zwiazanego z okreslonym przedmiotem gospodaro-
wania - znaczenia. Gospodarka komunalna przestala by¢ zatem kategoria
formalno-prawnga zwiazang z okreslong forma wlasnosci. Narastajaca ten-
dencja podporzadkowywania terenowych przedsiebiorstw kierownictwu cen-
tralnemu ograniczala mozliwasci realizacji intereséw i potrzeb lokalnych.
Uklad relacji miedzy wladza centralng a wladzami szczebla podstawowego
przybral cechy modelu scentralizowanego, w ktérym centrum okreslalo cele
dzialania wladz nizszych, a te zas sprowadzone zostaly do roli wykonawcéw
zleconych im zadan. Na dodatek w 1972 r. podporzagdkowano organy wyko-
nawcze i zarzadzajace rad narodowych hierarchicznie nadrzednym organom
administracyjnym. Przy nasileniu metod interwencjonistyczno-nakazowych
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doprowadzilo to do oslabienia zwartosci poziomych powiazan i zaleznosci.
Rozpoczal sie proces uniezaleznienia administracji od rad narodowych. W
tej sytuacji wladze terenowe utracily zdolno$é do prowadzenia lokalnej poli-
tyki rozwoju, a tym samym i przeciwdzialania powstajacym dysproporcjom
w strulturze funkcjonalno-przestrzennej mikroregionéw.

W Swietle tego stanu lokalnych systeméw gospodarczych i spolecznych
nieodzowne stalo si¢ podjecie decyzji o zmianie dotychczasowego modelu
wladzy lokalnej, w kierunku zdecentralizowania wladztwa panstwowego na
rzecz organéw wladzy w mikroregionach, aby umozliwi¢ im samodzielne
poszukiwanie najefektywniejszych form dzialania. Postulat decentralizacji
i samodzielnosci (deklarowanej czgsto nie tylko politycznice, ale takze nor-
matywnie) towarzyszyl co prawda niezmiennie ewolucji rad narodowych,
postulatowi termnu nie odpowiadaly jednak, jak slusznic zauwazyl C. Ko-
sikowski, zmiany w systemie zarzadzania gospodarka terenowg.!* System
ten opieral si¢ bowiem najczesciej na réwnoleglym stosowaniu elementéw
modelu scentralizowanego i zdecentralizowanego. W rezultacie gospodarka
lokalna, pozostajac pod mniejszym lub wigkszym wplywem organéw cen-
tralnych, nigdy nie uzyskala autonomii wobec gospodarki narodowej jako
calosci. Nigdy tei nie przeprowadzono klarownego podzialu zadan, wy-
datkéw i1 dochodéw miedzy gospodarka planowana centralnie i terenowo. W
procesie reformy modelu wladzy lokalnej chodzié zatem powinno zaréwno o
decentralizacje odnoszaca sig do ustroju terenowych organéw wladzy i admi-
nistracji panstwowej, jak i o decentralizacje odnoszacg si¢ do mechanizméw
kierowania gospodarka lokalng. Jedynie wéwczas podstawowe jednostki te-
rytorialne stanowi¢ moga wazna forme organizowania i samoorganizowania
aktywnosci spolecznej, majacej zasadnicze znaczenie dla lokalnego rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Decentralizacja i demokratyzacja wladzy lokalnej
zapewnia bowiem niewatpliwie wieksza efektywnosé gospodarowania, nie
tylko zreszta poprzez wyzwolenie energii spolecznej, ale takie i poprzez
optymalizacje decyzji dzieki udzialowi w ich wypracowaniu tych, ktérzy beda
je nastepnie realizowac i ponocié za nie odpowiedzialnosé. Prowadzenie zas
aktywnej polityki lokalnej, mozliwe w tych warunkach, jest bardzo istoine z
punktu widzenia znaczenia ukladu lokalnego w gospodarce narodowej, jego
rola jest bowiem o wiele szersza niz tylko bezposrednia obstuga ludnosci
w zakresie zaspokajania potrzeb spolecznych. Zasadnicza zmiang w modelu
wladzy lokalnej, jej uspolecznienie, wigzaé nalezy z wprowadzeniem dosta-

"“Por. C.Kosikowski: Rady narodowe 1 gospodarka terenowa w Swietle
doswiadczen z lat 1984-1986 {problemy prawne), Problemy Rad Narodowych. ”Stu-

dia i Materiaiy” 1987, 69, s. 18-19.
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tecznie sprawnej i autentycznej samorzadnosci terytorialnej z nieodlacznym
jej atrybntem w postaci wlasnosci komunalnej.

W pracach nad nowelizacja ustroju wladz lokalnych w Polsce, w la-
tach 80. nie zyskala aprobaty prawodawcy koncepcja nawiazujaca do kla-
sycznego samorzadu terytorialnego. W rezultacie zerwano z samorzadem
terytorialnym jako wystgpujaca poza organizacja panstwowa instytucja
przedstawicielskg spolecznosci lokalnej, o autonomicznym obszarze dzialalno-
$ci spoleczno-gospodarczej, opartej na wlasnosci samorzadowej (komu-
nalnej), przeksztalcajac go w organizm stanowigcy element organizacji
panstwowej. Wprowadzona ustawa z dnia 20 07 1983 r. o systemie rad na-
rodowych i samorzadzie terytorialnym wyréznila ogélnie dwie sfery zadan
i kompetencji rad narodowych: sfere uczestnictwa w ksztaltowaniu i re-
alizacji polityki paristwa oraz sfer¢ samorzadu terytorialnego, do ktérej
nalezg lokalne sprawy zwigzane z rozwojem terenu i zaspokojeniem po-
trzeb spolecznosci lokalnych. Uznajaec zatem za istotng ceche samorzadu
terytorialnego jego uprawnienia do samodzielnego rozwigzywania spraw
dotyczacych mikroregionu, ustawa objela jednoczesnie samorzad organizacja
panstwowa, wlgczyla go w ramy dzialalnosci rad narodowych jako tereno-
wych organéw wladzy panstwowej, co w konsekwencji musialo doprowa-
dzié¢ w praktyce do dominacji w dzialalnosci rad narodowych wladztwa
panstwowego, wyrazajacego si¢ w hierarchicznym ich podporzadkowaniu
naczelnym organom wladzy. Dominacja pionowego podporzadkowania te-
renowych organéw administracji paristwowej nad podporzadkowaniem po-
ziomym, tj. radom narodowym, nie pozwalala zatem tym ostatnim na-
braé rzeczywiscie samorzadowego charakteru, trudno bowiem méwié o
samorzadncsci rad narodowych bez ich nadrzednosci nad organami admi-
nistracji terenowej. Te doswiadczenia plynace z funkcjonowania przyjetej
konstrukcji ustawowej organéw wladzy lokalnej wykazaly w praktyce, ze
proste polgczenie organizacyjnej formy wykonywania wladzy panstwowej i
pierwiastka samorzagdowego nie jest mozliwe. Jak slusznie zauwazyl A. Ja-
roszynski: ”funkeji samorzgdowej, jako podstawowej, nie da si¢ pomiescic w
organie panstwowym i odwrotnie - organ samorzadowy nie moze jako funkcji
podstawowej wykonywaé wladztwa panstwowego”.1° Samorzad terytorialny
jest bowiem w swej istocie organizmem wzglednie niezaleznym od panstwa, a
Scislej od organéw administracji panstwowej (w granicach okreslonych przez
prawo), jest struktura oddzielng (podmiotem administracji samorzadowe;j
nie jest bowiem panstwo, ale odr¢gbne podmioty, odrebne osoby prawne),

15 A. Jaroszyfski: Struktura 1 funkcjonowanie organdw w systemie rad narodowych.
Warszawa 1984, s. 21.
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choé nie przeciwstawna panstwu - jest wszakze czescia skladows tego ostat-
niego, odmiennga forma organizacyjng administracji paristwowej. "Kazda
proba przejscia” z organu "wladzy panstwowej” na "organ samorzadu tery-
torialnego” musi wigc zakoriczyé si¢ niepowodzeniem, poniewaz lezy migdzy
nimi nieprzekraczalny prég w postaci odrebnej - w stosunku do organéw
pafistwa - podmiotowosci jednostki samorzadowej.!® Wprowadzona w 1983
r. konstrukcja ustawowa (jak réwniez jej nowelizacja z dn. 16 06 1988 r1.)
tworzyla zatem samorzad terytorialny jedynie werbalnie, przypisywala ra-
dom narodowym nazwe a nie cechy samorzadu, tym bardziej, ze nie zo-
staly uwzglednione jego atrybutywne elementy, tzn. podmiotowoéé prawna i
podmiotowosé ekonomiczna (z restytucja wlasnosci komunalnej). Przy braku
za$ tych atrybutéw, nie bylo mozliwe rzeczywiste ponoszenie przez organy
wladzy lokalnej pelnej odpowiedzialnosci za wszechstronny rozwdj mikrore-
gionu.

Ten brak konsekwencji w tworzeniu instytucji samorzadu teryto-
rialnego stal sie¢ przyczyna ozywionej dyskusji polityczno-prawnej nad
jego modelem ustrojowym i gospodarcze-finansowym. Jej wynikiem byl
poglad, podzielany przez wielu teoretykdw, ze koncepcja rad narodo-
wych jako organéw nalezgcych do szczeblowego systemu organéw wladzy
panstwowej, nie daje sie¢ pogodzi¢ z ujmowaniem rad narodowych jako
organéw samorzadu terytorialnego. Ten dwoisty charakter rad nie spraw-
dzil sie bowiem w praktyce, uniemozliwiajac nadanie ich samorzadowej
funkcji rzeczywistego znaczenia. W zwiagzku z tym w pelni uzasadnionym
stal si¢ postulat uznania rad narodowych za wylgczny organ samorzadu
terytorialnego. Samorzad terytorialny powinien byé traktowany nie tylko
Jako zdecentralizowanie czgsci administracji panstwowej i oddanie jej w rece
organéw lokalnych, ale i jako uspolecznienie wladzy lokalnej i upodmioto-
wienie spolecznosci mikroregionu. Spolecznosé lokalna, jako swoisty zwigzek
samorzgdowy, staje si¢ wigc z mocy prawa podmiotem tej zdecentralizo-
wanej wladzy i wykonuje ja przy pomocy swoich organow, a nie przy po-
mocy crganéw panstwowych, traktowanych jako czeéé hierarchicznie zbu-
dowanego aparatu panstwowego. Konsekwencja tego stanowiska stalo sig
uznanie rad narodowych stopnia podstawowego, do ktérych odnosza si¢ naj-

lepsze doswiadczenia dawnej samorzadnosci lokalnej, za organy okreslonej

spolecznosci lokalnej, stanowiace jej wladze samorzgdowe.!?

W dyskusji tej podkreslono, ze koncepcja przeksztalcenia rad naro-

¢Por. W.Dawidowicz: Jeszcze jedna reforma rad narodowych czy przywrdcenie
samorzqdu terytorialnego. "Padstwo i Prawo” 1982, 3-4, s. 106.

7Por. A.Piekara: Spolecznos¢ lokalna 1 samorzqd, Warszawa 1986, s. 32.
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dowych wylaczenie w organy samorzadu terytorialnego dotyczyé powinna
tylko rad stopnia podstawowego, wylaczenie z organizacji panstwowej nie
mialoby natomiast zastosowania w przypadku rad narodowych szczebla
wojewddzkiego. Odrzucenie tu jednolitego rozwigzania dla calego systemu
wladz lokalnych wynika z réznic co do charakteru celéw i zadan tych dwéch
szczebli wiadzy. W jednostkach stopnia podstawowego mozna bowiem sto-
sunkowo laiwo wyodrebni¢ zadania lokalne, ktérych realizacja sluzylaby
bezposredniemu zaspokajaniu potrzeb mieszkaricéw, poza tym na wspo-
mnianym szczeblu zadania miejscowe przewazaja nad ogdlnopanstwowymi.
Nalezy takze uwzglednié i to, Ze sprawnosé samorzadu lokalnego uzalezniona
jest od przestrzennego rozmiaru jego zasiggu, na szczeblu podstawowym
bedzie ona zatem najwyzsza. Spolecznosei lokalne miast i gmin powinny byé
wigc wladne decydowad, w granicach okreslonych przez prawo, o wszystkich
lokalnych sprawach, ktére sa zwigzane z zaspokajaniem ich potrzeb oraz z
lokalnym rozwojem spoleczno-gospodarczym.

Na szczeblu jednostek podstawowych struktura samorzadu teryto-
rialnego sklada si¢ z dwéch ogniw: po pierwsze z rad miejskich 1 gmin-
nych, po drugie z organéw samorzadu mieszkancow miast 1 wsi. W ich
obrebie miescié sie bedzie niewatpliwie samorzadnosé autentyczna i efek-
tywna. Podejmowanie natomiast préb “usamorzadowienia” wojewddztw,
mialoby charakter rozwigzan sztucznych i pozornych, ze wzgledu na wielosé
kanaléw oddzialywania centralnego na tym szczeblu, a takze koniecznosé
zapewnienia panstwu mozliwodel kierowania polityka regionalng. Jedno-
stki stopnia podstawowego uosabialyby zatem silny 1 gospodarny samorzad
terytorialny, natomiast wojewddztwa, stanowiagce ogniwa koordynujace w
sprawach wykraczajacych poza horyzont terytorialny, gospodarczy i plani-
styczny, bylyby domena administracji panstwowej. Z tego punktu widze-
nia istotnego znaczenia nabiera kwestia podzialu funkcji i odpowiedzialnosci
migdzy wojewddztwem a samorzadna gmina.

Zarysowana koncepcja modelu wladzy lokalnej kreujac samorzadnosé
rad narodowych, opiera jej realnoéé na istnieniu - poza zagwarantowanym
zakresem uprawnieni - stabilnych podstaw gospodarczych i fiansowych, a
w szczegblnosci na stworzeniu warunkéw do gromadzenia i dysponowa-
nia majatkiem kormnunalnym. Bez aktywnosci rad w zakresie powigkszania
i tworzenia nowych Zrédel dochodéw nie mozna bowiem uczynié z nich
autentycznych podmiotéw gospodarczych, odpowiedzialnych za prowadze-
nie lokalnej polityki rozwoju. Trudno oczywiscie oczekiwaé, aby wplywy z
wlasnosci komunalnej mialy podstawowe znaczenie dla réwnowazenia lokal-
nych budzetéw - zadania realizowane przez wladze terenowe beda bowiem
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nadal znacznie szersze niz mozliwcsci ich sfinansowania z wolywéw uzyska-
nych z dzialalnosci gospodarczej. Nawet jednak osiagnigcie 20%-30% udziatu
dochodéw uzyskiwanych z tego Zrédla, w calosci dochodéw samorzadowych
wladz lokalnych (a wigc poziomu zblizonego do wskaznika dochodéw uzy-
skiwanych z dzialalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego w Polsce
miedzywojennej), powinno jak wskazuje doswiadczenie, animowaé zjawisko
gospodarnosci i lokalne inicjatywy.

Rozwédj samorzadnosci terytorialnej, na co wékazujq wczesniejsze
rozwazania, powinien dotyczy¢ przede wszystkim szczebla podstawowego.
Dlatego tez koncepcja reaktywowana wlasnosci komunalnej, w ktoérej za-
warta jest wspomniana idea tworzenia silnych jednostek reprezentujacych
interesy lokalne, takze powinna koncentrowaé si¢ na szczeblu podstawo-
wym. W Srodowisku gminnym czy miejskim istnieja bowiem najbardzicj
sprzyjajace warunki ekonomiczne, spoleczne i psychologiczne dla pelnego
wykorzystania mozliwosci motywacyjnych tkwigcych w konstrukeji tej formy
wlasnosci. Na tym szczeblu istniejg juz zresztg zalgzki wlasnosci komunal-
nej, dotyczy to zwlaszcza wlasnosci ogdélu mieszkanicéw wsi, w postaci ma-
szyn i urzadzen nabytych ze srodkéw funduszu gminnego znajdujacego sig
w dyspozycji samorzadu wiejskiego, jak 1 majatku gminnego powstalego
dzieki czynom spolecznym. Przywrécenie instytucji wlasnosci komunalnej
powinno zatermn mieé z tego punktu widzenia istotne znaczenie dla pra-
widlowego rozwoju spoleczno-gospodarczego mikroregionéw. Wyodrebnienie
majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza oparcie ich
dzialalnoéci na wlasnych srodkach finansowych stwarza przy tym mozliwosé
powolywania tzw. celowych zwigzkéw (spélek) miedzykomunalnych dla
wspOdlnej realizacji konkretnych przedsigwzieé, przekraczajacych moziiwosci
jednego zwiazku badz tez sprzyjajacych harmonizowaniu i optymalizowa-
niu dzialalnosci wladz lokalnych. Sila wiezi funkcjonalnych miedzy gminami
1 miastami narzuca koniecznosé takich instytucjonalnych form wspdlpracy
gospodarczej. Upodmiotowienie ekonomiczne 1 prawne miast i gmin po-
winno takze pociagnadé za soba tworzenie zrzeszenn migdzykomunalnych (w
rodzaju przedwojennego Zwigzku Miast, Zwiazku Gmin czy tez Zwigzku
Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego, bedacego instytucja samorzgdowo-
rzadowa). Stanowilyby one platforme wymiany doswiadczen, osrodki do-
radztwa organizacyjno-ekonomicznego i samopomocy techniczno-finansowej,
stluzylyby réwniez wspdlnej reprezentacji intereséw samorzadowych.

Wprowadzenie wlasnosci komunalnej, co niewatpliwie nalezy pod-
kreslié, powinno byé traktowane jako narzedzie umoiliwiajace efektywna
gospodarke samorzadom lokalnym a nie jako cel sam w sobie. Stad tez za-
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kres rzeczowy majatku komunalnego oraz sposéb zarzadzania nim powinien
zaleze¢ od zadan samorzadu i warunkéw ich realizacji (nie jest zatem wska-
zane uniformizowanie rozwiazan w skali kraju).

Tworzenie nowego modelu wladzy lokalnej nie jest procesem naste-
pujgcym automatycznie, wraz ze zmianami w sferze prawa czy polityki.
Utrudniaé go bedzie istnienie wielu barier stworzonych przez dotychczasows
praktyke rozwoju mikroregionéw. Ksztaltowanie nowego modelu wladzy lo-
kalnej widzieé zatem nalezy jako proces dlugotrwaly i zlozony.

SUMMARY

A historical analysis of the institutions of territorial self-government proves that
theoretical and political concepts of self-government, including the communal property
2s a sine qus non element of territorial self-government, have undergone a number of
modifications, first of all depending on the changes in the views upon the functions and
tasks of the state. Considering both practice and theory of territorial self-government, one
can, however, distinguish two principal concepts of local authorities, which have been
and still are the subject of scientific, political and legislative discussions. In the first
case, so-called "state” theory of self-government is meant (tc say more exactly, it is the
theory of a state character of self-governing organs). It treats self-government as a de-
centralized organ of state administration. The other case concerns the theories of the
corporative character of self-government, according to which the state is not the subject
of sell-governing administration and this role is taken by the local community treated by
law as a self-governing territorial union, legally separated from the state. The arguments
concerning this issue go as far back as the inter-war Poland, and the contemporary Polish
publications present the views which to a large extent continue the discussion of that
time. It can be said that the present attempt to institutionalize the idea of territorial
self-government is a result of recognizing territorial self-government as an indispensable
organizational form for the authorities, for the local economy and for the participation of
the inhabitants of micro-regions in the administration of local problems. This, however,
does not mean an end to the discussion or a final solution to the problem of the shape of
local authorities.

The accepted concept of a model of local authorities creates the self-government
of the communities in micro-regions and bases its reality on the existence of, besides the
guaranteed competences, stable economic and financial foundations, and especially on the
creation of proper conditions for the accumulation and control of the communal property.
It should be emphasized that without active cooperation of the organs of territorial self-
government in the sphere of increasing and creating new sources of income, they can not
be made true economic subjects responsible for the carrying out of the local developmental
policy. At the same time, the introduction of communal property should be treated as a
tool enabling local self~governments to run effective economy, and not as an aim in itself.
Hence, the material range of the communal property and the mode of its administration
should not be made dependent on the tasks of self-government or the conditions of their
realization. It follows, then, that uniform solutions are not advisable on the scale of the

country.



