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EKONOMICZNO-PRAWNE PODSTAWY FUNKCJONOWANIA
I ROZWOJU GMINY - WYBRANE PROBLEMY

Zapoczatkowana w latach 1989/1990 transformacja systemowa wpro-
wadzita reguly gospodarki rynkowej i decentralizacj¢ zarzadzania pafst-
wem. Elementem tych zmian bylo reaktywowanie samorzadu terytorial-
nego na szczeblu gminy. Mimo kontrowersyjnosci wielu zastosowanych
rozwiazan ekonomiczno-prawnych jest to pierwsza kompleksowa reforma
systemu zarzadzania i bez watpienia osiagni¢cie w reformowaniu zarzgdza-
nia panstwem.

Analiza ram ekonomiczno-prawnych przeprowadzona w prezentowanym
artykule jest jedynie zarysem niektorych podstaw oraz probleméw funk-
cjonowania i rozwoju gminy, stanowigcych istot¢ samorzadno$ci. Prze-
prowadzenie kompleksowej i wnikliwej analizy ze wzgledu na ogrom ist-
niejacych probleméw w tak krotkiej publikacji jest niemozliwe.

Przeprowadzona reforma samorzadowa zmienita miejsce i rol¢ samorzadu
terytorialnego w strukturze wladzy publicznej. Przestala obowigzywa¢ zasada
jednolitej wladzy w terenie, a w miejsce to wprowadzono dwutorowosc
administracji publicznej, tzn. administracj¢ panstwowa oraz administracj¢
samorzadowa. Administracja samorzadowa jest sprawowana tylko na jednym
szczeblu zarzadzania — na poziomie gminy. Brak samorzadu na wyzszym
szczeblu zarzadzania niewatpliwie przyczynia si¢ do staboéei funkcjonowania
administracji samorzadowej. Powolanie samorzadu terytorialnego jako samo-
dzielnej wladzy sprawowanej w imieniu spoleczno$ci lokalnej wprowadzito
nowy model sprawowania wladzy w panfstwie — model dualizmu administracji
publiczne;j.

* Studentka Doktoranckich Studiéw Ekonomii i Zarzadzania UL.
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Konsekwencja reaktywowania samorzadu terytorialnego bylo dokonanie
wielu zmian w systemie zarzadzania panstwem, tzn.:

a) wylaczono gminy z systemu administracji pafnstwowej i ograniczono
nadzor nad samorzadem terytorialnym;

b) dokonano podziatu zadan i kompetencji migdzy organy administracji
rzadowej a samorzadowej;

c) przydzielono gminom do realizacji zadania wlasne — realizowane na
wlasny rachunek i odpowiedzialno$é;

d) dokonano rozdzialu publicznych §rodkéw finansowych migdzy budzet
panstwa a budzety gmin — dualizm gospodarki finansowe;;

e) wyposazono gminy we wilasne zrodla $rodkéw finansowych i umoz-
liwiono swobod¢ dysponowania nimi;

f) przekazano gminom czg§¢ mienia ogblnonarodowego, dokonujac
uwlaszczenia majatkowego gmin.

Przyjeta w Polsce koncepcja samorzadu terytorialnego nawiazuje do
polskiej miedzywojennej tradycji samorzadnoéci, a takze w wielu kwestiach
odpowiada tezom zawartym w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego.

Gmina na podstawie ustawy samorzadowej! to terytorium wyodreb-
nione administracyjnie oraz mieszkafcy tego terenu — wspdlnota samo-
rzadowa. Kazda gmina posiada osobowo$¢ prawna, a jej samodzielno§é
dzialafn podlega ochronie sagdowej. Posiadanie osobowosci prawnej z jednej
strony zwigksza uprawnienia gminy (mozliwo§¢ podejmowania czynnoéci
prawnych na podstawie kodeksu cywilnego i handlowego), z drugiej jednak
— zwigksza odpowiedzialno$¢ samorzadu terytorialnego za podejmowane
decyzje.

JednoczeSnie gmina jest systemem terytorialnym, w ktérym zachodza
liczne procesy, m. in. funkcjonowanie i rozw6j. Kierunki zmian tych pro-
cesoOw i mozliwosci sterowania nimi sa przede wszystkim uzaleznione od
ustawowych podstaw ekonomiczno-prawnych stworzonych gminom. Wy-
znaczaja one ramy samorzadnos$ci, a w konsekwencji samodzielno$ci gminy,
ktore decyduja o autentycznosci samorzadu jako demokratycznej wladzy na
szczeblu gminy.

Istota samorzadnosci gminy jest posiadanie rzeczywistej mozliwosci
decydowania spolecznoéci lokalnej o sprawach spolecznych i gospodarczych
na poziomie lokalnym. Wspoélnota samorzadowa ma do dyspozycji dwie
formy sprawowania wladzy w gminie i podejmowania decyzji:

1) poprzez referendum — forma demokracji bezposredniej,

2) przez radnych — demokracja posrednia?.

! Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym, DzU 1990, nr 16, poz. 95
z pbzniejszymi zmianami.

% Szerzej na ten temat w: Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie
terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 16.
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Warunkiem koniecznym, by samorzadno$¢ zaistniala na szczeblu gminy,
jest demokratyczny wybor wiadz gminy. Zapewnia on rzeczywiste reprezen-
towanie spolecznoéci lokalnych i ich interesow.

Wzmocnieniem samorzadnosci jest przekazanie radzie gminy uprawnief
do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego na obszarze gminy
~ przepisbw gminnych. Oprécz podstawowych form prawnych realizacji
zadan, takich jak: rozporzadzenia wykonawcze, uchwaly oraz akty planowania
(np. plan zagospodarowania przestrzennego, plany i programy gospodarcze,
budzet — roczny plan finansowy itp.), ustawa samorzadowa dopuszcza
rowniez tworzenie przepisow gminnych (np. w zakresie wewngtrznego
ustroju gminy i jej jednostek pomocniczych — statuty; organizacji urzedow
i instytucji gminnych — regulaminy organizacyjne; zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektéw i urzadzed uzytecznoSci publicznej, zasad zarzadu
mieniem komunalnym, przepiséw porzadkowych). Prawotworcze uprawnienia
gminy sa podstawowym narzedziem wladz gminnych w kierowaniu procesami
spoleczno-gospodarczymi zachodzacymi na terenie gminy.

Elementem decydujacym o samorzadnoSci spolecznosci lokalnej jest
zakres zadan i kompetencji przekazanych do realizacji na szczebel gminy.
Okreslenia pojeé ,,zadania” i ,kompetencje” w literaturze przedmiotu sa
niejednoznaczne i budza wiele kontrowersji. NajczeSciej pod pojeciem
,,zadania” rozumie si¢ cele lub okre§lone kierunki dziatan, ktore ma
osiagna¢ w swej dziatalnoéci samorzad. Natomiast , kompetencje” to zespol
praw i obowiazkéw przekazanych gminie w formie réznych aktow prawnych,
stuzacych do realizacji zada. Kompetencje sa to wigc prawne formy
realizacji zadan samorzadu?.

W éwietle obowiazujacego ustawodawstwa gminy wykonuja zadania jako
wlasne lub zlecone. Za podstawe podzialu zadan na powyzsze grupy
przyjmuje si¢ sposob przekazania ich samorzadowi do realizacji przez
panstwo. Zadania przekazane gminiec jako wilasne, to te, ktore gmina
otrzymuje na zasadzie decentralizacji, zlecone za§ to zadania otrzymane na
zasadzie dekoncentracji®.

Zadania wlasne gmina realizuje samodzielnie, we wlasnym imieniu.
Podejmowane przez gming w tym zakresie dzialania sa finansowane ze
$rodkéw gminy i nadzorowane tylko pod katem zgodo$ci z prawem. Do
zadan wlasnych gminy naleza wszystkie sprawy lokalne zwiazane z za-
spokajaniem zbiorowych potrzeb wspoélnoty, ktorych realizacja (ustawowo
nalozona) nie spoczywa na innych podmiotach. Ustawa samorzadowa
okre$la rowniez, ktore zadania wlasne gminy maja charakter obowiazkowy,
tworzac jednak tylko w domysle ich podzial na zadania obligatoryjne
i fakultatywne. Nie zostal jednak stworzony katalog zadan obligatoryjnych,

3 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznati 1994, s. 54.
4 Poglebienie tematu podziatu zadafi i kompetencji czytelnik znajdzie w: E. Borkowska,
J. Warakomski, Zadania samorzadu terytorialnego, Warszawa 1990.
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a o charakterze danego zadania decyduja odpowiednie ustawy — prawo
materialne.

Obok zadan wlasnych gmina wykonuje zadania zlecone. Na ich realizacje
gmina otrzymuje odpowiednie §rodki finansowe z zewnatrz. Nadzor nad
podejmowanymi w tym zakresie dziataniami jest prowadzony na podstawie
kryterium celowodci, rzetelnosci i gospodarnoéci. Idea przekazania zadan
z zakresu administracji rzadowej do realizacji na szczebel gminy jest
mozliwo$¢ efektywniejszego ich wykonania przez wladze samorzadowe,
a takze w wielu przypadkach ulatwienie obstugi obywateli. Wyrézni¢ mozna
dwa rodzaje zadan przekazanych gminie w charakterze zadan zleconych:

1) zadania zlecone ustawowo — obowigzek ich wykonania nalozony jest
na gming w drodze ustawy i obowigzuje wszystkie gminy na terenie calego
kraju;

2) zadania powierzone — wykonywane przez gminy tylko wtedy, gdy
w powyzszej sprawie zawarly odpowiednie porozumienie z organami ad-
ministracji rzadowe;j.

Wsr6d zadan i kompetencji przyznanych gminie jedynie zadania wilasne
stanowig rzeczywista podstawe samorzadnosci. W przypadku zadan zleconych
gminy maja ograniczong mozliwo$¢ podejmowania decyzji, sprowadzajaca
si¢ do dokladnego wykonania zadan okre§lonych przez wladz¢ rzadowa.

Dokonany podzial zadan w ustawie samorzadowej budzi wiele kont-
rowersji®. Nie zostaly one takze rozstrzygnigte w ustawie o podziale zadan
i kompetencji®. Nadal trudne i nie zawsze oczywiste jest okreslenie czy dana
sprawa ma charakter lokalny i w konsekwencji nalezy do wlasciwosci
samorzadu czy administracji rzadowej. Brak logiki i konsekwencji w budowie
podzialu zadad w praktyce utrudnia znacznie funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego. Wiele zadan przekazanych gminie do realizacji nie znajduje
petnego odzwierciedlenia w przekazanych kompetencjach, co uniemozliwia
ich wladciwa realizacjg.

Dyskusyjna jest rowniez unifikacja zadan wlasnych samorzadu terytorial-
nego. Brak ich zréznicowania w zaleznosci od wielko$ci i warunkéw
lokalnych poszczegblnych gmin jest w wielu przypadkach ograniczeniem
rozwoju samorzadnosci. Wiele zadan przerasta mozliwoéci organizacyjno-
-finansowe matych gmin, powodujac, iz gminy te sa raczej sklonne zaniechaé
ich realizacji niz szuka¢ drég wyjscia. Sa to np. sprawy w tak waznej sferze
dzialania gminy jak ochrona §rodowiska.

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego odnosi si¢ do dzialania w sferze
gospodarczej. Podstawa samodzielno$ci gminy jest:

* Uwagi zawarte w artykule s wnioskami z badar i analizy przeprowadzonych w gminach
w 1994 r., maszynopis, Zaklad Ekonomiki Regionalnej i Ochrony Srodowiska UL.

° Ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadah i kompetencji okreslonych w ustawach
szezegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzqdowej oraz o zmianie niektorych
ustaw, DzU 1990, nr 34, poz.198 z pdzniejszymi zmianami.
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— posiadanie stabilnych Zrédet dochodéw i mozliwo$¢ prowadzenia
niezaleznej gospodarki finansowe;j;

— posiadanie i dysponowanie wlasnym majatkiem.

Samodzielno§¢ finansowa gminy zagwarantowana w ustawie samorzadowej
jest wyrazona poprzez budzet gminy, bedgcy podstawa prowadzenia wlasnej
gospodarki finansowej. Efektywno$¢ i samodzielno§¢ gospodarki finansowej
gminy jest przede wszystkim uzalezniona od:

— wielkoéci osiaganych dochodéw, wynikajacej z zakresu i wydajnosci
poszczegblnych Zrodet tych dochodow;

— faktycznych uprawnien przekazanych gminie w kierunku ksztattowania
wysokosci dochodéw z poszczegblnych Zrodel;

— realnych mozliwoéci dokonywania wydatkéw przez gming.

Prowadzenie przez gming samodzielnej i racjonalnej gospodarki finansowej
jednakowo wspolzalezy zarowno od dochodéw i kompetencji w tym zakresie,
jak i uprawnien do dokonywania wydatkow.

Na podstawie obowiazujacych przepisow prawnych’ dochody gminy
generalnic mozna podzieli¢ na: zwyczajne i nadzwyczajne®. Podzial i Zrodla
dochodéw budzetowych gmin przedstawia rys. 1.

Podstawowe znaczenie dla realizacji zasady samofinansowania i samo-
dzielnosci finansowej gminy maja dochody zwyczajne — dochody wiasne
i subwencja ogdlna. Te dwie grupy dochodéw stanowia podstawowe i stale
7zrédlo strumieni finansowych. Dochody wiasne decyduja o stopniu samo-
dzielnosci finansowej gmin. Im wigkszy jest udzial tych dochodéw w do-
chodach calkowitych gminy, a tym samym w pokrywaniu wydatkéw bu-
dzetowych, tym wigkszy jest jej stopien samodzielnosci (i odwrotnie).

Subwencje gminne sa forma dofinansowania budzetow gmin. Maja one
na celu z jednej strony wyréwnanie niedoboréw w budzetach gmin, z drugiej
— wyréwnanie dysproporcji w podstawach do rozwoju poszczegdlnych gmin.
System i zasady dofinansowywania budzetow gminnych wywoluje wiele
dyskusji. Ma on w rzeczywistoSci istotny wplyw na ksztaltowanie si¢
samodzielnosci finansowej. Dofinansowanie gmin w postaci subwencji jest
jednak konieczne i nie mozna zrezygnowaé¢ z tej formy zasilania budzetow
lokalnych.

Dochody nadzwyczajne ze wzglgdu na zewnetrzne i czgsto niepewne
zrodlo strumieni finansowych odgrywaja drugorzgdna rolg w budzetach

1 Ustawa z 16 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania oraz
o zmianie ustawy o samorzqdzie terytorialnym, DzU 1990, nr 89, poz. 518 z pozniejszymi
zmianami. Ustawa z 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe, DzU 1991, nr 4, poz. 18 z 1991 r.
z pozniejszymi zmianami. Ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych, DzU
1991, nr 9, poz. 31 z pdzniejszymi zmianami.

8 Szersze ujecie tematu czytelnik znajdzie w: S. Dolata, Zasady ksztaltowania dochodéw
budzetowych samorzqdu terytorialnego, Opole 1991.
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gminy. Gminy maja ograniczong mozliwo$¢ oddziatywania i ksztaltowania
dochodéw w tej grupie.

Szczegblna pozycj¢ w dochodach gminy zajmuja dochody specjalne
— pozyczki, kredyty, dochody z emisji papierébw wartosciowych. Sa to
dochody o charakterze zwrotnym i odplatnym, a wigc niosa za soba
obciazenie budzetu w przyszio$ci. Stanowia wazny (cho¢ sporadycznie
wykorzystany w praktyce w Polsce) sposob pozyskiwania dodatkowych
srodkow finansowych, a jednocze$nie instrument sterowania rozwojem
lokalnym.

Gminy maja réwniez mozliwo$¢ finansowania wlasnych dziatan z funduszy
celowych, z licznych fundacji i Zrédet migdzynarodowych. Pozyskanie
wiladz lokalnych.

Istnieje Scista wspoétzalezno§¢ miedzy dochodami gminy a zakresem
zadan realizowanych przez gming. Zakres i rozmiary zadan gminy rzutuja
na zapotrzebowanie finansowe. Natomiast mozliwosci finansowe decyduja
o stopniu ich realizacji — stopniu zaspokojenia zbiorowych potrzeb spolecznosci
lokalnej.

Jednocze$nie podzial zadan na wlasne i zlecone w konsekwencji wyznacza
zrédla ich finansowania. Zadania zlecone sa finansowane ze $rodkéw
otrzymanych z zewnatrz. Brak ustawowych zasad kalkulacji kosztow realizacji
tych zadan w praktyce powoduje znaczne rozbiezno$ci w ich ocenie migdzy
wiladzami samorzadowymi a rzadowymi. Ustalenie kosztow realizacji zadania
zleconego ponizej rzeczywistego poziomu wymusza na gminie dofinan-
sowywanie ich z wlasnych dochodoéw, gdyz zaniechanie realizacji tych zadan
ze wzgledow spolecznych jest czgsto niemozliwe.

Dzialania ustawowe okres§lajace prawne podstawy i zasady finansow
gminnych przedluzaja si¢ w czasie, co niewatpliwie uniemozliwia wlasciwe
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. Mimo iz wydaje si¢, ze staja si¢
one coraz bardziej krystaliczne i przejrzyste, nadal wywotuja wiele watpliwosci
i dyskusji, a w wielu kwestiach podwazaja zasad¢ samodzielnoéci finansowe;j
gminy.

Obawy budzi rowniez duzy zakres zadan przekazanych gminie do
realizacji, nie znajdujacy odzwierciedlenia w odpowiednich zrédlach ich
finansowania. Sytuacja ta niewatpliwie negatywnie oddzialuje na poziom
zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnej.

Roéwnocze$nie ograniczony wplyw wladz gminy na ksztaltowanie wysokosci
stawek podatkéw i oplat lokalnych uniemozliwia w pelni wykorzystanie
lokalnego systemu podatkowego do sterowania gospodarka na tym szczeblu.

Kontrowersje budzi réwniez udzial poszczegblnych zrddet finansowych
w budzetach gminnych. Duzy udzial dotacji i subwencji, a takze §rodkow
finansowych przekazywanych gminom (z duzym opéznieniem), a stanowiacych
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dochéd budzetu panstwa, podwaza samodzielno$¢ gospodarki finansowej
gminy.

Posiadanie wyodr¢bnionego majatku — mienia komunalnego jest waznym
elementem samodzielnosci gospodarczej gmin. Gminy, stajac si¢ wlascicielem
mienia komunalnego, nabywaja uprawnienia do korzystania z niego, pobie-
rania pozytkéw i innych dochodéw, swobodnego rozporzadzania swoja
wlasnoécia. Posiadanie mienia komunalnego umozliwia gminie prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej (w sferze uzyteczno$ci publicznej) na wlasny
rachunek i ryzyko, a jednocze$nie zobowiazuje gming do ponoszenia zwigzanej
z tym odpowiedzialnosci.

Wedhug ustawy samorzadowej mieniem komunalnym jest wlasnoS§¢ i inne
prawa majatkowe nalezace do gminy, zwiazkow gminnych oraz innych
komunalnych os6b prawnych, w tym przedsigbiorstw. Prawo cywilne uznaje
za prawa majatkowe: prawo rzeczowe, wierzytelno§ci oraz majatkowe prawa
na dobrach niematerialnych. Do praw rzeczowych zalicza si¢: wlasnos¢,
uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie stuzebnosci, zastaw, hipotek¢ oraz
spoldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu. Dobrami niematerialnymi sa
natomiast dobra o charakterze intelektualnym, takie jak: wynalazek, wzor
uzytkowy, znak towarowy, utwoér naukowy, artystyczny czy literacki®

Gminy maja mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o rozmiarach,
przeznaczeniu i sposobie wykorzystania wlasnego mienia komunalnego.
Moga je powigkszaé w drodze czynnosci prawnych, w wyniku prowadzenia
wlasnej dzialalnosci lub je redukowaé. Posiadanie tych uprawnien umozliwia
gminie szerokie oddzialywanie na gospodarke lokalng, a w konsekwenciji
sterowania jej rozwojem.

Posiadanie wyodrgbnionego mienia komunalnego i mozliwosci swobodnego
dysponowania nim bezpo$rednio oddziatuje na gospodarke finansowa gminy.
Mienie komunalne z jednej strony moze by¢é zroédlem zasilania budzetu
lokalnego, z drugiej za§ wymaga utrzymania, a wigc moze sta¢ si¢ jego
obcigzeniem.

Przejecie przez gminy mienia komunalnego jest elementem reformy
samorzadowej, a jednocze$nie integralnym elementem procesu przeksztalcen
wlasnoéciowych i zmian w systemie zarzadzania gospodarka narodowg.
Proces ten okazal si¢ w praktyce procesem trudnym i dlugotrwalym.

Gminy zostaly jednocze$nie wyposazone w mozliwos¢ samodzielnego
poszukiwania najefektywniejszej formy dzialania i realizacji zadan. Moga
tworzy¢ zaklady i jednostki budzetowe, w ramach ktérych istnieje mozliwo$é
tworzenia gospodarstwa pomocniczego i srodkéw specjalnych. Gminy moga
roéwniez realizowaé zadania wlasne przez spoiki kapitatowe, przede wszystkim
w formie spétki akcyjnej i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia. Gmina

9 Z. Radwatiski, Zarys czesci ogdinej prawa cywilnego, Warszawa 1979, s. 95.
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jako osoba prawna ma réwniez mozliwo$¢ stosowania umow cywilnopraw-
nych, na podstawie ktorych powierza osobie fizycznej lub prawnej wykonanie
swoich zadan. W praktyce najszersze zastosowanie maja umowy agencji lub
zlecenia. Ustawodawca dopuszcza rOwniez mozliwo$¢ tworzenia przez gminy
fundacji, spoldzielni, bankow komunalnych lub instytucji ubezpieczeniowych.
Formy te maja duze tradycje w polskiej samorzadnosci, jednak obecnie nie
znalazly szerszego zastosowania w praktyce!©,

Dla ulatwienia wlasnego dzialania i realizacji zadan, gminy moga
tworzy¢ struktury ponadgminne. S3 to zwigzki komunalne i porozumienia
komunalne. Formy te maja na celu wspoldzialanie gmin w wykonywaniu
zadan publicznych. Maja one charakter dobrowolny. Wykorzystanie tych
form w realizacji zadan jest szczegdlnie przydatne w sferze ochrony $rodo-
wiska, zagospodarowania przestrzennego lub tam, gdzie gminy posiadajg
niepodzielne skladniki mienia kmunalnego. Realizacja zadan w formie
zwigzku komunalnego pociaga za soba konieczno$¢ utworzenia odrgbnego
podmiotu, wyposazonego w osobowos$¢ prawng. W przypadku porozumie-
nia komunalnego realizacj¢ zadan objg¢tych porozumieniem powierza sig
jednej z gmin uczestniczacej w porozumieniu (nie tworzy si¢ nowego
podmiotu).

Wsrod zaproponowanych gminie form realizacji wlasnych zadan brak
jest przedsigbiorstwa komunalnego — formy najwlasciwszej w wielu przypad-
kach dla realizacji zadan gminy. Przedluzajace si¢ prace ustawowe nad tg
forma niewatpliwie ostabiaja i ograniczaja mozliwosci efektywnego dziatania
gminy!?,

Dokonany przeglad wybranych podstaw ekonomiczno-prawnych z uwzgled-
nieniem nielicznych problemow, z jakimi borykaja si¢ samorzady nie
wyczerpuje calosci tematu. Czteroletnie do$wiadczenia funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w nowych uwarunkowaniach ekonomiczno-prawnych
pokazuja jednak, iz gminy zostaly wyposazone w dostateczny (cho¢ daleki
od wlasciwego poziomu) zakres prawnej, organizacyjnej i finansowej samo-
dzielnoéci 1 samorzadnosci, by moc organizowaé zycie publiczne w gminie.

Niewatpliwie wiele bledow i niedociagni¢¢ w konstrukcji podstaw samo-
rzadu utrudnia wlasciwe ich funkcjonowanie. Sa to przede wszystkim
konfliktogenne rozwigzania podziatu zadan i kompetencji migdzy poszczegdlne
organy administracji publicznej, podstawy finanséw gminnych, a takze
niespojnos¢ innych aktow prawnych (lub ich brak) regulujacych dzialanie
samorzadu terytorialnego w sposob niejednoznaczny badz fragmentaryczny.
Rownoczesnie trudna sytuacja gospodarcza calego kraju (inflacja, bezrobocie

10 Szerokie omowienie tego tematu znajduje si¢ w: C. Kosikowski, Dzialalnosé
gospodarcza gmin, Bialystok 1992,

11 Szerzej: M. Gorski, E. Wojciechowski, Wokdl przedsighiorstwa komunalnego,
,,Wspolnota™ 1991, nr 19.
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itp.), wielo§¢ zmian zachodzacych i chaos prawny w calej gospodarce nie
sprzyjaja reformie samorzadowej.

Rozwdj lokalny nie jest jednak uzalezniony tylko od unormowan prawnych
i podstaw ekonomicznych. Aby mogt on nastapi¢, powinna zaistnie¢ cheé
i wola dzialania oraz rozwigzywania lokalnych probleméw przez wiadze
gminne. To inicjatywnos¢ i aktywno$¢ wladz gminy wspolnie ze spolecznoscia
lokalng jest podstawa i motorem rozwoju lokalnego.

Aleksandra Nowakowska

EKONOMIC-LEGAL FOUNDATIONS OF OPERATION
AND DEVELOPMENT OF ADMINISTRATIVE DISTRICTS — CHOSEN ASPECTS

(Summary)

The socio-economic transformation started in the years 1989-1990 introduced the rules
of market game and decentralization of the State management. One of elements of these
changes was revival of the local self-government at the level of administrative districts in
Poland. The role and place held by the local self-government in the structure of public power
underwent major changes.

This article is an attempt at an analysis of chosen legal-economic foundations of the
self-government operation and possibilities of stimulating the development of administrative
districts. There are discussed in it the system of state management, the allocation of tasks
and powers among various organs the state and self-government administration, foundations
of the self-government’s economic autonomy, i.e. district funds and assets, as well as spatial
planning as an instrument allowing to stimulate the local development.



