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W łasność kom unalna (jako wspólna własność całej społeczności m iast 
i gmin zorganizow anych w formie sam orządu terytorialnego), istn ia ła  do 
n iedaw na w Polsce jedynie w sferze postulatów . WTnioski dotyczące w pro
w adzenia tej formy własności sformułowane zostały w ram ach poszuki
w ania rozw iązań reform ujących gospodarkę i model przedstaw icielstw a 
społecznego. P rzyjęte do realizacji propozycje w yodrębnienia własności 
kom unalnej i rozwoju współistniejącej z nią sam orządności tery torialnej 
opierały się na przekonaniu, że ta  forma własności jest niezbędnym  wa
runkiem  prawidłowego rozwoju s tru k tu r lokalnych, isto tnym  czynnikiem  
in tegracji jednostek  i zespołów ludzkich wokół celów społecznego gospo
darow ania w m ikroregionie, w wyniku czego m ikroregion stałby się czyn
nym  elem entem  rozwoju. W Polsce idee sam orządności tery toria lnej uzy
skały praw o do prób instytucjonalizacji co znalazło wyraz w stw orzeniu 
praw nej konstrukcji "system u sam orządu terytorialnego” . Przy w szystkich 
bowiem  m odyfikacjach, jakie przeszła insty tuc ja  sam orządu tery to ria lnego  
w czasie swego istn ienia , słusznie podkreśla się, że stanow i ona wciąż 
efek tyw ną formę spraw ow ania zarządu lokalnego, charakteryzująca, się eko-



176 Krzysztof Żuk

nom icznością, zarówno w skali ogólnospołecznej jak  i lokalnej.1 P rak ty k a  i 
dok try n a  tego okresu, w którym  sam orząd te ry to ria lny  był trw ałym  elem en
tem  porządku ustrojowego, wykazała to w pełni.

Przed d rugą w ojną św iatow ą adm in istracja  lokalna zorganizow ana 
była w Polsce w postaci dwoistej s tru k tu ry  władzy, tj. w ładzy państwowej 
(starostow ie powiatowi i grodzcy, wojewodowie) i sam orządow ej - organy 
adm inistracji sam orządowej działały w gm inach, m iastach , pow iatach , a 
także na niektórych terenach kraju również w w ojew ództwach. W celu za
pew nienia ujednolicenia działań adm inistracy jnych  wojewodowie i s ta ro s to 
wie sprawowali funkcje nadzorcze nad sam orządem  te ry to ria ln y m  w ram ach 
opierającego się z reguły na  k ry terium  legalności, tzw . nadzoru  państwowego. 
O rgany sam orządowe reprezentowały zatem  interesy  lokalne pozostając 
pod nadzorem  adm inistracji rządowej, wykonującej w m ikroregionie władzę 
państw ow ą. Gm iny (wiejskie i miejskie) oraz związki gm in stanow iły kor
poracje sam orządow e realizujące swoje zadan ia w ram ach przekazanych im 
kom petencji. Posiadały one osobowość p raw ną - prowadziły działalność i 
podejm owały zobow iązania we w łasnym  im ieniu i na  w łasny rachunek, były 
podm iotem  zarówno praw  m ajątkow ych, jak  i p raw  i obowiązków publiczno
prawnych. W łasność m iast i gmin, w yodrębniona w postaci w łasności kom u
nalnej, stanow iła zaś m ateria lną  podstaw ę sam odzielnej działalności gospo
darczej sam orządu terytorialnego.

Sam orząd te ry to ria lny  powoływał dwie kategorie przedsiębiorstw :
1. Przedsiębiorstw a użyteczności publicznej (zakłady i u rządzenia 

techniczno-sanitarne, zakłady i urządzenia tran sp o rtu  m iejskiego, zakłady 
energetyki lokalnej) - będące jednostkam i nastaw ionym i n a  zaspokajanie 
po trzeb  społeczności lokalnych, pozbaw ionym i m otyw u m aksym alizacji wy
niku finansowego przy zachowaniu jednak  zasady sam ofinansow ania. Taryfy 
opłat przedsiębiorstw  użyteczności publicznej były zatem  tak  usta lane , aby 
pokrywały koszty eksploatacji (z am ortyzacją  kap ita łu ), nie zapew niały n a
tom iast osiągania nadm iernych m onopolistycznych zysków.

2, P rzedsiębiorstw a o charak terze przem ysłow o-handlow ym , n a s ta 
wione na  podw yższanie dochodów m iast, funkcjonujące w różnych sferach 
działalności gospodarczej (zaspokajające przy ty m  n a  ogół lokalne po trzeby).

Obydwie wym ienione kategorie przedsiębiorstw  prow adzone były 
w form ie tzw . zarządu  publiczno-praw nego, nie miały osobowości p ra 
wnej, a ich m ajątek  stanow ił własność m iasta  (w zw iązku z ty m  po-

1Por. M. Kjiłesza: Miasto (gmina) jako podmiot władzy. [W:j Model władzy 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  mogły zaciągać jedynie zarządy m iast czy gmin, 
na system  kredytow y sam orządu terytorialnego składały się zaś: Polski 
B ank K om unalny, Bank G ospodarstw a Krajowego z ulokowanym w nim 
K om unalnym  Funduszem  Pożyczkowo-Zapomogowym, Kom unalne Kasy 
Oszczędności). Tylko w wyjątkowych wypadkach przedsiębiorstw a te pro
w adzone były w formie zarządu pryw atno-praw ncgo jako spółki akcyjne lub 
spółki z ograniczoną odpowiedzialnością, z zachowaniem wyłączności lub 
przewagi kapitału  sam orządowego.2 Oprócz wymienionych przedsiębiorstw  
rozwijać też mogły działalność przedsiębiorstw a powoływane przez jednostk i 
sam orządu  tery toria lnego  w ram ach tzw. celowych związków m iędzykom u
nalnych (m iały one na celu realizowanie zadań wchodzących w zakres 
sam orządu terytorialnego, przekraczających możliwości poszczególnych zw ią
zków). Podstaw ow ym  przy tym  kryterium  kreowania własności kom unalnej, 
zarów no w omówionej sferze m ajątku  gospodarczego, jak i w sferze m ajątku  
adm inistracyjnego, było dążenie do zaspokajania lokalnych potrzeb i stw a
rzan ia  jak  najkorzystniejszych warunków rozwoju gospodarczego m ikrore
gionu.

W pływy z działalności gospodarczej sam orządu tzn. z m ajątku  gminy 
i funkcjonow ania jej przedsiębiorstw  i zakładów, choć znaczne, nie stanowiły 
jed n ak  głównego źródła dochodów związków sam orządowych. S tru k tu ra  
przychodów  zwyczajnych budżetów samorządów terytorialnych (stanow ią
cych pokrycie finansowe d la  bieżącej działalności sam orządu a więc bez przy
chodów przeznaczonych na inwestycje, w których udział pomocy państ wa był 
jednak  znacznie większy) przedstaw iała się w 1937 r. następująco (średnia 
k ra jow a):3

1. Z działalności gospodarczej (tzn. z m ajątku  gminy i funkcjonowaniu 
jej przedsiębiorstw  i zakładów) - 17,3%, ale w m iastach - 26,6% (wg zaś 
innych obliczeń odpow iednio 25,6% i 36%) ;4

2. Z wpływów publiczno-prawnych (z kom unalnych dodatków  i 
udziałów  w podatkach  państwowych oraz z sam oistnych podatków  kom u
nalnych) - 60%;

3. Z innych źródeł (doraźne subwencje, zapomogi państw a, środki z

2Por. Z. Dziembowski: Rady narodowe - działalność gospodarcza. Warszawa 1985, 
s. 26-27.

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

4Obliczenie własne na podstawie danych przedstawionych w: A. W. Zawadzki: 
Finanse samorządów terytorialnych w latach 1918-19S9. Tabl. 49, Warszawa 1971,
s. 249.
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funduszów państwowych i kom unalnych, dotacje związków sam orządow ych 
wyższych szczebli, opłaty za czynności adm inistracyjne, dop ła ty  i inne 
źródła) - 22,7%.

W budżetach sam orządowych (w roku budżetow ym  1937-1938) do
chody zwyczajne wynosiły około 71% (w budżetach m iast około 64%) do
chodów ogółem. W dochodach nadzwyczajnych (przeznaczonych w głównej 
mierze na inwestycje) dom inujący był udział pożyczek - 55% i do tacji - 
18,6% .5

G ospodarka sam orządu terytorialnego w dw udziestoleciu m iędzywo
jennym , mimo korzystnych okresowych zm ian (np. przed 1929 r. gdy 
pom yślna koniunktura i płynność na rynku kapitałow ym  pozw alały na 
angażowanie się w większe w ydatki czy też w osta tn ich  la tach  okresu 
m iędzywojennego), przeżywała znaczne trudności. Związki sam orządow e 
nie dysponowały bowiem dostatecznym  zasobem  środków  finansowych 
niezbędnych do realizacji ciążących na nich zadań. W rezultacie w łasna 
działalność gospodarcza m usiała być finansow ana ze źródeł zew nętrznych 
(głównie k redy tu), co uzależniało realizację zam ierzeń inw estycyjnych sam o
rządu od s tanu  koniunktury  gospodarczej. P rzyczyn trudności finansowych 
związków sam orządowych oraz braku należytej pom ocy ze strony  adm ini
strac ji państwowej m ożna przy tym  doszukiwać się zarów no w sferze go
spodarczej i adm inistracy jnej, jak  również i w dziedzinie politycznej. Poli
tyka państw a charakteryzow ała się bowiem sta łą  tendencją do ograniczania 
politycznej roli sam orządu, p rzekształcania organów sam orządow ych z sa
m odzielnych podm iotów  publiczno-praw nych w organy zdecentralizow anej 
adm inistracji państw ow ej.6

W rozwoju sam orządu terytorialnego w dw udziestoleciu m iędzyw ojen
nym  m ożna wyróżnić dw a okresy. Pierwszy - do 1933 r. - to okres 
kształtow ania się i funkcjonow ania względnie au ten tycznej sam orządności 
oparte j na dem okratycznych zasadach głoszonych w K onsty tucji m arcowej 
z 1921 r., uznającej sam orząd za naczelną in sty tuc ję  ustro jow ą. K onsty 
tu c ja  przyjm ow ała w system ie adm inistracji państw a zasadę decentralizacji, 
k tó ra  m iała stanow ić przeciwwagę adm inistracji rządowej kierow anej cen tra 
listycznie Oraz przyznaw ać korporacjom  tery to ria ln y m  znaczny w spółudział 
w zarządzaniu spraw am i publicznym i o charak terze lokalnym .7 Część p o sta 

5Obliczenia własne na podstawie danych przedstawionych w: Zawadzki: op.cit.
cPor. Zawadzki: op.cit., s. 274 i następne oraz R. Ciałkowski: System prawno- 

finansowy samorządu terytorialnego w Polsce w latach 1918-1939. Zeszyty Naukowe 
Uniwersytetu Łódzkiego. Seria I, z. 52, Łódź 1967, s. 59, 64 i n.

7Por. A. Burda: Konstytucja marcowa. Lublin 1983, s. 47.
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nowień pozostała wszakże tylko deklaracjam i, które nie doczekały się reali
zacji.

Drugi okres, obejm ujący la ta  1933-1939, związany jest z wprow adze
niem  w życie ustaw y z 23.03.1933 r. o częściowej zmianie ustroju sam orządu 
tery toria lnego , k tó ra  zgodnie z tzw. państwową teorią sam orządu, uznającą 
go za zdecentralizowany organ adm inistracji państwowej, w yraźnie m odyfi
kowała dotychczasow y ustrój sam orządu w kierunku podporządkow ania jego 
organów p ań stw u .8 O graniczenia sam orządności wynikające z postanowień 
ustaw y, nie przekroczyły jednak  pewnych granic, powyżej których należałoby 
p rzestać mówić o sam orządności.

Rozkład zadań i kom petencji adm inistracyjnych między poszczególne 
organy w ładzy państwowej i sam orządowej, z punktu  widzenia racjonalności 
lokow ania władzy publicznej, m ożna zatem  jednak uznać w w arunkach Poi- 
ski m iędzywojennej za właściwy. Umożliwiał on bowiem z jednej strony 
uwzględnienie interesów ogólnopaństwowych, z drugiej zaś w ykorzystanie 
zalet sam orządności likalnej w zaspokajaniu potrzeb społeczności m ikrore
gionów.

W pierw szych latach Polski Ludowej u trzym ano początkowo przedwo
jenne form y praw noustrojow e sam orządu terytorialnego, poddając je  pew
nej m odyfikacji, częściowo jedynie naruszającej cechy ustrojowe sam orządu 
(jednostki s topn ia  podstawowego posiadały nadal odpowiednie kom peten
cje do prow adzenia działalności zaspokajającej potrzeby społeczności lo
kalnych a określony im zakres zadań zapewniał wpływ społeczności mi
kroregionów na działalność adm inistracji publicznej). U trzym ano w mocy 
te przepisy, k tórych forma nie pozostaw ała w sprzeczności z interesam i 
i zadaniam i nowej władzy. Jednostki sam orządu terytorialnego zostały 
przez ustaw odaw cę określone (w ustawie z dnia 11.09.1944 o organiza
cji i zakresie działania rad narodowych i w dekrecie PK W N  z 23.11.1944 
o organizacji i zakresie działania sam orządu terytorialnego), jako  kor
poracje p raw a publicznego, reprezentowane przez właściwe rady naro

8Ustawa znacznie wzmocniła nadzór państwa nad samorządem rozszerzając listę 
środków nadzoru znajdujących się w gestii administracji rządowej. Organy nadzor
cze uzyskały in.in. w szerszym niż dotychczas stopniu prawo zatwierdzania uchwał 
organów samorządowych, a także rozwiązywania tych organów i powoływania w 
ich miejsce organów komisarycznych, mianowanych przez władze. W literaturze 
samorządowej tego okresu podkreślano, że wprowadzenie różnorodnych i skom
plikowanych form nadzoru państwowego nad samorządem świadczy o znacznym 
przeroście tej instytucji. Por. np. referaty wygłoszone na Zjeździe Miast Polskich w 
kwietniu 1937 r. w Warszawie, a także uchwałę Związku Miast związaną ze spra
wowaniem Sesji Administracyjnej. "Samorząd Miejski” 1937, nr 10.
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dowe i realizujące określony przepisam i praw a zakres adm in istracji pu
blicznej o znaczeniu lokalnym  - sam odzielnie, w ram ach ustanow ionych 
środków nadzoru.9 P od ję ta  zatem  została w ówczesnej Polsce p róba sko
jarzen ia  dwóch koncepcji ustrojow ych: klasycznej koncepcji sam orządu 
tery to ria lnego10 i koncepcji rad wzorowanej na m odelu radzieckim . Rady 
narodowe jako  organy reprezentujące sam orząd te ry to ria lny  stanow iły bo
wiem jednocześnie system  hierarchicznie zbudow anych organów , d la  k tórych 
w ładzą zw ierzchnią i nadzorczą była K rakow a R ada N arodow a. Rozszerzona 
koncepcja nadzoru (poza k ry terium  legalności uw zględniająca także k ry te
rium  celowos'ci oraz praw o w ytaczania zadań i ukierunkow ania działalności 
organów sam orządowych) i oparcie nadzoru  na środkach dyrektyw nych 
podw ażały wszakże ten  zapis ustawy, k tóry  podkreślał sam odzielność i 
niezależność rad narodowych jako  organów stanow iących i kontrolujących 
sam orządu terytorialnego. Związki sam orządowe korzystały jed n ak  z pew
nego zakresu sam odzielności działania, obejm ującego spraw y lokalne, w re
alizowaniu których społeczność m ikroregionów pow inna być bezpośrednio 
zainteresow ana. Działalność gospodarcza związków sam orządow ych kon
centrow ała się zatem  w ogniwach podstaw ow ych i w iązała się z w ykorzy
styw aniem  wszelkich bezpośrednich możliwości zaspokajan ia po trzeb  i in
teresów lokalnych społeczności. PO litykę synchronizacji zadań  lokalnych 
i ogólnopaństwowych realizowano zaś w sposób elastyczny. F inansow anie 
działalności sam orządowej było nadal tak  jak  w okresie m iędzyw ojennym , 
o parte  na dochodach w łasnych sam orządów  (wynosiły one 65% do 90% 
ogólnej sumy dochodów ), co stanow iło niew ątpliw ie gw arancję au tonom ii 
funkcjonalnej sam orządu .11 W analizowanym  okresie pow ażnem u ogranicze

°Na ten temat zob: C. Ura: Samorząd terytorialny w Polsce Ludowej 19ĄĄ-1950. 
Zagadnienia ustrojowe. Warszawa 1972, s. 17.

10Przypomnijmy, że istota klasycznego samorządu terytorialnego zawiera się 
w istnieniu względnie samodzielnej wobec aparatu państwa, terytorialnej osoby 
prawnej prawa publicznego, posiadającej status korporacji będącej związkiem 
publiczno-prawnym powołanym przez ustawę. Wspomniana samodzielność wo
bec aparatu państwa wyraża się w braku hierarchicznego podporządkowania 
podmiotu samorządu terytorialnego (stanowiącego element struktury terytorialno- 
organizacyjnej państwa), organom administracji państwowej; w posiadaniu 
własnych kompetencji z dziedziny administracji; w posiadaniu własnych źródeł fi
nansowania swojej działalnos'ci oraz w wybieralności organów samorządowych. (Sze
rzej T. Skrzypczak: Władza i polityka lokalna w państwie współczesnym. Uniwersy
tet Jagielloński, Instytut Nauk Politycznych, Kraków 1986, s. 52-55.).

n Por. J. Byczewski: Wybrane zagadnienia z historii samorządu terytorialnego w 
Polsce. [W:] Miasto i jego władze. Studia nad ekonomiczną teorią miast. Praca pod
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niu uległ jednak  m ajątek  sam orządowy (kom unalny), wiele jego elem entów  
przeszło bowiem  stopniow o na rzecz Skarbu Państw a. Z jednej strony prze
kazano sam orządom  część m ajątku  znacjonalizowanego lub przejętego przez 
państw o jak o  tzw. mienie porzucone, z drugiej zaś jednak przejęto (w 1946 
r.) na  rzecz państw a należące do sam orządu, a w większości rentow ne, 
zakłady użyteczności publicznej o ponadgm innym  zakresie działania. Zli
kw idowano (w 1948 r.) Związek Kom unalnych Kas Oszczędności, którego 
m ają tek  przejął Narodowy Bank Polski, przejęto również część n ieru
chomości stanow iących własność związków sam orządow ych.12 Stopniowo 
powiększał się zakres oddziaływ ania państw a na gospodarkę sam orządow ą, 
co w yrażało się m .in. w przejm owaniu do scentralizowanej dyspozycji upraw 
nień do w ydaw ania decyzji o charakterze adm inistracyjno-finansow ym , w 
usta lan iu  cen, w tym  także na poziomie ’’planowo-deficytowym ” (dekret 
z 1947 r.), w zatw ierdzaniu planów finansowania inw estycji.13 N asilała 
się tendenc ja  do upodabn ian ia  sytuacji przedsiębiorstw  sam orządow ych do 
przedsiębiorstw  państw ow ych i do całkowitego podporządkow ania gospo
dark i sam orządow ej państw u. Było to wynikiem m.in. niew yodrębnienia 
w nowym  system ie społeczno-ekonomicznym gospodarki sam orządowej jako  
oddzielnego sektora . W przyjętym  trójsektorow ym  (państwowy, spółdzielczy, 
p ryw atny ) układzie gospodarki narodowej, sam orząd włączono do sek to ra 
państwowego. Miało to  z czasem niekorzystny wpływ (wskutek scentralizo
w ania działalności gospodarczej w tym  sektorze) na dotychczasow ą pozycję 
w ładz lokalnych, jak o  podm iotów  polityki gospodarczej w m ikroregionie. 
O słabienie tej roli związków samorządowych doprowadziło do znacznej re
dukcji aktywności sam orządów, a tym  sam ym  i możliwości zaspokajania lo
kalnych potrzeb . Pogłębiające się stopniowo zm iany związane z tw orzeniem

red. J. Regulskiego Wrocław 1984, s. 167-169. Dodajmy, że w następnych latach 
udział dochodów własnych w wydatkach rad narodowych malał osiągając w 1960 r. - 
50,1%, w 1965 r. - 49,7%, w 1976 r. zaledwie 21,8%, a w 1981 r. - ok. 22%. W związku 
z tym musiały wzrosnąć niepomiernie dochody wyrównawcze i dotacje celowe. (Na 
ten tem at zob. W. Konieczny: Przesłanki i propozycje zmian mechanizmów lokalnej 
gospodarki finansowej. [W:] Model władzy lokalnej (...), op.cit., T. 1, s. 96).

12 W rezultacie tego udział dochodów płynących z majątku komunalnego w docho
dach samorządowych (średnia krajowa) zmniejszył się z 12,6% w 1946 r. do 5,1% 
w 1949 r. W miastach zaś odpowiednio z 20.5% do 6,8%. (Obliczenia własne na 
podstawie danych zawartych w: A. W. Zawadzki: Budżety rad narodowych w latach 
1944-1980, "Finanse” 1969, 9, Tabl. 2, 3 i 4).

l3Por. T. Dąbowska-Romanowska: Prawnofinansowe formy oddziaływania
samorządu terytorialnego na gospodarkę przedsiębiorstw samorządowych w latach 
1944-1950. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Łódzkiego. Seria I, Łódź 1969, z. 62, s. 
136.
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scentralizowanej s tru k tu ry  podm iotow ej spowodowały zatem , że te pierwsze 
la ta  Polski Ludowej miały charak ter przejściowej fazy organizacji ap a ra tu  
lokalnego, ulegał on stopniowej ewolucji organizacyjnej, praw nej i in s ty tu 
cjonalnej.

Dotychczasowy model sam orządu tery toria lnego  został zlikwidowany 
z chwilą wejścia w życie ustaw y z 20 03 1950 r., w prow adzającej trójszczeblowy 
system  rad narodow ych jako terenowych organów jednolite j w ładzy państw o
wej. Rady narodow e pozbawione zostały wszelkiej sam odzielności i nie
zależności decydowania o spraw ach gospodarczych m ikroregionów, tak  
niezbędnej dla rozwoju inicjatyw y i zaangażow ania społeczności lokalnych. 
Przejęciu przez rady narodowe kom petencji zlikwidowanych organów  adm i
nistracji lokalnej nie towarzyszyło nadanie im osobowości praw nej, działać 
one miały w imieniu państw a jako  jedyny podm iot o ch arak terze  publiczno
praw nym  - podm iotem  praw  i obowiązków w stosunkach cyw ilnopraw nych 
stał się tu zatem  Skarb P aństw a (w arto  przy ty m  nadm ienić, że w okre
sie od ustawy z dn ia 20 03 1950 do ustaw y z dn ia  20 07 1983 in s ty tu c ja  
rad narodowych uległa licznym zm ianom  i korektom , nie tworzyły one je d 
nak niezbędnej im samodzielności praw no-organizacyjnej oraz ekonom icznej 
w spraw ach dotyczących swojego m ikroregionu). Równocześnie wobec w pro
w adzenia konstytucyjnej zasady jednolitego funduszu własności państw ow ej, 
straciło  rację bytu w yodrębnianie własności kom unalnej a ty m  sam ym  sto 
sowanie pojęcia gospodarki sam orządowej (pozbawionego przecież do tych
czasowego sensu podm iotow ego), wprow adzono w to miejsce term in  gospo
darka terenowa. P rzedsiębiorstw a będące do tej pory w łasnością kom unalną 
otrzym ały osobowość praw ną i podporządkow ane zostały właściw ym  re
sortom  w działowo-branżowej s tru k tu rze  gospodarki narodow ej. Stoso
wane nadal w term inologii praw nej i urzędowej takie pojęcia, jak  m ajątek  
kom unalny czy gospodarka kom unalna, nabrały  zatem  zupełnie innego, 
przedm iotow ego - tzn . związanego z określonym  przedm iotem  gospodaro
w ania - znaczenia. G ospodarka kom unalna p rzesta ła  być za tem  kategorią 
form alno-praw ną zw iązaną z określoną form ą własności. N a ras ta jąca  ten 
dencja podporządkow yw ania terenow ych przedsiębiorstw  kierow nictw u cen
tralnem u ograniczała możliwości realizacji interesów  i p o trzeb  lokalnych. 
Układ relacji m iędzy w ładzą cen tra lną  a w ładzam i szczebla podstaw ow ego 
przybrał cechy m odelu scentralizow anego, w k tó rym  cen tru m  określało cele 
działan ia władz niższych, a te  zaś sprow adzone zostały do roli wykonawców 
zleconych im zadań. Na dodatek  w 1972 r. podporządkow ano organy wyko
nawcze i zarządzające rad narodow ych hierarchicznie nadrzędnym  organom  
adm inistracy jnym . Przy nasileniu m etod interw encjonistyczno-nakazow ych
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doprow adziło to  do osłabienia zwartości poziomych powiązań i zależności. 
R ozpoczął się proces uniezależnienia adm inistracji od rad narodow ych. W 
tej sy tuacji władze terenow e utraciły zdolność do prowadzenia lokalnej poli
tyk i rozw oju, a  tym  sam ym  i przeciwdziałania pow stającym  dysproporcjom  
w s tru ltu rze  funkcjonalno-przestrzennej mikroregionów.

W św ietle tego s tan u  lokalnych systemów gospodarczych i społecznych 
nieodzow ne sta ło  się podjęcie decyzji o zmianie dotychczasowego m odelu 
w ładzy lokalnej, w kierunku zdecentralizow ania w ładztw a państwowego na 
rzecz organów  władzy w m ikroregionach, aby umożliwić im sam odzielne 
poszukiw anie najefektywniejszych form działania. P ostu la t decentralizacji 
i sam odzielności (deklarowanej często nie tylko politycznie, ale także nor
m atyw nie) tow arzyszył co praw da niezmiennie ewolucji rad narodow ych, 
postu la tow i tem u nie odpow iadały jednak, jak  słusznie zauważył C. Ko- 
sikowski, zm iany w system ie zarządzania gospodarką terenow ą.14 System  
ten  opierał się bowiem najczęściej na  równoległym stosowaniu elem entów 
m odelu  scentralizow anego i zdecentralizowanego. W rezultacie gospodarka 
lokalna, pozostając pod m niejszym  lub większym wpływem organów cen
tra ln y ch , nigdy nie uzyskała autonom ii wobec gospodarki narodowej jako  
całości. Nigdy też nie przeprow adzono klarownego podziału zadań, wy
d atków  i dochodów  między gospodarką planow aną centralnie i terenowo. W 
procesie reform y m odelu władzy lokalnej chodzić zatem  powinno zarów no o 
decentralizację odnoszącą się do ustro ju  terenowych organów władzy i adm i
nistracji państw ow ej, jak  i o decentralizację odnoszącą się do m echanizm ów 
kierow ania gospodarką lokalną. Jedynie wówczas podstaw owe jednostk i te
ry to ria lne  stanow ić m ogą ważną formę organizowania i sam oorganizow ania 
aktyw ności społecznej, m ającej zasadnicze znaczenie dla lokalnego rozwoju 
społeczno-gospodarczego. D ecentralizacja i dem okratyzacja władzy lokalnej 
zapew nia bow iem  niew ątpliw ie większą efektywność gospodarow ania, nie 
tylko zresztą  poprzez wyzwolenie energii społecznej, ale także i poprzez 
op tym alizację  decyzji dzięki udziałowi w ich wypracowaniu tych, którzy będą 
je  następn ie  realizować i ponocić za nie odpowiedzialność. Prow adzenie zaś 
ak tyw nej polityk i lokalnej, możliwe w tych w arunkach, jest bardzo isto tne z 
pu n k tu  w idzenia znaczenia układu lokalnego w gospodarce narodow ej, jego 
ro la  je s t bowiem  o wiele szersza niż tylko bezpośrednia obsługa ludności 
w zakresie zaspokajan ia potrzeb  społecznych. Zasadniczą zm ianę w m odelu 
w ładzy lokalnej, jej uspołecznienie, wiązać należy z wprow adzeniem  d o sta 

MPor. C. Kosikowski: Rady narodowe i gospodarka terenowa w świetle
doświadczeń z lat 198Ą-1986 (problemy prawne), Problemy Rad Narodowych. "Stu
dia i Materiały” 1987, 69, s. 18-19.
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tecznie sprawnej i autentycznej sam orządności tery to ria lne j z nieodłącznym  
jej a trybu tem  w postaci własności kom unalnej.

W pracach nad nowelizacją ustro ju  władz lokalnych w Polsce, w la
tach 80. nie zyskała aprobaty  prawodawcy koncepcja naw iązująca do kla
sycznego sam orządu terytorialnego. W rezultacie zerw ano z sam orządem  
tery to ria lnym  jako  w ystępującą poza organizacją państw ow ą in sty tu c ją  
przedstaw icielską społeczności lokalnej, o au tonom icznym  obszarze działalno
ści społeczno-gospodarczej, oparte j na własności sam orządow ej (kom u
nalnej), przekształcając go w organizm  stanow iący elem ent organizacji 
państwowej. W prow adzona ustaw a z dn ia  20 07 1983 r. o system ie rad  na
rodowych i sam orządzie tery to ria lnym  w yróżniła ogólnie dwie sfery zadań 
i kom petencji rad narodow ych: sferę uczestn ictw a w kształtow aniu  i re
alizacji polityki państw a oraz sferę sam orządu tery to ria lnego , do której 
należą lokalne spraw y zw iązane z rozwojem terenu  i zaspokojeniem  po
trzeb społeczności lokalnych. U znając zatem  za is to tn ą  cechę sam orządu 
terytorialnego jego upraw nienia do sam odzielnego rozw iązyw ania spraw  
dotyczących m ikroregionu, u staw a objęła jednocześnie sam orząd  organizacją 
państw ow ą, w łączyła go w ram y działalności rad  narodow ych jak o  tereno
wych organów Władzy państwow ej, co w konsekwencji m usiało doprow a
dzić w praktyce do dom inacji w działalności rad narodow ych w ładztw a 
państwowego, w yrażającego się w hierarchicznym  ich podporządkow aniu  
naczelnym  organom  władzy. D om inacja pionowego podporządkow ania te
renowych organów adm inistracji państwowej nad  podporządkow aniem  po
ziom ym , tj. radom  narodow ym , nie pozw alała za tem  tym  o s ta tn im  n a 
brać rzeczywiście sam orządowego ch arak teru , tru d n o  bowiem  mówić o 
sam orządności rad narodow ych bez ich nadrzędności nad o rganam i adm i
n istracji terenowej. Te dośw iadczenia płynące z funkcjonow ania przyjętej 
konstrukcji ustawowej organów władzy lokalnej wykazały w p rak tyce , że 
proste połączenie organizacyjnej formy w ykonyw ania władzy państw ow ej i 
p ierw iastka sam orządowego nie je s t możliwe. Jak  słusznie zauważył A. J a 
roszyński: ’’funkcji sam orządow ej, jako  podstaw ow ej, nie da  się pom ieścić w 
organie państw ow ym  i odw rotnie - organ sam orządow y nie może jak o  funkcji 
podstawowej wykonywać w ładztw a państw ow ego” .1S Sam orząd tery to ria lny  
je s t bowiem w swej istocie organizm em  względnie niezależnym  od państw a, a 
ściślej od organów adm inistracji państwowej (w granicach określonych przez 
praw o), jes t s tru k tu rą  oddzielną (podm iotem  adm in istracji sam orządow ej 
nie je s t bowiem państw o, ale odrębne podm ioty , odrębne osoby p raw ne),

16 A. Jaroszyński: Struktura i funkcjonowanie organów w systemie rad narodowych. 
Warszawa 1984, s. 21.
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choć nie przeciw staw ną państw u - je s t wszakże częścią składową tego o s ta t
niego, odm ienną form ą organizacyjną adm inistracji państwowej. ” K ażda 
p ró b a  przejścia” z organu ”władzy państwowej” na ’’organ sam orządu tery 
torialnego” m usi więc zakończyć się niepowodzeniem , ponieważ leży między 
nim i nieprzekraczalny próg w postaci odrębnej - w stosunku do organów 
państw a - podm iotow ości jednostki sam orządow ej.16 W prowadzona w 1983 
r. k onstrukcja  ustaw ow a (jak również jej nowelizacja z dn. 16 06 1988 r.) 
tw orzyła za tem  sam orząd tery to ria lny  jedynie werbalnie, przypisyw ała ra 
dom  narodow ym  nazwę a nie cechy sam orządu, tym  bardziej, że nie zo
stały  uwzględnione jego atrybu tyw ne elementy, tzn. podm iotowość p raw na i 
podm iotow ość ekonom iczna (z resty tucją  własności kom unalnej). Przy braku 
zaś tych  a trybu tów , nie było możliwe rzeczywiste ponoszenie przez organy 
władzy lokalnej pełnej odpowiedzialności za wszechstronny rozwój m ikrore
gionu.

Ten b rak  konsekwencji w tworzeniu insty tucji sam orządu te ry to 
rialnego stał się przyczyną ożywionej dyskusji polityczno-praw nej nad 
jego m odelem  ustrojow ym  i gospodarczo-finansowym. Jej wynikiem  był 
pogląd, podzielany przez wielu teoretyków , że koncepcja rad narodo
wych jak o  organów należących do szczeblowego system u organów władzy 
państw ow ej, nie daje się pogodzić z ujm owaniem  rad narodow ych jako  
organów  sam orządu terytorialnego. Ten dwoisty charak ter rad nie spraw 
dził się bowiem  w prak tyce, uniem ożliwiając nadanie ich sam orządowej 
funkcji rzeczyw istego znaczenia. W związku z tym  w pełni uzasadnionym  
s ta ł się p o s tu la t uznania rad  narodow ych za wyłączny organ sam orządu 
tery toria lnego . Sam orząd tery to ria lny  powinien być traktow any nie tylko 
jak o  zdecentralizow anie części adm inistracji państwowej i oddanie jej w ręce 
organów  lokalnych, ałe i jako  uspołecznienie władzy lokalnej i upodm ioto
wienie społeczności m ikroregionu. Społeczność lokalna, jako swoisty związek 
sam orządow y, sta je  się więc z mocy praw a podm iotem  tej zdecentralizo
wanej w ładzy i wykonuje ją  przy pomocy swoich organów, a nie przy po
mocy organów  państw ow ych, traktow anych jako  część hierarchicznie zbu
dow anego ap a ra tu  państwowego. Konsekwencją tego stanow iska stało  się 
uznanie rad  narodow ych stopn ia  podstawowego, do których odnoszą się naj
lepsze dośw iadczenia dawnej sam orządności lokalnej, za organy określonej 
społeczności lokalnej, stanow iące jej władze sam orządow e.17

W dyskusji tej podkreślono, że koncepcja przekształcenia rad  naro

iePor. W. Dawidowicz: Jeszcze jedna reforma rad narodowych czy przywrócenie 
samorządu terytorialnego. "Państwo i Prawo” 1982, 3-4, s. 106.

17Por. A. Piekara: Społeczność lokalna i samorząd, Warszawa 1986, s. 32.
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dowych wyłączenie w organy sam orządu tery to ria lnego  dotyczyć pow inna 
tylko rad stopnia podstawowego, wyłączenie z organizacji państw ow ej nie 
m iałoby natom iast zastosow ania w przypadku rad  narodow ych szczebla 
wojewódzkiego. O drzucenie tu  jednolitego rozw iązania d la  całego system u 
władz lokalnych w ynika z różnic co do charak teru  celów i zadań  tych dwóch 
szczebli władzy. W jednostkach stopnia podstaw ow ego m ożna bowiem  sto 
sunkowo łatwo wyodrębnić zadan ia lokalne, k tórych  realizacja służyłaby 
bezpośredniem u zaspokajaniu po trzeb  mieszkańców, poza ty m  n a  wspo
m nianym  szczeblu zadania miejscowe przew ażają nad  ogólnopaństw ow ym i. 
Należy także uwzględnić i to, że spraw ność sam orządu lokalnego uzależniona 
je s t od przestrzennego rozm iaru jego zasięgu, na szczeblu podstaw ow ym  
będzie ona zatem  najwyższa. Społeczności lokalne m iast i gmin pow inny być 
więc w ładne decydować, w granicach określonych przez praw o, o w szystkich 
lokalnych spraw ach, k tóre są zw iązane z zaspokajaniem  ich p o trzeb  oraz z 
lokalnym  rozwojem społeczno-gospodarczym .

N a szczeblu jednostek  podstaw ow ych s tru k tu ra  sam orządu  te ry to 
rialnego składa się z dwóch ogniw: po pierwsze z rad  m iejskich i gm in
nych, po drugie z organów sam orządu m ieszkańców m iast i wsi. W ich 
obrębie mieścić się będzie niew ątpliw ie sam orządność au ten ty czn a  i efek
tyw na. Podejm owanie na to m iast prób ’’usam orządow ienia” wojew ództw , 
m iałoby charak ter rozwiązań sztucznych i pozornych, ze względu n a  wielość 
kanałówr oddziaływ ania centralnego na tym  szczeblu, a także konieczność 
zapew nienia państw u możliwości kierow ania po lityką  reg ionalną. Jed n o 
stki s topn ia  podstawowego uosabiałyby zatem  silny i gospodarny  sam orząd 
tery toria lny , na to m iast wojew ództwa, stanow iące ogniw a koordynujące w 
spraw ach w ykraczających poza horyzont tery to ria lny , gospodarczy i p lani
styczny, byłyby dom eną adm in istracji państw ow ej. Z tego p u n k tu  widze
nia istotnego znaczenia nabiera kw estia podziału funkcji i odpow iedzialności 
między województwem  a sam orządną gm iną.

Zarysow ana koncepcja m odelu władzy lokalnej kreując sam orządność 
rad  narodow ych, opiera jej realność n a  istn ieniu  - poza zagw arantow anym  
zakresem  upraw nień - s tab ilnych  podstaw  gospodarczych i fiansowych, a 
w szczególności na stw orzeniu w arunków  do grom adzenia i dysponow a
nia m ajątk iem  kom unalnym . Bez aktyw ności rad  w zakresie pow iększania 
i tw orzenia nowych źródeł dochodów nie m ożna bow iem  uczynić z nich 
autentycznych podm iotów  gospodarczych, odpow iedzialnych za prow adze
nie lokalnej po lityki rozwoju. T rudno oczywiście oczekiwać, aby  wpływy z 
własności kom unalnej miały podstaw ow e znaczenie d la  rów now ażenia lokal
nych budżetów  - zadan ia  realizowane przez w ładze terenow e będą bowiem
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nadal znacznie szersze niż możliwości ich sfinansowania z woływów uzyska
nych z działalności gospodarczej. Nawet jednak osiągnięcie 20%-30% udziału 
dochodów  uzyskiwanych z tego źródła, w całości dochodów sam orządow ych 
w ładz lokalnych (a więc poziom u zbliżonego do wskaźnika dochodów uzy
skiw anych z działalności gospodarczej sam orządu terytorialnego w Polsce 
m iędzyw ojennej), pow inno jak  wskazuje doświadczenie, animować zjawisko 
gospodarności i lokalne inicjatywy.

Rozwój sam orządności terytorialnej, na co wskazują wcześniejsze 
rozw ażania, powinien dotyczyć przede wszystkim  szczebla podstawowego. 
D latego też koncepcja reaktyw ow ana własności kom unalnej, w której za
w a rta  je s t w spom niana idea tw orzenia silnych jednostek reprezentujących 
in teresy  lokalne, także pow inna koncentrować się na szczeblu podstaw o
wym . W środow isku gm innym  czy miejskim istnieją bowiem najbardziej 
sprzyjające w arunki ekonomiczne, społeczne i psychologiczne d la  pełnego 
w ykorzystan ia możliwości m otywacyjnych tkwiących w konstrukcji tej formy 
własności. N a tym  szczeblu istnieją już zresztą załążki własności kom unal
nej, dotyczy to  zwłaszcza własności ogółu mieszkańców wsi, w postaci m a
szyn i u rządzeń nabytych ze środków funduszu gminnego znajdującego się 
w dyspozycji sam orządu wiejskiego, jak i m ajątku  gminnego pow stałego 
dzięki czynom  społecznym . Przywrócenie insty tucji własności kom unalnej 
pow inno za tem  mieć z tego punk tu  widzenia istotne znaczenie 'dla p ra 
widłowego rozwoju społeczno-gospodarczego mikroregionów. W yodrębnienie 
m ajątkow e jednostek  sam orządu terytorialnego, a zwłaszcza oparcie ich 
działalności n a  własnych środkach finansowych stw arza przy tym  możliwość 
pow oływ ania tzw . celowych związków (spółek) m iędzykom unalnych dla 
wspólnej realizacji konkretnych przedsięwzięć, przekraczających możliwości 
jednego zw iązku bądź też sprzyjających harm onizow aniu i optym alizow a
niu działalności władz lokalnych. Siła więzi funkcjonalnych między gm inam i 
i m iastam i narzuca konieczność takich  instytucjonalnych form w spółpracy 
gospodarczej. Upodm iotow ienie ekonomiczne i praw ne m iast i gmin po
w inno także pociągnąć za sobą tworzenie zrzeszeń m iędzykom unalnych (w 
rodzaju  przedwojennego Związku M iast, Związku Gmin czy też Związku 
Rewizyjnego Sam orządu Terytorialnego, będącego in sty tuc ją  sam orządowo- 
rządow ą). S tanow iłyby one platform ę w ym iany doświadczeń, ośrodki do
rad z tw a  organizacyjno-ekonom icznego i sam opom ocy techniczno-finansowej, 
służyłyby również wspólnej reprezentacji interesów sam orządowych.

W prow adzenie własności kom unalnej, co niewątpliw ie należy po d 
kreślić, pow inno być trak tow ane jako  narzędzie umożliwiające efektyw ną 
gospodarkę sam orządom  lokalnym  a nie jako  cel sam  w sobie. S tąd  też za
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kres rzeczowy m ajątku  kom unalnego oraz sposób zarządzan ia  nim  powinien 
zależeć od zadań sam orządu i w arunków ich realizacji (nie je s t za tem  wska
zane uniform izowanie rozwiązań w skali kra ju).

Tworzenie nowego m odelu władzy lokalnej nie je s t procesem  nastę
pującym  autom atycznie , wraz ze zm ianam i w sferze p raw a czy polityki. 
U trudn iać go będzie istnienie wielu barier stw orzonych przez dotychczasow ą 
p rak tykę rozwoju mikroregionów. K ształtow anie nowego m odelu władzy lo
kalnej widzieć zatem  należy jak o  proces długotrw ały i złożony.

SUMMARY

A historical analysis of the institutions of territorial self-government proves that 
theoretical and political concepts of self-government, including the communal property 
as a sine qua 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 (to 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 self-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 attem pt 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-governm ent 
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 developm ental 
policy. A t the same time, the introduction of communal property should be treated as a 
tool enabling local self-governm ents 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-governm ent or the conditions of their 
realization. It follows, then, that uniform solutions are not advisable on the scale of the 
country.


