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Gmina to jedyny zwigzek, ktory posiada tak bardzo
naturalny charakter, ze powstaje samorzutnie
wszedzie tam, gdzie gromadzg si¢ ludzie

(Alexis de Tocqueville)

Wprowadzenie

Sformutowanie problemu

W zyciu czlowieka, szczegdlne miejsce zajmuje wspolnota, organizujaca przestrzen
publiczng dla jego bytowania i rozwoju. Wspélnota wyodrebnila si¢ na pewnym
etapie rozwoju spolecznego, ksztaltujac warunki Zycia jednostki i ich zbiorowo-
$ci. Nie jest zatem obojetne dla cztonkéw wspdlnoty, jak jest zorganizowana, kto
nig kieruje, jakie problemy nalezy rozwigza¢ dla zapewnienia bezpieczenstwa
osobistego, ekonomicznego i spolecznego. W Polsce po transformacji ustrojowe;
kolejne ekipy rzadowe - z réznym powodzeniem - dokonywaly zmian w sferze
gospodarczej i spolecznej dla poprawy warunkow zycia ludzi. Przyczyna rozpo-
czecia pozytywnych zmian lezy zawsze w obszarze polityki i jej mechanizméw,
poniewaz politycy okreslaja warunki i zasady funkcjonowania w gospodarce'. We
wspdlnocie (samorzadzie) zrédta problemoéw leza w réznych obszarach, a ich ko-
rzenie tkwig gléwnie w rozwiazaniach prawnych. Skutecznos¢ w rozwiazywaniu
problemoéw wynika nie tylko z wielkosci (szczuplosci) srodkéw finansowych, ale
w réwnej mierze z niewlasciwego procesu zarzadzania przez wladze samorzadu.

Mimo bogatego piSmiennictwa wiedza o samorzadzie terytorialnym (dalej be-
dzie mowa o samorzadzie) jest niepelna i malo znana uczestnikom samorzadu®.
Wynikajaca stad luka informacyjna utrudnia zrozumienie mechanizméw funk-
cjonowania samorzadu. Badanie naukowe samorzadu (poznawcze i empirycz-
ne) wymaga interdyscyplinarnego podejscia, ze wzgledu na wieloaspektowos¢

1 Obok politykdw, na procesy wzrostu gospodarczego wptywajg osoby profesjonalnie kierujace
gospodarka.

2 Uczestnikami samorzadu sa jego mieszkancy, wtadza i administracja, podmioty gospodar-
cze, organizacje spoteczne, instytucje i organizacje publiczne oraz inni, ktérzy biora udziat
w funkcjonowaniu samorzadu, kierujac sie wtasnymi interesami. W koncepcji public gover-
nance s3 oni traktowani jak interesariusze lub beneficjenci (stakeholders).
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i réznorodno$¢ problematyk szczegdtowych. Od strony prawnej, socjologicznej
i politologicznej samorzad doczekat si¢ juz bogatego dorobku badawczego. W na-
ukach ekonomicznych, samorzad i jego gospodarka staja si¢ dopiero przedmiotem
coraz wigkszej uwagi. Stosunkowo najwiecej prac i studiéw odnosi si¢ do zagad-
nien rozwoju lokalnego, regionalnego, jak tez do gospodarki finansowej — przy
umiarkowanym jeszcze zainteresowaniu teorig ekonomii, organizacji i zarzadza-
nia. W samorzadzie, procesy i zjawiska gospodarcze podlegaja prawidtowos$ciom
makroekonomicznym, lecz warunki lokalne i specyfika sprawiaja, ze sprawnos¢
jego wladz w realizacji zadan publicznych jest rézna’.

Do tej pory w Polsce ukazalo si¢ niewiele monograficznych opracowan, traktuja-
cych ogdlnie samorzad z perspektywy ekonomicznej. Do grona autoréw analizu-
jacych problematyke gospodarcza samorzadu w sposéb calosciowy nalezy zaliczy¢
m.in.: A. Haranczyk®, Andrzeja J. Koztowskiego®, F. Kuznika$, S. Barczyka’, An-
drzeja i Magdalene Miszczuk, K. Zuka®, Z. Strzeleckiego®, E. Wojciechowskiego'®,
Z. Grzymale" i A. Zalewskiego'?, T. Markowskiego®’, G. Maslocha i J. Sieraka',
Andrzeja K. Piaseckiego'®. Niemal w kazdym kraju europejskim samorzad stanowi
istotny filar wladzy publicznej, ulokowany najblizej obywatela. Ranga samorza-
déw w Europie, ich spofeczne zakorzenienie, a takze zakres kompetencji jakimi

3 Autor przyjmuje, ze sprawnos$¢ dziatania obejmuje trzy ptaszczyzny: skutecznos$¢, gospodar-
no$¢ (ekonomicznosc) i efektywnosc (relacja efektu do naktadu).

4 A. Haraniczyk, Samorzqd terytorialny. Organizacja i gospodarka, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2010.

5 Andrzej J. Koztowski, Samorzgd terytorialny w Polsce. Historia, ustrdj, finanse, zarzgdzanie,
Soft Vision, Oficyna Wydawnicza, Szczecin 1997.

6 F. Kuznik, Polityka rozwoju i zarzadzanie ustugami publicznymi w strukturach samorzgdowych,
Polska Akademia Nauk, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Studia t. CXLIII,
Warszawa 2012.

7 S. Barczyk, Przedsiebiorczy samorzqd lokalny i jego instytucje, Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej w Katowicach, Katowice 2010.

8 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2007.

9 Z.Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna i lokalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2008.

10 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1997; Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnic-
two Difin, Warszawa 2003, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, War-
szawa 2012.

11 Z. Grzymata, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne
i ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010.

12 A. Zalewski (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqgdZzie terytorialnym, Szkota
Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2005.

13 T. Markowski, Zarzgdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999.

14 G.Masloch, J. Sierak (red.), Gospodarka i finanse samorzqgdu terytorialnego, Oficyna Wydawni-
cza, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2013.

15 Andrzej K. Piasecki, Samorzgd terytorialny i wspélnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2020.
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dysponuja, znacznie si¢ réznig miedzy krajami'®. Samorzad w krajach europej-
skich pelni rézne funkcje i swojg aktywnos$cia obejmuje rozmaite dziatalnosci. Na
skutek integracji europejskiej, a wraz z nig jednolitego prawa, wspolnych zasad
i warto$ci, wzajemnego uczenia si¢ oraz promocji i nasladowania dobrych prak-
tyk, nastepuje europeizacja samorzadu terytorialnego, wyznaczajaca ogélne ramy
funkcjonowania spotecznosci lokalnych.

Przedmiotem badania jest problematyka ekonomiczna samorzadu, a zakre-
$lenie jego granic wydaje si¢ uzasadnione. W bogatym pismiennictwie dotycza-
cym samorzadu istnieje wiele elementéw ekonomicznych, rozproszonych jednak
w wielu publikacjach. Stad potrzeba staje si¢ skomasowanie wiedzy o gospodarce
samorzadu w syntetycznych ujeciach i zgromadzenie jej w teorii samorzadu w wy-
dzielonym nurcie poznawczo-badawczym. Ranga podjetego zamystu badawczego
wynika z wyzwan i problemoéw wspotczesnego $wiata, w ktérym samorzad teryto-
rialny zajmuje czolowe miejsce. Kazda prébe zglebienia mechanizmoéw rzadzacych
zyciem gospodarczym w samorzadzie nalezy przyja¢ z uznaniem. Mozna odnies¢
wrazenie, ze problematyka ekonomiczna samorzadu jest nadal malo rozpoznana,
rozproszona w wielu publikacjach i nie tworzy zwartego i wyodrebnionego przed-
miotu badania w teorii samorzadu terytorialnego.

W samorzadzie ujawnito si¢ wiele barier i nieprawidlowosci ograniczajacych
jego rozwdj, tkwigcych w zlej organizacji i dzialaniu jego wladz. Wydaje sie, ze
nastal czas, aby na nowo spojrze¢ na samorzad i niejako od poczatku ,,odczytac”
jego sens i funkcjonowanie. Temu stuzyly kolejne raporty, ktére rozwinety debate
o przebudowie samorzadu w Polsce". Kazdy z nich zwracal uwage na istotne spra-
wy, ktorych racjonalizacja moze przyczynic si¢ do modernizacji samorzadu. Po
30. latach obecnos$ci samorzadu w zyciu publicznym, zmiany w jego systemie sa
uzasadnione spolecznie i ekonomicznie. Wystepuje bowiem wiele nieprawidlowo-
$ci (dysfunkcji), luk, niejasnosci, niespojnosci i barier w jego gospodarce. Zmia-
ny systemowe i strukturalne samorzadu, wymagaja kosztéw spotecznych oraz fi-
nansowych, ktére warto ponies¢ dla dobra publicznego. Utrzymanie status quo
blokuje bowiem mozliwosci rozwojowe tkwigce w samorzadzie, w jego gospodarce
i w strukturach.

Na $wiecie ro$nie rola samorzadéw (zwlaszcza duzych) w sferze wykonywania
zadan gospodarczych. Wida¢ to w duzych miastach i w metropoliach, ktdre s3
wielkimi organizmami gospodarczymi, czasami wiekszymi od niektérych panstw.

16 A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldersheim, Final report: Self-rule Index for Local Authorities (Release
1.0), European Commission, Brussels 2015, s. 58.

17 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzgddéw lokalnych, Warszawa 2012;
J. Hausner (red.), Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, t. 1 i 2, Krakéw 2013, 2014; Forum od - nowa,
Samorzqgd 3.0, raport, Warszawa 2013; E. Wojciechowski (red.), Samorzqgd terytorialny w Pol-
sce. Raport, £6dz 2014. Stanowiska, poglady i oceny dotyczace stanu i przemian w samorza-

dzie terytorialnym prezentowane s3 na tamach takich czasopism jak: ,Wspélnota”, ,,Gazeta
Samorzadu i Administracji” oraz periodyku naukowego ,,Samorzad Terytorialny”.
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Wartos¢ ich gospodarek przekracza wielokrotnie produkt krajowy Polski. Rozmiar
biznesu w tych miastach okresla rynek konsumentéw, kwalifikacje pracownicze
oraz sie¢ zaleznosci produkcyjnych. Najwigksze aglomeracje bardziej przyciaga-
ja inwestoréw®. Dla przykladu wartos¢ PKB Nowego Jorku w 2007 r. wynosila
1,44 bln USD, natomiast w Londynie wytworzono produkt o wartosci 1,6 bln USD".
Na wzrost znaczenia ekonomicznego samorzadéw miejskich wskazuje m.in. Ben-
jamin R. Barber przeciwstawiajac rozwoj miast, niesprawnym panstwom. Autor
ten upatruje w miastach strukture sieciowa umozliwiajacg wspolprace i wspolne
podejmowanie decyzji, wzmacniajac tym samym lokalng demokracje. Traktujac
miasta jako podmiot gospodarczy, ogtosit postulat ,,pozwolmy burmistrzom rza-
dzi¢ $wiatem”®. Mechanizmy rozwoju miast doprowadzaja w wielkich miastach na
$wiecie do istotnej zmiany struktury zatrudnienia. W bogatych regionach (Region
de Bruxelles - Capitale i Inner London) az 90% zatrudnionych jest w ustugach?'.
Na wzrost roli samorzadu w realizacji funkcji ekonomicznych zwraca uwage
L. Patrzatek®.

Zatozenia, cele i tezy badawcze

W analizie przyjeto zalozenia wyjsciowe precyzujace ramy obiektu zaintereso-
wania, pozwalajace zachowa¢ gtéwnga linie badawcza. Pierwszym zalozeniem jest
stwierdzenie, ze samorzad stanowi zlozong kategorie ekonomiczng o strukturze
wieloplaszczyznowej i wieloaspektowej. Dzialalno$¢ samorzadu odbywa sie w roz-
nych wymiarach, umozliwiajac jego analize z réznych perspektyw badawczych.
Problematyka samorzadu terytorialnego posiada interdyscyplinarny charakter
i skupia zainteresowanie badawcze specjalistow z wielu dyscyplin naukowych.

Drugim zalozeniem jest traktowanie samorzadu (zgodnie z teorig panstwows)
jako organicznej struktury demokratycznego panstwa prawa. Konstytucja w art. 16
ust. 2 moéwi, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy pu-
blicznej. Zapis ten w $wietle art. 15 ust. 1 okresla pozycje samorzadu w panstwie

18 K. Urbanski, Ranking: Miasta przyjazne dla biznesu, Kongres Regionéw, ,Forbes”, Wroctaw
2017,s. 3.

19 P. Karnaszewski, Czym przyciggngc¢ biznes, [w:] Miasta przyjazne dla biznesu, Kongres Regio-
néw, ,Forbes”, Wroctaw 2017, s. 10.

20 Benjamin R. Barber, Gdyby burmistrzowie rzqdzili Swiatem, Warszawskie Wydawnictwo Lite-
rackie Muza, Warszawa 2014, s. 19, 22-23.

21 B. Bal-Domanska, D. Strahl, Wykorzystanie paneli modelowych do opisu rozwoju regionalnego
w przestrzeni europejskiej, Zeszyty Naukowe Watbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przed-
siebiorczosci nr 9, Watbrzych 2006, s. 98.

22 L. Patrzatek (red.), Lokalne inicjatywy w sferze rozwoju gospodarczego, Fundacja Rozwoju De-
mokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 10-11.
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ustanawiajac, iz stanowi zdecentralizowang form¢ wykonywania administracji
publicznej”. W ten sposob samorzad, w sensie formalnym, powstal jako efekt
systemowego podzialu wladzy panstwowej, stajac si¢ odrebnym bytem prawnym
i ekonomicznym. Trzecie zalozenie przyjmuje, ze samorzad jest kategorig ekono-
miczng, ktdrej trescig jest swiadczenie ustug publicznych, natomiast forma - or-
ganizacja elementow skladajacych si¢ na ustrdj samorzadu. Konsekwencja takiego
ujecia jest poszukiwanie cech w samorzadzie, wskazujacych na jego odrebnos¢
i samodzielnos$¢ ekonomiczng. Pochodng tego spojrzenia na samorzad jest kwestia
efektywnosci ekonomiczne;j.

Celem ogélnym pracy jest ekonomiczna charakterystyka samorzadu i identy-
fikacja stabych stron jego systemu ekonomicznego oraz okreslenie rozwigzan dla
jego racjonalizacji. Tak sformutowanemu celowi podporzadkowano cele szczego-
towe, ktorymi sa:

e przedstawienie rodowodu i istoty samorzadu*,
charakterystyka uktadu organizacyjno-terytorialnego samorzadu,
opis i wyjasnienie przedmiotu dzialalnosci samorzadu,
opis i objasnienie roli oraz funkcji ekonomicznych wladzy w samorzadzie,
zarysowanie ekonomicznego oblicza i znaczenia samorzadu.

Kazdy rozdzial konczy si¢ synteza rozwazan, ze wskazaniem przestanek dowo-
dowych dla weryfikacji tez badawczych. Czes$¢ merytoryczng pracy domyka za-
konczenie obejmujace podsumowanie i uwagi ogdlne oraz ustosunkowanie si¢ do
przyjetych tez badawczych.

Cel ogdlny okresla kierunek badania wyznaczony przez podejscie pozytywne
i normatywne. Pierwsze podejscie polega na obiektywnym rozpoznaniu niespraw-
nosci samorzadu w sferze gospodarczej, drugie — zawiera propozycje i rekomen-
dacje dla przebudowy systemu samorzadu wyrazone w sadach wartosciujacych.
Z perspektywy analizy ekonomicznej, przedmiotem gléwnego zainteresowania
beda dwa elementy badawcze:

e mechanizm funkcjonowania samorzadu,

e polityka gospodarcza samorzadu®.

Powyzsze elementy sktadajg si¢ na system ekonomiczny samorzadu. Mechanizm
funkcjonowania (dziatania) struktur i ogniw samorzadu jest pierwotny oraz kom-
plementarny i substytucyjny wobec polityki gospodarczej. Okresla warunki, zasady
oraz instrumenty dla praktycznych dziatan wladzy i administracji samorzadu (poli-
tyka gospodarcza i zarzadzanie). Migedzy mechanizmem funkcjonowania a polityka

23 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe, (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Biorac pod uwage przekréj sektorowy w go-
spodarce, samorzad terytorialny nalezy do sektora publicznego i wspétistnieje z sektorem
prywatnym oraz z sektorem spotecznym (grupujacym organizacje pozarzadowe).

24 Ze wzgledu na rozbudowang cze$¢ dotyczaca genezy samorzadu, autor problematyke te
umiescit w aneksie ksigzki.

25 Pojecie polityki gospodarczej samorzadu bedzie dalej réwnoznaczne z polityka rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, z lokalng polityka rozwoju i polityka lokalna.
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lokalng nie wystepuje dodatnia zalezno$¢, gdyz nie zawsze poprawnie skonstruowa-
ny system funkcjonowania, warunkuje skuteczng polityke rozwoju. Braki systemowe
mozna czesciowo wypelni¢ przez ,dobre rzadzenie” (zarzadzanie publiczne), deter-
minowane wysoka jakoscig kadr i silnym przywodztwem lokalnym. Ekonomiczny
mechanizm samorzadu ma charakter ustrojowy i strukturalny oraz wzglednie staly.
Polityka gospodarcza samorzadu jest zmienna i elastyczna, dostosowujaca si¢ do
norm i regut wyznaczonych przez mechanizm funkcjonowania.

Stabe strony systemu ekonomicznego samorzadu dotycza zjawisk, proceséw,
zdarzen i zagrozen tworzacych negatywne uwarunkowania wewnetrzne i ze-
wnetrzne samorzadu. Wywoluja one dysfunkcje (nieprawidlowosci) zaktocajace
ciaglo$¢ proceséw decyzyjnych i rownocze$nie stajg si¢ zrodtem powstawania do-
datkowych kosztéw realizacji zadan publicznych. Dysfunkcja jest zakldcenie pra-
widlowego dziatania czegos, kogo$ lub nieprzystosowanie do nowych warunkéw?.
Rozpoznanie i definiowanie dysfunkcji w samorzadzie stalo si¢ motywem prze-
wodnim badania. Szczegélng role w samorzadzie odgrywaja stabosci ustrojowe
(zewnetrzne), ktére determinujg funkcjonowanie jego gospodarki. Stabosci struk-
turalne (wewnetrzne) wynikaja z rozwiazan ustrojowych i systemowych, regulu-
jacych udzial w zyciu politycznym, gospodarczym i spolecznym. Niesprawnosci
ustrojowe i strukturalne powoduja nieprawidtowosci funkcjonalne (czynnoscio-
we) w biezacej dzialalnosci samorzadu. Dla osiggniecia zalozonych celéw przyje-
to trzy tezy badawcze o charakterze diagnostycznym, formalizujace rozpoznanie
istotnosci wybranych problemdéw gospodarki samorzadu.

Teza 1: Samorzgd terytorialny i jego gospodarka dziatajg w dysfunkcyjnym sys-
temie ekonomicznym.

Uzasadnieniem dla jej postawienia s3 wystepujace w samorzadzie niespraw-
nosci, prowadzace do niepelnego wykorzystania zdolnosci ustugowych, a tym
samym ograniczonego zaspokajania potrzeb spotecznych. Identyfikuja one stabe
elementy systemu ekonomicznego samorzadu. System ekonomiczny samorzadu
wynika z ustawowych rozwigzan ustrojowych i strukturalnych, okreslajacych wa-
runki oraz zasady wykonywania zadan wlasnych. Sklada si¢ z ukladu elementow
tworzacych staly mechanizm funkcjonowania (dziatania) gospodarki samorzadu
oraz ze zmiennego procesu zarzadzania. Mozna przyjaé, ze ogniwem laczacym te
czgsci systemu ekonomicznego jest polityka gospodarcza realizowana przez wta-
dze samorzadu. Dysfunkcje sg pierwotnym zrédlem powstawania dodatkowych
kosztow funkcjonowania i rozwoju samorzadu. Zdefiniowanie ich w $wietle cha-
rakterystyki samorzadu stanowi pierwszy zamyst badawczy.

Teza 2: Ustrdj ekonomiczny samorzgdu terytorialnego posiada cechy podmiotu
gospodarczego.

Uzasadnieniem dla sformulowania tej tezy jest doszukiwanie si¢ w samorza-
dzie elementéw podmiotu w sensie gospodarowania i zarzadzania, prowadzacego

26 Dysfunkcje sg sytuacjami i czynnosciami zaburzajacymi sprawne dziatanie samorzadu w sys-
temie ekonomicznym.
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dziatalno$¢ gospodarcza (wykonywanie réznorodnych zadan publicznych). W sa-
morzadzie i w sektorze prywatnym istnieje wiele wspdlnych cech (oraz rozbiez-
nosci) uzasadniajgcych traktowanie tego pierwszego, jako publiczng organizacje
gospodarczg o cechach przedsigbiorcy. Przestanka dla wysunigcia tezy jest posia-
danie publicznych zasobéw gospodarczych przez samorzad i pelnienie funkcji
ekonomicznych. Ogdlna analiza ekonomicznego oblicza samorzadu jest kolejnym
zamyslem badawczym. Postrzeganie samorzadu jako podmiotu gospodarczego
ma charakter modelowy i abstrakcyjny, eksponujacy wlasciwosci upodabniajace
go do przedsiebiorstwa rynkowego (spétki kapitatowej).

Teza 3: Na efektywnos¢ ekonomiczng samorzgdu terytorialnego najistotniejszy
wplyw majq jego uwarunkowania strukturalne oraz jakos¢ zarzgdzania.

Teza wynika z postawienia tezy poprzedniej przyréwnujacej samorzad do quasi
— przedsiebiorstwa. Samorzad prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza w podobny spo-
sob jak w przedsigbiorstwie. Zachodzace w nim procesy charakteryzujace si¢ roz-
ng efektywno$cia dzialania (gospodarowanie) i rézng skutecznoscia (zarzadzanie).
Stad efektywno$¢ jako kategoria ekonomiczna musi by¢ uwzgledniana w funkcjo-
nowaniu samorzadu. W samorzadzie wystepuja dysfunkcje we wszystkich dzie-
dzinach jego dzialalnosci i to one sg pierwotnym czynnikiem wplywajacym na
efektywnos¢. Zatozeniem autora byto zwrocenie uwagi na bezposrednie czynniki
ksztaltujace jej wielkos¢. Mozna przyjaé, ze wplyw specyfiki na efektywnos¢ jest
negatywny z powodu kolizji celéw spotecznych i ekonomicznych oraz uwarun-
kowan strukturalnych (m.in. monopol, ztozonos¢ i formalizacja procedur decy-
zyjnych, wielobranzowos$¢ zadan) charakterystycznych dla samorzadu. Z kolei
oddzialywanie na skutecznos$¢ proceséw zarzadzania moze by¢ pozytywne lub
negatywne. Wysoka jakos$¢ dzialalnosci organéw wiladzy i administracji moze zre-
dukowac¢ straty w efektywnosci, a niekompetencja i brak profesjonalizmu zarza-
dzajacych, obnizy¢ ja.

Zakres, metody badania i materiat faktograficzny

Kontekstem dla analizy ekonomicznej w warstwie poréwnawczej samorzadu jest
sektor publiczny i prywatny. Zakres badania wypelnia ustalony zasieg rzeczowy,
przestrzenny i czasowy. Badanie i prowadzone rozwazania dotycza gtéwnych ekono-
micznych elementéw samorzadu, jako instytucji publicznej o réznych wymiarach?”.

27 Do zakresu badania nie wtaczono takich istotnych obszaréw analizy jak: gospodarka finan-
sowa i przestrzenna, majatek komunalny, administracja samorzadowa, budownictwo komu-
nalne, socjalne i czynszowe, polityka miejska - rozumiana jako oddziatywanie wtadz central-
nych wobec miast. Kazda z tych dziedzin zastuguje na odrebne potraktowanie, ze wzgledu na
znaczenie w gospodarce samorzadu. Autor chciat w ten sposéb unikngé pobieznego ujecia
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Zakres przestrzenny badania obejmuje samorzad w pelnej szczeblowosci (gminnej,
powiatowej i regionalnej) oraz z perspektywy krajowej. W analizie wykorzystano
informacje o funkcjonowaniu samorzadu w Polsce od 1990 r. W badaniu jedno-
stek samorzadowych, gtéwny material faktograficzny datuje si¢ od 2002 r., czyli od
momentu, kiedy w samorzadzie gminnym to mieszkancy bezposrednio wybieraja
jednoosobowy organ wykonawczy (wéjt, burmistrz, prezydent miasta).

W badaniu zastosowano podejscie pozytywne, polegajace na diagnozie proce-
séw i zjawisk w samorzadzie oraz podejscie normatywne, zawierajace sady war-
tosciujagce w propozycjach rozwigzan racjonalnych. W analizie ekonomicznej
wykorzystano zbior réznych metod badawczych. W warstwie teoretycznej podsta-
wowg metoda byla krytyczna analiza piSmiennictwa, z odwolaniem si¢ do starszych
zrodel. Dalej wykorzystano metode opisows, obserwacyjng poréwnawcza, badania
dokumentacji prawnej i administracyjnej, studium przypadku, statystyczng, anali-
z¢ logiczno-dedukeyjng, indukcyjng oraz przyczynowo-skutkowsa. Poza literaturg
przedmiotu i regulacjami prawnymi wykorzystano wiele zrédet i dokumentéw za-
stanych (uchwaly, w tym dotyczace strategii, programoéw, planéw, prognoz, statutow,
kodeksow, taryf, oplat, sprawozdan z dzialalnosci oraz zarzadzenia, regulaminy, in-
strukgje, sprawozdania budzetowe i finansowe, raporty, dokumentacja pokontrolna,
audyty, karty ustug - standardy oraz rézne zestawienia statystyczne).

Wyjasnienia wymaga terminologia niektérych podstawowych poje¢ stosowa-
nych w pracy dla przyjecia jednoznacznej interpretacji ich sensu. Samorzad tery-
torialny bedzie rozumiany jako system obejmujacy spotecznos¢ lokalng, wladze,
administracje oraz stuzby komunalne. Wiadze to inaczej organy samorzadu (lub
samorzgdowe). Administracja samorzadowa (komunalna) to pracownicy zatrud-
nieni w jednostkach budzetowych, w tym w urzedzie. Do stuzb komunalnych
nalezy zaliczy¢ wszystkie jednostki organizacyjne samorzadu (jednostki i zakla-
dy budzetowe, spétki komunalne, instytucje zdrowia i kultury posiadajace osobo-
wos¢ prawna). Wedlug autora gospodarka samorzadu jest gospodarka komunalng
w gminie i w powiecie oraz regionalna w wojewddztwie. Termin rzgdzenie sktada
sie z proceséw gospodarowania i zarzadzania, ktérych tacznikiem jest polityka lo-
kalna w skali gminy i powiatu. Istota procesu gospodarowania jest wytwarzanie
(dostarczanie, §wiadczenie) dobr (produktéw i ustug publicznych) oraz ich podziat
wedlug zapotrzebowania i preferencji spolecznych. Trescig procesu zarzadzania
jest dzialalno$¢ kierownicza, polegajaca na formulowaniu celéw i doborze $rod-
kéw oraz metod ich osiggania. Pojecie polityki lokalnej bedzie tozsame z polityka
gospodarczg i polityka rozwoju. Mimo $wiadomosci réznic migdzy samorzadem
a wspolnota obejmujaca ogot mieszkancéw na danym terytorium, w dalszej czesci
pracy pojecia te beda uzywane zamiennie. Spersonalizowang forma samorzadu s3
jego wladze, administracja i stuzby komunalne; dlatego jesli bedzie mowa o samo-
rzadzie nalezy przez to rozumie¢ wymienione komponenty jego struktury. Przez

tych waznych tematyk. W tym zakresie pojawity sie juz na rynku wydawniczym znaczace po-
zycje ksigzkowe.
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efektywnos$¢ rozumiemy ja w wymiarze ekonomicznym. Pojecie wladzy bedzie
stosowane zamiennie z stosowaniem organéw. Gospodarka komunalna to inaczej
samorzadowa lub lokalna. Racjonalnos¢ oznacza sprawnos¢ ekonomiczna.

Struktura opracowania

Ksigzka jako calo$¢ ma charakter poznawczo-analityczny (opisowy). Stanowi
monografi¢ dotyczacy teorii samorzadu terytorialnego, w jej nurcie ekonomicz-
nym. Przyjete cele badawcze okreslily jej konstrukeje i strukture. Praca sklada sie
z wprowadzenia, pieciu rozdzialéw merytorycznych, zakonczenia oraz pismien-
nictwa wykorzystanego w badaniu. Rozdzial pierwszy — dotyczy charakterystyki
i wyjasnienia tresci samorzadu. Drugi rozdzial - prezentuje organizacj¢ samorza-
du i jej opis, uwzgledniajacy kolejne poziomy (szczeble). Rozdzial trzeci — przed-
stawia zakres przedmiotowy samorzadu, z wyodrebnieniem funkcji uzytecznosci
publicznej. Szersza uwage zwrdécono na przeglad form organizacyjno-prawnych
w procesie realizacji zadan publicznych. Czwarty rozdzial - skupia zaintereso-
wanie na podmiotowej strukturze samorzadu wraz z wyjasnieniem roli i funkcji
ogniw jego wladzy. Ostatni rozdzial ksigzki — obejmuje wyjasnienie i udowodnie-
nie ekonomicznego charakteru samorzadu, jako podmiotu w sensie gospodaro-
wania. Rozwazania wienczy zakonczenie obejmujgce wnioski ogdlne oraz odnie-
sienie si¢ do sformulowanych tez badawczych. Na koncu pracy umieszczono
wykaz pismiennictwa, wykorzystanego w rozwazaniach oraz aneks przedstawiaja-
cy rodowdd elementu samorzadu w ujeciu historycznym.

Interdyscyplinarno$¢ kategorii samorzadu (zlozono$¢ i wieloaspektowo$¢) spo-
wodowaly, Ze stal si¢ przedmiotem zainteresowania z réznych perspektyw badaw-
czych. Dzigki temu wiedza o samorzadzie staje si¢ coraz bogatsza. Trescig roz-
wazan skupionych wokot przewodniego motywu badania jest ocena mechanizmu
ekonomicznego w systemie funkcjonowania samorzadu. Zasluguje to na zainte-
resowanie badawcze, poniewaz sprawno$¢ tego systemu wplywa na wyzwolenie
potencjalow rozwojowych i na warunki zycia mieszkancéw wspélnoty. W analizie
ekonomicznej watkiem wiodacym jest zagadnienie racjonalizacji dzialalnosci sa-
morzadu, z uwzglednieniem autorskich rozwigzan poprawy.

Autor wyraza nadzieje, ze ksigzka zainteresuje pracownikéw nauki, studentéw,
politykéw oraz pracownikéw samorzadowych. Uwaza tez, ze publikacja moze staé
sie inspiracjg dla kolejnych studiéw i dyskusji, dotyczacych aktualnych proble-
mow ekonomii, organizacji i zarzadzania, a nade wszystko gospodarowania w celu
efektywnego wykorzystania zasobéw publicznych. Zamiarem autora byto réwniez
wypelnienie luki edukacyjnej mieszkancow samorzadu, politykéw, urzednikéw
i mediéw. Wspolnym mianownikiem prowadzonych rozwazan jest podejscie ana-
lityczne i syntetyczne w przedstawieniu ekonomicznego aspektu samorzadu, nie-
czesto uwzglednianego w studiach i w publikacjach.






Rozdziat 1
Natura samorzadu terytorialnego

1.1. Istota i struktura samorzadu

Tres¢ i forme samorzadu okreslaja elementy i cechy obrazujace jego nature.
W $wietle teorii panstwowej, samorzad jest bytem komplementarnym wobec
wiadz centralnych (rzadowych) i formg samorzadu spotecznego'. Posiada prawo
do samostanowienia we wtasnych sprawach, charakteryzujac sie samodzielnoscia.
Mimo ze samorzad nowozytny pochodzi z XIX w., to niektdre jego elementy po-
jawily sie znacznie wcze$niej. Autor uwaza, zZe warto je opisa¢ w §wietle powolne-
go i stopniowego procesu ich powstawania, poniewaz tworzg zalazki pozniejszego,
rozbudowanego systemu samorzadu. W analizie natury samorzadu, odniesieniem
jest usytuowanie w nim jednostki jako mieszkanca wspolnoty. W tym miejscu na-
lezy odwola¢ si¢ do pogladu Arystotelesa ze Stagiry, ktéry uznawatl czlowieka za
»zwierze polityczne” (zoon politikon), czyli istote spoleczng, realizujaca sama sie-
bie, zyjac jedynie w gromadzie, we wspolnocie (w panstwie)’. Wspdlnote tworza
zatem z natury mieszkancy, ktérzy sa wrecz skazani na nig, bytujac w jej obrebie.
Zgodnie z teorig praw naturalnych, gmina istniala przed panstwem, a koncepcja
tej teorii zakladala rownorzednos¢ gminy i panstwa’. W obrazie panstwa ideal-
nego wedlug Platona, jednostka jest podporzadkowana panstwu*, z czego wynika
nadrzednos¢ wspolnoty wzgledem jednostek. Hierarchig t¢ podkresla koncepcja
komunitaryzmu, przyjmujaca prymat wspolnoty nad jednostkom. We wspdlnocie

1 W teorii panstwowej samorzadu terytorialnego jego rola nie jest przeciwstawna wtadzy cen-
tralnej; por. M. Kotulski, Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr1-2,s. 85.

2 Arystoteles, Etyka nikomachejska, za: J. Damska, Zarys historii filozofii greckiej, Daimonion,
Instytut Wydawniczy, Lublin 1993, s. 104.

3 Rodowdd teorii wywodzi sie z postulatow Rewolucji Francuskiej, wyodrebniajacych gmine
jako czwartg wtadze panstwa; A. Gill, Teorie samorzgdowe w literaturze miedzywojennej, ,,.Sa-
morzad Terytorialny” 1999, nr 11, s. 3-4.

4 Najwieksza karag w greckich polis byto skazanie oskarzonego przez sad skorupkowy na wyklu-
czenie, ostracyzm (wygnanie i zycie poza wspolnota).
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bowiem realizuje si¢ solidarnos¢ i odpowiedzialno$¢ za innych. Samorzad ma za-
tem charakter wspdlnotowy®. Mozna stwierdzi¢, ze samorzad jako forma wspdlno-
ty, stanowi polityczna organizacje spotecznosci lokalne;j.

Historia samorzadu siega dawnych dziejow. Struktury nazywane teraz samo-
rzadem ulegaly zmianom ewolucyjnym, przyswajajac wiedze ulatwiajacg codzien-
ne zycie w grupie spolecznej. Elementy samorzadu pojawily si¢ i wyksztalcity na
pewnym etapie rozwoju cywilizacyjnego, w warunkach stacjonarnego trybu zycia,
ktéry nadal mu odrebny ksztalt i elementy trwatosci. Mobilne formy bytowania
nie posiadaly cech komunalnosci, poniewaz czeste zmiany miejsca przez wedru-
jace grupy ludnosci, nie stworzyly stabilnej struktury terytorialnej. Podwaling
samorzadu nie byla zatem wspdlnota pierwotna, polegajaca na wspoldziataniu
cztonkow spolecznos$ci w procesie pracy i podziale jej efektow. Rozklad wspdlnoty
pierwotnej nastapil w wyniku podziatu na klasy spoleczne oraz po zwigkszeniu
mozliwosci wytwarzania. Mozna wskaza¢ trzy przestanki formowania si¢ zorgani-
zowanej wspdlnoty. Pierwszg przestankg byto zapewnienie stalego dostepu do po-
zywienia. Druga przestanka zwigzana jest z przejsciem od wedrownego do osiad-
tego trybu zycia, a ostatnig — poglebiajacy sie spoteczny podziat pracy.

We wspdlnocie prowadzacej osiadly tryb zaczety nasilac sie procesy gospodar-
cze i postepu technicznego. Jak pisal J. Gorynski, osadnictwo stanowilo dziatanie
majace ,na celu przystosowanie srodowiska naturalnego do potrzeb wynikajacych
z osiadlego trybu zycia czlowieka™. Rezygnujac z koczowniczego Zycia ludzie za-
czeli tworzy¢ siedziby, bedace stalym miejscem dalszego bytowania. Poczatkowo
przybieraly posta¢ osad, osiedli, a nastepnie miast, w ktorych zachodzily procesy
indywidualnego i zbiorowego zaspokajania potrzeb ich mieszkancéw. Miasto stato
sie wyzszym stopniem rozwoju kulturalnego oraz rozwinieta forma przestrzenna
i spoleczny. Badacze zajmujacy sie problematyka samorzadu wigza jego powsta-
nie, wlasnie z miastem’.

Miejsce i ksztalt samorzadu okreslaja ogdlne zasady mieszczace si¢ w konstytu-
cjach, w ustawach i w dokumentach miedzynarodowych. W Polsce z Konstytucji
wynikajg zasady: pomocniczosci, decentralizacji, samodzielnosci oraz domniema-
nia wlasciwosci. W Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego® (EKSL) wyszcze-
golnione s3 podstawowe zasady samorzadno$ci terytorialnej, ktore konstytuuja jej
istote. Sa to zasady: decentralizacji wiadzy publicznej, samodzielnosci, demokracji

5 A. Szahraj, N. Jakubowski, Filozofia polityki, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
S. 147.

6 J.Gorynski, Urbanizacja, urbanistyka, architektura, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, War-
szawa 1966, s. 10.

7 M. Stahl uwaza, ze poczatkdw samorzadu terytorialnego nalezy szukaé w ustroju miast $re-
dniowiecznych; Ustréj samorzgdu terytorialnego, [w:] Zasady organizacji i dziatania terenowej
administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 1991, s. 48.

8 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 paZdziernika
19851, (Dz.U.z 1994 ., Nr 124, poz. 607 ze zm.).
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przedstawicielskiej, wolnosci zrzeszen i pomocniczo$ci. Pojeciowo samorzad jest
organem administracji publicznej na okreslonym terytorium, a jednoczesnie spo-
tecznoscia lokalng o charakterze korporacyjnym.

Wyjasnienia wymagaja pojecia wspélnota samorzgdowa i wspolnota terytorial-
na. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji, ogol mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote samorzadows. Trak-
towanie samorzadu na réwni ze wspolnota samorzadows jest zbyt nadmiernym
uproszczeniem. Samorzad jako wspoélnota terytorialna (Yfac. communis, niem. Ge-
meinschaft) obejmuje obok spotecznosci lokalnej (wigzi migdzy mieszkancami)
réwniez wspoélne terytorium. Terytorium postrzega si¢ jako obszar (miejsce) za-
mieszkania i prowadzenia innych aktywnosci czlowieka’. W samorzadzie, jego
czlonkowie odczuwaja silng tozsamo$¢ z terenem, ktéra rodzi si¢ na gruncie
zwigzkow, sgsiedztwa, jezyka, kultury, tradycji itd. Zycie we wspdlnocie polaczo-
ne jest interesem polegajacym na nieprzerwanym zaspokajaniu potrzeb spotecz-
nych. W zaleznosci od funkgji i sposobu zagospodarowania przestrzeni publicz-
nej, wspolnota terytorialna moze mie¢ charakter miejski lub wiejski. Wspdlnota
miejska jest rodzajem zbiorowosci spotecznej o specyficznej kulturze, obejmujaca
ludno$¢ zamieszkalg na zwartym terytorium, pracujaca w dziatach pozarolniczych
i funkcjonujaca wedtug miejskiego stylu zycia. Wspdlnote wiejska tworzy ludnos¢
rozproszona na terytorium, utrzymujaca si¢ z wykonywania zawodéw rolniczych
i pochodnych, prowadzaca tryb Zycia oparty na bliskim sgsiedztwie.

Z istota samorzadu jest $cisle zwigzana jego struktura. Nowe sktadniki struktury
samorzadu wprowadzila EKSL. Zgodnie z art. 3 ust. 1, samorzad lokalny oznacza
»-.. prawo i rzeczywistg zdolnos¢ wspélnot lokalnych do regulowania i zarzadza-
nia, w ramach prawa, na ich wtasna odpowiedzialnos¢ i na rzecz ich ludnosci, istot-
ng czgscig spraw publicznych”. Komponentami samorzadu, w tym rozumieniu sa:

e spotecznos¢ lokalna (podmiot i suweren),
interes mieszkancéw (dobro publiczne),
zasadnicza cze$¢ spraw publicznych (przedmiot dziatalnosci),
podmiotowos¢ prawna (ochrona prawna i wlasna odpowiedzialnos¢),
prawo i zdolno$¢ do kierowania i zarzadzania (proces rzadzenia).

Elementy te tworzg teoretyczng koncepcje samorzadu w skali lokalnej. Cen-
tralnym ogniwem jest spolecznos¢ lokalna, wokét ktorej skupiajg sie inne funkcje
i dzialalnosci. Mieszkancy wyrazajg interesy (potrzeby), ktdre sa nastepnie realizo-
wane przez kierowanie sprawami publicznymi (wykonywanie zadan publicznych)™.
Cztery pierwsze skladniki struktury samorzadu tworzg potencjal do uruchomienia

9 Klasyk mysli prawnej, Robert von Mohl w XIX w. zaznaczyt, ze cecha spotecznosci lokalnej
jest ,,zblizone przemieszkiwanie na matej przestrzeni, gdyz sam fakt zamieszkania ludzi blisko
siebie wywotuje pewna liczbe intereséw, waznych”. Dalej stwierdza, ze gmina stanowi ,nie-
odzownie potrzebne koto towarzyskie (spoteczne - M.W.), gdzie tylko ludzie blisko mieszka-
ja”, Encyklopedia Umiejetnosci Politycznych, LIBER, Warszawa 2003, s. 36.

10 Bliskimi znaczeniowo terminami kierowania s3: administrowanie, zawiadywanie, zarzadza-
nie, rzadzenie, sterowanie, regulowanie.
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i przebiegu proceséw zarzadzania. W matych spotecznosciach lokalnych istnieje
mozliwos¢ rzadzenia przez aktywne zaangazowanie obywateli. Wzgledy prakse-
ologiczne i efektywnosciowe nakazuja jednak zarzadzanie sprawami samorzadu,
przez demokratycznie wybieranych przedstawicieli spotecznosci lokalnej. Na taka
mozliwos$¢ wskazuje art. 3 ust. 2 EKSL, méwigcy o prawie do zarzadzania w roz-
nych formach bezposredniego uczestnictwa obywateli. Warto przytoczy¢ dysku-
sje nad definicjg samorzadu w Polsce w okresie miedzywojennym (z udzialem
T. Bigo, ]. Panejki, A. Kronskiego). Zdaniem T. Bigo pojecie samorzgd wskazuje na
dwie istotne cechy: samodzielno$¢ i rzad (zarzad). Rozpatrywane razem odnosza
sie do grup spolecznych. Z kolei J. Panejko podkresla wage nadzoru panstwowe-
go nad samorzadem jako dowodu ograniczania samodzielnosci instytucji samo-
rzadowe;j'’.

Dla wyjasnienia tresci samorzadu postuzono si¢ identyfikacja i wyodrebnie-
niem jego elementéw ogdlnych i strukturalnych, jako nastepujace czynniki:
ludnos$ciowy (spotecznos¢ lokalna, wspdlnota samorzadowa),
przestrzenny (terytorium i zwigzany z nim osiadty tryb zycia),
substancjonalny (sprawy publiczne, zadania komunalne, interes wspoélny),
polityczny (o$rodek wiadzy publicznej),
administracyjny (urzad oraz pozostate stuzby publiczne).

Gmina w tym rozumieniu obejmuje wspoélnote samorzagdowa oraz konkretne
terytorium, sprawujac nad nimi wladztwo'?. Czlonkiem wspdlnoty jest si¢ nieza-
leznie od stopnia aktywnosci. Osoba nie moze odmoéwic¢ udzialu w ramach danej
wspolnoty, a zadne organy nie moga jej wykluczy¢®. Andrzej J. Koztowski do ele-
mentow tworzacych samorzad zalicza tez wystepowanie réznorodnosci instytucji
i organizacji'. Ludnosciowe i terytorialne komponenty tacza zaleznosci oparte na
wspolnocie intereséw'>. W samorzadzie mozna wyrdznic trzy obszary jego funk-
cjonowania:

e przedmiotowy (co?),

e czynnos$ciowy (jak, czym?),

¢ podmiotowy (kto?).

W pierwszym bada si¢ potrzeby i formuluje wizje, kierunki, cele, zadania oraz
priorytety rozwojowe. Kazde dziatanie cztowieka powinno kierowac si¢ hierarchia
potrzeb wynikajaca z piramidy Maslowa. Drugi obszar wypelnia problematyka in-
strumentarium ($rodki i metody osiggania celéw). Ostatni obszar obejmuje uktad

11 J. Kuchcinski, Klasyfikacje i definicje samorzgdu gospodarczego w Polsce w Swietle literatury
i ustawodawstwa (1918-1939), ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1973, t. X, s. 176-178.

12 J. Gorynski, Mieszkanie wczoraj, dzi$ i jutro, Wydawnictwo ,,Omega” Wiedza Powszechna, War-
szawa 1974, s. 12.

13 Wyrok NSA z 6 lipca 2004 r., sygn. akt OSK 495/04.

14 Andrzej J. Koztowski, Uwarunkowania polskiego modelu samorzqgdu terytorialnego, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2001, s. 34.

15 E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo wspdlnoty samorzgdowej, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr5,s. 4.
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regulujaco-zarzadzajacy oraz mieszkancow wspolnoty. W rozwoju samorzadu,
celem finalnym jest poprawa jakosci zycia jego mieszkancéw. Warunki zycia we
wspolnocie okresla proces §wiadczenia ustug publicznych, dostgpna infrastruktu-
ra techniczna i spoleczna oraz odczuwalne korzysci wzrostu gospodarczego. Ustu-
giiinfrastruktura majg kluczowy wplyw na rozwdj srodowiska przedsigbiorczosci,
a posrednio na wzrost gospodarczy w skali lokalnej's. W samorzadzie mozna wy-
odrebni¢ dwa podsystemy, postugujac si¢ schematem przedsiebiorstwa (wedlug
ujecia Leavitta):

e spoleczny, obejmujacy ludzi i cele dzialania,

¢ techniczny, sktadajacy sie z technologii i struktury'’.

Wybrane wladze oraz zwigzana z nimi administracja tworzg system decyzyjny,
zorientowany na gospodarowanie zasobami dla realizacji zadan wlasnych. Elemen-
tem taczacym jest formulowanie celéw i zadan publicznych. Podsystem techniczny
samorzadu sklada si¢ z elementéw procesu zarzadzania. Struktura samorzadu jest
w tym zakresie rozumiana jako jego organizacja, za$ technologia obejmuje metody
oraz techniki stosowane w procesie zarzadzania i gospodarowania.

Samorzad jest przedmiotem ciaglej obserwacji przez jego uczestnikéow. Widaé
go tylko czgsciowo, gdyz dostrzegane jest jedynie najblizsze otoczenie obserwato-
ra, zwykle w zasiggu wzroku i w pewnym zakresie w wyobrazni. Najlepiej zobaczy¢
samorzad ,z lotu ptaka’, ale ceng bedzie statyczne i powierzchowne ujecie tego
wszystkiego, co sklada sie na samorzad. Bezposredni oglad jest mozliwy w zasa-
dzie w mniejszych i zwartych wspdlnotach terytorialnych (w gminach). Postrzega-
nie samorzadu w wiekszej skali jest ogdlne i trudne do wyobrazenia. W takim uje-
ciu samorzad staje si¢ pewng abstrakcjg, zamykajacg si¢ w operacie pojeciowym.
Z poznawczego punktu widzenia samorzad pojawia si¢ jako fenomen, bedacy réw-
niez obiektem zainteresowania badawczego.

Samorzad paradoksalnie jest jednoczesnie zjawiskiem i procesem. Jako zjawi-
sko, samorzad jest postrzegany statycznie, na biezaco (on-line) przez oceng za-
gospodarowania, funkcjonowania infrastruktury i §wiadczonych ustug publicz-
nych. Dla mieszkanca, samorzad stanowi blizsze i dalsze otoczenie wplywajace
na jego dzialanie. Obserwowanie samorzadu posiada tadunek emocjonalny, po-
niewaz w ten sposob ksztaltowany jest jego wizerunek, jako bliskiego ,s3asiada’,
administratora, wspolpracownika. Samorzad ujmowany w kategoriach proce-
su, eksponuje ujecie dynamiczne. Funkcjonowanie samorzadu jest plaszczyzna
wspoldziatania jego elementdéw pozostajacych we wzajemnej zalezno$ci. Mowiac
inaczej, dzialanie samorzadu wyraza si¢ w jego funkcjonowaniu oraz w zdolnosci
do rozwoju. Stwierdzenie, czy zachodzi rozwéj samorzadu wymaga uptywu czasu,
gdy zakonczone zostang wczesniej podjete przedsigwzigcia lub wystapia korzystne

16 P. Tomczak, Samorzgdnosc to ogromny potencjat, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2014,
nr2,s.13.

17 M. Kostera, Podstawy organizacji zarzgdzania, Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci i Zarzadza-
nia im. Leona Kozminskiego, Warszawa 1998, s. 22.
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(ekonomicznie i spolecznie) zmiany'®. Delegacyjny charakter organéw wprowadza
nakaz dzialania ustugowego na rzecz mieszkaricéw. Dobrze przedstawia to Kodeks
Etyczny Miedzynarodowego Stowarzyszenia Menedzerow Miast (ICMA), wediug
ktérego ,,gtéwnym zadaniem samorzadu terytorialnego jest zawsze najlepsze stu-
zenie interesom wszystkich ludzi™*.

Samorzad dziala w blizszym i dalszym otoczeniu. Dla samorzadu wojewddz-
twa s3 nim gminy tworzace powiat. Panstwo, kraj, gospodarka (makro) stanowia
otoczenie dalsze i globalne, ktore wplywa na zjawiska w samorzadzie®. Dla samo-
rzadu gminnego otoczeniem sg sasiednie gminy, jak tez wspdtpraca z sektorem
publicznym, prywatnym i spolecznym, w §wiadczeniu ustug komunalnych. Z oto-
czenia plyna wyzwania, problemy, nowe technologie oraz informacje o zmianie
popytu jego struktury. Otoczenie samorzadu jest ztozone (wysoka zmiennosc,
duza dynamika, niecigglo$¢, niepewnos¢). Wprawdzie konkretnos¢ dziatania ist-
nieje bardziej w skali lokalnej, to usuwanie barier w przeptywie débr, ustug, ludzi
i kapitatu prowadzi do internacjonalizacji gospodarowania.

1.2. Wartosci i cele samorzadu

Rola i znaczenie samorzadu wynikajg z realizowanych przez niego funkcji*'.
Punktem wyjscia jest sformutowanie kierunkow i celéw (zadan) dzialania,
wywodzacych sie z kategorii wartosci. W samorzadzie wladze i mieszkancy kieru-
ja sie roznymi warto$ciami o charakterze uniwersalnym, m.in. takimi jak: wolnosc¢,
bezpieczenstwo, sprawiedliwos¢, solidarnos¢, zaufanie, dostepnosé, przyjaznosé,
efektywnos¢, gospodarno$é. Obok ,,duzych” wartosci przestrzegane powinny by¢
wartos$ci ,,male”, ktérymi sg lojalno$¢, pracowitos¢, oszczednosé, terminowosé, ja-
kos¢. Wiele z tych wartos$ci pozostaje ze sobg w sprzecznosci, np. wolnos¢ i bezpie-
czenstwo, sprawiedliwo$¢ i efektywno$¢, termin i jakos¢.

Wyznawane wartoéci okreslaja kierunek i cele funkcjonowania samorzadu.
Kierunek dziatania jest azymutem postgpowania, mieszczacym si¢ w wizji dziala-
nia. Z ustugowego charakteru samorzadu wynika cel ogdlny, ktérym jest stuzenie
mieszkanicom i innym uzytkownikom, w warunkach przyjaznosci i dostgpnosci

18 Dobre rozwigzanie infrastrukturalne, zapewnia lepszy dostep do ustugi publicznej, pozytyw-
ne ksztattowanie sie parametréw i zdarzern ekonomicznych, odczuwalnych przez ludzi. To
one znajdujg wyraz w procesach i zjawiskach zachodzacych w samorzadzie terytorialnym.

19 Z. Zell, Nie ma samorzgdnosci bez odpowiedzialnosci, ,Wspdlnota” 2000, nr 7, s. 36.

20 Np. katastrofa ekologiczna czy wybuch wulkanu (np. w 2010 r. na Islandii) moga zdezorgani-
zowac zycie na znacznym obszarze globu. Katastrofa w skali catego $wiata jest obecna pan-
demia.

21 Sciélej moéwiac, rola danego podmiotu gospodarczego lub dziatania wynika z funkcji jakie
wypetnia.


http://m.in

Wartosci i cele samorzadu 25

ustug komunalnych. Regulacje prawne méwia najczesciej, ze celem (przedmio-
tem) samorzadu jest wykonywanie zadan publicznych w celu zaspokajania potrzeb
spotecznych. Cechg charakterystyczng samorzadu jest wielos¢ i réznorodnos¢ ce-
16w. EKSL nie definiuje celéw samorzadu, stwierdzajac jedynie, ze spotecznosci lo-
kalne majg ksztalttowaé warunki do skutecznego zarzadzania, z udziatem obywate-
li. Cel ogdlny dziatania samorzadu sklada si¢ z nastepujacych celow czastkowych:

e spolecznego (najlepsze zaspokajanie wspdlnych potrzeb mieszkancow),

e ekonomicznego (racjonalne wykorzystanie zasobow dla realizacji zadan wias-

nych przez $wiadczenie ustug i wzrost gospodarczy),

e politycznego (tworzenie warunkéw dla identyfikacji i tozsamosci obywateli

ze wspolnota, przez wspoélprace i partycypacje spoleczng).

J. Hryniewicz, troske o zapewnienie wysokiego standardu zycia w samorzadzie
traktuje jako misj¢ ekonomiczng®. Na warunki bytowania sktadaja si¢ nastepujace
okolicznosci, wystepujace nastepnie w polityce biezacej i polityce rozwoju samo-
rzadu:

e sprawny proces $wiadczenia ustug publicznych,

¢ dostepna i dobrze funkcjonujgca infrastruktura (techniczna i spoteczna),

e odczuwalne korzysci ptynace z lokalnego wzrostu gospodarczego.

Cele stawiane i realizowane w dzialalnosci publicznej moga mie¢ charakter
ogolny (zagregowany) lub szczegotowy. Pierwsze pokazujg kierunek zmian, dru-
gie konkretyzuja te dziatania. Cele szczegélowe okreslane s3 mianem zadan lub
celow nizszego rzedu (operacyjnych). J. Regulski méwi nie o celu samorzadu, ale
0 jego podstawowym zadaniu, ktérym ma by¢ prowadzenie polityki rozwoju danej
jednostki. Wymaga to jednak okreslenia celéw dla obrony intereséw mieszkancow
oraz wyboru sposobdw realizacji zadania®.

Ilustracja celu ogdlnego jest np. tworzenie warunkéw dla sprawnego funkcjo-
nowania urzedu. Dopiero jego dezagregacja na cele szczegélowe niejako materia-
lizuje taki kierunek dzialania. Na jego tres¢ moga wtedy skltadac sie: lepsze wypo-
sazenie urzedu w urzadzenia techniczne, dobor wykwalifikowanych urzednikéw
wedtug potrzeb kadrowych i ich motywacja, lepsza obstuga interesanta (termino-
wos¢, jakos¢, doradztwo itd.). Sformulowane cele uruchamiaja bodzce mobilizu-
jace do podjecia czynnosci w kierunku ich realizacji (skutecznos¢). Sa punktem
wyjécia i warunkuja przebieg proceséw zarzadzania. Wyznaczanie celéw nalezy
rozpatrywa¢ w kontekscie priorytetow i preferencji w hierarchii rozwoju oraz
w zaspokajaniu potrzeb spolecznych*. Nie oznacza to, ze inne zglaszane cele sa
mniej istotne, poniewaz zostang rowniez zrealizowane, lecz w dalszej kolejnosci.

22 J. Hryniewicz, Administracja samorzqdowa - misje, wtasnos¢ i kontekst organizacyjny, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2004, nr 10, s. 34.

23 J. Regulski, 25 lat temu, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 2, s. 12-13.

24 Priorytet w dziataniu oznacza pierwszenstwo, inaczej przywiazywanie gtéwnej uwagi do da-
nego celu, uplasowanie go na poczatku. Z kolei preferencja polega na stawianiu czego$ po-
nad inne rzeczy, sprawy. Mozna przyjac¢ preferencje za substytut priorytetu, pod warunkiem
uznania go w hierarchii.
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Dysfunkcja w procesie zarzadzania jest okreSlanie zbyt duzego zbioru ce-
16w, powodujacych niespdjnos¢ i nieuporzagdkowanie. Zwrdcit na to uwage Leo
H. Klaassen twierdzac, ze im wiecej bedzie celow, tym wigcej trzeba instrumentéw
do sterowania rozwojem w pozadanym kierunku®”. Koresponduje z tym poglad
A. Zalewskiego, ze wigksze efekty przynosi stymulowanie rozwoju przez zintegro-
wany pakiet srodkéw, niz efekty oddzialywania pojedynczego instrumentu (efekt
synergii)®. ,Dobre rzadzenie” opiera sie na identyfikacji i formutowaniu waznych
celow przy ustaleniu konkretnych priorytetéw w rozwoju®”. W samorzadzie zwy-
kle cele ogdlne (lepsze zaspokajanie potrzeb spotecznych, poprawa jakosci zycia,
rozwdj jednostki) sg juz takimi priorytetami lecz mato uszczegétowionymi. Priory-
tetem w dzialaniu sg tez cele dlugofalowe, zapisane w strategiach lub programach,
planach, projektach. W samorzadach najczesciej przyjmowanymi priorytetami sg:

e zapewnienie dostepnosci i wyzszej jakosci ustug publicznych,

e przebudowa lub modernizacja ukladow infrastrukturalnych, w tym trans-

portowych,

¢ stymulowanie rozwoju przedsigbiorczosci lokalnej,

e wieksza atrakcyjnos¢ i konkurencyjnos¢ jednostki.

W pierwszym obszarze priorytetéw ma miejsce rozbudowa urzadzen zapew-
niajacych wyzsza podaz ustug na lokalnym rynku. Stuzy temu rozwoj systeméw
(technologii) dostarczania wody, odprowadzania i oczyszczania $ciekéw, groma-
dzenia i unieszkodliwiania odpaddéw, dostarczanie energii oraz dostosowanie roz-
proszonej infrastruktury do zmieniajacych sie potrzeb i preferencji ludnosci. Poza
priorytetami ogélnymi w samorzadach wystepuja tez priorytety zwiazane ze spe-
cyfika i charakterem dzialalnosci. W duzych miastach, problemem jest np. gospo-
darka mieszkaniowa, brak mieszkan komunalnych i socjalnych, jak tez niepelny
zakres opieki zdrowotnej (ze szczegélnym uwzglednieniem ludzi starszych, kto-
rych udzial ciagle wzrasta). W drugim obszarze, dzialania dotycza zmniejszenia
luki infrastrukturalnej, wynikajacej z zapdznienia cywilizacyjnego i zaniedban po-
przednikéw. Nieprzypadkowo, znaczaca czgs¢ srodkow z funduszy europejskich
byla i jest kierowana na te cele.

Pobudzanie przedsigbiorczosci lokalnej odbywa sie posrednio, poniewaz wladze
samorzadu nie dysponuja dostatecznie skutecznymi, bezposrednimi instrumenta-
mi oddzialywania (poza jakoscig obstugi inwestora). Priorytet ten wynika z ocze-
kiwan mieszkancéw, ze samorzad bedzie przyczyniat sie do powstawania nowych
miejsc pracy. Ostatni priorytet odnosi si¢ do atrakcyjnosci i konkurencji, o kto-
rych decyduje wiele czynnikdéw. Mozna przyjac, ze atrakcyjnosé i konkurencyjnosé

25 Leo H. Klaassen, Mysl i praktyka ekonomiczna a przestrzen, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dz-
kiego, £6dz 1998, s. 8. Uzycie niewielu instrumentdw jest zasadne, jesli kazdy z nich oddziel-
nie wywiera skuteczny wptyw na pozadane zmiany.

26 A. Zalewski, Ekonomika rozwoju lokalnego, [w:] Samorzqgd terytorialny a rozwdj lokalny, (red.)
M. Majchrzak, A. Zalewski, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2000, s. 17.

27 Rzadzenie w tym kontekscie jest rozumiane jako osiagniecie zatozonych celow.
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samorzadu przedstawia warto$¢ i jakos¢ wspdlnoty w ,,oczach” obserwatoréw.
Miarg tego zjawiska jest wzrost ludnosci, w niektérych samorzadach, ktére swo-
ja organizacja, wyposazeniem, polityka, rynkiem pracy, potozeniem oraz realng
wizjg zmian zachecaja do zamieszkania na ich terenie i sg dzieki temu bardziej
konkurencyjne od innych*.

Procesy funkcjonowania samorzadu polegaja na wykorzystaniu zasoboéw go-
spodarczych w terazniejszosci, bez zmiany ich struktury. Trzonem proceséw roz-
wojowych jest dziatalno$¢ inwestycyjna, pociagajaca za sobg zmiany struktury i ja-
kosci. Obydwa procesy sa odrebne funkcjonalne, ale i komplementarne. Zdaniem
autora, sprawne funkcjonowanie struktury samorzadowej jest warunkiem uru-
chomienia proceséw rozwojowych”. W gospodarce samorzadu, procesy funkcjo-
nowania dotyczg eksploatacji (utrzymania) urzadzen technicznych i spolecznych
w celu dostarczenia wielko$ci i struktury ustug publicznych®. Funkcjonowanie
odbywa si¢ na biezaco, w sposéb ciagly i nieprzerwalny, podczas gdy inwestowa-
nie (pochtaniajace na ogét mniej czasu), przebiega cyklicznie w pewnym horyzon-
cie czasowym, ograniczonym technicznie.

W pierwszym rzedzie trzeba realizowa¢ obligatoryjne zadania wlasne, ponie-
waz stanowia gléwna domeneg dzialalnosci samorzadu. Wsrdd nich nalezy okresli¢
priorytety dziatania, ktére nadadza dynamike przemian w gospodarce komunal-
nej. Nalezy pamietacd, iz przedsiewzigcia podejmowane w ramach zadan wlasnych
powinny stuzy¢ znaczacej grupie mieszkancow, w ktorej ujawnil sie interes pu-
bliczny, wigkszosci lub ogétu obywateli. Cele i priorytety wynikajg ze zmian lud-
nosciowych oraz oceny istniejacego majatku i finanséw. Procesy depopulacji, sta-
rzenia si¢, malego przyrostu naturalnego, rzutujg na wielkos¢ i strukture ustug oraz
na probe jej modyfikacji. Racjonalizacja dzialalnosci gospodarczej w samorzg-
dzie polega réwniez na zmniejszaniu dysproporcji w relacji podaz—popyt na ustu-
gi. W czedci samorzadoéw zaznaczy si¢ ich nadprodukcja i popyt na nowe ustugi,
w innych niedobér ustug, takze w polaczeniu ze zmiang popytu na inne ustu-
gi oraz oferowane na rynku lokalnym. Tendencje zmian w gospodarce samorzadu
oraz jego otoczeniu sg bardzo wazng informacja, ktéra powinni sledzi¢ i groma-
dzi¢ pracownicy administracji. Globalizacja i przemiany techniczne nie zmienily
celow samorzadu, lecz zmienily si¢ jedynie sposoby jego dziatania w dostosowaniu
do wyzwan i probleméw cywilizacyjnych. Cele szczegdtowe i zwigzane z nimi kon-
kretne zadania publiczne powinny by¢ precyzyjnie artykulowane i realizowane.

28 llustracja tego sa m.in. takie miasta jak Rzeszéw, Biatystok, Torun, Chetm, gdzie od lat wida¢
efekty rozsadnych impulséw rozwojowych.

29 Jesli miasto jest zle zorganizowane, stabo wyposazone w infrastrukture oraz dostarcza ustu-
gi niskiej jakosci, tworzy to bariere dla rozwoju przedsiebiorczosci, wzrostu gospodarczego,
zmniejsza zainteresowanie potencjalnymi inwestorami, a w konsekwencji prowadzi do upad-
ku miasta i jego wyludniania.

30 W ekonomice przedsiebiorstw i finansach publicznych tego typu procesy wchodza w sktad
dziatalnosci operacyjnej, biezace;j.
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Poza tym, organy w wigkszo$ci samorzaddw, na ogét sa skoncentrowane na racjo-
nalnym wykorzystaniu instrumentarium polityk publicznych w kadencji, niz na
perspektywie dtugofalowe;j.

1.3. Kategoria interesu publicznego

Dla charakterystyki ekonomicznej samorzadu nalezy objasni¢ powszechnie uzy-
wane nieostre pojecia: interes publiczny, dobro publiczne. Ich znaczenie, zwlasz-
cza pierwszego, jest nieprecyzyjne i ztozone. Termin interes publiczny wywodzi
sie z dyscyplin prawnych, administracyjnych, socjologicznych i politologicznych.
Pojecie to uzyte jest wielokrotnie w Konstytucji’'. Przeciwstawnym dla niego jest
interes prywatny, o ktérym wspomina si¢ tylko raz w art. 45 ust.1 Konstytucji (do-
tyczacym wylaczenia jawnosci rozprawy sadowej). Brak jest podkreslenia zdecy-
dowanej nadrzednosci interesu publicznego nad interesem prywatnym®. Jedynie
art. 22 odnosi si¢ do pojecia waznego interesu publicznego, ktéry uzasadnia ogra-
niczenie wolnosci gospodarczej, wylacznie w drodze ustawy. Latwo zauwazy¢, ze
przyjecie interesu publicznego jako waznego — ma charakter uznaniowy®. Interes
publiczny taczy si¢ z kategoria wartosci, potrzeby i celu dziatania*. Czesto interes
ten jest utozsamiany z interesem spolecznym. Jego kontekstem sg kolejne terminy:
wladza publiczna, zadania publiczne, administracja publiczna, dziatalnos¢ publicz-
na®*. Termin dobro publiczne pochodzi z nauk ekonomicznych i jest traktowane
jako przeciwstawne dobru prywatnemu (public and private good). W wyktadni
ekonomicznej, dobro jest produktem lub ustuga, za dostarczenie ktérych odpo-
wiedzialna jest wiadza publiczna. Mozna przyjac, ze dobro publiczne to inaczej
dobro: wspdlne, zbiorowe, kolektywne, spoteczne oraz warto$¢ publiczna. Dzigki
wytwarzaniu, dostarczaniu i konsumpcji tego dobra realizowany jest juz interes
publiczny.

Samorzad jako cato$¢ stanowi dobro publiczne oraz moze by¢ traktowany jako
wlasno$¢ (dobro) wszystkich mieszkancéw, a interes samorzadu jest interesem ca-
tej wspolnoty. Wedtug A. Szewczuka i M. Szai ,,samorzad lokalny, jako instytucja

31 Art. 17,22,63i213 ust. 1.

32 Sugeruje to art. 1 Konstytucji, ze Rzeczypospolita jest dobrem wspélnym wszystkich obywa-
teli. Dobro wspélne nie jest suma débr indywidualnych.

33 Podobna sytuacja wystepuje w przypadku referendum krajowego, ktére mozna przeprowa-
dzi¢ jedynie w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa (art. 125 ust. 1 Konstytucji).

34 A. Zurawik, ,Interes publiczny’, ,interes spoteczny” i ,interes spotecznie uzasadniony”, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, z. 2, s. 59.

35 Odmiang interesu publicznego jest racja stanu, odniesiona do szczegélnej sytuacji zagroze-
nia bytu panstwa.
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sama w sobie jest dobrem publicznym™. Rozpatrujgc samorzad jako dobro pu-
bliczne, nalezy podkresli¢, ze zachodza w nim procesy gospodarowania i zarza-
dzania. Na element jakosci rzadzenia zwraca uwage J. Stiglitz, traktujac je za jed-
no z najwazniejszych débr publicznych?. Jego zdaniem efektywnos$¢ rzadzenia
przynosi korzys¢ dla wszystkich w publicznym mechanizmie alokacji zasobdw.
Znaczenie samorzadu jako dobra publicznego i jednoczesnie interesu zbiorowego
pigknie oddaje dokument wydany w 1995 r. przez Rade Miejska Birmingham (Bir-
mingham City Council) w Anglii. Dokument (deklaracja) stwierdza, iz ,,celem rady
jest osigganie najwyzszych standardow efektywnosci i wydajnosci we wszystkich
jej dziataniach oraz ciggle doskonalenie owych standardéw. Rada pozostaje wierna
tradycyjnym wartosciom stuzby publicznej: w przekonaniu, Ze Rada Miejska jest
wlasnoscig mieszkancéw miasta, ktorych potrzeby i aspiracje wyznaczaja gtéwny
motyw i sens jej pracy”*®. Wida¢ stad, ze wladze samorzadu konstytuujace jego
ustroj, naleza do (wlasnosci) wspolnoty, a ich dzialalno$¢ ma charakter stuzebny
i obstugowy wobec obywateli. Dzialanie dla dobra publicznego jest kluczowym
czynnikiem ,,dobrego rzadzenia™.

W samorzadzie potrzeba spoteczna wyplywa ze wspolnego zamieszkania i dzia-
talnosci gospodarczej. Jak stwierdzono, proces zaspokajania zbiorowych potrzeb
ludnosci jest interesem publicznym i zarazem dobrem wspélnym (publicznym).
W Konstytucji pojecia te uzywane s3 w roznych odmianach i kontekstach. Mowi sie
o dobru wspdlnym (art. 1, 25 i 82), interesie publicznym (art. 17, 25, 631 213), do-
bru publicznym (art. 59), waznym interesie publicznym (art. 22), sprawie o szcze-
goélnym znaczeniu dla panstwa (art. 125), dobru obywatela (art. 59, 82i 104), in-
teresie panstwa (art. 104), dobru panstwa (art. 113). W przysiedze Prezydenta RP
i Prezesa Rady Ministrow wymienia si¢ dobro ojczyzny (art. 130 i 151) jako naj-
wyzszy nakaz i pomys$lno$¢ obywateli. Takze postowie §lubujg dla dobra obywateli
i interesu panstwa (art. 104). Z kolei w samorzadzie radni sktadaja slubowanie,
ze beda dziata¢ dla dobra gminy i jej mieszkancow, natomiast wdjt, burmistrz,
prezydent miasta §lubuja, ze beda sprawowa¢ urzad dla dobra publicznego i po-
my$lnosci mieszkancéw gminy (miasta)*. Z tekstu slubowania wiadz samorzadu
wynika rézna misji dziatania. Wspdlna trescig w deklaracji wtadz publicznych jest

36 A. Szewczuk, M. Szaja, Samorzqd lokalny jako dobro publiczne - teoria a pragmatyka, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 21, Szczecin 2008, s. 427; por. tez G. Kula, Samorzgd
terytorialny dobrem publicznym - problem percepcji, [w:] Samorzqd lokalny - dobro publiczne,
(red.) J. Kleer, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 193-194.

37 J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004,
s. 176.

38 Wartosci podstawowe samorzgdu terytorialnego i demokracji lokalnej, Brytyjski Fundusz
Know-How Fundusz Wspétpracy, Municipium, Warszawa 1997, s. 94.

39 G. Scholer, C. Walther, A Practical Guidebook on Strategic Management for Municipal Adminis-
tration, The World Bank, Bartelsmann Foundation 2003, s. 13.

40 Art. 23a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. 22020 r.,
poz. 506 ze zm.).

41 |bidem, art. 29a.
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podnoszona juz stuzebnos¢ wobec obywateli, mieszkancéw. Wprawdzie, cele dzia-
tania wladz samorzadu zostaly zapisane w réznej formie, jednak mozna stwierdzi¢,
ze dotycza tej samej wartosci, czyli dobra (pomyslnosci) wspolnoty i jej mieszkan-
cow. W Konstytucji nie ma zapisu, ze dobro samorzadu jest zbiezne z interesem
panstwa. Cele polityki samorzadu powinny by¢ podporzadkowane ogélnym ce-
lom polityki spotecznej i gospodarczej w skali makro, poniewaz samorzad stanowi
organiczny element systemu panstwa.

Ulomnoscig w samorzadzie jest niejednoznacznos¢ pojecia interesu publiczne-
go w wymiarze lokalnym i regionalnym. Wydaje si¢ to niezbedne, poniewaz poli-
tycy czesto podnosza waznos¢ interesu publicznego w uzasadnieniu réznych decy-
zji. Jest to interes publiczny materializujgcy si¢ we wspolnocie, w ktorej wytwarza
sie dobra pozadane i przynoszace korzysci spotecznosci lokalnej*>. ROwnie wazne
jest ponoszenie odpowiedzialnosci za sprawy publiczne i dobro publiczne®. Przyj-
mujac, ze interes publiczny dotyczy spofecznosci lokalnej, mozna sformutowa¢
trojwarstwowa wykladnie tego pojecia. Interesem publicznym bedzie koniecznos¢
zaspokajania zbiorowych potrzeb:

e wszystkich mieszkancéw,

o wiekszosci mieszkancow,

o czesci mieszkancow, jesli majg charakter elementarny i masowy.

Interesem publicznym jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku oraz dostar-
czanie odpowiedniej podazy ustug komunalnych, zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych ludno$ci. Z natury zadan wtasnych wynika juz interes (dobro) publicz-
ny*. Potrzeby spoteczne w samorzadzie majg charakter elementarny, ujawniaja si¢
w skali masowej i wymagaja ich zaspokajania w sposéb nieprzerwany. Rodzi si¢ za-
sadne pytanie o tre$¢ interesu publicznego w samorzadzie; interes dotyczacy ogotu
mieszkancow lub ich wiekszodci. Powstaje problem jesli interes publiczny dotyczy
mniejszo$ci mieszkancéw lub ich grup, poniewaz interes waskiej grupy ludzi moze
by¢ sprzeczny z interesem samorzadu jako caltosci. Jak zauwaza J. Kopanska - in-
teres publiczny nie musi by¢ warunkowo odczuwany przez wiekszo$¢ spoteczen-
stwa. Interes publiczny jako warto$¢ sama w sobie moze dotyczy¢ réwniez matego
grona os6b*. Wydaje sie, ze kazdy interes dobrze uzasadniony i reprezentowany
przez znaczaca grupe mieszkancdw nosi znamiona interesu publicznego i jest god-
ny uwagi oraz rozpatrzenia®*.

42 S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2019, s. 39-40.

43 S. Wysocki, Jak poprawic jakos¢ dziatania administracji publicznej?, ,,Stuzba Cywilna” 2001,
nr2,s.32.

44 H. 1zdebski i M. Kulesza przyjmuja, ze pojecie interes publiczny jest tozsame z dobrem wspél-
nym; Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, wyd. 1, Liber, Warszawa 1998, s. 95.

45 J. Kopanska, Przedmiot i podmiot dziatania samorzgdu terytorialnego, ,Ekonomia” 2001, nr 1,
s. 168.

46 Rozbieznosci te rysuja sie np. w przygotowaniu budzetéw partycypacyjnych, gdy projekt in-
westycji nie dotyczy ogétu lub wiekszosci mieszkancéw jednostki samorzadowej.
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W decyzjach dotyczacych strategicznych (duzych) inwestycji nalezy zastosowa¢
referendum, dajace najpelniejszg legitymizacje spoteczng dla wiadz. Instytucja re-
ferendum powinna stuzy¢ m.in. dla okreslenia priorytetdw rozwojowych, chyba
ze wladze potrafig je wczedniej trafnie okresli¢ (np. w kampanii wyborczej). Kolej-
no$¢ realizacji przedsiewzie¢ gospodarczych ustalajg organy samorzadu. Zdaniem
P. Starosty, cel rozwoju powinien by¢ okreslany zgodnie z intencjami obywateli,
a nie struktur instytucjonalnych”. Rodzi si¢ kolejne pytanie, kto reprezentuje de
facto interesy mieszkancow? Bez watpienia, s3 nimi sami obywatele (wyborcy, po-
datnicy) wybierajacy organy samorzadu. Ogét mieszkancéw wspolnoty nie two-
rzy organu samorzadu lecz zbiorowego suwerena. Suweren ten jest rozproszony
w sensie organizacyjnym i reprezentatywnosci*. Interes mieszkancoéw reprezentu-
je organ stanowigcy i organ wykonawczy.

Sensem istnienia samorzadu i demokracji jest idea dobra wspdlnego®. Samo-
rzad jako dobro publiczne moze by¢ wyjasniany w kategoriach dobra ekonomicz-
nego. Pojecie dobra wspoélnego (publicznego) pojawia si¢ juz od czaséw Platona
i odnosi si¢ do kategorii dobra publicznego (spotecznosci). Ttem dla wyjasnienia
kategorii dobra publicznego jest sytuacja tzw. tragedii wspolnego pastwiska, opisa-
naw 1968 r. przez G. Hardina, wyjasniajaca wplyw ograniczonej ilo$ci zasobéw na
strate wszystkich uczestnikéw gospodarowania (,,gry” ekonomicznej). Sposobem
wyjécia z tej trudnej sytuacji ma by¢ system wilasnosci prywatnej i rynku. Noblist-
ka E. Ostrom zaproponowala dla tej wizji (dylemat dobra wspolnego) alternatywe
odrzucajacy zalozenie o egoistycznym motywie gospodarowania. Twierdzi, ze lu-
dzie moga zorganizowac si¢ w celu wspolnego przedsiewzigcia dla zapewnienia
bezpieczenstwa ekonomicznego. Takie spoteczenstwo jest zdolne dba¢ o dobro
wspdlne, pelnigc funkcje ,opiekunki zasoboéw” przez uzgodnione zarzadzanie
zrownowazonym rozwojem. Dobro wspdlne stanowi szczegélng odmiane débr
publicznych (poza dobrami ,,czystymi”) i obejmuje szeroki zakres ustug komunal-
nych, $wiadczonych nie tylko ze wzgledéw ekonomicznych, ale tez spotecznych™®.

P.A. Samuelson (twdrca pojecia débr publicznych) wymienia dwie cechy tych
débr:

o wielko$¢ podazy jest argumentem funkeji uzytecznosci,

e ich spozycie przez jednego konsumenta, nie ogranicza liczby dostepnej dla

pozostatych®.

47 P. Starosta, Spoteczny potencjat odrodzenia miast poprzemystowych, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu kédzkiego, £6dz 2016, s. 93.

48 Sposobem na naprawe tego stanu rzeczy sa dziatania okreslane mianem partycypacji spo-
tecznej, czyli zaangazowanie obywateli (w réznych formach) w procesy podejmowania decy-
zji publicznych.

49 Samorzqd i demokracja lokalna - osiggniecia, zagroZenia, dylematy. Raport Fundacji Rozwoju
Demokracji Lokalnej, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 5, s. 5.

50 M. Sokotowicz, Miejskie dobra wspdlne (commons) z perspektywy ekonomii miejskiej, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2017, nr 4, s. 24.

51 T. Markowski, Zarzgdzanie rozwojem miast..., s. 67 oraz D. Begg, S. Fisher, R. Dornbush, Eko-
nomia, t. I, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1995, s. 466.
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Whasciwosci te powoduja konsekwencje ekonomiczne. Nie wystepuje dyskry-
minacja w korzystaniu z tych dobr, ogélnie dostepnych na okreslonych warunkach
(np. umowy). Cecha ekonomiczng débr publicznych jest niemoznos¢ ustalenia na
nie ceny, lub jesli nie ma uzasadnienia, aby pobiera¢ oplaty za korzystanie z nich.
Dobra publiczne w odréznieniu od prywatnych, dostarczane sg poza rynkiem
przez wiladze i instytucje publiczne. Stanowig tez Zrédlo korzysci zewnetrznych.
Korzystanie z tego dobra (ustugi) sprawia, ze uzyskane efekty stad ptynace, docie-
rajg do blizej nieokreslonego kregu odbiorcéw. Zjawisko to w literaturze szwajcar-
skiej bylo okreslane jako przenikanie korzysci (Niitzendiffusion)*. Dobra publicz-
ne majg charakter fakultatywny lub obligatoryjny. W przypadku pierwszych débr,
to konsument decyduje o zakresie ich uzycia, w drugim - konsument zmuszony
jest do korzystania z nich (obrona narodowa, obowigzkowe nauczanie podstawo-
we). Cecha tych doébr jest brak zwigzku z konsumentem, poniewaz kosztu wytwo-
rzenia dobra nie mozna przypisa¢ do konkretnego odbiorcy w diuzszym czasie.
Nie ma tutaj zastosowania zasada wykluczenia (exclusion principle) ze wzgledow
ekonomicznych.

1.4. Wymiary samorzadu

Samorzad stanowi strukture niejednorodng o zlozonym mechanizmie funkcjono-
wania i procedurach decyzyjnych. Rola i zakres realizowanych funkeji wptywa na
zarysowanie si¢ istotnych przekrojéw (wymiaréw) jego dziatania. Samorzad i jego
gospodarka tworza system, organizacj¢ oraz instytucje publiczng. Jako system,
sklada si¢ z elementéw powigzanych ze sobg i z otoczeniem. Wedlug R.L. Ackofta
system obejmuje zestaw elementéw, miedzy ktérymi zachodza wzajemne relacje
i gdzie kazdy element polfaczony jest z kazdym innym, w sposéb bezposredni lub
posredni®. Spolecznos¢ lokalna zorganizowana w samorzad nosi cechy systemu.
Samorzad jest takze organizacja publiczng o charakterze gospodarczym, ktorej
przyswieca cel w postaci jak najlepszego i efektywnego zaspokajania zbiorowych
potrzeb mieszkancéw. Uznanie samorzadu za instytucje oznacza, ze jest ona ,,urzg-
dzeniem publicznym’, zajmujacym si¢ sprawami spotecznymi (w skali lokalne;j).
W szerszym znaczeniu, samorzad jako instytucja jest wzglednie trwalym uktadem,
spolecznie ustanowionych sposob6w i regul zachowania, usankcjonowanych przez
normy spofeczne®. Gtéwne wymiary samorzadu obrazuje tabela 1.

52 R. Frey, Infrastrukturpolitik - Méglichkeiten und Grenzen, ,Wirtschaft und Recht” 1971, nr 1,
s. 14.

53 R.L. Ackoff, O system pojec systemowych, ,Prakseologia” 1973, nr 2. Przeciwiefstwem syste-
mu jest agregat, sktadajacy sie z elementéw, miedzy ktérymi nie zachodza zadne relacje.

54 K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik Socjologiczny, Graffitti BC, Torun 2002, s. 81.
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Tabela 1. Podstawowe wymiary samorzadu terytorialnego

Zakres wymiaru Cechy i tre$c¢ dziatan

Demokracja, ordynacja wyborcza, kampania wyborcza i wybory,
Polityczny referenda, wybdr ciat kolegialnych, przynaleznos$¢ partyjna,
porozumienia koalicyjne, stuzebnos¢

Elementy infrastruktury gospodarczej, Swiadczenie ustug, postep

Techniczny techniczny

Posiadanie zasobdw publicznych, gospodarowanie i zarzadzanie,

Ekonomiczny . . L L
sprawnos$¢ ekonomiczna, rozwoj lokalny i regionalny

Wspdlnotowosc, tozsamosé z terenem, wiezi spoteczne, kapitat
Spoteczny spoteczny, spoteczenstwo obywatelskie, partycypacja spoteczna,
infrastruktura spoteczna, warunki zycia

Zréwnowazony rozwdj, tad, sposob zagospodarowania terenu,

Przestrzenn ; . .
y planowanie, warunki srodowiskowe

Prawno- Korporacja publiczna, administracyjny podziat kraju, system prawny,
-administracyjny decentralizacja

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wymiar polityczny wynika z uznania samorzadu za organizacje wspdlnoty lo-
kalnej. Waznym rysem politycznosci samorzadu sg wybory jego wtadz oraz dzia-
talno$¢ partii politycznych. Ksztalttowanie warunkéw dla funkcjonowania samo-
rzadu nosi réwniez cechy dzialan politycznych, jesli przyja¢, ze jest umiejetnoscia
w okresdlaniu celéw i doborze srodkéw ich realizacji. W samorzadzie czynnik po-
lityczny odgrywa kluczowa role®. Samorzad od strony technicznej jest zbiorem
(systemem) urzadzen infrastrukturalnych, wykorzystywanych w procesie swiad-
czenia ustug komunalnych. Elementy infrastruktury majg charakter liniowy (dro-
gi, sieci) lub punktowy (oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadéw), co wplywa
na ich ekonomike komunalna.

Wymiar ekonomiczny zwigzany jest z traktowaniem samorzadu jako podmiotu
gospodarczego. Samorzad dysponuje duzymi i warto§ciowymi zasobami gospo-
darczymi, ktére z perspektywy ekonomicznej nalezy wykorzystywac¢ zgodnie z za-
sadami racjonalnego gospodarowania. Gospodarka samorzadu regulowana jest
przez mechanizm funkcjonowania i polityke ukierunkowana na rozwoj. Wymiar
spoleczny dotyczy réznych grup spolecznosci lokalnej, ich struktur, potrzeb i wza-
jemnych relacji. Wymiar przestrzenny ukazuje sposéb zagospodarowania obszaru
samorzadu oraz rozmieszczenie funkgeji spolecznych i gospodarczych. Znajduje
to odbicie w gospodarce i planowaniu przestrzennym, ksztaltujacych organizacje
przestrzeni publicznej samorzadu. W wymiarze prawno-administracyjnym, sa-
morzad stanowi integralng cze$¢ panstwa i wyraz jego decentralizacji. Samorzad
jest korporacjg publiczno-prawna, sprawujaca wtadze wykonawcza.

55 C. Szydtowski, Administracja publiczna, specyfika dziatari organizacyjnych, [w:] Wybrane
aspekty sprawnosci zarzgdzania w administracji publicznej, D. Drzazga, C. Szydtowski, D. Sta-
wasz, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dzkiego, £6dz 2011, s. 18.
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Istnienie wielu wymiaréw (aspektéw) pokazuje ztozonos¢ i réznorodnos¢ pro-
blematyki dziatania w strukturach samorzadu. Przedstawione wymiary samorza-
du, stwarzajg r6zng perspektywe spojrzenia na jego organizacje¢ i funkcjonowanie.
Pozwala to stwierdzi¢, ze samorzad jest skomplikowang, niejednorodng i dyna-
miczng struktura, regulujaca zycie jego mieszkancéw oraz wplywajaca na zacho-
wania innych uczestnikéw samorzadu®. Wielowymiarowos¢ samorzadu musi by¢
zatem brana pod uwage przy badaniach analitycznych i podejsciu holistycznym.

Sprawy publiczne (wartosci, potrzeby, interes, kierunki, cele, zadania)
Przedmiot

T~

Warunki bytowania - jako$¢ zycia mieszkancow

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci

Dziatalno$¢ uzytecznosci publicznej i komercyjna

Mt

Proces Swiadczenia ustug oraz stymulowanie wzrostu gospodarczego

Realizacja zadan wtasnych i zleconych

Procesy gospodarowania i procesy zarzadzania

Zasoby gospodarcze - $rodki
(majatek komunalny, finanse, stuzby komunalne)

Instrumentarium (metody i techniki)

Administracja publiczna (urzedy)

Organ stanowigcy Organ wykonawczy

T~

Podmiot
(ludnos¢, mieszkancy, wyborcy, podatnicy, konsumenci, interesariusze)

Rysunek 1. Czesci sktadowe samorzadu terytorialnego
Zrédto: opracowanie wtasne.

Rysunek przedstawia schemat dzialania samorzadu z wydzieleniem elemen-
tow, skladajacych si¢ na jego system ekonomiczny. Wyszczegélniono w nim ukfad
podmiotowy, funkcjonalny i ekonomiczny. Uklad podmiotowy — obejmuje organy
wladzy i administracje wraz z pozostalymi stuzbami komunalnymi. Trescig ukla-
du funkcjonalnego samorzadu - jest Swiadczenie ustug publicznych w ramach re-
alizacji zadan wiasnych. Uklad ekonomiczny - zawiera procesy gospodarowania
i zarzadzania. Jego mechanizm polega na przeksztalcaniu zasobéw w produkty
i ustugi komunalne, w ramach funkcji zarzadzania. Tre$cig samorzadu jest zatem
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci, za$ jego forma proces realizacji zadan

56 Uczestnikami samorzadu sa réwniez przedsiebiorcy oraz instytucje i organizacje gospodarcze.
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publicznych przez dostarczenie ustug komunalnych, zorientowanych na cele spo-
teczne. Wedtug PE. Druckera w obecnym wieku, obszarem wzrostu bedzie sektor
publiczny, nienastawiony na zysk®’.

W samorzadzie jako systemie mozna wyrdzni¢ podsystem regulacyjny i wy-
konawczy. Podsystem regulacyjny obejmuje dzialalno$¢ organéw wladzy i admi-
nistracji publicznej, natomiast podsystem wykonawczy grupuje podmioty bez-
posrednio $wiadczace ustugi publiczne. Pierwszy podsystem jest monopolem
i ksztaltuje konkurencyjne warunki i zasady gospodarowania i zarzadzania, drugi
natomiast wykonuje dziatalno$¢ gospodarczg przez bezposrednich realizatoréw
(operatorow) ustug publicznych.

1.5. Synteza rozwazan

Elementy samorzadu w dzisiejszym rozumieniu wyksztalcily sie¢ w czasach staro-
zytnych. Przelomem w rozwoju cywilizacyjnym bylo przejscie od wedrownego do
osiadlego trybu zycia. Poczatkéw trwalego osadnictwa nalezy szuka¢ na terenach
6wczesnej Mezopotamii (Sumerowie), migdzy rzekami Indus i Ganges, Egiptu
wzdluz Nilu. Okoto 3,5 tys. lat p.n.e. powstaly tam systemy miast — panstw konku-
rujacych ze soba, przeniesione nastepnie jako wzor na tereny greckie (polis), a po-
tem do imperium rzymskiego (municypium). Samorzad jako instytucja rozwinal
sie w miastach sredniowiecznych, ktére otrzymywaly w drodze zakupu samorzad,
czyli przywilej feudalny zapewniajacy wolnos¢ osobista, dziatalno$¢ gospodarcza
i obywatelstwo. Nowoczesny samorzad wyksztalcit si¢ w XIX w. dzigki reformom
administracyjnym we Francji oraz w Prusach i od tego czasu stanowi organiczna
cze$¢ panstwa demokratycznego, z wydzielong autonomig.

W systemie panstwa i gospodarki samorzad stanowi ,,malg ojczyzne” i bliskie
otoczenie dla Zycia spotecznego i gospodarczego. Laczenie sie ludzi we wspoélnote
terytorialng ma podtoze ekonomiczne, poniewaz tworzy on warunki bytowania
i zaspokajania wspdlnych potrzeb. Trescia (istota) samorzadu jest organizacja i in-
tegracja funkcji spotecznych i ekonomicznych w ramach wspdlnoty, wokdt celow
dzialania, a méwigc skrotowo samorzadzenie. Jakos¢ zycia obywateli zalezy od
polityki panstwa i funkcji samorzadu. O jego ksztalcie decyduja politycy, stano-
wiac odpowiednio prawo. Samorzad stanowi organizacje spotecznosci lokalnej,
wykonujac zadania publiczne w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej.
Struktura samorzadu jest niejednorodna, niezwykle ztozona i obejmuje wiele ele-
mentéw powigzanych ze sobg funkcjonalnie i ekonomicznie. Samorzad wykonu-
je dziatalnos¢ réznorodng (wielobranzows) i wielofunkcyjna (prywatny podmiot

57 Peter F. Drucker, Zarzgdzanie XXI wieku - wyzwania, klasyka biznesu, Rzeczpospolita, Warsza-
wa 2010, s. 8, 17, 48.



36 Natura samorzadu terytorialnego

realizuje tylko funkcje ekonomiczne). Funkcjonuje w mechanizmie regulowanym
przez prawo, zasady, standardy, procedury, rezimy i rygory. Dzialalno$¢ samorza-
du nie dotyczy tylko $wiadczenia ustug, ale réwniez rozwigzywania problemow
spolecznych (duzo zadan samorzadu dotyczy kwestii spofecznych) i sluzenia
mieszkanicom.

Samorzad jest ,,zywym organizmem” spolecznym i ekonomicznym, reagujacym
na zmiany najblizszego otoczenia. Pilnym zadaniem jest objecie pomoca stabszych
obywateli wspolnoty (dzieci, niepelnosprawni, ludzie starsi, bezdomni, osoby
biedne i wymagajace stalej opieki). Istota samorzadu jest solidaryzm spoteczny,
kiedy jednostki silne wspomagaja jednostki stabe. Skala samorzadu, a zwlaszcza
gminy, pozwala lepiej rozpozna¢ oraz zrozumie¢ problemy spoteczne (réwniez za-
pobiega¢ im) i znalez¢ sposoby ich rozwigzania. Krytycznie nalezy ocenia¢ wladze
iadministracje samorzadowa jesli najstabsza grupa mieszkancéw wspolnoty pozo-
staje bez pomocy (kldci sie to z wartosciami samorzadu).

Stabilnos¢ i rozwoj zapewniaja wartosci i cele wspoldziatania. Podstawa dzia-
tania samorzadu sg wartosci (zasady wynikajace z potrzeb), ktérymi nalezy kiero-
wac sie przy formulowaniu celéw funkcjonowania i rozwoju. Warto$ciami uniwer-
salnymi s przede wszystkim: wolnos$¢, demokracja, prawos¢, rownos¢, tolerancja,
bezpieczenstwo, sprawiedliwo$¢, solidarnos¢ i efektywnosé. Ich uzupelnieniem
sa ,male” wartosci takie jak: pracowito$¢, oszczednos¢, terminowosé, rzetelnosé,
jakos¢, estetyka. W samorzadzie wystepuja sprzecznosci migdzy warto$ciami uni-
wersalnymi (wolnos¢ i bezpieczenstwo, efektywnos¢ a sprawiedliwos¢ i réwnosé).
Takze miedzy ,,malymi” wartosciami zachodza kolizje (oszczednos¢ i jakos¢, ter-
minowos¢ i jako$¢). Sprzecznosci te s3 usuwane przez koordynacyjng role samo-
rzadu. Cechg samorzadu jest mnogos¢ sprzecznych celéw, na czele ze spotecznym
i ekonomicznym. Stad zadaniem wladz samorzadu jest umiejetne kojarzenie roz-
bieznych celéw (intereséw).

Instytucja samorzadu jest dobrem wspdlnym obywateli i jednoczesnie intere-
sem jego mieszkancéw. W samorzadzie interes publiczny (mieszkancéw) repre-
zentowany jest przez wybranych przedstawicieli do jego wiadz (organdéw). Ze
wspdlnotowosci samorzadu wynika nadrz¢dnos¢ interesu publicznego nad intere-
sami partykularnymi, grupowymi (m.in. partyjnymi) i indywidualnymi, ktéra nie
jest respektowana w praktyce. Moze to mie¢ podloze w braku zdefiniowania tego
pojecia w regulacjach prawnych. Pojeciem tym w znaczeniu ogélnym postuguja
sie politycy dla uzasadnienia swoich decyzji. Stad niezbedne jest sprecyzowanie
prawne tego terminu dla jednoznacznej interpretacji. Samorzad w swej tresci jest
wielowymiarowy, co dodatkowo $wiadczy o zlozonosci i réznorodnosci zagadnien
problemowych. Jego funkcjonowanie odstania kolejne cechy takie jak: wielopozio-
mowos¢, wielo§¢ aspektéw i przekrojéw znajdujacych wyraz w réznych dziedzi-
nach, rodzajach, branzach i typach dziatalnosci gospodarczej. Wielowymiarowos¢
samorzadu dowodzi, ze jest on systemem, instytucja i organizacja prowadzaca
dzialalno$¢ o réznym profilu i zakresie (w tym ekonomicznym).
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Rozdziat 2
Organizacja i szczeblowos¢ samorzadu

2.1. Samorzad w podziale administracyjnym kraju

Terytorium nalezace do panstwa jest podzielone na mniejsze jednostki organi-
zacyjne. Organizacja podzialu terytorialnego (administracyjnego) kraju stuzy
sprawnemu kierowaniu panstwem, zapewnia jego stabilno$¢ i poczucie bezpie-
czenstwa publicznego. Podzial terytorialny kraju stanowi odzwierciedlenie de-
centralizacji i podstawy budowy systemu panstwa'. Problemem ekonomicznym
jest racjonalno$¢ podzialu terytorialnego kraju i jego adekwatno$¢ do wymogdow
efektywnosci. Istota zagadnienia polega na okresleniu mozliwie najlepszej (opty-
malnej) wielkosci jednostek administracyjnych kraju, ktére na poziomie regional-
nym ilokalnym wyznaczaja granice oraz liczebnos$¢ gmin, powiatéw i wojewddztw.
W dekrecie PKWN (sierpien 1944 r.) zniesiono strukture administracyjng, wpro-
wadzong przez Niemcy i przywrocono podzial administracyjny Polski. W 1945 r.
nastepowaly kolejne zmiany w podziale administracyjnym kraju, przenosze-
nie powiatéw i utworzenie nowych wojewédztw. Gléwne zmiany zakonczyty sie
w czerwcu 1946 r. wlaczajac obszary Ziem Odzyskanych do zasadniczego podzialu
kraju. Od 28 czerwca 1946 r. Polska dzielila si¢ na 14 wojewddztw oraz 2 miasta
wydzielone (Warszawa, £.6dz). W 1950 r. w Polsce istnialo 17 wojewddztw, 2 mia-
sta wydzielone, 330 powiatéw, 704 miasta oraz 2993 gminy. Pod koniec 1954 r.
zniesiono dwczesne gminy, a w ich miejsce wprowadzono 8790 gromad, ktore
stopniowo do 1972 r. zmniejszono prawie o polowe (4315). Na koniec tego roku
istnialo w Polsce 390 powiatéw, w tym 75 miast o takim statusie.

Z dniem 1 stycznia 1973 r. zlikwidowano gromady, a w ich miejsce utworzo-
no 2366 gmin (zmniejszonych do 1976 r. do 2129). W 1975 r. nastgpila reforma
administracyjna Polski, porzucajaca tréjstopniowy podzial administracyjny kraju
i zastgpienie go nowym, dwustopniowym podzialem: wojewddztwo i gmina, ktory
obowigzywat od 1 czerwca 1975 r. do 31 grudnia 1998 r. W 1975 r. zlikwidowano

1 J. Dobkowski, Z problematyki podziatu terytorialnego paristwa, ,Studia Prawnoustrojowe”
2002, nr1,s. 17.
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314 powiatéw, a w miejsce 17 wojewodztw i 5 miast wydzielonych (Warszawa,
L.6dz, Krakéw, Wroctaw i Poznan) wprowadzono podzial na 49 wojewodztw. Nie
dokonano podzialu na gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie, lecz na mia-
sta i gminy, jako podstawowe jednostki administracyjne. Wedtug stanu na dzien
1 czerwca 1975 r. Polska dzielita si¢ na 2343 gminy i 814 miast, w tym 4 miasta
o szczegolnym statusie (Warszawa, £.6dz, Krakow i Wroctaw), z wewnetrznym po-
dzialem na dzielnice.

Struktura organizacyjna kraju dostarcza ogdlnych informacji o procesach i zja-
wiskach zachodzacych w gospodarce na kazdym poziomie podzialu administra-
cyjnego. Terytorialnie organizacja systemu samorzadu w Polsce wynika z podziatu
administracyjnego. Obok liczby szczebli samorzadu, takze liczba jednostek zgru-
powanych na poszczegélnych poziomach ma zasadnicze znaczenie dla mapy po-
dzialu samorzadowego kraju. Liczba szczebli i liczba jednostek samorzadowych
wplywaja posrednio na jakos¢ i efektywnos¢ funkcjonowania samorzadu oraz in-
stytucji publicznych w panstwie. Zasadniczy podzial terytorialny Polski jest ade-
kwatny do podziatu na jednostki samorzadu terytorialnego?.

Przebudowa ustrojowa i administracyjna panstwa w 1990 r. polegala na odej-
$ciu od hierarchii, niesamodzielnosci i resortowosci do decentralizacji panstwa
w kierunku utworzenia odregbnych struktur prawno-administracyjnych (samorza-
déw). W pierwszym etapie (1990 r.) odtworzono samorzad jedynie na poziomie
podstawowym (gminy). Dopiero w 1998 r. samorzad odrodzit si¢ na dwéch ko-
lejnych szczeblach: powiatu i wojewddztwa. W wyniku reformy administracyjnej
powstal w Polsce rozwiniety, trojszczeblowy system samorzadnosci terytorialnej
w panstwie. Na szczeblu lokalnym utworzono 2479 gmin i 306 powiatow, za$ na
regionalnym 16 samorzadéw wojewddztw. Gminy pod wzgledem statusu admini-
stracyjno-prawnego grupuja jednostki o charakterze wiejskim, miejsko-wiejskim
i miejskim. Z ostatnich, wydzielono duze miasta na prawach powiatu (66)°. Ten
specjalny typ jednostki samorzadowej szybko okazal sie by¢ najbardziej zasob-
nym, pod wzgledem finansowym i majatkowym. Duze miasta stajg sie motorem
proceséw modernizacyjnych i rozwojowych w Polsce, poniewaz tam realizuje si¢
wielkie inwestycje i dostarcza ustugi komunalne nie tylko dla mieszkancow tych
miast. Najwigksze polskie miasta sg réwniez areng walki politycznej, a rywalizacje
o funkcje prezydenta sg najbardziej prestizowymi w kampanii wyborczej. Mia-
sta te s3 gminami, ktére na podstawie przepiséw prawa realizujg okreslony za-
kres zadan publicznych, przewidziany réwniez dla powiatu. Takie polaczenie jest
korzystne, bowiem tworzy w jednej strukturze terytorialnej wicksze mozliwosci
funkcjonowania i wiekszy potencjal rozwojowy*.

2 J. Bujny, A. Kudra, Potgczenie gmin - problemy pojeciowe, ,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr7-8,s.97.

3 Niekiedy sentymentalnie nazywane sa ,,powiatami grodzkimi”, ,miastami grodzkimi” lub ,po-
wiatami miejskimi”.

4 M. Dylewski, B. Stasik, Rola i znaczenie miast na prawach powiatu w realizacji zadan publicz-
nych, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2012, s. 49-60.
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Powiaty grupuja okreslong politycznie liczb¢ gmin (od trzech do kilkunastu).
Ze wzgledu na charakter terenu oraz zagospodarowania nazywane sg tez powiata-
mi ziemskimi. Istniejace do 1999 r. rozdrobnienie wojewodztw (49) zostalo zasta-
pione przez utworzenie 16 wojewddztw. W ten sposob w Polsce powstaly dwa seg-
menty wladzy publicznej w formie zdecentralizowanej. Pierwszym segmentem jest
uklad lokalny obejmujacy gminy i powiaty®, drugim zas uktad regionalny (samo-
rzad wojewodztwa). W wojewddztwie wystepuje dualizm wladzy publicznej, gdyz
usytuowana jest w nim wladza rzagdowa sprawowana przez wojewode i urzad wo-
jewodzki oraz odrebna wladza samorzadowa (sejmik i zarzad z marszatkiem
wojewddztwa na czele). Kazda z tych wladz realizuje inne zadania publiczne, okres-
lone przepisami prawa. Wojewoda jako przedstawiciel rzadu w terenie, sprawuje
wobec samorzadu funkcje nadzorcze, jedynie wedlug kryterium legalnosci. Nie
ma powszechnej wiedzy, ze wojewoda jest wyznaczany przez premiera i jego kom-
petencje réznig si¢ od kompetencji organdw samorzadu wojewodztwa.

Organizacja terytorialna w Polsce jest do$¢ ztozona, niezbyt czytelna i trudna
w nazewnictwie ich organdéw®. Jest to kolejna dysfunkcja instytucjonalna w samo-
rzadzie. Na szczeblu podstawowym (gmina) funkcjonuja gminy male (na ogét
wiejskie), $rednie (miejsko-wiejskie, miejskie i niektore wiejskie) oraz duze (wigk-
szo$¢ miast na prawach powiatu) oraz bardzo duze (zwykle ,,stolice” wojewddztw).
Wiadze gmin skladajg si¢ z kolegialnych organéw stanowigcych (rady gmin, miast)
i jednoosobowego organu wykonawczego (wdjt, burmistrz, prezydent miasta).
W powiecie jego wladzami sg: kolegialny organ stanowiacy (rada powiatu) oraz
wybierany przez niego kolegialny organ wykonawczy (zarzad powiatu na czele ze
starostg). W samorzadzie wojewodztwa, organem stanowigcym jest sejmik wo-
jewodztwa, ktéry wylania kolegialny organ wykonawczy na czele z marszatkiem
wojewodztwa. Jednostki samorzadu na kazdym szczeblu w Polsce s3 samodzielne
i nie tworzg struktury hierarchicznej. Kazda z nich realizuje okreslony zakres za-
dan publicznych panstwa na wlasny rachunek i odpowiedzialno$¢. Relacje miedzy
nimi majg charakter zwigzkéw poziomych i partnerskich.

5 Wobec tego mozna méwi¢ o gospodarce i polityce gminnej, gospodarce i polityce powiatu
oraz gospodarce i polityce samorzadu wojewddztwa.

6 Dla wielu obywateli identyfikowanie wtadz i ich funkcji sprawia trudnosci. Nazwe wojewddz-
two mozna definiowac jako wtadze rzadowa w terenie lub samorzad wojewddztwa. Termin
powiat jest zagregowany, gdyz nie wiadomo czy chodzi o powiat ziemski (powiat), czy miasto
na prawach powiatu? Duzo réwnorzednych jednostek gminnych (gmina wiejska i miejska)
nosi taka sama nazwe, np. Brzeziny czy Zgierz, keczyca itd. Podobnie jest w skali kraju (gmina
wiejska Bolestawiec w wojewodztwie todzkim i gmina miejska Bolestawiec w wojewddztwie
dolnoslaskim, jest tez gmina wiejska Bolestaw w wojewddztwie matopolskim).
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Tabela 2. Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 1990-2020

Jednostki 1990 | 1995 | 1999 | 2000 | 2002 | 2005 | 2010 | 2015 | 2018 | 2019 | 2020
Gminy ogbtem 2376 | 2468 | 2489 | 2489 | 2477 | 2478 | 2478 | 2478 | 2478 | 2477 | 2477
Gminy wiejskie 1547 | 1627 | 1604 | 1599 | 1595 | 1591 | 1576 | 1563 | 1548 | 1537 | 1533
Gminy miejsko-
-wiejskie 830* 841*
Gminy miejskie 318 | 318 | 306 | 307 | 305| 304 | 302 | 302 | 302
Miasta na pra-
wach powiatu

567 | 572 | 575 | 580 | 597 | 611 | 628 | 638 | 642

- - 65 65 65 65 65 66 66 66 66

Powiaty - - 308 | 308 | 314 | 314 | 314 | 314 | 314 | 314 | 314
Wojewddztwa 49 49 16 16 16 16 16 16 16 16 16
Warszawa 8** 8" 8 8" 19 19 19 18 18 18 18
Jednostki ogotem | 2383 | 2476 | 2813 | 2813 | 2807 | 2808 | 2808 | 2808 | 2808 | 2807 | 2807
Liczba miast - - - 879 | 883 | 887 | 903 | 915 | 930 | 940 | 944

* W latach 1990-1998 istniat podziat gmin na wiejskie i miejskie; ** W latach 1999-2001 gmina-
mi miejskimi byty dzielnice Warszawy.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS i systemu TERYT.

Od reformy administracyjnej (1998 r.) organizacja i struktura samorzadu sa
stabilne i nie ulegly wiekszym zmianom. Liczba gmin miejskich uksztaltowala si¢
na zblizonym poziomie, podobnie jak liczba miast na prawach powiatu i samych
powiatéw. Najwieksza grupe jednostek samorzadowych stanowia gminy, bardzo
rozdrobnione pod wzgledem ludnosciowym i powierzchni. Wsrdéd nich przewa-
zajg gminy wiejskie (62%), ktérych liczba stopniowo maleje. Na uwage zastuguje
wzrost liczby gmin miejsko-wiejskich (wzrost o 12,5%), kosztem gmin wiejskich
i miejskich. Mozna to ttumaczy¢ przenoszeniem si¢ ludnosci z miast na tereny
bezposrednio sasiadujace oraz tendencja do uzyskania statusu miasta dla glow-
nej miejscowosci gminy wiejskiej (w to miejsce powstaje gmina miejsko-wiejska)’.
Intensywna suburbanizacja prowadzi do chaotycznego rozproszenia zabudowy
(urban sprawl) oraz wzrostu kosztéw obstugi infrastrukturalnej tych terendw, po-
noszonych przez samorzad. Motywacja do otrzymania praw miejskich jest wiek-
szy prestiz, wzgledy historyczne oraz przeswiadczenie, ze dzigki temu istnieje per-
spektywa szybszego rozwoju nowej jednostki (np. uzyskanie wigkszych transferow
finansowych z budzetu panstwa).

Naplyw ludnosci do gmin miejsko-wiejskich, poza korzysciami finansowymi
dla budzetu przyczynia si¢ jednak do powstawania probleméw m.in. niewydol-
nosci infrastruktury spotecznej i technicznej i czg§ciowo administracyjnej. Do-
brze jesli w takich gminach istnieje plan zagospodarowania przestrzennego, zle
gdy duze obszary gminy nie s3 nim objete. Otwiera to szerokie pole do decyzji

7 Status miasta i jego granice nadaje Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia. Okres$lenie
granic ma zapewni¢ gminie terytorium, mozliwie jednorodne z uwagi na uktad osadniczy,
przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe. Sa to czynniki okre-
$lajace zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych.
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uznaniowych podejmowanych przez urzednikéw, powodujacych dysfunkcje w za-
gospodarowaniu terenu gminy. Pewna korzyscig dla gminy moze by¢ bliskos¢ du-
zego miasta, zapewniajacego miejsca pracy i bogatszy wachlarz ustug spotecznych.

Tabela 3. Liczba ludnosci wedtug kryterium podziatu gmin w Polsce w latach 2000-2019

Jednostki 2000 2005 2010 2015 2018 2019
Polska ogdtem 38253955 |38 157 055 | 38 529 866 | 38 437 239 | 38411 148 | 38 382 576
Gminy wiejskie 10711435 10761785 |10928538 | 10973062 | 10932463 | 10 890 561
Gminy miejsko-

8346371 | 8433769 | 8763193 | 8862579 | 8980862 | 9025563

-wiejskie
Gminy miejskie 7776762 | 6164793 | 6213395 | 5981626 | 5914451 | 5889950
'\p/':x‘itaatza prawach |11 419387 | 12796 708 | 12 624 740 | 12 619 972 | 12 583 372 | 12 576 502

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

Struktura organizacyjna samorzadu powoduje rézny rozklad ludnosci wedlug
statusu administracyjno-prawnego jednostek terytorialnych. W $wietle stabil-
nej liczby ludnosci w kraju, liczba mieszkancéw w poszczegélnych jednostkach
jest istotnie zréznicowana, zaréwno wedtug stanu jak i udzialu w ogdlnej liczbie
ludnosci. Najwiecej oséb mieszka w miastach na prawach powiatu, w gminach
wiejskich, a nastepnie w miejsko-wiejskich. W matych i $rednich miastach wy-
stepuje natezone zjawisko migracji mlodych ludzi do duzych miast i za granice,
w celu poprawy warunkoéw zycia i awansu zawodowego (wigkszos¢ z nich pragnie
usamodzielni¢ si¢). Tylko w gminach wiejskich liczba mieszkanicéw nie zmienia
sie. Przyrosty ludnosci wystapily w gminach miejsko-wiejskich i w miastach na
prawach powiatu, przy czym w tych ostatnich od 2005 r. zaznaczyta si¢ tendencja
stabilizacyjna. Wielu mieszkancéw miast osiedla si¢ czesto w gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich (z powoddw nizszych kosztow zycia, lepszego srodowiska na-
turalnego) badz przemieszczajg si¢ migdzy duzymi miastami®.

Tabela 4. Przecietna wielko$¢ jednostki terytorialnej w Polsce (w osobach)

Jednostki 2000 2005 2010 2015 2018 2019
Gminy og6tem 15 369 15398 15543 15511 15501 15496
Gminy wiejskie 6 699 6 764 6934 7021 7062 7086
Gminy miejsko-wiejskie 14 592 14541 14679 14 505 14301 14 147
Gminy miejskie 24455| 20081| 20372| 19676| 19584| 19503
Miasta na prawach powiatu 175683 | 196872| 194227| 191212| 190657| 190553
Powiaty 87125| 80765| 82500 82221| 82254| 82185
Wojewodztwa 2390872|2384816|2408 1172402327 (2400697 |2 398 905

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

8 Naptyw ludnosci do gmin wiejskich i miejsko-wiejskich ma miejsce nie tylko do gmin sasiadu-
jacych z duzym miastem, ale réwniez do gmin dalej potozonych.
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Wedlug rodzajow jednostek administracyjnych, przecietna wielkos¢ samorza-
du w Polsce jest zréznicowana. Standardowa (statystycznie przecigtna) gmina
w Polsce liczy ok. 15,5 tys. mieszkancéw, co lokuje ja blisko liczebnodci gminy
miejsko-wiejskiej (14 tys.). Najmniejsza jednostka samorzadowa jest gmina wiej-
ska, obejmujaca przecigtnie 7 tys. mieszkancéw. Gminy miejskie charakteryzujg
sie poziomem ludnosci niespelna 20 tys. Ogétem miasta na prawach powiatu sg
dos¢ srednimi jednostkami zamieszkatymi przecietnie przez 190 tys. oséb. Z kolei
powiat liczy $rednio 82 tys. mieszkancow, za samorzad wojewddztwa obejmuje
obszar zamieszkaly przez ok. 2,4 mln obywateli. Struktura organizacyjna samorza-
du posiada znaczenie ekonomiczne, bowiem liczba szczebli oraz liczba jednostek
zgrupowanych na nich, decyduja o indywidualnej (przecigtnej) wielkosci samo-
rzadu wedlug kryterium ludnosci. Kryterium powierzchni jednostki wprowadza
zbyt duze zréznicowanie i nie wiaze si¢ Scisle z podaza i popytem $wiadczonych
ustug publicznych’.

2.2. Kwestia wielkosci samorzadu

Obecna struktura organizacji samorzadu (jak zaznaczono) jest utrwalona, na ogét
uswiadamiana i nie ulegala istotnym przeksztalceniom. Pewne zmiany polegaty
ibeda polegac¢ na uzyskaniu przez gminy wiejskie statusu gminy miejsko-wiejskiej.
Zmiany dotyczace powiatéw byly marginalne. Staba strong systemu organizacji
samorzadu (zdaniem autora) jest nadmierne rozdrobnienie powiatéw, gmin wiej-
skich oraz matych gmin miejskich (miasteczek). Tak uksztalttowany system orga-
nizacji samorzadu - wedlug zasady decentralizacji i pomocniczoéci - ma duze
znaczenie ekonomiczne, poniewaz wplywa posrednio na wielko$¢ oraz jakos¢
potencjalow rozwojowych w kazdej jednostce samorzadowej jak i na zdolnos¢ re-
gulowania w nich proceséw gospodarczych i zarzadzania. Okreslenie optymalnej
(racjonalnej) wielko$ci jednostki samorzadowej stanowi problem, wywolujacy
efekty pochodne w réznych dziedzinach gospodarki samorzadu'®. W istocie cho-
dzi o wskazanie rozwigzan najlepszych, mieszczacych si¢ migedzy matymi i duzymi
samorzadami.

Punktem wyjscia dla okreslenia racjonalnej wielko$ci samorzadu jest wyszcze-
golnienie i analiza czynnikow ksztaltujacych jego rozmiar. Zasada decentralizacji
i pomocniczosci moze sugerowaé dazenie do rozdrobnienia i tworzenia matych
jednostek'. Szeroka prezentacj¢ waloréw decentralizacji i centralizacji przedsta-

9 Wiekszy wptyw na to moze wywieraé sposob zagospodarowania terenu.

10 Wybér optymalny ma charakter wzgledny, gdyz zmienia sie w zaleznosci od zmian warunkéw
dziatania.

11 Samorzad terytorialny jest sam w sobie wynikiem decentralizacji panstwa.
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wita G. Kozun-Cieslak'>. Argumenty za decentralizacja mozna traktowa¢ jako
przestanke tworzenia mniejszych struktur samorzadowych. Wskazéwka moze
by¢ obserwacja, ze istnieje duza autonomia spotecznosci lokalnych od procesow
zachodzacych w centrum aglomeracji, ktére powoduja dezintegracje obszarow
metropolitalnych®. Przy ocenie wielkosci samorzadu nalezy kierowa¢ si¢ dwo-
ma warto$ciami: ekonomiczna i spoleczng. Pierwsza, zorientowana jest na wzrost
skali jednostki (konsolidacja), gdzie mechanizm korzysci skali prowadzi do racjo-
nalnego kosztu $wiadczenia ustug komunalnych. Druga wartos$¢ — uzasadnia roz-
drobnienie jednostek (fragmentacja)'*. Idea wspolnotowosci i lokalnosci znajduje
najpelniejszy wyraz w matych samorzadach.

W dowodach przemawiajacych za duzg lub matg wielkoscig samorzadu nawia-
zano do punktu widzenia przedstawionego przez P. Swianiewicza®. Argumentami
uzasadniajacymi istnienie matych samorzadow sa:

¢ naturalna samorzadno$¢ (wysoka tozsamos¢ terytorialna)'e,
lepsza artykulacja potrzeb i celow spotecznych,
wieksza kontrola spoleczna wtadz samorzadu,
wieksza elastyczno$¢, przejrzystosé i jawnosé w dzialaniu wladz,
wiekszy kapital spoleczny (zaufanie, zaangazowanie w sprawy publiczne),
niskie koszty transakcyjne (pozyskiwanie informacji, umowy, zagospodaro-
wanie zasobow).

Za duzymi samorzadami przemawia réwniez wiele argumentéw zwigzanych
z czynnikami ekonomicznymi:

e wiekszy potencjal rozwoju (ludnos$¢, majatek, finanse, przedsiebiorczos¢,
innowacyjnos¢, kreatywno$¢, zréznicowanie struktury gospodarczej, duzo
podmiotéw i instytucji),

o wigksze mozliwosci realizacji zadan i podejmowania przedsiewzigé gospo-
darczych,

o wyzsza efektywno$¢ (mniejsze koszty), okreslona przez zjawisko korzysci
skali,

12 G. Kozun-Cieslak, Teoretyczne koncepcje decentralizacji i delegowania kompetencji we wspot-
czesnych nurtach ekonomii, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 9.

13 M. Wéjcik, Tozsamos¢ lokalna mieszkaricdw matych miast w obrebie tédzkiego Obszaru Me-
tropolitalnego, [w:] tédzka metropolia. Problemy integracji spotecznej i przestrzennej, (red.)
A. Suliborski, Z. Przygodzki, Wydawnictwo Uniwersytetu £édzkiego, £6dz 2010, s. 125.

14 W wielu krajach Europy (np. we Francji, na Wegrzech) i w USA przewazajg na ogdt gminy mate.
W innych za$, np. we Wtoszech, w Hiszpanii, w Holandii, w Wielkiej Brytanii dominuja duze or-
ganizmy samorzadowe. Rozwigzania terytorialne sg rézne w zaleznosci od przyjetej koncepcji
polityki administracyjnej panstwa.

15 Najszersze badania tego zagadnienia przeprowadzit P. Swianiewicz wraz z zespotem; por.
P. Swianiewicz, Reformy konsolidacji terytorialnej - teoria i praktyka krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 4.

16 W matych gminach francuskich (ok. 70%) liczacych mniej niz 500 mieszkancow wystepuje
lokalny patriotyzm, przywigzanie do miejsc, tradycji, zwyczajéw i architektury oraz duma
z miejsca zamieszkania; J. Jezewski (red.), Gmina w wybranych paristwach Europy Zachodniej,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1995, s. 147.
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¢ niwelowanie efektéw zewnetrznych (niesprawnosci rynku),

e lepsza realizacja funkcji ustugowych o charakterze egzogenicznym,

o wieksza sita dziatania na rynku i bogatsze zaplecze administracyjne oraz eks-

perckie.

W tej mierze zaznacza si¢ proporcjonalnie sita samorzadu, bedaca funkcja
liczby mieszkancéw'”. Na koszt funkcjonowania wladzy samorzadowej sklada
sie rowniez koszt staly utrzymania pewnej czesci aparatu administracyjnego'.
W wielu samorzadach obserwuje si¢ zjawisko tworzenia specyficznych stanowisk,
zwigzanych z realizacjg okreslonych czynnosci (np. stanowisko plastyka miasta,
ogrodnika miasta, inzyniera miasta, architekta miasta, miejskiego konserwatora
zabytkéw). Rodzi to dodatkowe skutki finansowe, ponoszone przez mieszkancow.

Uwaza sie, ze duze samorzady sg bardziej efektywne. W wielu obszarach samo-
rzadu wystepuje zjawisko ekonomii skali, ktére dotyczy infrastrukturalnych us-
tug publicznych”. W samorzadzie wystepuje zjawisko efektéw zewnetrznych
(externalities). Dzigki jego mechanizmowi, korzysci z tytutu korzystania z danej
grupy ustug, przenikaja do innych konsumentdw, niemieszkajacych w samorzg-
dzie i ptacacych podatki do innego budzetu lokalnego (efekt gapowicza). Wiek-
szy samorzad przyczynia si¢ do pewnej niwelacji zjawiska efektow zewnetrznych.
W tym miejscu warto przytoczy¢ badania autora weryfikujace korelacje miedzy
wielko$cig samorzadu a kosztami sprawowania wladzy publicznej®. Z badan wy-
nika zalezno$¢ wzrostu kosztu funkcjonowania wladzy w miare przechodzenia do
wigkszej jednostki samorzadowej. Wystepuja jednak wyjatki, kiedy mata wspdlno-
ta, majaca niewielkie zasoby jest stabilna i posiada duze mozliwosci finansowe dla
zaspokajania potrzeb mieszkancow. Przyczyng tego moze by¢ dominacja jednej
funkcji ekonomicznej, dysponowanie bogatymi zasobami lub korzystne poloze-
nie, owocujace duzymi dochodami wlasnymi. Zamozno$¢ samorzadu dzigki bo-
gatemu budzetowi pozwala na $wiadczenie ustug wysokiej jakosci, a nawet udzie-
lanie wsparcia finansowego innym gminom?..

17 Znajduje to odbicie w kosztach sprawowania wtadzy samorzadowej. Watpliwa ekonomicznie
jest sytuacja, gdy taka sama liczba radnych (min. 15 w gminie do 20 tys. mieszkancéw) wyma-
ga zblizonego kosztu ich funkcjonowania zaréwno w gminie liczacej ok. 2 tys. mieszkancéw,
jak w gminie zblizonej do 20 tys. mieszkancéw.

18 Z przepiséw prawa wynika koniecznos¢ zatrudnienia okreslonych oséb, sprawujacych np.
funkcje skarbnika, sekretarza, sprawy kadrowe, stuzby zachowania bezpieczeistwa (bhp,
obrony cywilnej).

19 Ich cechg jest m.in. relatywnie wysoki udziat kosztow statych. Koszt kraricowy spada, jesli po-
przedza go wzrost produkgji (ustugi), dlatego korzystniej jest dla samorzadu posiadac zwarte
systemy urzadzen sieciowych w miejsce uktadéw rozproszonych. W praktyce, wykonanie tej
samej ustugi komunalnej moze kosztowac réznie w poréwnywalnych (lub zblizonych) jed-
nostkach terytorialnych.

20 M. Wojciechowski, Koszt wtadzy w polskim samorzgdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2014,
S. 166-167.

21 Przyktadem sa uzdrowiskowe gminy nadmorskie lub gminy otrzymujace od energetyki re-
kompensate za zniszczenie srodowiska naturalnego.
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P. Swianiewicz przeprowadzit analiz¢ dwoch podejs¢ teoretycznych, uzasadnia-
jacych rozng skale dziatania wspoélnoty®, korespondujacej z powyzszymi rozwa-
zaniami. W $wietle teorii wyboru publicznego lepsza jest fragmentacja jednostek
terytorialnych, ze wzgledu na korzysci spoleczne i organizacyjne. W matych gmi-
nach wladza ma lepszy kontakt z obywatelami, ktérzy moga ,,glosowa¢ nogami”
(model Tiebouta). Jednostki te majg mniej administracji (proste procedury ad-
ministracyjne) oraz srodowisko sprzyjajace eksperymentom i innowacjom. Jesli
wprowadzone beda w nich deregulacyjne rozwigzania organizacyjne, to korzysci
skali, nie maja juz wtedy znaczenia. Wydaje sie, Ze argument ten moze dotyczy¢
réwniez duzych samorzaddw. Reforma theory wskazuje na konsolidacje terytorial-
ng i kladzie nacisk takze na powody ekonomiczne oraz polityczne (korzysci ska-
li w realizacji wielu funkcji, wage kosztow zwigzanych z efektami zewnetrznymi,
wigksze mozliwosci dziatania dla réznych grup interesu). To, ze duze jednostki
moga grupowaé wiecej funkeji sprzyjajacych wiekszej partycypacji spotecznej
moze by¢ dyskusyjne, gdyz wielko$¢ gminy nie przesadza jeszcze wyraznie o po-
dejmowaniu takiej dzialalnosci. Wyniki badan empirycznych w krajach anglosa-
skich i europejskich dotyczace oceny efektywnosci samorzadu w zaleznosci od jego
wielkosci prezentuje M. Kachniarz. Wynika z nich niejednoznacznos¢ zwigzku
miedzy wielko$cig samorzadu a ich efektywnoscig®. Jego zdaniem, istotny wpltyw
na charakter funkcjonowania samorzadu maja uwarunkowania pozaekonomiczne
(socjologiczne, prawne, polityczne). Przytaczane badania, nie potwierdzajg kore-
lacji efektywnosci z wielkoscig samorzadu*. Alternatywnym rozwigzaniem wo-
bec posunig¢ konsolidacyjnych matych samorzadéw moze by¢ rozwoj wspotpracy
miedzy nimi. Jej rozszerzenie wynika z oceny korzysci dla obu (lub kilku) stron,
np. zachety finansowe oferowane przez administracj¢ centralng®. Podjecie i reali-
zowanie wspOlpracy miedzysamorzadowej napotyka jednak na wiele przeszkéd,
wymaga duzych nakladéw pracy, zaufania i odpowiedniego czasu.

Na terenie wojewodztwa powstajace wiezi i identyfikacja z nim jest bardzo
staba, a w istocie nie wystepuje®. O przestrzeni wojewodzkiej przesadzajg naste-
pujace fakty: miejsca zamieszkania i pracy oraz dostep do instytucji publicznych,
gdyz w ich obrebie koncentrujg si¢ procesy przemieszczania. Skala wojewodztwa

22 P. Swianiewicz, Czy mate jest piekne? Czy duze jest bardziej efektywne? Wielkos¢ gmin w teorii
i praktyce, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 7-8, s. 24-26.

23 M. Kachniarz, Konsolidacja struktur administracyjnych - teoria i praktyka, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu nr 41, Poznan 2012, s. 76-79.

24 M. Kachniarz, Duza czy mata ? Dylemat gminnego rozmiaru, Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu nr 477, Wroctaw 2017, s. 99-100.

25 Ta ostatnia mozliwos¢ zostata stworzona przez decyzje rzadu w 2014 r. - rozporzgdzenie Rady
Ministréw z dnia 29 lipca 2014 r. w sprawie potgczenia gmin, ustalenia granic niektérych gmin
i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany siedziby wtadz gminy
(Dz. U. 22014 r., poz. 1023); por. P. Dubicki, P. Kutyk, Proces integracji miasta z gming wiejskg.
Przyktad Zielonej Gory, ,Studia Miejskie” 2018, t. 32, s. 113-124.

26 O przynaleznosci do okreslonego terytorium swiadczy m.in. tablica rejestracyjna w $srodkach
transportowych.
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jest zbyt duza dla tworzenia trwatych zwigzkéw migdzyludzkich i gospodarczych.
Mieszkaniec wojewodztwa moze nigdy nie spotka¢ si¢ z innymi osobami, pocho-
dzacymi z tego regionu. Ich interesy zapewne tez nigdy nie zetkna si¢ (rozpro-
szenie), jesli mieszkaja w duzej odlegtosci od siebie (moga by¢ rézne kultury, tra-
dycje, zwyczaje)?’. Na poczucie bliskosci wplywa czgstsze obcowanie i kontakty
w miejscu zamieszkania. Z tego powodu, czesciej identyfikujemy sie ze wspdlnota
gminna, stabiej z powiatows, a najmniej z regionalng. Rozmiar wojewddztwa nie
stanowi zatem przestanki by uzna¢ go za naturalng, regionalng wspolnote samo-
rzadowa. Jest on bytem ustrojowo-administracyjnym?*, odgrywajacym pewna role
polityczng i ekonomiczng w panstwie.

Decyzja o wyborze wielkosci jednostki samorzadowej stanowi wypadkowa
(kompromis) wielu czynnikéw o charakterze politycznym, spotecznym, eko-
nomicznym, kulturowym i przestrzennym. Zgodnie z Konstytucjg, zasadni-
czy podzial terytorialny panstwa (wedlug jednostek samorzadowych) powinien
uwzglednia¢ wiegzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewni¢ jednostkom
terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych®. Znalazto to uszcze-
golowienie w ustawach o samorzgdzie powiatowym i o samorzgdzie gminnym.
Ustalenie granic (wielko$¢) powiatu odbywa si¢ przez wskazanie gmin tworzg-
cych powiat. Zmiana jego granic, mozliwa jest w sposdb zapewniajacy powiato-
wi terytorium mozliwie jednorodne - z uwagi na uklad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdol-
no$¢ wykonywania zadan publicznych®. Z kolei, nadanie gminie lub miejscowo-
$ci statusu miasta oraz ustalenie jego wielkosci (granic i ich ewentualna zmiana)
dokonywane sa w sposéb uwzgledniajacy infrastrukture spoleczng i techniczng
oraz uklad urbanistyczny i charakter zabudowy®'. Wynika z tego, ze o wielkosci sa-
morzadu powinna decydowac struktura przestrzenno-funkcjonalna (wewnetrznie
spojna) oraz czynniki spoteczne i ekonomiczne. W przypadku ustalenia wielkosci
samorzadu wojewddztwa (regionu) nie ma ustawowych kryteriow okreslajacych gra-
nice delimitacyjne. Mozna to tlumaczy¢ konieczno$cig stworzenia stabilnych pod-
staw prowadzenia regionalnej polityki rozwoju, bowiem zbyt czeste zmiany granic
wojewddztw s w gruncie rzeczy reformg ustrojowa i administracyjna, wymagaja-
cg duzych nakladéw finansowych.

27 Wydaje sie, ze wspodlnota konczy sie tam, gdzie ludzie nie moga spotykac¢ sie, komunikowac
codziennie.

28 W Unii Europejskiej, w polityce niwelowania nieréwnosci spoteczno-ekonomicznych, region
stanowi gtéwne ogniwo zarzadzania publicznego.

29 Art.15 ust. 2 Konstytucji...

30 Art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (tekst jednolity:
Dz.U.z2020 1., poz. 920).

31 Art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym...
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2.3. Samodzielnos¢ decyzyjna

Podmiotowo$¢ samorzadu (tak jak w przedsiebiorstwie) polega na zdolnosci do po-
dejmowania decyzji w swoich sprawach. Samodzielno$¢ decyzyjna oznacza
swobode dzialania w formutowaniu celow i $rodkéw ich realizacji. Na $wiecie
pozycja ustrojowo-ekonomiczna samorzadu okreslona jest w aktach prawnych
najwyzszego rzedu (w konstytucji, w ustawach). Takie usytuowanie nadaje i gwa-
rantuje samodzielno$¢ jednostkom samorzagdowym. Zakres samodzielno$ci de-
cyzyjnej w kazdym podmiocie ma charakter wzgledny, bowiem ograniczony jest
przepisami prawa. W zwigzku z tym nie mozna méwic¢ o samodzielnosci decy-
zyjnej jako takiej, lecz o samodzielnosci odnoszacej sie¢ do konkretnych dziedzin
dzialalnosci. Podstawa funkcjonowania samorzadu (prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej) jest posiadanie osobowosci prawnej, nadanej w Konstytucji (art. 165
ust. 1). Nie majg jej natomiast wladze samorzadu, ani urzad oraz niektére jednost-
ki organizacyjne®. Samodzielno$¢ samorzadu podlega ochronie sagdowej (art. 165
ust. 2) — moze on zatem zaskarzy¢ do sagdu powszechnego wszelkie dzialania, ktore
ograniczaja jego samodzielnos¢.

Samodzielnos$¢ samorzadu wynika z jego istoty i jest doniosta w procesie decy-
zyjnym. Chodzi tutaj m.in. o mozliwos$¢ nieskrepowanego okreslenia celow i zadan
oraz sposobow rozwigzywania wlasnych probleméw, odpowiednio do lokalnych
potrzeb i uwarunkowan®. Ze wzgledéw ekonomicznych samorzad powinien po-
siada¢ jak najwieksza samodzielno$¢ decyzyjna, ograniczong jedynie przepisami
prawa. Immanentng cechg podmiotu gospodarczego (a takim jest samorzad) jest
zakres samodzielnosci, determinujacy prawo i mozliwo$¢ do samodzielnego roz-
strzygania o sprawach wewnetrznych, a w przypadku samorzadu - jego wspdlnoty.
Samodzielnos¢ samorzadu zapewnia niezalezno$¢ od innych wtadz publicznych,
zakreslajac obszar do podejmowania autonomicznych, indywidualnych decyzji,
wedtug wlasnej woli i uwarunkowan prawnych?.

Prawo stanowi, Ze jednostki samorzadu wykonujg zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢*. Samorzady moga wstepowac w stosunki

32 Osobowosci prawnej nie ma réwniez samo miasto w gminie miejsko-wiejskiej.

33 Uzywane jest tez pojecie autonomii oznaczajacej obszar ograniczonej samodzielnosci. Z ko-
lei, suwerennos$¢ dotyczy niezaleznosci (niepodlegtosci) i odnosi sie do skali krajowe;j.

34 Samodzielno$¢ daje poczucie wolnosci i swobode w wyborze okreslonych rozstrzygnie¢
i stworzeniu warunkéw nieskrepowanej dziatalnosci. Ograniczenie samodzielnosci wynika
z przepisOw Konstytucji oraz ustaw i aktéw wykonawczych. Niezalezno$¢ oznacza odstepstwo
od innych wtadz, za$ niezawisto$¢ (odnoszona zwykle do sedziéw) polega na podporzadko-
waniu sie tylko Konstytucji i ustawom.

35 Osobowos$¢ prawna to zdolnos¢ oséb prawnych do bycia podmiotem praw i obowigzkéw do
dokonywania we wtasnym imieniu czynnosci prawnych. Do typowych cech osoby prawnej
zalicza sie: strukture organizacyjna, posiadanie odrebnego majatku, zdolnos¢ bycia podmio-
tem praw i obowigzkdéw, zdolno$é procesowa oraz odpowiedzialno$¢ wtasnym majatkiem za
zobowiazania.
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cywilno-prawne z innymi podmiotami, nalezacymi do sektora prywatnego, spo-
tecznego, jak i publicznego, ale Samorzad nie moze przekaza¢ odpowiedzialnosci
za wykonywanie swoich zadan innemu podmiotowi. Samodzielno$¢ samorzadu
powoduje, ze dziata we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos$¢, decydujac
m.in. o sprawach:

e realizacji zadan publicznych (klauzula generalna),
polityki gospodarczej (formulowanie celéw i srodkéw ich realizacji),
ustalenia wewnetrznych struktur administracyjnych,
wyboru form realizacji zadan publicznych,
gospodarowania majatkiem i finansami,
zarzgdzania zasobami ludzkimi,
tworzenia wlasnych jednostek organizacyjnych,
przeksztalcen wlasnosciowych (w tym prywatyzacja),
wspolpracy z innymi samorzgdami i podmiotami,
podejmowania dziatalnosci wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publiczne;.

Mozna zatem wyr6znié kilka rodzajow samodzielnosci w zaleznosci od funk-
¢ji i charakteru dzialalnosci. Samodzielnos¢ decyzyjna w zakresie wykonywania
zadan wlasnych jest ograniczona przepisami prawa, ale tez ingerencja ze strony
administracji rzagdowej. Przykladem tego jest realizacja zadania Oswiata i wycho-
wanie, z duzym udzialem czynnika pozasamorzadowego. Nalezy podkresli¢, ze
zadanie to jest zaliczane do grupy zadan wlasnych samorzadu o charakterze obli-
gatoryjnym, za ktdre ponosi odpowiedzialnos¢. Stad dysfunkcja jest rownoczesne
wykonywanie kompetencji przez wladz¢ samorzadows i rzadowa. Zdecydowana
przewage w podejmowaniu decyzji o $wiadczeniu tej ustugi ma administracja rza-
dowa (Karta Nauczyciela, kuratorzy, programy nauczania). Finansowanie oma-
wianego zadania odbywa si¢ tez z udzialem niewystarczajacych srodkéw z budzetu
panstwa (subwencja ogdlna, czes¢ oswiatowa) oraz srodkéw wlasnych samorzadu.

W zakresie ustalania i prowadzenia polityki gospodarczej samodzielnos¢ decy-
zyjna samorzadu jest pelna. Decyzje o podjeciu aktywnosci poza sfera uzytecznosci
publicznej s3 ograniczone jedynie przepisami prawa, ale powinny wynikac¢ z kalku-
lacji ekonomicznej i spotecznej (powiat nie moze prowadzi¢ takiej dziatalnosci, zas
gmina i wojewodztwo pod warunkami okreslonymi przez ustawodawce).

W literaturze samorzadowej wyrdznia si¢ przede wszystkim samodzielno$¢:
finansowa (dochodowa i wydatkowa), majatkows, organizacyjng i kadrows. Sa-
modzielno$¢ finansowa samorzadu polega na swobodzie przeptywu $rodkéow
finansowych. Podstawg gospodarki finansowej jest budzet, jako plan obejmujacy
dochody i wydatki oraz przychody i rozchody. Samodzielno$¢ samorzadu przeja-
wia sie tym, Ze kazda jednostka samorzadu posiada swoj budzet. Swoboda decy-
zyjna w zakresie finanséw obejmuje strone dochodowg i wydatkowg. Samorzady
moga w ograniczonym zakresie ksztaltowa¢ swoje dochody, za$ wydatki planowa¢
wedlug potrzeb, z pewnymi wymogami ustawodawcy (np. wydatki na izby rol-
nicze, rezerwa ogolna, na zarzadzanie kryzysowe). Zdaniem T. Traversa wicksza
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samodzielnos¢ finansowa samorzadu nie stanowitaby zagrozenia dla finanséw pu-
blicznych panstwa®.

Samodzielnos¢ majatkowa polega na posiadaniu mienia komunalnego wyko-
rzystywanego do realizacji zadan wilasnych. Majatek obejmuje tereny, budowle
i budynki, maszyny i urzadzenia, $rodki transportowe oraz wyposazenie infra-
strukturalne. Wladze samorzadu odpowiedzialne sg za gospodarke majatkowsa,
ktéra powinna by¢ prowadzona ze szczegoélna starannoscig i zdolnoscig do go-
spodarowania nim w sposob racjonalny. Problemem jest okreslenie takiej wielko-
$ci i struktury majatku, ktéry bedzie zdolny do swiadczenia planowanej wielkosci
i struktury ustug komunalnych. W gospodarowaniu majatkiem istnieje duza swo-
boda decyzyjna (gtéwnie organu wykonawczego), ograniczona jedynie ogdlnymi
przepisami prawa. Wystepuje rowniez dowolno$¢ w formulowaniu zasad i sposo-
béw wykorzystania majatku.

Samodzielnos¢ organizacyjna samorzadu umozliwia ksztaltowanie struktur
organizacyjnych i zasad funkcjonowania w dostosowaniu ich do warunkow lo-
kalnych. Przepisy prawa w tym wzgledzie nie ograniczajg zbytnio swobody decy-
zyjnej samorzadu, niemniej s obszary regulowane przez ustawodawce (okreslanie
niektérych form organizacyjnych do realizacji zadania wlasnego, np. instytucje
kultury, zdrowia). Swoboda samodzielnosci organizacyjnej zwigzana jest $cisle
z decyzjami ekonomicznymi, zatem wskazane jest opracowanie uzasadnienia dla
mieszkanicow wspdlnoty. Mozna odnies¢ wrazenie, ze samodzielno$¢ organiza-
cyjna pozostaje w ,,cieniu” innych rodzajow samodzielnosci, co jest wygodne dla
wiadz (politykéw).

Samodzielnos¢ kadrowa dotyczy zakresu i swobody podejmowania decyzji na
réznych stanowiskach w strukturach stuzb komunalnych. Prawo wprawdzie re-
guluje procedury naboru na stanowiska urzednicze oraz procedury ocen pracow-
nikéw samorzadowych, ale w praktyce okazuja si¢ one na ogoét fasadowe. Duza
swoboda decydowania o wielkosci zatrudnienia i jego strukturze przyczynia sie
do powstania wielu dysfunkecji. Podstawowg jest niska jakos¢ kierowniczej kadry
urzedniczej, z powodu istotnego wptywu politycznego (partyjnego). Kieruje si¢ on
bowiem niemerytorycznymi kryteriami oceny przydatnosci do pracy i wpltywa na
zatrudnianie 0séb z rekomendacji partyjnej lub towarzyskiej. Przyczyna jest fatwe
przenikanie do sektora publicznego oséb malo kompetentnych zwigzane z bra-
kiem sprawnego mechanizmu eliminowania nieskutecznych i niegospodarnych
urzednikdéw®.

W samodzielnosci decyzyjnej samorzadu wazna rol¢ odgrywajg organy nadzor-
cze. W $wietle zapisow Konstytucji, nadzor nad dzialalnosci samorzadu sprawuja:
prezes Rady Ministrow, wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe w zakresie
spraw finansowych (art. 171 ust. 2). Organy te wkraczajg w dziatalno$¢ samorzadu,

36 T. Travers, Local government’s role in promoting economic growth: removing unnecessary bar-
riers to success, Local Government Association, London, UK 2012, s. 31.
37 M.iR. Friedman, Tyrania status quo, Wydawnictwo Panta, Sosnowiec 1997, s. 165.
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jezeli naruszane s3 przepisy prawa. Zatem ograniczenie samodzielnosci decyzyjnej
przez organy nadzoru bedzie mialo miejsce wylacznie w przypadku dzialania nie-
zgodne z prawem (kryterium legalnosci).

2.4. Potrzeba zmian strukturalnych

Uktad terytorialny panstwa (samorzadu) powinien zapewni¢ stabilne warunki
dzialania wladz publicznych. Przytaczane wczesniej poglady daja pewne uzasad-
nienie dla przeprowadzenia konsolidacji terytorialnej. Za potrzebg konsolidacji
przemawia tworzenie wiekszych potencjaléw inwestycyjnych i finansowych®.
W Polsce gminy s silnie zréznicowane pod wzgledem ludnosciowym. Istnieje
duza grupa gmin ponizej 5 tys. mieszkancéw (ok. 300), w tym cze$¢ gmin licza-
cych mniej niz 2 tys. oséb. Jak wielokrotnie stwierdzano, male gminy posiadaja
niewielki potencjal rozwojowy dla realizacji zadan publicznych. W zwiazku z tym
uzasadnione bytoby polaczenie niektérych z nich (co spowoduje zmniejszenie do-
tychczasowej, duzej liczby malych gmin). W tych samorzadach wystepuje wigksze
uzaleznienie od transferéw z budzetu panstwa, z powodu mniejszych dochodéw
wlasnych®. W wielu krajach europejskich, wystepuje tendencja do faczenia mniej-
szych jednostek samorzadowych w wigksze organizmy administracyjne i prze-
strzenne.

Wydaje sig, ze minimalna wielko$¢ gminy powinna wynosi¢ ok. 7,5 tys. miesz-
kancéw. Obecnie $rednia liczba mieszkanicéw gminy w Polsce wynosi ok. 15 tys.
Postulat zwigkszenia wielko$ci gminy jest minimalistyczny. Polowa $redniej wiel-
kosci gminy jest umowna, lecz moze tworzy¢ wzglednie jednolitg strukture funk-
cjonalno-przestrzenng, ktéra obecnie podzielona jest miedzy te gminy. Nalezy
rozwazy¢ tez polaczenie gminy miejskiej z gminami sasiadujgcymi. Dzigki temu
moze powstac wiekszy organizm dajacy lepsze mozliwosci wykorzystania endoge-
nicznych czynnikéw rozwoju. Realne sa dwa rozwigzania: integracja miasta z tzw.
gming obwarzankowa lub z gminami przyleglymi. W pierwszym, najczesciej gmi-
ny te nosza taka sama nazwe, a siedziby ich wladz i urzedéw znajduja si¢ nie na
swoim terenie, lecz w miescie (nawet w jednym budynku). Obecnie w Polsce jest
158 takich gmin. Proces faczenia miasta z otaczajgcym obszarem obserwowany
jest coraz czesciej w innych krajach*. W Polsce wystapil juz precedens w 2014 r.,

38 Obrazowo ujmuje to stwierdzenie E. Schumachera, ze ,mate jest piekne”, ale uzupetnione
stwierdzeniem, ze ,,duzy moze wiecej”.

39 J. Czyz, Mate czy duze, czyli spor o wielkos¢ jednostek, ,Gazeta Administracji i Samorzadu”
2014, nr 6, s. 6. Sytuacja taka nie zacheca do przedsiebiorczosci i innowacji.

40 Tendencje te zaznaczaja sie np. w Niemczech. Przyktadem moze byé miasto Aachen na pra-
wach powiatu wcielone do nowo powstatego regionu miejskiego Akwizgran, integrujac w ten
sposéb miasto uzdrowiskowe z otaczajacym go obszarem.
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kiedy mieszkancy miasta Zielona Goéra i gminy wiejskiej Zielona Géra wyrazili
zgode na polaczenie si¢ w jeden organizm administracyjno-przestrzenny. Odby-
fo si¢ to w ramach mechanizmu oddolnego z pomoca administracji panstwowe;.
Drugie rozwiazanie faczy miasto z jedna lub kilkoma gminami s3gsiadujacymi. Wy-
daje sig, ze dla wigkszej skutecznosci, uruchomienie proceséw konsolidacyjnych
powinno odbywac sie odgdrnie. Poparciem dla faczenia matych gmin sa procesy
migracji i spadku liczby ludnosci*'.

Liczba i wielko$¢ powiatow tez nie wydaja sie by¢ racjonalne. Zgodnie z zalo-
zeniami reformy administracyjnej z 1998 r., powiaty powinny spelnia¢ dwa wa-
runki. Po pierwsze, minimalny prég utworzenia powiatu to 50 tys. ludnosci, po
drugie, kazdy powiat powinien grupowa¢ minimum 5 gmin. Wydzielenie powia-
tow wykazalo, ze wiele z nich nie spetnialo przyjetych kryteriow, co $wiadczyto
o niekonsekwencji w procesie reformowania panstwa. Istotng zmiang powinno
by¢ zmniejszenie liczby powiatéw (ziemskich), ktérych jest zbyt duzo i s rozdrob-
nione. Utrzymanie malych powiatéw (30-40 tys. mieszkanicéw), nie ma uzasad-
nienia ekonomicznego®. Powiaty wymagaja wzmocnienia dla tworzenia duzych
potencjalow rozwojowych, jak i korekty w zasilaniu ich nowymi zZrédtami docho-
dow wilasnych. Wiekszy udzial tych dochodéw w budzecie, przyczyni sie wiekszej
samodzielnosci finansowej powiatéw (s3 najmniej zamozne wsrod samorzadow
polskich). Stad bytaby uzasadniona konsolidacja malych powiatéw w wigksze
struktury (min. 50 tys. mieszkancow).

Do rozpatrzenia pozostaje jeszcze problem szczeblowosci samorzadu. Od kilku
lat toczy si¢ dyskusja, w ktorej stawiane sg postulaty zmniejszenia liczby szczebli
samorzadu - do dwdch. Likwidacja powiatu, podnoszona co pewien czas, otwiera
zbyt duzg przestrzen publiczng miedzy samorzagdem wojewoddztwa a samorzada-
mi gminnymi, ktérg tylko czesciowo moga ,,zagospodarowa¢” gminy. Mimo ze
P. Bury na podstawie przeprowadzonej analizy budzetéw sformulowal wniosek,
ze powiaty ziemskie posiadajg stabe podstawy finansowe®, to powiat i gmina maja
cechy wspoélnoty samorzadowej (przy czym najwieksza sp6jnos¢ terytorialna i go-
spodarcza wystepuje w gminie). Samorzady te s3 mocniej ,zakorzenione” w prze-
strzeni publicznej i spoleczno-gospodarczej — w odroéznieniu od wojewddztwa.
Tworza one komplementarny segment gospodarki i polityki lokalnej. Natomiast
likwidacja samorzadu wojewddztwa jest postulatem dyskusyjnym, lecz logicznym
i uzasadnionym (zdaniem autora lepszym niz likwidacja powiatu). Jak uprzed-
nio zaznaczono, regionalna wspolnota mieszkancoéw jest iluzoryczna i tylko
z nazwy, poniewaz wojewddztwo nie stanowi ukladu o wyraznie zarysowanych

41 J. Czyz, Mate czy duze?...,s. 9.

42 R. Brol, Kryteria delimitacji powiatdw, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce,
Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 1023, Wroctaw 2004, s. 332-339.

43 P. Bury, Zasadnosc istnienia samorzgdowych powiatéw i wojewddztw w aspekcie finansowym,
[w:] Finansowe aspekty rozwoju lokalnego i regionalnego u progu XXI w. Doswiadczenia i per-
spektywy, cz. |, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Finanséw we Wroctawiu, nr 15,
Wroctaw 2002, s. 109.
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i wyodrebnionych wiezach spotecznych, ekonomicznych, funkcjonalnych, prze-
strzennych i kulturowych*.

Na koniec warto rozwazy¢ korekte w nazewnictwie jednostek samorzadowych.
Wigkszos¢ Polakow nie zna nazw charakteru jednostek samorzadowych. Dla lep-
szego zrozumienia i czytelno$ci, obecne gminy wiejskie powinny by¢ nazwane,
zgodnie z rodowodem - gminami, gminy miejsko-wiejskie jako miasto-gmina,
gminy miejskie — miastami, natomiast miasta na prawach powiatu — miastami
grodzkimi. W przypadku pozostawienia samorzadu wojewodztwa nalezy rozpa-
trzy¢ w porzadku prawnym, zmiane¢ jego nazwy i wielkos$ci. By¢ moze lepszym
okresleniem bylby region zwlaszcza, ze samorzad tego szczebla odpowiada za
prowadzenie polityki rozwoju regionalnego (intra). Nowe regiony powinny by¢
utworzone na podstawie innego kryterium (niz polityczne) i obejmowac znacz-
nie wigksze terytorium (wiekszos¢ istniejacych wojewddztw nie ma nic wspolnego
z regionem, np. opolskie, lubuskie i patrz wielkopolskie, mazowieckie).

Samorzady w Polsce nie majg skutecznej struktury, reprezentujacej ich interesy
wobec administracji centralnej. W ramach decentralizacji administracji publicz-
nej toczy si¢ swoista gra intereséw miedzy wladza rzadows, a samorzadows. Gru-
py reprezentujace samorzad na zewnatrz sg rozproszone i ptynne, poniewaz kazda
z nich utworzyla odrebny podmiot reprezentacyjny. Jednostki samorzadu teryto-
rialnego zostaly czlonkami nastepujacych strukturach: Unia Metropolii Polskich
(najwigksze miasta), Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Zwia-
zek Powiatéw Polskich, Zwigzek Wojewodztw Samorzadowych, Unia Miasteczek
Polskich. W ramach regionéw (wojewddztw) powstaly rowniez organizacje zrze-
szajace gminy dla obrony swoich intereséw, w formie zwigzkow oraz stowarzyszen
gmin i powiatéw nalezacych do subregionow®.

Szczegolne miejsce w relacjach wladzy samorzadowej z wladza rzadowa zaj-
muje Komisja Wspolna Rzgdu i Samorzqdu Terytorialnego. W zalozeniu, mial
by¢ to organ w ramach ktérego, odbywa sie¢ uzgadnianie wspdlnego stanowiska

44 Organy samorzadu wojewo6dztwa zajmuja sie ksztattowaniem polityki rozwoju oraz $wiadcza
relatywnie niewielki zakres ustug komunalnych.

45 Na przyktad: Pomorskie Stowarzyszenie Gmin Wiejskich, Zwigzek Gmin Pomorskich (bez
gmin wiejskich), Zwigzek gmin Regionu Ptockiego, Zwigzek Gmin Warminsko-Mazurskich
(68 gmin), Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw, Zwigzek Gmin Zalewu Zegrzynskiego, Zwiagzek
Gmin Pétnocnego Mazowsza, Zwigzek Miast i Gmin Morskich, Zwigzek Gmin Jurajskich, Sto-
warzyszenie Gmin, Powiatéw i Regiondw Nadbuzanskich, Zwigzek Gmin Lubelszczyzny, Pod-
karpackie Stowarzyszenie Samorzadoéw Terytorialnych, Stowarzyszenie Gmin Ziemi Dobrzyn-
skiej, Stowarzyszenie Powiatéw i Gmin Ziemi teczyckiej, Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw
Matopolski, Federacja Regionalnych Zwigzkéw Gmin i Powiatéw RP (zrzesza 20 regionalnych
zwigzkdw i stowarzyszen), Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Matopolski, Zwigzek Gmin Ziemi
Gorlickiej, Zwigzek Gmin Dorzecza Wistoki (w Jasle), Ogdlnopolskie Stowarzyszenie Gmin Cy-
sterskich, Stowarzyszenie Samorzadéw Polskich Wspotdziatajacych z Parkami Narodowymi
oraz Samorzaddw posiadajacych na swym terenie inne obszary prawnie chronione (z siedzi-
ba w Lutowiskach), Zwigzek Subregionu Centralnego, Podkarpackie Stowarzyszenie Samo-
rzaddw Terytorialnych. Jak wida¢ liczna reprezentacje posiadaja gminy wiejskie.
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dotyczacego zmian w regulacjach prawnych. Dzialalnos¢ tej komisji jest oceniana
niejednoznacznie, a za istotny mankament uwaza si¢ czesta zmienno$¢ w skla-
dzie i w przewodniczeniu pracom tego waznego gremium oraz niska skutecznos¢
wplywu strony samorzadowej. Wydaje sie, ze obok komisji wspolnej uzasadnione
byloby zgrupowanie polskich samorzadéw (réznych szczebli) w jeden zwigzek sa-
morzadéw do ktérego, przynaleznos¢ bytaby dobrowolna. Dzigki temu istnialaby
lepsza artykulacja intereséw wspélnych i grupowych*. Stanowisko wypracowane
w ramach ogélnopolskiego zwigzku samorzadéw bytoby obowiazujace dla strony
samorzadowej w komisji wspdlnej, przy czym warunkiem skutecznosci jest stabil-
nos$¢ czlonkdow tej komisji. W gre wchodzi jeszcze rozwigzanie polegajace na utwo-
rzeniu nowego ministerstwa ds. samorzadu terytorialnego. Ogrom spraw publicz-
nych oraz bezposredni kontakt z agendami rzadowymi uzasadniaja to, zwlaszcza
ze wydzielenie pelnomocnika rzadu w randze wiceministra nie jest efektywne. Na
wzrost znaczenia samorzadu w zyciu spolecznym i gospodarczym wskazujg pro-
pozycje przeksztalcenia Senatu w izbe samorzadowa, gromadzaca przedstawicieli
réznych wspolnot terytorialnych.

Z organizacja samorzadu wiaze si¢ zagadnienie utworzenia instytucji publicz-
nej, ktorej dziatalno$¢ polegataby na merytorycznym wsparciu samorzadéw. Ak-
tualnie pomoc ekspercka jest rozcztonkowana i rozdrobniona przez istnienie wielu
os$rodkéw, centréw, instytutéw oraz uczelni wyzszych. Trudny dostep do infor-
macji uniemozliwia przeprowadzenie ocen efektywnosciowych i poréwnawczych
w réznych przekrojach. Nawet Unia Metropolii Polskich, czy Zwigzek Miast Pol-
skich dysponujg jedynie fragmentarycznymi informacjami, odnoszacymi sie do
jego cztonkéw. Wobec tego, pozostaje jeden sposob pozyskania danych - przez
bezposrednie dotarcie do organdéw odpowiedniej jednostki samorzadowej, bez
gwarancji powodzenia. Istotng barierg w zgromadzeniu pozadanego zasobu infor-
macji sg postawy samych samorzadéw*’. Badania wykazuja, ze samorzady na ogo6t
niechetnie dzielg sie swoimi doswiadczeniami i informacjami. Wspdtpraca na tym
polu jest zatem bardzo staba®.

Przyczynia sie do tego brak w Polsce instytucji, ktora zbierataby i udostepniata
material faktograficzny, potrzebny dla studiéw, ocen, analiz dotyczacych dziatal-
nosci samorzadu w jego réznych aspektach. Taki swoisty bank danych bytby bar-
dzo uzyteczny dla samych samorzadéw (wymiana doswiadczen, dobre praktyki)

46 Taki zwigzek wtadz lokalnych i regionalnych istnieje np. w Finlandii. Na koniecznosc¢ utworze-
nia takiego przedstawicielstwa wskazuja M. Strahl i E. Olejniczak-Szatowska, Samorzqd tery-
torialny. Podstawowe zagadnienia, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994,
s.51.

47 Zwraca uwage daleko posunieta niechec¢ i nieufno$c do dzielenia sie posiadanymi informa-
cjami. Pokonanie tych obaw wydtuza czas zbierania koniecznego materiatu liczbowego, czy-
nigc go mato komfortowym.

48 Z. Dolewka, Modernizacja administracji samorzgdowej w gminach wojewddztwa tédzkiego
w kontekscie norm i standardéw miedzynarodowych, (praca doktorska, maszynopis), Uniwer-
sytet £édzki, £6dz 2008; M. Wojciechowski, Koszt wtadzy w polskim..., s. 182-183.
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jak i przeprowadzenia ocen zewnetrznych. Szkoda, Ze niewiele samorzadéw in-
formuje w pelny sposob o swojej dziatalnosci*. W niektdrych krajach istnieja wy-
specjalizowane instytucje zajmujace si¢ zbieraniem danych i ich analizg dla celow
efektywnosciowych. Na przyklad w Niemczech funkcjonuje kilka instytucji prowa-
dzacych benchmarking w administracji publicznej. Od lat 90. XX. w. dzialaja dwie
organizacje: Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement oraz
Bertelsman Stiftung. W konstytucji Niemiec w 2009 r. znalazt sie zapis (art. 91 d)
dotyczacy stosowania pomiaru wynikéw w administracji publicznej zaréwno fe-
deralnej jak i w landach. W zwigzku z tym powstalo kilka instytucji o charakterze
lokalnym zajmujgcych sie audytem i pomiarem wynikéw. W Wielkiej Brytanii od
lat dziata Audit Commission prowadzaca analizy i studia efektywno$ciowe w skali
lokalnej oraz regionalne;j.

W Polsce w 2015 r. powstal Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego
(z siedzibg w Lodzi), podlegly Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji.
Instytut ma realizowa¢ zadania na rzecz harmonijnego rozwoju samorzadu teryto-
rialnego i podnoszenia standardéw jego dzialania, a takze zadania zwigzane z pro-
wadzeniem badan i analiz w zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego®.
Dzialalno$¢ instytutu powinna stanowic zaplecze teoretyczne dla przygotowania
rozwiazan i koncepcji modernizacji samorzadu w Polsce. Struktura organizacyjna
instytutu jest nieadekwatna do rozleglego zakresu przedmiotowych zadan, co by¢
moze nalezy ttumaczy¢ niewielkim budzetem na dzialalnos$¢ statutows. Wydaje
sie, ze tego typu instytucja powinna by¢ bardziej wyspecjalizowana w kierunku
badan, ekspertyz, opinii i ocen dotyczacych calo$ciowej problematyki samorzadu.

Do czgs$ciowego pokrycia niedoboru w zasobie informacyjnym dla potrzeb sa-
morzgdu mogga przyczynic si¢ Gléwny Urzad Statystyczny oraz regionalne izby ob-
rachunkowe. GUS powinien przygotowac¢ informacje w przekrojach danych, ktére
beda bardziej uzyteczne dla analiz i ocen samorzadu oraz specjalistow zajmuja-
cych sie zawodowo problematyka samorzadu. Regionalne izby obrachunkowe po-
winny by¢ wyposazone w szersze uprawnienia nadzorcze niz dotad. Ograniczenie
ich dziatalnosci tylko do ocen legalnosci jest niewystarczajace, poniewaz izby po-
siadajg zdolno$¢ do przygotowania analiz ekonomiczno-finansowych, badajacych
celowos¢, gospodarnosc i efektywnos¢ dziatalnosci samorzadu.

49 Chlubnym wyjatkiem sa sprawozdania prezydenta Wroctawia, ktéry przedstawia informacje
z realizacji zadan w danym roku. Dokument ten zawiera duzo waznych i interesujacych da-
nych, charakteryzujacych gospodarke, finanse i administracje miasta oraz sposéb kierowania
nig. Jest to praktyka godna do nasladowania.

50 Do zadan instytutu nalezy gtéwnie: opracowywanie ekspertyz, opinii oraz ocen dotyczacych
stanu funkcjonowania samorzadu terytorialnego i jego organéw; opracowywanie koncep-
cji zmian aktow prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego; dziatalno$¢ wydawni-
cza i promocyjna oraz edukacyjna i szkoleniowa, w tym gromadzenie, przetwarzanie i upo-
wszechnianie informacji, wynikéw badan i prac rozwojowych w zakresie objetym przedmio-
tem dziatania Instytutu, w formie publikacji, konferencji, sympozjéw, seminariéw krajowych
i miedzynarodowych; wsparcie samorzadu terytorialnego w zakresie zarzadzania jakoscia;
realizacja programéw i projektow wspoétfinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej; popu-
laryzowanie idei rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego i budowy e-administracji.



Synteza rozwazan 55

Na koniec mozna pokusi¢ si¢ o ekonomiczng interpretacje pojecia samorzadu
terytorialnego. Jest nim wspolnota terytorialna mieszkaricow, zorganizowana w celu
zapewnienia podstawowych warunkow Zycia, przez wykorzystanie zasobéw gospo-
darczych i wysokq jakos¢ wltadz zarzqdzajgcych. Widac z tego, ze samorzad stanowi
organizacje gospodarcza non-profit osiagajaca cele spoleczne za pomocy instru-
mentarium ekonomicznego.

2.5. Synteza rozwazan

W spoleczenstwie panuje przekonanie, ze reformy administracyjne w 1990iw 1998 r.
byly jedynymi udanymi reformami w panstwie. Samorzad zajal trwale miejsce w or-
ganizacji terytorialnej kraju, stajac si¢ bytem prawno-ekonomicznym o duzym zna-
czeniu gospodarczym. Zasadniczy podzial administracyjny kraju pokrywa sie ze
strukturg samorzadu wedlug jego jednostek terytorialnych. Wielkos¢ samorzadu za-
lezy od liczby zamieszkalej w nim ludnosci. Powierzchnia samorzadu ma niewielkie
znaczenie (wyjatek samorzad wojewodztwa). Struktura organizacyjna samorzadu jest
na ogot stabilna, a zmiany jakie zachodzily dotyczyly gmin wiejskich, miejsko-wiej-
skich i miejskich, w ktoérych wystepuja procesy przemieszczania si¢ ludnosci (subur-
banizacja).

Od poczatku w strukturze organizacyjnej samorzadu wystapilo razace zrézni-
cowanie wedltug jednostek. Doprowadzito to do wyraznej polaryzacji (skrajnosci),
polegajacej na istnieniu duzych samorzadow i jeszcze wigkszej liczbie matych sa-
morzadow. Rozdrobnienie pod wzgledem wielkosci samorzadow jest dysfunkcjo-
nalne. Duze samorzady dysponujg wigkszym majatkiem i finansami, podczas gdy
mate mogg wykorzystywa¢ niewielki potencjal rozwoju. Nadal aktualny jest dy-
lemat jaki powinien by¢ kierunek przeksztalcen terytorialnych, utrwalenie frag-
mentaryzacji, czy konsolidacja? Wybdér ma znaczenie ekonomiczne, poniewaz
wplywa posrednio na efektywnos¢ samorzadu. Zakres samodzielno$ci decyzyjnej
samorzadu wyznaczaja granice prawa. Ma ona charakter wzgledny, gdyz ograni-
czona jest funkcjonowaniem samorzadu w strukturach panstwa. Wynika z tego, ze
cele ogdlne samorzadu powinny by¢ kierunkowo zbiezne z naczelnymi interesami
panstwa i polityki rzadowej. Zwraca uwage brak wyodrebnienia polityki publicz-
nej panstwa, dotyczacej wszystkich samorzadéw terytorialnych. Posiadanie przez
samorzady podmiotowosci decyzyjnej jest podstawa jego bytu, funkcjonowania
i rozwoju.

Z ogolnej diagnozy struktury organizacyjnej samorzadu mozna sformutowac
wniosek o potrzebie dokonania korekt w celu zapewnienia wigkszej mozliwosci
funkcjonowania jednostek samorzadowych. Zmiany, ktére warto przeprowadzi¢
majg uzasadnienie ekonomiczne, gdyz o zasoby samorzadu i zdolnosci wtadz do
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zarzadzania tworza potencjal rozwojowy. Przedstawione w pracy propozycje maja
charakter dyskusyjny, ale stanowig probe racjonalizacji rozdrobnionego systemu
samorzadnosci terytorialnej. Z punktu widzenia efektywnosci struktur samorza-
dowych nalezy jednak grupowac mate gminy i powiaty w wigksze organizmy prze-
strzenno-gospodarcze. Kwestia samorzadu wojewddztwa jest otwarta i zlozona,
poniewaz zalezy od decyzji czy ma by¢ utrzymany dualizm wladzy publicznej na
jego poziomie, czy nie? Wydaje sie, ze istnieje wiecej argumentéw merytorycznych
przemawiajacych za likwidacjg tego szczebla samorzadu. Za takim rozwigzaniem
bedzie zapewne niewielu politykdw, ktorzy obawiaja si¢ utraty wladzy i redukeji
kierowniczych stanowisk w administracji samorzadowej, na ktérych zatrudnio-
ne s3 osoby z aparatu partyjnego. Miedzy wojewddztwami (zwanymi regionami)
wystepuje duze zréznicowanie pod wzgledem ludno$ciowym i powierzchni. Nie-
racjonalna decyzja polityczna z 1998 r. (po burzliwych dyskusjach partyjnych)
o liczbie wojewodztw i ich obszarze powinna by¢ skorygowana (na zasadzie kom-
promisu politykéw) w oparciu o merytoryczne przestanki spoleczno-ekonomicz-
ne, dajace réwne szanse w rozwoju.

Pilnego uregulowania wymaga zagadnienie wspolnej reprezentacji wszystkich
samorzadéw (dobrowolnos¢) dla artykulacji i obrony swoich intereséw. Obecna
wspOlpraca samorzadéw z administracja rzagdowa jest malo czytelna i rozproszo-
na, co powoduje brak polityki rzadowej wobec samorzadu jako catosci. W Polsce
istnieje bardzo duzo zwiazkow i stowarzyszen reprezentujacych wycinkowe inte-
resy poszczeg6lnych typow jednostek samorzadu. Obecna wspdlna komisja rzado-
wo-samorzadowa funkcjonuje mato sprawnie i skutecznie, bowiem nie rozwigzato
wielu zaszlych istotnych probleméw. Samorzad nie jest w pelni publiczny w sensie
jawnosci i dostepnosci informacji. Pozyskanie informacji o jego dziatalnosci jest
bardzo trudne, nawet w kontaktach osobistych. Na ogo6t samorzady niechetnie
dzielg si¢ wiedzg o ich funkcjonowaniu. Takze system informacji publicznej (GUS)
mimo posiadania bogatego zasobu faktograficznego, przekazuje do publicznej
wiadomosci tylko czes$¢ informacji, z ktorych wiele posiada malg uzytecznos¢ dla
potrzeb analitycznych. W dalszym ciagu brak jest instytucji o charakterze badaw-
czo-informacyjnym, posiadajacej bank informacji oraz wyniki zrealizowanych
analiz i projektéw badawczych.



Rozdziat 3
Przedmiot dziatania samorzadu

3.1. Zakres i struktura zadan publicznych

Domeng samorzadu s3 zadania publiczne, ktorych realizacja stanowi przedmiot
jego dziatalno$ci. Wykonywanie tych zadan (mechanizm) ma stuzy¢ osigganiu
celow samorzadu. D. Osborne sformutowal zasade, ze cele i ustalenie ich hierar-
chii stanowi punkt wyjscia w podejmowaniu dziatalnosci gospodarczej'. Reali-
zacja zadan publicznych wynika z potrzeb mieszkancéw. Zakres przedmiotowy
samorzadu wyplywa z zasady pomocniczosci i zasady decentralizacji, jako ustro-
jowych regut podziatu kompetencji w panstwie. W $wietle prawa do kompetencji
samorzadu nalezg wszystkie sprawy publiczne, niezastrzezone ustawowo na rzecz
innych podmiotéw (domniemanie kompetencji). Wykonywanie zadan publicz-
nych odbywa si¢ na rzecz samorzadu i na jego odpowiedzialno$¢. Katalog zadan
wlasnych jest rézny w zaleznosci od typu jednostki samorzadu. W gminie liczba
i zakres zadan sg bardzo szerokie i majg charakter otwarty, a poszczegdlne zadania
publiczne zostaly wyliczone enumeratywnie. W samorzadzie powiatu i wojewodz-
twa katalog zadan publicznych jest zamkniety.

Zadania publiczne samorzadu maja na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci. Obejmuja zadania wlasne — przynalezne do kompetencji samorzadu
oraz zadania zlecone przez administracje¢ rzadowa®. Zadania wlasne sg dzialania-
mi publicznymi, wykonywanymi przez samorzad, natomiast zadaniami zleconymi
sa inne zadania publiczne wynikajace z uzasadnionych potrzeb panstwa. W zakre-
sie zadan zleconych, wystepuja dwa tryby ich przekazania do realizacji: na mocy
regulacji ustawowej oraz w drodze porozumienia mi¢dzy jednostka samorzadowa
i administracja rzadowa. Zadania wlasne maja charakter obowiazkowy (obliga-
toryjny) oraz dowolny (fakultatywny). Okreslenie, ktore zadania sg obligatoryjne

1 D. Osborne, Regenerator (rozmowa), ,,Polityka” 2005, nr 47.
2 Podziat spraw gminy na wtasne i zlecone wynika z doktryny prawa naturalnego. Za rzadéw
Napoleona | wyodrebnienie to zostato zniesione.
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wynika z przepiséw prawa materialnego’. Trzeba zaznaczy¢, ze wladze samorza-
dowe nie moga uchylac¢ si¢ od ich realizacji, uzasadniajac to brakiem $rodkéw lub
niewystgpieniem potrzeby spolecznej’. Na wykonywanie zadan obligatoryjnych
muszg by¢ zapewnione odpowiednie $rodki finansowe w budzecie. Dla ilustracji,
prowadzenie lokalnego transportu zbiorowego nalezy do zadan obowiazkowych.
Zadaniem wlasnym fakultatywnym jest np. wyplacanie pomocy na usamodziel-
nienie w formie zasitkéw, pozyczek oraz pomocy w naturze®. Zadania fakultatyw-
ne samorzad realizuje wedlug wyboru, w mozliwym zakresie, z uwzglednieniem
srodkéw budzetowych oraz potrzeb lokalnych. Zadania wykonywane sg przez sa-
morzad samodzielnie, na wlasng odpowiedzialnos¢ i finansowane z budzetu®.

Takze zadania zlecone maja charakter obligatoryjny (na podstawie ustaw) lub
fakultatywny (na podstawie porozumien). W realizacji tych zadan wystepuje inny
mechanizm finansowania i sprawowania kontroli. W zadaniach wiasnych, zré-
dlem finansowej pomocy zewnetrznej jest subwencja i dotacje celowe, za$ zadania
zlecone powinny by¢ finansowane w drodze dotacji ($rodkéw finansowych prze-
kazywanych z budzetu panstwa). Samorzady szczegdtowo rozliczaja si¢ z wydatko-
wania tych $rodkow, jesli wystepuje nadwyzka to musza ja przekaza¢ do budzetu
panstwa, a w przypadku niedoboru srodkow - zaprzestanie wykonywania zadania.
W praktyce samorzady realizuja zadanie zlecone nawet w sytuacji niewystarcza-
jacych $rodkéw z budzetu panstwa (np. praca urzedéw stanu cywilnego), kosz-
tem realizacji wlasnych zadan’. Realizacja zadan zleconych podlega nadzorowi
i kontroli przez administracje rzagdowa (jako podmiot odpowiedzialny za zadania
zlecone). W zadaniach publicznych samorzadu wyodrebnia si¢ dwie grupy:

e o charakterze uzytecznosci publicznej (public utility),

e niemajace tej cechy (pozostale zadania publiczne).

Zadania o charakterze uzytecznosci publicznej odznaczajg si¢ pewnymi cecha-
mi odrebnosci od dziatalnosci gospodarczej w warunkach gospodarki rynkowe;.
Cechy te powoduja, ze realizacja tych zadan pozostaje pod szczegdlna kontrola

3 Uregulowane to jest w ustawach, dotyczacych zadan poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

4 Na przyktad jesli gmina nie realizuje zadan o charakterze obowigzkowym, wéwczas jej miesz-
kancy moga dochodzi¢ swoich prawa na drodze sagdowej.

5 Wyptacanie zasitkow okresowych i celowych jest zadaniem wtasnym gminy, z zakresu
pomocy spotecznej o charakterze obowigzkowym, natomiast wyptacanie pomocy ma eko-
nomiczne usamodzielnienie w formie zasitkdw, pozyczek oraz pomocy w naturze jest zada-
niem gminy, ktére nie ma charakteru obowiazkowego.

6 Wiele zadan fakultatywnych moga realizowaé raczej zamozniejsze samorzady (gtéwnie gmi-
ny). Dla przyktadu, najbogatsza gmina w kraju - Kleszczéw, pomaga mieszkancom w rézny
sposob (sfinansowanie kolonii, wycieczek zagranicznych dla uczniéw, szczepien ochronnych,
optat za energie, wysokie tzw. becikowe - do 4 tys. zt, darmowe obiady w przedszkolach itp.).

7 Jest to razaca dysfunkcja, poniewaz w $wietle przepisow prawa zadania zlecone przez ad-
ministracje rzadowa powinny by¢ w catosci finansowane ze srodkéw budzetu panstwa. Jed-
nakze przedmiotem sporu jest nieadekwatno$¢ srodkéw, wynikajaca z réznych szacunkéw
(kalkulacji, algorytmoéw) samorzadu i administracji rzadowe;.
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wiadz samorzadu, gdyz wiekszos¢ jego zadan wlasnych miesci sie w obszarze uzy-
tecznos$ci publicznej. Pozostate zadania wlasne sg roznorodne i zwigzane na ogét
ze $wiadczeniem wybranych ustug publicznych. W gminie do zakresu jej dzialania
nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawa-
mi na rzecz innych podmiotéw. Wobec tego gmina moze wykonywaé wszystkie
zadania nienalezgce do kompetencji pozostalych jednostek samorzadu (powiatu
i wojewddztwa). Do zakresu dziatania gminy przypisano realizacje zadan publicz-
nych, ktére mozna uja¢ w czterech grupach tematycznych:

e infrastruktury technicznej,

e infrastruktury spolecznej,

e bezpieczenstwa i fadu przestrzennego,

e oraz sprawy rozne (m.in. promocja, wspdtpraca itd.)%.

Trzy pierwsze zbiory zadan wynikajg z natury samorzadu, ktére mozna trakto-
wa¢ jako tradycyjne. Do zadan wlasnych gminy ustawodawca zaliczyt wspdtpra-
ce z organizacjami pozarzagdowymi, ktére sa podstawowa tkanka spoteczenstwa
obywatelskiego. Zobowigzanie gmin do wspoélpracy jest narzucaniem ,z gory”
i niejako zmuszaniem administracji samorzadowej do tego kierunku wspdtpra-
cy. Inicjatywa podjecia partnerstwa w tym zakresie powinna by¢ dobrowolna, bez
ustawowych nakazéw. Idac takim tokiem rozumowania, zasadne byloby réwniez
zobowigzanie gminy do wspolpracy z sektorem prywatnym.

Do gminy nalezy najwiekszy zakres zadan samorzadowych (ok. 80%). W pozo-
stalych samorzadach katalog zadan jest zamkniety. Wobec tego nalezy rozwazy¢
wprowadzenie zamknietego zbioru zadan wlasnych gminy, w przeciwienstwie do
zasady klauzuli generalnej zapisanej w Konstytucji. Szeroka interpretacja klauzuli
moze prowadzi¢ do niebezpiecznej i nieodpowiedzialnej decyzji wiadz stanowia-
cych’. Powiat realizuje zadania o znaczeniu ponadgminnym, lecz nie posiadajacych
jeszcze cech regionalnosci. Do jego zadan nalezg sprawy rzeczowo zblizone do za-
dan gminy, majace jednak charakter ponadmiejscowy, ale jeszcze nie regionalny.
Szczegdélnymi zadaniami powiatu jest ksztaltowanie rynku pracy oraz koordynacja
stuzb, inspekcji i strazy. Samorzad wojewddztwa wykonuje réwniez pewng czes¢
ustug publicznych, ale gtéwnym przedmiotem jego dzialania jest prowadzenie po-
lityki rozwoju regionalnego (wojewodztwa) przez programy i strategie. Zgodnie
z przepisami, celem tej polityki jest zapewnienie innowacyjnosci i wyzszej konku-
rencyjnosci regionu (wojewddztwa).

Wyrazna dysfunkcja w samorzadzie jest wykonywanie zadania z zakresu oswia-
ty i wychowania. Na ten cel gminy przeznaczajg najwiecej srodkow w budzecie
(ok. 35-50%). Dominacja wydatkéw na jedno zadanie deformuje gospodarke finan-
sowa, poniewaz budzet jest wtedy uzalezniony (po stronie wydatkéw) od tego
rodzaju dziatalnosci. W potowie lat 90. Gminy powszechnie decydowaly si¢ na

8 E.Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 33.
9 P. Swianiewicz, Samorzqgd jako czes¢ panstwa i samorzgd jako wspdlnota obywateli - ile spdj-
nosci, ile autonomii?, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 29-35.


http://m.in

60 Przedmiot dziatania samorzadu

przejecie od administracji rzadowej tego zadania. Obecny stan w realizacji zadania
Oswiata i wychowanie jest nieczytelny i niesp6jny, bowiem odpowiedzialno$¢ za
biezace funkcjonowanie edukacji ponosi gmina, natomiast sfera nadzoru (w tym
programowego) nalezy do wojewody (kuratora oswiaty). Racjonalnym rozwigza-
niem byloby przejecie kompetencji przez administracje¢ panstwowg lub potrakto-
wanie jako zadania zleconego na podstawie ustawy.

3.2. Specyfika uzytecznosci publicznej

Pojecie uzytecznosci publicznej w Polsce pojawilo si¢ w latach miedzywojennych
i zwigzane bylo z prowadzeniem przedsiebiorczosci komunalnej przez samorzad
terytorialny. Powstalo wowczas bogate pismiennictwo teoretyczne poswigcone
problematyce przedsiebiorstw komunalnych'. Samorzady prowadzity dziatalnos¢
gospodarczg w formie uzytecznosci publicznej oraz dzialalnos¢ nastawiong na
zwiekszanie dochodéw budzetu. Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej $wiad-
czyly ustugi w oparciu o urzadzenia infrastruktury technicznej, drugie obejmowa-
ly przedsigbiorstwa ustugowe, handlowe, przemystowe i budowlane o charakte-
rze komercyjnym. W grupie przedsigbiorstw komunalnych przewazaly podmioty
uzytecznosci publicznej o wysokiej rentownosci. Powstata wtedy zaskakujaca sy-
tuacja — wigksze korzysci dla budzetu przynosily przedsigbiorstwa uzytecznosci
publicznej, niz podmioty nastawione na zysk. Za cechy przedsigbiorstwa uzytecz-
nosci publicznej uznawano wéwczas podmioty spetniajace dwa warunki:

e zaspokajanie szczegdlnych potrzeb spotecznych (elementarnych i powszech-

nie odczuwalnych),

e zajecie przez nie monopolistycznej pozycji na rynku'’.

Wspolnym elementem w organizacji przedsiebiorstw komunalnych byta wtas-
no$¢ publiczna przekazana przedsiebiorstwu jako majatek, lub przekazana jedynie
w uzytkowanie. Dla wyjasnienia istoty uzytecznosci publicznej, pomocne jest pota-
czenie jej z kategorig infrastruktury i przedsiebiorstw publicznych. Wielu autoréw

10 Z czotowych autoréw nalezy wymieni¢: K. Krzeczkowskiego, Gmina jako podmiot polityki
komunalnej, ,Samorzad Terytorialny” 1938, nr 3, S. Wtoszczowskiego, O racjonalng polityke
cen w samorzgdowych przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej, ,Samorzad Terytorialny”,
1938, nr 3, K. Romaniuka, Formy organizacyjne przedsiebiorstw komunalnych w Polsce, War-
szawa 1933, H. Dembinskiego, W poszukiwaniu form organizacyjnych przedsiebiorstw komu-
nalnych, ,Samorzad Terytorialny” 1930, nr 3i 4.

11 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. (Dz. U. R.P. Nr 113,
poz. 937, § 108); por. S. Wtoszczowski, O racjonalng polityke cen...; A. Ginsbert-Gebert, Poli-
tyka komunalna, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1984, s. 37-40. Te dwie
przestanki byty uwazane w literaturze anglosaskiej za kluczowe w systemie regulacji przed-
siebiorstw uzytecznosci publicznej.
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podkresla ten zwigzek rzutujacy nastepnie na ekonomike przedsiebiorstw wyko-
nujacych ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej'?. Problematyka przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej ma diuga tradycje i bogata literature nawiazujaca
do warunkoéw europejskich oraz do amerykanskiego instytucjonalizmu. W Euro-
pie kategoria tego przedsiebiorstwa byla zwiazana z wlasnoscig publiczna i z dzia-
talnoscig na rzecz samorzagdu. W USA od poczatku podkreslano dominacje wa-
runkéw monopolu naturalnego jako specyficznej cechy uzytecznosci publiczne;j'.
Analizujac przedsiebiorstwa uzytecznodci publicznej nalezy uwzgledni¢ réznice,
jakie zaznaczaja si¢ migdzy systemem amerykanskim a systemem europejskim'.
W Polsce w latach 90. istniala duza opozycja wywodzaca si¢ z kregdw neoliberal-
nych, ktora kwestionowala zasadnos¢ przedsiebiorstwa o charakterze uzytecznosci
publicznej, ze wzgledu na przywileje prawne i finansowe'.

Cechy specyfiki uzasadniaja wyodrebnienie uzytecznosci publicznej z calo-
ksztattu dzialalnosci gospodarczej i nadanie jej specjalnego statusu. Jest to typ
dzialalnosci gospodarczej, ktory ze wzgledu na specyfike stanowi odstepstwo od
logiki rynkowej. Odrebno$¢ uzytecznosci publicznej jest zwigzana z warunkami
spotecznymi, technicznymi i ekonomicznymi dziatalnosci gospodarcze;js. Jak pi-
sze S. Pigtek, uzytecznos¢ publiczna taczy sie z potrzebami podstawowymi, ktorych
zaspokajanie wymaga mechanizmu uwzgledniajacego spoleczna, techniczna i eko-
nomiczng specyfike tej dzialalnosci’. Jedni autorzy wigza uzyteczno$¢ publiczna
z obszarami, w ktorych wystepuja ufomnosci rynku (dobra publiczne, efekty ze-
wnetrzne, korzysci skali)'®, inni wskazuja, ze zrédlem uzytecznos$ci publicznej sa

12 Na zaleznos¢ te wskazujg m.in.: A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna..., s. 37-40;
Z. Dziembowski, Pojecie i funkcja gospodarki komunalnej, [w:] Gospodarka komunalna i miesz-
kaniowa i jej rola w spoteczno-ekonomicznym rozwoju kraju, ,Monografie i Opracowania”
nr 30, Szkota Gtéwna Planowania i Statystyki, Warszawa 1974; M. Sadowy, S. Piatek, (red.)
Prawo przedsiebiorstw parstwowych, Instytut Wydawnictw Zwigzkéw Zawodowych, Warsza-
wa 1986, s. 35.

13 P. Jezowski, Taryfy optat na energetycznym rynku gospodarstw domowych, ,Monografie
i Opracowania” nr 337, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 1991, s. 130.

14 Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsiebiorstwo komunalne w warunkach samorzgdnosci teryto-
rialnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1992, s. 34-38.

15 M.in. L. Mazewski, Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej. Jak skonczy¢ z fikcjq, ,,Gazeta
Samorzadowa” 1990, nr 34, s. 10. Status uzytecznosci publicznej posiadato w Polsce kilka
przedsiebiorstw o zasiegu krajowym. Posiada go nadal jednoosobowa spotka akcyjna Skarbu
Panstwa ,Polska Poczta”. Z kolei status ten utracito ,,Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazowni-
ctwo” w1996 r.

16 P. Jezowski podkresla, ze koncepcja uzytecznosci publicznej uwzglednia obok aspektow
technicznych i ekonomicznych réwniez spoteczne; Monopol naturalny a regulacja przedsie-
biorstw uzytecznosci publicznej, [w:] Samorzgd terytorialny i gospodarka lokalna, ,Monografie
i Opracowania” nr 381, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 1994, s. 145.

17 S. Piatek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, Materiaty
i Studia, nr 59, Instytut Organizacji Zarzadzania i Doskonalenia Kadr, Warszawa 1986, s. 155.

18 Andrzej T. Szablewski, Teoretyczne przestanki deregulacji infrastruktury, ,Ekonomista” 1992,
nr3,s.399.
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zalozenia koncepcji doskonatej konkurencji'®. Uwarunkowania spoteczne moty-
wuja do dzialania na rzecz dobra publicznego, przez dostarczanie ustug zaspoka-
jajacych potrzeby elementarne. Podstawg osiggania celéw w gospodarce komu-
nalnej jest kierowanie si¢ potrzebami spotecznymi, a nie maksymalizacja zysku®.
Dostarczanie tych uslug lezy w interesie publicznym, dlatego nalezy je wspiera¢
i finansowa¢ z pieniedzy publicznych®. Nawigzujac do spotecznego charakteru
potrzeb, uzyteczno$¢ publiczna jest $cisle zwigzana z interesem publicznym (busi-
ness affected with public interest) lub staje si¢ sprawa publicznego zainteresowania
(a matter of public concern)™.

Uwarunkowania techniczne lacza si¢ z funkcjonowaniem i z rozbudowa
urzadzen infrastruktury technicznej, gtéwnie systemow sieciowych. Elemen-
ty infrastruktury spolecznej sa rozproszone i majg charakter bardziej punktowy.
Z. Dziembowski zwraca uwage, ze cechy uzytecznosci publicznej odniesione do
przedsiebiorstw, pokrywaja si¢ z cechami ekonomicznymi infrastruktury tech-
nicznej, ktérymi s3a: codzienne i podstawowe potrzeby, ustugowy charakter, ko-
rzysci zewnetrzne u odbiorcéw, dlugowiecznos¢ i kapitalochtonnos¢, brylowatos¢
(niepodzielnos¢ techniczna), wysoki udziat kosztow statych oraz nieréwnomier-
no$¢ popytu®. Dlugowiecznos¢ urzadzen wynika z ich trwalosci technicznej
(fizycznej), ktéra w polaczeniu z kapitalochtonnoscia tworzy ceche infrastruktury
okreslang przez J. Gorynskiego jako kapitalnos¢*.

Uwarunkowania ekonomiczne wplywaja na organizacje rynku oraz cel dzia-
talnosci. Wiekszos$¢ przedsiebiorstw swiadczacych ustugi uzytecznosci publicznej
(sieciowe) dzialaja w warunkach wytacznosci (monopolu), nadanej prawnie. Ce-
lem ich funkcjonowania nie jest maksymalizacja zysku, ale sprawne zaspokaja-
nie potrzeb spotecznych®. Orientacja niezarobkowa nie zwalnia z respektowania
zasady rentownosci. Nawet jesli przedsiebiorstwo osiggnie nizsza rentownosc,
to i tak dzialalno$¢ moze by¢ atrakcyjna, poniewaz bedzie to rekompensowane

19 P. Jezowski, J. Kruszewski, Ekonomika i finanse ochrony srodowiska, [w:] Samorzqgd teryto-
rialny a rozwdj lokalny, (red.) M. Majchrzak i A. Zalewski, ,Monografie i Opracowania”, nr 483,
Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2000, s. 58-59.

20 J. Sierak, Zakres i formy dziatalnosci gospodarczej gmin w Republice Federalnej Niemiec, [w:]
Samorzqd terytorialny i gospodarka lokalna, (red.) Z. Dziembowski, Szkota Gtéwna Handlowa
w Warszawie, Warszawa 1994, nr 381, s. 83.

21 Andrzej T. Szablewski, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako przedmiot badan, ,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 1990, nr 106, s. 94.

22 A. Kahn, The Economics of Regulation. Principles and Institutions, Vol. I, Cambridge: The MIT
Press 1988, s. 10.

23 Z. Dziembowski, Infrastruktura jako kategoria ekonomiczna, ,Ekonomista” 1985, nr 4-5 oraz
Pojecie i funkcja gospodarki komunalnej...

24 J. Gorynski, Ekonomika budownictwa, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
1970, s. 81.

25 D. BOs, Public Enterprise Economics, North-Holand, Amsterdam 1986, s. 14-15; D.P. Norton,
R.S. Kaplan, Putting the Balanced Score Card to Work, ,Harvard Business Review” 1993, nr 5,
s. 144,
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stabilno$cig sprzedazy ustug. W tej sytuacji, jak zwraca uwage D. Gluszczuk, po-
wstaje optymalna relacja migdzy interesem spotecznym i ekonomicznym. Wedlug
niego, zasad¢ maksymalizacji zysku zastepuje zasada gospodarnosci, koncentruja-
ca uwage na jak najmniejszym zuzyciu srodkoéw?™.

Wiasno$¢ majatku niezbednego dla $wiadczenia tego rodzaju ustug, nie prze-
sadza jeszcze, ze sg to zadania public utility. O tym charakterze nie decyduje tez fi-
nansowanie ustug ze srodkéw publicznych, poniewaz ustugi moga swiadczy¢ réz-
ne podmioty, niezaleznie od formy wlasnosci. W krajach anglosaskich, zwlaszcza
w USA, dominuje w tej dziedzinie rola przedsigbiorstwa prywatnego w modelu
deregulacyjnym. Dla obrony interesu spofecznego, organizowane s3 tam komisje
uzytecznosci publicznej, wplywajace na poziom cen, zakres, terytorium i polityke
inwestycyjna”. W Europie samorzady preferujg wlasne przedsiebiorstwa w obsza-
rze uzytecznosci publicznej. Ich dzialalnos¢ podlega tez regulacji administracyj-
nej, jak tez wydzielonych, niezaleznych instytucji regulacyjnych?.

Pojecie uzytecznosci publicznej pojawito sie w 1981 r. w ustawie o przedsigbior-
stwach panistwowych®, ktora wyréznita przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
i przedsigbiorstwa dzialajgce na zasadach ogolnych. Pierwsze z wymienionych miaty
na celu biezgce i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci (specyfika). Ponow-
nie omawiane pojecie wystgpito w ustawie o samorzgdzie terytorialnym z 1990 r.
oraz w przepisach wprowadzajacych t¢ ustawe. Charakter zadan wtasnych gminy
sugerowal, ze noszg one charakter uzytecznosci publicznej. Nalezy podkresli¢, ze
kategoria uzytecznosci publicznej stala si¢ istotna, poniewaz wyznaczata prawnie
granice dopuszczalno$ci, prowadzenia dziatalnosci komercyjnej przez samorzady.

W 1996 r. pojecie uzytecznosci publicznej znalazto sie w ustawie o gospodarce
komunalnej, z wyszczegolnieniem ram organizacyjnych wykonywania zadan pu-
blicznych i zakonczeniem procesu przeksztalcen przedsiebiorstw komunalnych.
Warto przytoczy¢ kontekst toczacej si¢ wtedy dyskusji o granice dziatalnosci go-
spodarczej samorzadéw i znamienng interpretacje Trybunalu Konstytucyjnego®,

26 D. Gtuszczuk, Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej - problem wyboru formy prawno-orga-
nizacyjnej w alternatywnych modelach zarzgdzania gospodarkg komunalng, [w:] Gospodarka
lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
ctawiu nr 46, Wroctaw 2009, s. 400-401.

27 Komisje te zwane sa w wiekszosci standw Public Service Commission lub Public Utilities.

28 Elementy regulacji dziatalnosci uzytecznosci publicznej charakteryzuje M. Wozniak, Status
Lpublic utility”, ,Gazeta Samorzadowa” 1991, nr 1 oraz Sprawdzone od stu lat, ,,Gazeta Samo-
rzadowa” 1990, nr 38-39. W Wielkiej Brytanii dziata odrebny krajowy regulator rynku dostar-
czania wody - OFWAT (Office for Water Supply), regulator dostarczania gazu - OFGAS i energii
elektrycznej - OFFER. W Polsce podobnym regulatorem na rynku energetyki jest Urzad Regu-
lacji Energetyki.

29 Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach paristwowych (tekst jednolity: Dz. U.
z2020r., poz. 1664).

30 Wyktadnia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzes$nia 1997 r., ,Rzeczpospolita” 1997,
nr 255. Sejm w 1992 r. uchwalit zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez gminy
poza sfera uzytecznosci publiczne;j.
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ktory stwierdzil, ze wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej
polega ,na zaspokajaniu potrzeb spolecznych o charakterze ogélnym, ktérych
dzialalno$¢ nie jest nastawiona na maksymalizacje zyskow”. Zadania o charak-
terze uzytecznosci publicznej zostaly ujete szeroko, utozsamiajac je z zadaniami
publicznymi, ktorych realizacja cigzyla na administracji rzadowej i samorzado-
wej. Od 1998 r. ustawowa definicja uzytecznos$ci publicznej pojawia sie trzy razy,
w ustawach: o samorzgdzie gminnym, o samorzqgdzie powiatowym i o samorzgdzie
wojewodztwa. Uzyteczno$¢ publiczna zostala ujeta w znaczeniu celowosci i w spo-
sobie jego osiagnigcia jako ,,...biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostgpnych™'. Takie
okreslenie pojecia identyfikuje nastepujace elementy:

e cel - biezace i nieprzerwane zaspokojenie potrzeb ludnosci (zapewnienie

cigglosci ustug),

e charakter potrzeb - zbiorowych,

e sposob realizacji celu - organizacja i $wiadczenie ustug,

e charakter ustug — powszechnie dostepnych.

Ustawodawcy chodzilo zapewne o dostepno$¢ ustug w sensie przestrzennym,
inaczej o mozliwo$¢ korzystania z nich w konkretnym systemie organizacyjno-
-technicznym®. W regulacjach pominieto jeszcze jeden rodzaj dostepnosci tych
ustug, a mianowicie ekonomiczny polegajacy na zdolnosci gospodarstwa domo-
wego do ich nabycia.

Spoleczny charakter potrzeb, narzuca rygory w organizacji dziatalnosci, po-
niewaz stuzby komunalne (oraz inne podmioty) musza dziala¢ permanentnie, za-
pewniajac niezbedna podaz i strukture swiadczonych ustug. Potrzeby elementarne
stawiajg kolejny wymodg wykonywania dzialalnosci w sposéb bezpieczny, nieza-
grazajacy zdrowiu i zyciu konsumenta ustug. Usprawiedliwieniem dla zaktécenia
lub przerwania procesu ustugowego sa tylko sytuacje wyjatkowe jak (np. awarie).
W definicji wskazuje si¢, ze odbiorca uslug uzytecznosci publicznej jest ludnos¢.
Jest to zawezenie kregu konsumentow, poniewaz z takich ustug korzystaja rowniez
inne podmioty (prywatne i spoteczne). Samorzady podejmujg tez dzialalnosci
wykraczajace poza obszar zadan o tym charakterze. Z tego wzgledu, nalezy do-
strzega¢ granice rozdzielajaca obszar uzytecznosci publicznej od pozostatego pola
aktywnosci gospodarczej®.

Na gruncie uzyteczno$ci publicznej odbywa si¢ zastepowanie logiki rynko-
wej przez mechanizm regulacyjny (administracyjny) dla pobudzania postaw

31 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz. U.
22019r., poz. 712).

32 Mozliwos¢ korzystania z okreslonej sieci ustugowej przez mieszkancéw jest traktowana jako
miara rozwoju spotecznego i organizacyjnego. Sytuacjag wstydliwg jest brak do tej pory do-
stepu do sieci kanalizacyjnej i wodociagowej przez wielu mieszkancdw duzych miast (nawet
w ich centrach).

33 Wiele kontroli zewnetrznych (np. NIK) w swoich raportach podkresla czeste przypadki prze-
kraczania tej granicy w sposob nieuprawniony, zwtaszcza prze sp6tki komunalne.
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efektywnosciowych. Niedochodowy cel dziatalnosci nie oznacza jednak rezygnacji
z osiggania rentownosci**. Podmioty realizujace zadania o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej sg wtedy bardziej zblizone do przedsiebiorstw okreslanych jako not
for profit organizations, dzialajace w systemie efektywnosci ekonomicznej, ale nie
nastawione na osigganie zysku. Tworzg zbiér podmiotéw gospodarczych o charak-
terze hybrydowym, kierujgcych si¢ celami spolecznymi i ekonomicznymi. W ana-
lizie efektywnos$ci podmiotéw samorzadu mozna wyodrebnic¢ trzy poziomy oceny
ekonomiczne;j:

e uzyskanie dodatniego wyniku finansowego (samofinansowanie),

e jesli nie jest to mozliwe, to celem jest dazenie do wyniku zblizonego do zera,

¢ gdy wystapi strata finansowa obliguje to do racjonalizowania kosztow dzia-

talnosci.

Formuta takiej oceny jest stosowana np. w samorzadach terytorialnych w Niem-
czech®. Istnieje jeszcze mechanizm krzyzowego finansowania dziatalnosci ramach
jednego systemu $wiadczenia ustug publicznych, ktéry wystepuje w przedsigbior-
stwach wielobranzowych i w organizacjach holdingowych.

Zakres uzyteczno$ci publicznej jest mniejszy od dziatalno$ci rynkowej i stano-
wi wyjatek od ogdlnej reguly. Uzytecznos¢ publiczna jest dziedzing bardzo wraz-
liwa na wzrost cen ustug, zatem nalezy ochrania¢ najubozsze grupy spoleczen-
stwa przed skutkami ich podwyzek. Jak podaje Bank Swiatowy, stuzby dziatajace
w obszarze uzytecznosci publicznej powinny mie¢ zdolnos¢ do swojego utrzymania
dzieki wlasnym przychodom ze sprzedazy ustug publicznych®. Uzytecznos¢ pu-
bliczna dotyczy charakteru dzialalnosci, a nie jak sugeruje nazwa terminu - wla-
snosci. W dzialalnosci tej dominuje $wiadczenie ustug w specyficznym systemie
ekonomicznym samorzadu, a uczestniczace w nim podmioty znajduja si¢ pod
szczeg6lna kontrola wladz publicznych?. Jak juz zaznaczono uzyteczno$¢ publicz-
na stanowi bowiem wylom w logice systemowej nastawionej na proefektywno-
$ciowe zachowania uczestnikéw na rynku konkurencyjnym®. Zadania publiczne
o charakterze uzyteczno$ci publicznej moga by¢ realizowane przez podmioty

34 W Finlandii, gmina nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej nastawionej jedynie na
zysk; E. Czarnecki, G. Jakubczyk-Hoviseppa, Suomen Kunnallishallinnon Tila 1992 Kuopion Na-
kokulmasta., Erillisjulkaisut, Snellmann - Instituutti, Kuopio, Finland 1993, nr 2, s. 4.

35 P. Czechowski, S. Pigtek, Samorzqd terytorialny w Polsce, Fundacja im. F. Eberta, Warszawa
1991, s. 1.

36 lan M. Hume, Polityka cenowa w sektorze uzytecznosci publicznej, ,Rzeczpospolita”, z 17 wrze-
$nia 1993r.

37 Proces przemian w sektorze ustug komunalnych charakteryzuje A. Wasiak, Przeksztatcenia
i prywatyzacja w ustugach komunalnych, Ekspertyzy i Opracowania nr 48, Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego, £6dz 2018.

38 Szerzej o ustugach uzytecznosci publicznej w sektorach infrastrukturalnych pisze K. Bobin-
ska, MoZliwosci realizacji ustug uzytecznosci publicznej w procesie wdrazania konkurencji
w sektorach infrastrukturalnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2000, z. 1,
s.91-111.
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gospodarcze o zréznicowanej wlasnosci*’. Gléwnym celem uzytecznosci publicznej
jest maksymalizacja efektu uzytkowego w obstudze ludnosci i innych podmiotéw.

Rozwdj gospodarki rynkowej w Polsce oraz dominacja nurtu liberalnego w teo-
rii ekonomii odsunety pojecie uzytecznosci publicznej na dalszy plan. Mozna przy-
puszczad, ze jest czyms$ niepozagdanym w rynkowej doktrynie ekonomicznej. Ist-
nieja jednak dziatalno$ci gospodarcze, ktére poddane konkurencji rynkowej beda
dziata¢ w luznym systemie ekonomicznym z naruszeniem interesu publicznego.
Okreslenie cech uzytecznosci publicznej ma charakter pragmatyczny, gdyz roz-
wigzania prawne dopuszczaja rézne warianty prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez samorzad. Gmina moze realizowa¢ dziatalnos¢ poza sferg uzytecznosci
publicznej pod pewnymi warunkami, podobnie jak wojewodztwo samorzadowe,
podczas gdy powiaty nie majg takiej mozliwosci.

W $wietle przedstawionych rozwazan wynika, ze wyksztalcily si¢ istotne cechy
charakteryzujace tres¢ uzytecznosci publicznej, pozwalajace na sformulowanie
jej zwartej definicji. Uzytecznos$¢ publiczna jest to dziatalnos¢ gospodarcza zaspo-
kajajgca potrzeby zbiorowe (interes publiczny), zorientowana na cel niezarobkowy,
prowadzona w warunkach monopolistycznych na rynku, w oparciu o infrastrukture
techniczng. Ujecie to uwzglednia cztery najistotniejsze elementy dzialania: cha-
rakter potrzeb, cel gospodarowania, typ oraz podstawe dziatalnoéci. Inne cechy
uzytecznosci s3 pochodne od wyszczegdlnionych®. Znaczeniowo, uzytecznosc
publiczna nie jest synteza jej elementdw, lecz trescig dzialalnosci. Jak wykazano,
dzialalno$¢ gospodarcza okreslana tym mianem odznacza si¢ wyraznie zarysowa-
ng specyfika.

3.3. Formy realizacji zadan

Kluczowym problemem w samorzadzie jest wybdr formy organizacyjno-prawnej
realizacji zadania (lub jego czesci)*'. Przywrocenie w 1990 r. samorzadu lokalne-
go wymagalo zmian ustrojowych, w tym m.in. zapewnienia swobody ustalenia
przez gminy sposobu realizacji zadan wlasnych. Postulat ten byt w kolejnych la-
tach pomijany w pracach parlamentu, pociagajac za sobg duze i zbedne koszty*>.

39 M. Kogut-Jaworska, Swiadczenie ustug komunalnych w kontekscie zagrozen negatywng kon-
sekwencjg w gospodarce lokalnej, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu,
nr 32, Poznan 2010, s. 15.

40 Wykonywanie zadan publicznych na zasadach komercyjnych jest istotng cecha sektora pu-
blicznego, M. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik, Osrodek Do-
radztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2002, s. 6-7.

41 Méwi sie tez zamiennie o formie organizacyjno-prawnej dziatalnosci.

42 J. Regulski, Ustréj samorzgdu w postulatach 1989 roku, [w:] 25 lat odrodzonego samorzgdu
w Polsce - osiggniecia, porazki i zadania na przysztos¢, Komisja Samorzadu Terytorialnego
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W wyborze formy nalezy wzia¢ pod uwage najwazniejsze czynniki, wplywajace
na organizacj¢ procesu wykonywania zadan wilasnych. Do gléwnych czynnikéow
nalezy zaliczy¢: wielkos¢ i charakter zadania (rozmiar dziatalnosci), warunki tech-
niczne i organizacyjne, wzgledy polityczne i spoleczne oraz ekonomiczne. W celu
wykonywania zadan wilasnych gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne
oraz zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzado-
wymi. Wedlug art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, gospodarka ta moze by¢
prowadzona przez samorzady, w szczeg6lnoséci w formach samorzadowego zakla-
du budzetowego lub spolek prawa handlowego. Samorzady moga tez powierzac
wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej, osobom trzecim (czyli oso-
bom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadaja-
cym osobowosci prawnej), w drodze umowy na zasadach ogélnych, z uwzglednie-
niem odpowiednich przepiséw*.

Wedtug ustawy o finansach publicznych, formami realizacji zadan wlasnych sa
jednostki budzetowe, samorzadowe instytucje kultury i samorzadowe publiczne
zaklady opieki zdrowotnej (SPZOZ). O wyborze formy gospodarki komunalnej
decyduja organy stanowigce samorzadu, natomiast o sposobie realizacji — organ
wykonawczy. Samorzady moga tez zaklada¢ oraz przystepowac do instytucji kul-
tury, fundacji, stowarzyszen, spotdzielni. Istnieje w tym wzgledzie suwerennos¢
wyboru zagwarantowana standardem EKSL (art. 2 ust. 2), méwiacym, ze spolecz-
nosci lokalne (samorzady) maja swobode dzialania w zakresie spraw nalezacych
do ich kompetencji. W kolejnym artykule Karty podkresla si¢ samodzielnos¢
w dostosowaniu struktur i $srodkéw administracyjnych do zadan spotecznosci
lokalnych.

Budzetowe formy realizacji zadan wlasnych wynikaja wprost z regulacji praw-
nych (m.in. z ustawy o finansach publicznych)*. Organy samorzadu maja do wy-
boru tylko dwie formy organizacyjne (jednostka budzetowa i samorzadowy zaklad
budzetowy). Jednostka i zaktad sg powiazane z budzetem bezposrednio i posred-
nio. Formg najbardziej zespolong z budzetem jest jednostka budzetowa. Jako jed-
nostka organizacyjna nalezaca do sektora finanséw publicznych, realizuje zadania
z zakresu gospodarki komunalnej. Jest ona nizsza ekonomicznie, organizacja wy-
konywania zadan, a decyduja o tym nastepujace cechy:

e brak samodzielno$ci organizacyjnej i ekonomicznej,

¢ brak osobowosci prawnej,

e powiazanie z budzetem wedlug zasady per brutto,

e brak bezposredniej zalezno$ci miedzy dochodami a wydatkami.

i Administracji Panstwowej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Kancelaria Senatu, War-
szawa 2014,s.5, 7.

43 Chodzi o przepisy ustaw: o finansach publicznych, o partnerstwie publiczno-prywatnym, o kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugowe, o zamdwieniach publicznych oraz organizacjach po-
Zytku publicznego i o wolontariacie.

44 Obok tradycyjnych form budzetowych w samorzadzie, niektére zadania publiczne wykony-
wane sg w formie okreslonej przez odpowiednie ustawy - dotyczy instytucji kultury i zdrowia.
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Brak samodzielnosci organizacyjnej i ekonomicznej ogranicza samodzielnos¢
decyzyjng, natomiast brak osobowos$ci prawnej sprawia, ze jednostka jest ulom-
na w sensie podmiotowym i finansowym. Zwiazek z budzetem oznacza, ze jed-
nostka odprowadza do niego wszystkie dochody, a koszty dziatalnosci s3 finan-
sowane z wydatkow budzetu. Brak korelacji miedzy dochodami a wydatkami, nie
wyksztalcil mechanizmu zorientowanego na efektywnos¢ i rozwdj*®. Ciezar i ry-
zyko dziatalnos$ci eksploatacyjnej i rozwojowej ponosi samorzad (jednostka ko-
rzysta z jego osobowosci prawnej). Podstawa dziatalnosci jednostki budzetowej
jest statut, nadawany przez organ stanowigcy oraz plan dochodéw i wydatkéw,
zwany planem finansowym. W Polsce wigkszo$¢ zadan publicznych (ustug admi-
nistracyjnych) realizowana jest w tej formie (np. wszystkie urzedy, izby skarbowe,
ZUS)*, poniewaz mimo jej ufomnosci nie ma konkurencyjnego wyboru efektyw-
niejszych rozwigzan prawnych. Wplyw na racjonalng gospodarke jednostki bu-
dzetowej moze odbywac sie przez skuteczny system nadzoru i kontroli.

Samorzadowy zaklad budzetowy (dalej zaklad) jest wyzsza forma organizacyjna
i ekonomiczng od jednostki budzetowej. Ustawodawca okreslil katalog zadan wta-
snych samorzadu, ktére mozna zleci¢ zakladowi na podstawie polecenia. Zaktad
charakteryzuje sie nastepujacymi cechami:

¢ wyodrebnienie organizacyjne i ekonomiczne, bez posiadania podmiotowosci,

e powigzanie z budzetem metoda per netto,

o koszty dziatalnosci pokrywa przychodami.

Dokonuje czynnosci prawnych w imieniu jednostki samorzadu i korzysta z jej
osobowosci prawnej. Zaktad nie ma obowigzku posiadania statutu, a zadania wy-
konuje odplatnie, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodow wlasnych?.
Zwiazek z budzetem odbywa si¢ przez saldo przychodéw i kosztéow (rozchodéw),
co motywuje ekonomicznie, gdyz istnieje zwigzek miedzy kosztami dzialalnosci
i przychodami wlasnymi. Dziatalnos¢ zaktadu moze by¢ wspomagana finansowo
przez dotacje przedmiotowe i celowe. Mozna domniemywac¢, ze wynik dzialalnosci
zakladu powinien by¢ zerowy (przychody réwne rozchodom) lub dodatni (nad-
wyzka). Zaklad wplaca do budzetu samorzadu nadwyzke srodkéw obrotowych,
ustalong na koniec okresu sprawozdawczego, chyba Ze organ stanowiacy samorzg-
du zdecyduje inaczej (np. przeznaczenie na realizacje inwestycji). W celu zapobie-
zenia sytuacji niedoboru $rodkéw na pokrycie kosztéw dziatalnosdci zakltadu, wila-

7%

dze samorzadu powinny zapewnic ,portfel zlece” w danym roku budzetowym.

45 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2009, s. 44.

46 W 2007 r. (dane GUS) byto 876 jednostek budzetowych w sferze stricte komunalnej, w 2009 r.
-1445,w 2010r.-1305,w 2012 r. - 1231,2014r. - 1475, w 2015 r. - 1162. W 2009 r. w samorza-
dzie istniato ok. 51,4 tys. jednostek realizujacych prawie 80% zadan z zakresu ustug spotecz-
nych (o$wiaty, wychowania, pomocy spotecznej itd.).

47 Art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U.
22019 ., poz. 869 ze zm.). Przychody wtasne musza byc¢ réwne lub wieksze od 50% przycho-
dow ogotem.
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Zaklady sg traktowane doraznie, interwencyjnie, kiedy potrzeba realizacji zadan lub
ich czgéci ujawnia sie¢ w powstajacych nagle zagrozeniach, wypadkach i awariach itp.
(np. obstuga imprez plenerowych, ,,akcja zima’, usuniecie nieczystosci). Dzigki polity-
ce wladz samorzadu (ktorej zwykle nie ma), kierownictwo zakladu moze prowadzi¢
dzialalno$¢ w warunkach stabilnosci. Mimo pewnych stabosci natury strukturalnej,
zaklad stanowi dogodna forme (instrument) dla wladz samorzadu*®. W mniejszych
samorzadach (mniejszy zakres rzeczowy zadan) zaklad budzetowy lepiej przystaje
do specyfiki zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, anizeli spotka komunalna.

W funkcjonowaniu samorzadu, oprdécz form budzetowych dla realizacji zadan
wykorzystuje si¢ jeszcze dwie zblizone formy organizacyjne:

¢ samorzadowe instytucje kultury,

e samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;j.

Instytucje kultury dzialaja na podstawie ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej*. Moga one otrzymywa¢ dotacje celowe na zadania objete
mecenatem panstwa. Uzyskuja osobowo$¢ prawng w momencie wpisu do rejestru
prowadzonego przez podmiot tworzacy instytucje kultury. W Polsce liczba takich
podmiotéw jest znaczaca i ro$nie®, wynika to z nowego utworzenia oraz z prze-
ksztalcen jednostki budzetowej. Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej
(SPZOZ) w samorzadzie majg rdwniez osobowo$¢ prawng. Dzialajg na podstawie
ustawy o dzialalnosci leczniczej®. SPZOZ pokrywaja koszty swojej dziatalnosci
oraz zobowigzania z posiadanych srodkéw i uzyskiwanych przychodéw®. Niekto-
re samorzady, zgodnie z sugestia do zmian komercyjnych, przeksztalcily te pod-
mioty w spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscia.

Wazne miejsce w zaspokajaniu potrzeb ludnosci zajmuja spétki komunalne®.
Sa one przedsigbiorstwami, a zatem najwyzszg formg organizacyjng wykonywania
zadan publicznych. Spotki komunalne odznaczaja si¢ wlasciwosciami:

48 W 2001 r. (dane GUS) w Polsce istniato 6948 zaktadow, ktore swiadczyty ustugi w zakresie
oswiaty i wychowania (3836), kultury (1099), ochrony zdrowia (298) oraz pozostatych dzie-
dzin sfery uzytecznosci publicznej (1679). W 2009 r. zarejestrowanych zostato 4,6 tys. zakta-
dow realizujacych pokazna cze$¢ zadan spotecznych, zwigzanych gtéwnie z edukacja (60%)
W 2006 r. w branzy komunalnej byto ich 1116, w 2009 r. - 1571, w 2010 r. - 782, w 2012 r. - 796,
w2014 r.-774,w 2015r. - 779.

49 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
(tekst jednolity: Dz. U. 22020 ., poz. 194).

50 W 2010 r. byto ich 926, a w 2012 r. juz 2069. W 2014 r. funkcjonowato 2510 samorzadowych
instytucji kultury, ktérych liczba w 2015 r. wzrosta do 2716.

51 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tekst jednolity: Dz. U. 2020 r., poz. 295).

52 Liczba tych podmiotow ksztattowata sie w samorzadzie nastepujaca: w 2010 r. - 284, w 2012 r.
-664,w 2014 r.-693,w2015r. - 727.

53 W miastach sa nimi spétki miejskie, w gminach wiejskich - sp6tki gminne. Wiecej o warun-
kach funkcjonowania spétek komunalnych w Polsce pisze autor w artykule Spétki komunal-
ne. Forma przedsiebiorczosci lokalnej, [w:] Finansowe i organizacyjne aspekty kooperacji nauki
i lokalnej przedsiebiorczosci - wymiar teoretyczny i praktyczny, cz. 2, ,Zarzadzanie i Przedsie-
biorczo$¢” t. 19,£6dz 2018 oraz K. Byjoch, D. Klimek, Spétka komunalna. Aspekty prawne, eko-
nomiczne i spoteczne, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2015.
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¢ ich majatek jest wylaczng wlasnoscig samorzadu (jednoosobowe spoétki) lub

dominujaca,

e pozostajg pod kontrolg wladz samorzadu.

Przedsigbiorstwa, w ktorych samorzady posiadaja mniejszosciowy udzial ma-
jatkowy, nie sg spotkami komunalnymi, poniewaz decydujacy wptyw na decyzje
wywiera pozostaly wspolnik. Spotki na ogét funkcjonuja w miastach (najwiecej
w $rednich i w duzych). W tych ostatnich s3 to zazwyczaj podmioty jednobran-
zowe, w pozostalych - firmy wyspecjalizowane i wielobranzowe. Wigkszo$¢ jest
spotkami z o.0., rzadziej jako spotki akcyjne. Podstawy wyboru spétki kapitato-
wej do realizacji zadan publicznych stworzyla ustawa o gospodarce komunalnej™.
Spotka komunalna jest odrebnym bytem prawnym i ekonomicznym, dzialajacym
na podstawie przepisow Kodeksu spotek handlowych®. Nie jest zaliczana do jed-
nostek sektora finanséw publicznych, w zwiazku z czym jej gospodarka finanso-
wa podlega innym rezimom, niz wymienione w ustawie o finansach publicznych.

Spotki komunalne sg zwigzane z samorzadem organizacyjnie, funkcjonalnie
i personalnie. O utworzeniu lub przeksztalceniu spétki decyduje organ stanowia-
cy, z inicjatywy organu wykonawczego. Formalnie statusu spotki komunalnej nie
ma w Kodeksie spotek handlowych, z ktérego jednak wynika, ze spétka handlo-
wa dziala w warunkach i w formie typowej dla gospodarki rynkowej, realizujac
zadania publiczne w formie prywatnoprawnej. Pojecie spotki komunalnej faczy
w sobie dwa elementy: forme organizacyjno-prawng oraz ceche przymiotnikowa
odnoszaca si¢ do komunalnosci (komunalnego charakteru)®. Sfera komunalno-
$ci obejmuje gospodarke komunalng w rozumieniu ustawowym i podmiotowym.
Z komunalno$ci wynika typ wlasnosci spdtki, ktérej majatek nalezy do mienia
komunalnego. System ekonomiczny spotki komunalnej okresla, ze jest ona pod-
miotem osiggajacym korzysci finansowe dla jej wlascicieli, (mieszkancow), a ich
spersonifikowang postacig — wladza wykonawcza (najwyzszy organ w spoélce). De-
leguje on swoich przedstawicieli do rad nadzorczych spétek, ktére w jego imie-
niu sprawuja bezposredni nadzoér nad dziatalnoscig spotki. Organ wykonawczy
ma tez posredni wplyw na skfad zarzagdu (mimo obowigzkowej procedury kon-
kursowej). Konieczne sg regulacje prawne zréwnujace czas dziatalnosci cztonkow
rad nadzorczych z kadencjg organu wykonawczego*. Rady nadzorcze w spotkach,

54 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r,,
poz. 712). Zobowigzata ona do przeksztatcen éwczesnych podmiotéw dziatajgcych w oparciu
o przepisy ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach paristwowych (Dz. U.z 1981 r.
Nr24, poz. 122 ze zm.). Duzo gmin decydowato sie wtedy na zaktad budzetowy oraz jednooso-
bowa spo6tke handlowa.

55 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, (tekst jednolity: Dz. U. 22020 .,
poz. 1526).

56 K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 29.

57 W spétkach komunalnych cztonkowie rad nadzorczych wybierani sg na czas okreslony
(3 lata). Nalezy dodat¢, ze organ wykonawczy samorzadu moze w kazdej chwili odwotac czton-
ka rady nadzorczej w réznej formie.
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reprezentujg w imieniu organu wykonawczego - interes samorzadu. W kazdej ra-
dzie powinni by¢ prawnicy i ekonomisci oraz specjalisci branzowi.

Spoétke komunalng powinno si¢ powotywaé w warunkach, ktérych nie spelniaja
jednostki i zaklady budzetowe. Spétki na ogol s tworzone w branzach infrastruk-
turalnych, o duzych rozmiarach dziatalnosci. Patrzac ekonomicznie, spétki komu-
nalne sg jednostkami organizacyjnymi samorzadu, poniewaz decyzja o ich utwo-
rzeniu (przeksztalceniu) jest podejmowana przez wladze samorzadu. Przekazanie
spolkom wykonywania zadann moze przebiega¢ w drodze powierzenia (uchwaly)
lub na podstawie umowy. Realizacja zadania na podstawie umowy obliguje spdtke
do wzigcia udzialu w procedurze zamoéwien publicznych. Z prawa zamoéwien pu-
blicznych wynikajg tez regulacje pozwalajace na realizacje zamoéwien wewnetrz-
nych (in-house)™.

W spolkach wystepuje kolizja celéw spolecznych (intereséw mieszkancow)
i ekonomicznych (intereséw spolki, zarzadu). Celem spotecznym spoiki jest za-
spokajanie potrzeb ludnos$ci, natomiast forma prawna obliguje ja do osiggania
zysku i dzialalno$ci na zasadzie samofinansowania. Zadaniem rady nadzorczej,
obok nadzoru wiascicielskiego jest kojarzenie tych rozbieznych celow. Osiggnigcie
duzego zysku nie jest korzystne dla mieszkancéw, poniewaz oznacza to zwykle wy-
sokie oplaty za ustugi komunalne. W samorzadzie, spotki moga wystapi¢ w dwoch
rolach: jako wtasciciel majatku stuzacego realizacji dziatalnosci, lub jako wyko-
nawca uslugi (operator) pracujacy na majatku samorzadu (placac czynsz dzier-
zawny). Pierwsza rola faczy dzialalnos¢ eksploatacyjng i inwestycyjng w jednym
podmiocie. Druga rola polega na prowadzeniu dzialalnosci tylko eksploatacyjne;.

Wartosci spoteczne nakazuja podejscie sprawnosciowe, w dazeniu do zaspoka-
jania potrzeb mieszkancéw przez zapewnienie dostepu do ustugi (urzadzen). Ra-
cje ekonomiczne powodujg rygorystyczne egzekwowanie efektywnosci zasobow
publicznych w dyspozycji spotki. Sprzecznos$c¢ tych celéw z celem politycznym nie
zapewnia odpowiedniej stopy zwrotu kapitalu, jak to ma miejsce w podmiocie pry-
watnym. Zadaniem rady nadzorczej w spolce jest harmonizowanie tych sprzecz-
nych intereséw przez wykonywanie funkcji ,urzedu regulacyjnego” W polityce
samorzadu nalezy weryfikowa¢ przydatnos¢ tej formy organizacyjno-prawne;j.
Oczekiwanym rozwigzaniem bytaby forma komunalnego podmiotu posiadajace-
go inng postac organizacyjno-prawna i system ekonomiczno-finansowy, bedacy
forma posrednig miedzy zaktadem budzetowym a spotka kapitalowa™. W polskim
prawie potrzebne jest przedsiebiorstwo o statusie uzytecznosci publicznej, poniewaz
zaktad budzetowy i spétka handlowa nie przystaja do odrebnosci gospodarowania

58 Art. 67 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych (tekst jed-
nolity: Dz. U. 2019 r., poz. 1843 ze zm.). Udzielanie zamowien w formule in-house polega na
udzieleniu zamdwienia w trybie z wolnej reki, jesli samorzad udziela go osobie prawnej i od
niego zaleznej.

59 Wedtug M. WoZniaka podmiot gospodarczy realizujacy zadania publiczne samorzadu powi-
nien charakteryzowad sie odrebnym statusem prawnym, Status ,public utility”...
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w formule public utility™®. W wielu miastach jest zbyt duzo spétek komunalnych,
ktorych forma handlowa nie przystaje do specyfiki i charakteru dzialalnosci (np.
hala sportowa, obiekty rekreacyjne, kapieliska). Czesto tez dziatalno$c¢ jest podzie-
lona na kilka branz (np. wodociagi i kanalizacja oraz odprowadzanie i oczyszcza-
nie $ciekow), gubigc efekt skali i wprowadzajac zbedna konkurencje'.

System nadzoru i kontroli nad tymi spétkami jest dwupoziomowy - zewnetrz-
ny (administracja) i wewnetrzny (rada nadzorcza). Typowy nadzér wlascicielski
odbywa si¢ z udzialem specjalistycznych komorek urzedu oraz rad nadzorczych
przedsigbiorstw. Nadzor urzedniczy jest bardzo ograniczony, reaktywny i nosi
charakter formalny, okazjonalny. Rada nadzorcza spétki komunalnej wykonuje
tradycyjne sprawowanie funkcji nadzoru, réwniez bardziej formalnie i do§¢ pa-
sywnie. Bardzo rzadko czltonkowie rad nadzorczych analizujg newralgiczne pro-
blemy gospodarki spotki.

Powstaje zasadne pytanie, czy wystepuje wplyw formy organizacyjno-praw-
nej na efektywnos¢ ekonomiczng dziatalnosci podmiotéw komunalnych prowa-
dzacych dzialalnos$¢ gospodarcza? Wyniki badan empirycznych nie potwierdzity
jednoznacznie dominacji jednej z nich®. Samorzady moga réwniez wykonywac
zadania publiczne w drodze wspdtdzialania miedzy ich jednostkami. Wspolna
realizacja zadan moze przebiega¢ w trzech strukturach wykonawczych: zwiazki,
porozumienia miedzygminne oraz stowarzyszenia. Gmina moze zapewni¢ w re-
alizacji zadan, wspolna obstuge (m.in. administracyjna, finansows, organizacyjna)
jednostkom organizacyjnym, gminnym instytucjom kultury oraz innym podmio-
tom prawnym zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Forma zwigzkéw ko-
munalnych jest bardziej rozwinietg postacia organizacji swiadczenia ustug. Stowa-
rzyszenia jako podmioty sg na ogét powolywane do wspierania idei samorzadnosci
terytorialnej oraz obrony wspdlnych intereséw. Pelniejszy przeglad wymienionych
form wspolpracy miedzysamorzadowej przedstawia A. Podgdrniak-Krzykacz®.

60 Projekt ustawy o komunalnym przedsiebiorstwie uzytecznosci publicznej (autorstwa C. Kosi-
kowski i E. Wojciechowski) byt juz procedowany w Sejmie w 1993 r., lecz z przyczyn politycz-
nych (zmiana rzadu) nie byt on kontynuowany.

61 W todzi dawniejsze przedsiebiorstwo wodociggdw i kanalizacji (PWiKOL) podzielono na dwie
odrebne spétki zajmujace sie dostarczaniem wody (ZWiK) oraz oczyszczaniem $ciekow (GOS),
a nastepnie utworzono kolejna spotke zajmujaca sie zarzadzaniem infrastruktura techniczna
w tym zakresie (£SI). W ten sposéb, w miejsce silnego jednorodnego przedsiebiorstwa infra-
strukturalnego, utworzono uktad organizacyjny z wiodaca spo6tka zarzadzajaca oraz dwoma
stabszymi operatorami ustug pozbawionych kluczowego majatku obejmujacego urzadzenia
wodociggowo i kanalizacyjne oraz grupowa oczyszczalnie $ciekdw.

62 Formy organizacyjno-prawne przedsiebiorstw komunalnych i ich wptyw na efektywnosé, (red.)
Z. Grzymata, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010, s. 67; por. Z. Dolewka,
Efektywnos¢ form organizacyjnych w realizacji zadan publicznych w samorzgdzie terytorial-
nym, ,,Przedsiebiorczo$¢ i Zarzadzanie”, Wydawnictwo SAN, z. 11, s. 57-71.

63 A. Podgorniak-Krzykacz, Analiza wykorzystania form prawno-organizacyjnych wspétpracy mie-
dzysamorzgdowej w gminach - poréwnania miedzyregionalne, ,,Przedsiebiorczosc i Zarzadza-
nie” 2016, Wydawnictwo Spoteczna Akademia Nauk, z. 4, £6dz 2016, s. 61-75.
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Wspdldziatanie (partnerstwo) lezy u podstaw koncepcji public governance
i w jej aspekcie lokalnym (local governance). Wprawdzie juz w New Public Ma-
nagement podkreslano koniecznos¢ takiej wspoélpracy, to w pelni ujawnito sie¢ to
w local governance. Jego istote scharakteryzowali T. Bovaird i E. Loftler uwazajac,
ze jest to sposob, w jaki wspotdziataja lokalni interesariusze dla realizacji efek-
tow polityki publicznej®’. Dopelnieniem tej koncepcji sa postulaty ,,nowej kultury
politycznej”, wskazujace na koniecznos¢ partycypacji spotecznej i utrwalanie sieci
wspolpracy®. Odmiang wspoldziatania samorzadu z innym podmiotem jest for-
muta partnerstwa publiczno-prywatnego, podejmowanego w celu:

o przekazania wykonywania ustug podmiotom sektora prywatnego,

e zrealizowania przedsigwzigcia inwestycyjnego.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest ztozong strukturg organizacyjng w proce-
sie wspolpracy. Najczesciej wystepuje w sytuacji braku wystarczajacych $rodkow
publicznych w samorzadzie, lub gdy chodzi o poprawe funkcjonowania ustug ko-
munalnych. Istotg tego partnerstwa jest podzial ryzyka miedzy stronami partner-
stwa oraz okreslenie zakresu odpowiedzialnosci podmiotéw. Podstawowa cecha
partnerstwa jest przynoszenie korzysci dla interesu publicznego, przewyzszaja-
cych pozytki z innych sposobéw realizacji przedsiewziecia (zasada maksymali-
zacji efektow przy danych naktadach)®. Duze ryzyko i formalizacja zawigzania
tej formy partnerstwa powoduja duza powsciagliwos¢ w podejmowaniu tego typu
inicjatyw gospodarczych w Polsce. Nalezy tez wskaza¢ na jeszcze jedng popularna
forme realizacji zadan komunalnych w modelu koprodukcji®’. Koprodukcja pole-
ga na zaangazowaniu mieszkancow w wytwarzanie ustug publicznych, z ktérych
sami bedg korzystac.

3.4. Procesy gospodarowania i zarzadzania

W samorzadzie odbywa sie gospodarowanie zasobami dla osiggniecia celéw i re-
alizacji zadan publicznych, w ramach systemu ekonomicznego i polityki gospodar-
czej. Na system ekonomiczny (funkcjonowania) sktada si¢ zbidr elementow:

64 T. Borvaird, E. Loffler, Evaluating the Quality of Public Governance: Indicators, Models and
Methologies, ,International Review of Administrative Siences” 2003, nr 3, s. 315.

65 T.N. Clark, V. Hoffmann-Martinol (red.), The New Political Culture, Vestview, Boulder, Colorado
1998, s. 24.

66 K. Mataska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy, ,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2010, nr 243, s. 223; por. D. Hajdys, Uwarunkowa-
nia partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwestycji jednostek samorzqdu tery-
torialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz 2013.

67 J. Przywojska, Wspdtczesne tendencje w zarzgdzaniu publicznym. Implikacje dla samorzgdo-
wej polityki spotecznej, ,Przedsiebiorczo$é¢ i Zarzadzanie”, Wydawnictwo SAN, t. 17, z. 4, £6dz
2016, s. 81-84.
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e warunki i motywy gospodarowania,

e zasady, parametry ekonomiczne i kryteria oceny.

System funkcjonowania gospodarki samorzadowej tworzy strukture dziatania
podmiotéw gospodarczych, organizacji i instytucji publicznych oraz stymuluje do
racjonalnego wykorzystania zasoboéw przy zastosowaniu prawnie okreslonego in-
strumentarium. Osigganie celéw i zadan publicznych odbywa si¢ przez polityke
gospodarczg wladz samorzadu i jego administracji. Jakos¢ i skutecznos¢ polity-
ki gospodarczej zaleza od przyjecia podstaw teoretycznych w zakresie koncepcji,
nurtéw, szkot i pogladow ekonomicznych oraz doswiadczenia. System funkcjono-
wania moze by¢ dobrze skonstruowany, natomiast polityka gospodarcza w samo-
rzadzie bedzie nieskuteczna.

Gospodarka samorzadu ma dwa oblicza (aspekty): gospodarowanie i zarzadza-
nie. Gospodarowanie polega na transformacji ograniczonych zasobéw w dobra
(produkty i ustugi) sluzace zaspokajaniu potrzeb spolecznosci lokalnej. Cecha
gospodarki publicznej (samorzadu) jest oddzialywanie czynnika politycznego
(publiczno-administracyjnego), ktéry odgrywa role sprawczo-decyzyjna. W tej
sferze, zaznacza si¢ sprzecznos$¢ celéw spotecznych, politycznych i ekonomicz-
nych, ktorych zniesienie wymaga duzej bazy informacyjnej oraz harmonizowania
kolizyjnych intereséw i rozwigzywania konfliktéw. Podstawowym kryterium oce-
ny gospodarowania jest efektywnos¢ (ekonomiczna). Problem decyzyjny polega
na poszukiwaniu rozwigzan zapewniajacych efektywna (jak najwyzsza) alokacje
ograniczonych zasobéw. Mozna zauwazy¢, ze w gospodarowaniu zaznacza si¢
przewaga podejscia analitycznego, zwigzanego ze strukturg zasobow i rachunkiem
ekonomicznym. Wystepujace oceny efektywnosci wynikaja z decyzji czynnika po-
litycznego®.

Zarzadzanie eksponuje z kolei strukture dziatania, w ktorej okreslane sg cele
oraz dobierane adekwatne $rodki i metody ich realizacji. Logika dzialania w sferze
zarzadzania jest rowniez racjonalnos¢ zawezona do problematyki relacji srodkow
i celéow w dzialalnosci organizacji gospodarczej. W zarzadzaniu wiodacym kryte-
rium oceny jest wobec tego, skuteczno$¢ rozumiana jako zdolnos¢ do osiagania
zalozonych celéw funkcjonowania i rozwoju organizacji. W zwigzku z tym nie
jest mozliwe oszacowanie efektywnosci proceséw zarzadzania, lecz jedynie oce-
na stopnia realizacji celu. W tym miejscu warto przytoczy¢ koncepcje C. Stonea,
ktory przywigzuje duza wage do zdolnosci osiggania celow (power to — wladza
jako czynnik do osiggania czego$)®. W zarzadzaniu wystepuja tez elementy stricte
ekonomiczne (wraz z pomiarem celéw) oraz ogdlne traktowanie przedmiotu za-
rzadzania, zwigzanego $cisle z relacja srodka i celu (efektu). Upraszczajac, mozna

68 Charakter i sposoby funkcjonowania w sektorze publicznym okreslaja specyficzne warunki
dziatania $wiadczace o jego odrebnosci.

69 C. Stone, Regime Politics: Governing, Atlanta 1946-1998, University Press of Kansas, Lawrence
1989; za: P. Swianiewicz, Kto rzgdzi gming?, Teorie lokalnej wtadzy politycznej, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2000, nr 3, s. 18.
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przyja¢ wykladnie Banku Swiatowego, ze wspélnym terminem dla gospodarowa-
nia, polityki rozwoju i zarzadzania jest rzadzenie, wykazujace zdolno$¢ instytucji
publicznych (samorzadu - M.W.) do zapewnienia dobr dla obywateli, w sposéb
skuteczny, transparentny, bezstronny i odpowiedzialny™.

Zaleznosci ekonomiczne w samorzadu wyjasnia model input-output, integru-
jacy cykl zarzadzania i cykl polityczny opisywany w funkcjonowaniu organizacji
publicznej. Cykl polityczny (najszerszy) rozpoczyna si¢ od sformufowania celow
strategicznych oraz okreslenia misji i wizji rozwoju. Cele strategiczne sg konkre-
tyzowane w celach operacyjnych oraz w programach i projektach gospodarczych.
W tym miejscu zostaje uruchomiony cykl zarzadzania aczacy sie z dziatalnoscia
operacyjng, polegajaca na wykorzystaniu zasobéw gospodarczych w celu uzyska-
nia efektu bezposredniego (produkty, ustugi). Swiadczenie ustug wywotuje kolejne
efekty, pochodne w postaci zmian stanu lub dzialania. Efekty te sg przestanka do
sformulowania nowych celéw operacyjnych w polityce organizacji publicznej (sa-
morzadu). W ten sposdb cykl zarzadzania przecina si¢ z cyklem politycznym i za-
myka sie. Efekt bezposredni generujacy efekt pochodny powoduje réwnoczesnie
efekt oddziatywania (rysunek 2).

Cele strategiczne

v

Cele operacyjne

Cykl polityczny

A

Cykl zarzadzania
| 2R ) I

inputs —>> activitiess —>> outputs —>> outcomes

Rysunek 2. Cykl polityczny i zarzadzania w funkcjonowaniu gminy
Zrédto: G. Bouckaert, T. Auwers, W. Van Reeth, K. Verhoest, Handboek Doelmatigheidsanalyse:
prestaties begroten, Ministerie van de Vlaamse Gemeenschap, Brussel 1997, S. 22.

Politycy przywiagzuja duza wage do cyklu inwestycyjnego, ktory posiada dla
nich znaczenie spektakularne, poniewaz spelnia obietnice i deklaracje wyborcze.
Nadal w samorzadach wystepuje luka infrastrukturalna, wymagajaca wielu inwe-
stycji i ponoszenia duzych nakladéw finansowych. Dla oceny sprawnosci dzialania
wiadzy wykonawczej jednym z kryteridw jest liczba i zakres zrealizowanych inwe-
stycji. To dlatego wladze samorzadu dbaja, aby cykl inwestycyjny nie przekraczal
zakonczenia cyklu zarzadzania, wyznaczonego okresem kadencji. Oddanie inwe-
stycji do eksploatacji stanowi wyjatkowy atut ich dziatalno$ci i ukoronowanie pra-
cy w kadencji. Miedzy wladzami samorzadu moze wystapi¢ rywalizacja w przy-
pisywaniu sobie zastug w tym zakresie. Kosztem tej konkurencji jest wydtuzenie
proceséw decyzyjnych i presja czasowa, cigzaca na jakosci robot budowlanych.

70 M. Rutkowski, Bank Swiatowy a poprawianie jakosci rzgdzenia w zmieniajgcym sie $wiecie. Sy-
tuacja Polski i wyzwania kryzysu gospodarczego, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 3, s. 71-72.
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Gospodarka samorzadu jest regulowana przez dwa mechanizmy wytwarzania
i alokacji dobr: rynkowy i administracyjny. W teorii ekonomii wskazuje si¢ na dwa
gléwne obszary, w ktérych wystepuja mechanizmy zawodnosci rynku (market fa-
ilures) i zawodnosci panstwa (government failures). Zawodnos$¢ rynku przejawia
sie w jego nieefektywnosci w procesie produkgji i podzialu. Teoretycznie, mecha-
nizm rynkowy nie jest efektywny w sensie Pareto, a wyrazem utomnosci rynku
w gospodarce s3 nastepujace sytuacje:

¢ konkurencja jest zawodna,

e istnieja dobra publiczne,

o wystepuja efekty zewnetrzne,

e niepelna informacja”™.

Na uwage zastuguja warunki monopolistyczne, w tym okoliczno$ci okreslane
jako monopol naturalny’?. Warunki monopolu naturalnego wykluczaja weryfikuja-
ce oddziatywanie mechanizmu rynkowego. Oznacza on sytuacje, gdy z punktu wi-
dzenia technologii i spolecznych kosztéw zaspokajania potrzeb stanowi najbardziej
efektywna forme wytwarzania. Wowczas nie oplaca si¢ korzysta¢ z konkurencyjnych
ze sobg podmiotdw, jezeli jedna firma jest w stanie zaspokoi¢ potrzeby rynku po
nizszych cenach, niz mogloby to zrobi¢ kilka przedsiebiorstw”. Jesli dziata wiecej
producentdw, prowadzi to do wzrostu kosztéw swiadczen™. Nalezy dazy¢, by mono-
polista dziatal efektywnie dla siebie i z korzyscig dla innych (konsumentow).

Monopol naturalny stwarza niebezpieczenstwo stosowania takich praktyk jak:
ograniczenie produkcji, obnizanie jakosci, podnoszenie cen i ustalanie dowolnych
kosztéw oraz narzucanie odbiorcom niekorzystnych warunkéw $wiadczen. Kon-
sekwencje dzialania monopolu naturalnego stanowia uzasadnienie dla kontroli
wladz i instytucji publicznych, dlatego czgsto monopol naturalny jest okreslany
mianem monopolu regulowanego. Najszerszy zakres regulacji wystepuje w USA,
a ostatnio takze w Wielkiej Brytanii. W krajach europejskich, bardziej wyrazna
byla ingerencja administracyjna. Regulacja monopolu naturalnego obejmuje zwy-
kle: organizacje rynku (zgoda na podjecie dziatalnosci, zakres rynku), ceny i zyski,
dzialalno$¢ inwestycyjna, ochrone srodowiska, inne (bezpieczenstwo publiczne).

Wiladze samorzadu i jego administracja dzialajg takze w warunkach monopo-
lu naturalnego. Nie ma bowiem dwoéch konkurujacych organdéw i administracji”.
W samorzadzie nalezy przywiagzywac szczegélng uwage do warunkéw tego mono-
polu i konsekwencji z tym zwigzanych. Uczestnicy samorzadu nie majg mozliwosci
wyboru wladzy §wiadczacej ustugi publiczne. Mieszkancy moga zdecydowac sie

71 Joseph E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego...,s. 91-101.

72 Monos (grec.) - stan czesSciowej lub petnej wytacznosci w dziedzinie publicznej lub ustug.
Monopol (sytuacja monopolistyczna) oznacza stan wytacznosci lub dominujacy (znaczacy)
udziat na rynku produkcji débr i ustug.

73 A. Szablewski, Instytucja koncesjonowania w sferze infrastrukturalnej, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr3,s. 11.

74 Zjawisko to wystapito na poczatku XX w. w USA w okresie walki konkurencyjnej.

75 Bytoby to nielogiczne i sprzeczne z ustrojem panstwa, w ktérym jego podstawa jest réwno-
czesne funkcjonowanie jednej wtadzy stanowiacej i wykonawcze;j.
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na inng monopolistyczng wladze i administracje przez zmiane miejsca zamiesz-
kania poza granice wspolnoty (wymaga to innej organizacji zZycia oraz poniesienia
trudu i kosztow). W literaturze ekonomicznej opisywany jest tzw. przypadek gto-
sowania nogami, kiedy mieszkancy (wyborcy) wybieraja miejsce zamieszkania dla
uzyskania najkorzystniejszej relacji $wiadczonych ustug komunalnych do ptaco-
nych przez nich podatkéow (koszt Zycia). Wyjasnia to hipoteza Tiebouta, wywodza-
ca si¢ z zalozenia, iz miedzy spotecznosciami lokalnymi moze istnie¢ analogicz-
na konkurencja, jak miedzy przedsigbiorstwami prywatnymi na rynku. Wedlug
twierdzenia Tiebouta, konkurencja ta prowadzi do bardziej efektywnej alokacji
débr przez samorzad lokalny’. Ujecie to jest tez nazywane modelem niewidzialnej
stopy, bowiem ludzie skupiaja si¢ tam, gdzie samorzad oferuje jak najlepsza relacje
wydatkow i podatkow?””.

Dobra publiczne s3 produktami lub ustugami, ktérych nie dostarcza rynek lub
dostarcza je w matym zakresie. Odmiang débr publicznych sa czyste dobra pu-
bliczne, charakteryzujgce sie¢ dwoma cechami: koszt korzystania z nich jest rowny
zero, nie jest mozliwe lub trudne wylaczenie kogokolwiek z udzialu w korzystaniu
z niego’®. M. Brol podkresla, ze w samorzadzie dobra te nosza nazwe lokalnych
débr publicznych”. W samorzadzie istniejg tez dobra spolecznie pozadane i spo-
tecznie niepozadane (merit and demerit goods). Pierwsze dotyczg dobr preferowa-
nych w ich konsumpcji, poniewaz lezy to w interesie samych mieszkancéw. Dobra
niepozadane zmniejszaja zakres ich korzystania (np. zmniejszenie liczby punktow
sprzedazy alkoholu, tytoniu).

Efekty zewnetrzne polegaja na uzyskaniu korzysci (efekty pozytywne) lub nie-
korzysci (efekty negatywne)®. Niepelna informacja jest kolejna cecha niespraw-
nosci rynku. W samorzadzie jego wladze i administracja majg przewage informa-
cyjna w stosunku do mieszkancéw (asymetria informacji). Problem ten jest $cisle
zwigzany z polityka informacyjna wladz samorzadu, ktére majg zapewnic¢ dostep
do informacji i przejrzysto$¢ proceséw decyzyjnych. Zjawisko asymetrii informa-
cji jest kolejnym objawem dysfunkcji w dziatalnosci samorzadu. Wystepowanie
niesprawnosci rynku stanowi argument dla ekonomistow opowiadajacych sie za
ingerencja panstwa w gospodarke®. Reformy w sektorze gospodarki publiczne;j

76 Ch. Tiebout, A Pure Theory of Local Expenditure, ,Journal of Political Economy” 1956, t. 64,
S.416-424.

77 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia, t. 1, Warszawa 1993, s. 481.

78 Joseph E. Stiglitz, Ekonomia sektora..., s. 94.

79 M. Brol, Decentralizacja a efektywnos¢ sektora publicznego, [w:] Gospodarka regionalna i lo-
kalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 3,
Wroctaw 2008, s. 492.

80 Typowym zrédtem efektow zewnetrznych jest odprowadzanie nieczystosci ptynnych, ktére
powoduja koszty u innych, czy o$wietlenie drog, gdzie korzyscia jest wzrost bezpieczenstwa
dla ruchu oraz mieszkancéw wspélnoty.

81 Zasada efektywnosci sugeruje, aby interwencja byta podejmowana wtedy, gdy jej koszty sa
nizsze niz korzysci; por. A. Ziemba, J. Wojnitko, Niesprawnosci rynku, [w:] Teoria i praktyka
zarzgdzania, (red.) R. Pajda, W. Waszkielewicz, Krakdw 2000, s. 195.
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eliminujgce niesprawnosci rynku wskazuja na dwa kierunki (procesy): deregulacje
oraz prywatyzacje¢, majacych zapewnic wyzsza efektywno$¢ ekonomiczng. Zawod-
nos$¢ panstwa charakteryzuje si¢ nastepujacymi ograniczeniami:

e zasobu informacji,

e kontroli nad rynkami (prywatnymi),

¢ kontroli nad biurokracja,

e o charakterze politycznym?®.

W samorzadzie, jak juz stwierdzono istnieje maly zakres informacji o jego dzia-
talnosci, docierajacych do jego uzytkownikéw. Zaséb informacyjny o samorzadzie
generuje przede wszystkim administracja, nastepnie wladze i jednostki organiza-
cyjne. Proces informacyjny wewnatrz samorzadu jest réwniez dysfunkcyjny przez
staby przeplyw danych miedzy komdrkami organizacyjnymi réznych struktur.
Organy samorzadu i administracja niechetnie udostepniaja informacje, zwlasz-
cza o zamierzeniach (w tym prywatyzacyjnych), wynikach kontroli zewnetrznych,
o polityce kadrowej, o dzialalnosci spotek komunalnych, planowanych sprze-
dazach majatku itp. Kidci sie to z zasada jawnosci i transparentnosci procesow
decyzyjnych. Podawanie do publicznej wiadomosci informacji o biezacych i pla-
nowanych decyzjach przyczynia si¢ do wyzszej efektywnosci, kontroli spotecznej
i partycypacji obywatelskiej. W pismiennictwie wyrazane s3 poglady, ze w warun-
kach utomno$ci panstwa, niezawodny moze okazac si¢ samorzad lokalny®.

W samorzadzie czg$¢ ustug jest Swiadczona przez podmioty prywatne, w prze-
konaniu ze wykonane zostang efektywniej (wyzsza jako$¢, nizszy koszt). Wplyw
na podmioty prywatne odbywa si¢ przez uruchomienie procedur administracyj-
nych i zawieraniu umoéw (kontraktow), w ktorych powinien by¢ zabezpieczony
interes publiczny. Realizacja ustug komunalnych przez sektor prywatny wymaga
skutecznego nadzoru i kontroli administracji samorzadu. Wydatkowanie srodkow
budzetowych w tych formach jest obszarem wystepowania praktyk korupcyjnych
(kolejna dysfunkcja). Samorzad udzielajac zamowienia publiczne tworzy konku-
rencyjne rynki wewnetrzne w zakresie ustug, dostaw i rob6t budowlanych.

3.5. Synteza rozwazan

Samorzad wyksztalcit sie¢ w celu organizacji zaspokajania potrzeb jego mieszkan-
cow. Proces ten odbywa sie przez realizacje zadan publicznych w zakresie rzeczo-
wym okreslonym prawnie. Zadania te zostaly wyodrebnione w oparciu o zasa-
dy ustrojowe panstwa: decentralizacji i subsydiarno$ci. W ramach wykonywania

82 Joseph E. Stiglitz, Ekonomia sektora...,s. 10-12.

83 A. Baszynski, S. Kanduta, Samorzqgd terytorialny w swietle zawodnosci rynku i paristwa, [w:]
Uwarunkowania funkcjonowania sektora publicznego, (red.) M. Olinski, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2006, s. 13.
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zadan wiasnych nastepuje proces $wiadczenia ustug komunalnych. Cechg charak-
terystyczng wigkszoséci zadan wlasnych jest ich odrebnos¢ wynikajaca ze specyfi-
ki warunkéw funkcjonowania samorzadu. Zadania te maja charakter uzytecznosci
publicznej, wskazujacej na ich odmiennos¢ w stosunku do pozostatych zadan pu-
blicznych. Odrebno$¢ uzytecznosci publicznej posiada duze znaczenie w gospo-
darce samorzadu, gdyz wywoluje wiele konsekwencji organizacyjnych, ekonomicz-
nych i finansowych, wymagajacych poniesienia odpowiednich kosztéw.

Wyrazem dysfunkeji kompetencyjnej jest naruszanie zasady adekwatnosci,
poniewaz decentralizacja zadan publicznych nie pociagneta za sobg decentraliza-
¢ji $rodkow finansowych. Nieadekwatnos$¢ funduszy na zadania wiasne i zlecone
wiaze si¢ z niepelng wyceng kosztéw przez administracje rzgdows. Kolejng utom-
nos$cig kompetencyjng jest trudnos¢ poznania zakresu wszystkich zadan poszcze-
gélnych samorzaddw przez mieszkancéw i pozostatych uzytkownikow. Zwigzane
jest to z rozproszeniem przez ustawodawce zapiséw dotyczacych zakresu przeka-
zywanych zadan w réznych regulacjach prawnych (zamiast tylko w tzw. ustawach
ustrojowych, m.in. w ustawie o samorzqgdzie gminnym).

W Polsce organy samorzadu majg ograniczony wybdr formy organizacyjnej
dziatalno$ci gospodarczej w celu wykonywania zadan publicznych przez wlasne
podmioty. Poza jednostka budzetowa, znajdujaca najwieksze zastosowanie, wladze
samorzadowe majg do wyboru tylko dwie skrajne formy: zaktad budzetowy oraz
spotka komunalna. Kazda z tych form kieruje si¢ inng logika dzialania i funk-
cjonuje w réznych systemach ekonomicznych. Najblizej uzytecznosdci publicznej
znajduje sie zaklad budzetowy, poniewaz spotka komunalna prowadzi dzialalnos¢
w rygorach rynkowych, obliczonych na zysk. W obecnych przepisach prawa nie
ma formy organizacyjnej adekwatnej do cech uzytecznosci publicznej. Wywoluje
to kolejne kosztowne dysfunkcje skutkujace kolizjg intereséw, korupcja politycz-
n3, nadmiernym wzrostem kosztow (tworzeniem stanowisk i zatrudnianiem rad-
nych oraz urzednikéw w spotkach), niekontrolowanym zadluzaniem sie. Sprzyja
temu slaby system nadzoru wlascicielskiego i spolecznego, bowiem informacje
o wynikach dziatalnosci spoiki i sprawozdania finansowe skrywane sg przez wta-
dze i administracj¢ oraz kierownictwo spotki, thumaczac to tajemnicg handlowa
(przedsiebiorstwa).

W dzialalno$ci gospodarczej samorzadu, polegajacej na wykonywaniu zadan
wlasnych ($wiadczenie ustug komunalnych), przenikaja sie procesy gospodarowa-
nia i zarzadzania. Kazdy z nich kieruje si¢ inng logika dzialania, w pierwszym
jest to efektywnos$¢, w drugim - skutecznos¢. Migdzy tymi logikami nie wystepu-
je sprzecznos¢, poniewaz s3 one aspektami ekonomicznej sprawnosci dzialania.
Istotne znaczenie i wplyw w gospodarce samorzadu maja efekty niedoskonatosci
regulacji rynkowej i publicznej (administracyjnej), przynoszace nieprawidlowo-
$ci i dodatkowe koszty samorzadu w dziedzinie funkcjonowania i rozwoju.
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Rozdziat 4
Rola wtadz i administracji
W samorzadzie

4.1. Mieszkancy jako suweren i wtasciciele

Wtadze zwierzchnia w samorzadzie posiadaja jego mieszkancy, ktérzy sa naj-
wazniejszym, zbiorowym podmiotem decyzyjnym. Podkresla to J. Szreniawski,
stwierdzajac, ze spoleczno$¢ zamieszkala na okreslonym obszarze i zorganizowa-
na w tworzony przez panstwo, terytorialny zwigzek samorzadowy, jest podmio-
tem samorzadu'. Mozna powiedzie¢, ze cztonkowie wspdlnoty sa najwazniej-
sza wladza, mimo Ze nie tworza z mocy prawa, organu samorzadu. Mieszkancy
sa wlascicielami samorzadu jedynie w sensie ogdlnym, ustrojowym, a nie sforma-
lizowanym. Spotecznos¢ lokalna wptywa na sprawy publiczne cyklicznie (udziat
w wyborach samorzadowych, w referendach lokalnych) oraz okazjonalnie w roz-
nych formach partycypacji spotecznej. Nie jest obojetne, jak zorganizowany jest
konkretny samorzad, czy rozwiazuje problemy, czy dba o rozwdj lokalny? Przez
caly czas mieszkancy oceniaja sprawnos¢ wladz samorzadu i jego administracji,
w $wietle poprawy warunkow zycia®. Wspoldecyduje tez o tym polityka wladz cen-
tralnych.

Mieszkancy nie zawsze dokonuja wyboréw racjonalnych (mata wiedza, brak
dobrych kandydatéw), to jednak ich decyzje sa wigzace i nalezy je szanowac.
Ciezar kosztow zwigzanych z dziatalno$cig wladz samorzadu ponosza wszyscy
mieszkancy (zwolennicy i przeciwnicy wybranych wladz oraz niebioracy udzialu
w wyborach). Wydaje si¢, ze mieszkancy w kazdej chwili powinni mie¢ mozli-
wos¢ dokonania zmian w organach samorzadu, jesli z réznych przyczyn uznajg
(demokratycznie), ze jest to konieczne. W tym wyraza si¢ rozliczalno$¢ wladzy

1 J. Szreniawski, Prawo administracyjne - czes¢ ogdlna, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 1994, s. 130.

2 W ten sposéb dokonywana jest tez og6lna ocena sprawnosci aparatu administracyjnego,
a posrednio panstwa jako catosci.
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publicznej. Mieszkancy wspdlnot pelniag funkcje suwerena, wykonujac je przez
bezposredni wybdr swoich delegatéw do organéw gminy i organéw stanowiacych
w pozostatych samorzadach. Odwolanie wybranych wtadz przez mieszkancéw nie
jest prosta procedurs, ze wzgledu na stawiane wymogi prawne jej uruchomienia.

Mieszkancy powinni mie¢ mozliwos¢ odwolania radnego, z réznych powodow
(np. korupcja, nieobyczajne zycie). W $wietle obowigzujacych przepiséw nie jest
to realne, poniewaz mozna odwota¢ tylko caly organ stanowiacy (nawet w jed-
nostkach, gdzie wybory odbywaja sie wedlug ordynacji wiekszo$ciowej). Swiad-
czy to o niekonsekwencji ustawodawcy, ktéry nie przewidzial mozliwosci indy-
widualnego rozliczenia radnych. Referenda lokalne nie zawsze musza wigzac si¢
z odwolaniem wladzy samorzadu. Sq waznym i uzytecznym instrumentem w wy-
razaniu przez mieszkancow swoich preferencji, priorytetow rozwojowych, opinii
w réznych kwestiach (w tym o samoopodatkowaniu). W takich sytuacjach miesz-
kancy samoistnie i incydentalnie grupuja si¢ w podmiot, w zaleznosci od potrzeb
uruchomienia procedury referendalnej. Ze wzgledu na nizszy koszt, w niektoérych
sprawach lepiej wykorzysta¢ forme konsultacji spolecznych. Wyrazem aktywnosci
obywatelskiej jest frekwencja w wyborach samorzagdowych. W Polsce od 1990 r.
nie przekraczata ona 50% i byla nizsza od wyboru na prezydenta panstwa i wybo-
réw parlamentarnych.

Wyrazne i czytelne relacje migedzy mieszkancami i wladza wystepuja w matych
samorzadach®’. Wynika to z wigkszej tozsamosci mieszkancéw z takim samorza-
dem oraz z wigkszej skfonnosci do bezposredniego zatatwiania spraw w urzedzie.
W duzych miastach, ze wzgledu na rozmiar przestrzenny i liczebnos¢, sprawy pu-
bliczne realizowane s3 w bardziej ztozonych warunkach. Wiele proceséw decyzyj-
nych jest tam ukrytych, trudniej o bezposredni osad i kontrole dziatalnosci wladzy
oraz jej dostepnosci. W wigkszych samorzadach bezposredni kontakt z wladzami
jest utrudniony i zazwyczaj odbywa si¢ w sposéb posredni - przez wskazane oso-
by z najblizszego otoczenia (np. zastgpca, sekretarz, kierownik komoérki organiza-
cyjnej). Znajomos¢ calosci lub wycinka spraw samorzadu dla mieszkancow jest
trudne, z powodu elementarnej wiedzy o organizacji samorzadu, jego zadaniach
oraz kompetencjach organdéw wiladzy. W niektdérych duzych samorzadach, wtadza
i administracja budujg wokét siebie klimat sprawowania wtadzy ,, krélewskiej”, nie-
przyjaznej dla mieszkarca.

Wielko$¢ majatku i duzy budzet (trudno zrozumiaty dla mieszkanca) sa barie-
rami w poznaniu zagadnien i probleméw samorzadu. Administracja nie utatwia
tego, przekazujac skromne informacji, w jak najmniejszym zakresie*. Podstawo-
wym obowigzkiem wladz samorzadu jest stuzba publiczna wykonywana na rzecz

3 W jednostkach tych na ogét wiekszo$¢ mieszkancow zna sie, wiecej lub mniej.

4 W duzym miescie prawie niemozliwe jest bezposrednie, do$¢ szybkie dotarcie do prezydenta,
lub jego zastepcow (np. £6dz, Warszawa, Poznan, Gdansk). Sg miasta, ze jest mozliwe nawet
w tym samym dniu, bez zapowiadania wizyty. Do takich miast nalezy zaliczyé m.in. Koto-
brzeg, Sieradz.
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czlonkéw wspolnoty. Idea stuzby spotecznosci lokalnej stanowi dla nich wartos¢
naczelng. Wladza samorzadowa powinna by¢ przyjazna (otwarta, dostepna, przej-
rzysta) i stuzy¢ wsparciem oraz pomoca mieszkancom (zwlaszcza najstabszym
obywatelom). Dla czlonkéw wspolnoty wazne znaczenie ma wladza sprawnie
zarzadzajaca, rozwiazujgca problemy i bedaca prawdziwym gospodarzem samo-
rzadu. Dopelnieniem takiej dzialalnosci jest rozwinieta sie¢ wspolpracy wladzy
samorzadu z jego mieszkancami (komunikacja na podstawie procedur konsul-
tacyjnych, koordynacyjnych, mediacyjnych, negocjacyjnych), z uwzglednieniem
czestych kontaktéw bezposrednich. Wiedza o mechanizmach sprawowania wta-
dzy jest wtedy dostepna, a osoby nalezace do uktadu wladzy moga by¢ pociagnie-
te do odpowiedzialno$ci®. W rozliczalnosci wladz pomija sig zagadnienie decyzji
niepodjetych oraz dziatan zaniechanych, ktére powinny by¢ surowo oceniane, jak
podejmowanie ztych decyzji®.

4.2. Funkcje i zadania organu stanowiacego

Samorzad dziala przez dwa organy tworzone z mocy prawa: organ stanowiacy
i organ wykonawczy (egzekutywa). Najwyzsze umocowanie demokratyczne maja
organy w gminie (przez bezpo$redni wybor mieszkancéw) i organy stanowigce
w pozostalych samorzadach. Dla wyjasnienia mechanizméw rozwoju samorzadu
konieczne jest zidentyfikowanie struktury i funkcji podmiotéw, ktére nadaja dy-
namike czynnikom rzadzenia. Zdaniem A.M. Kjaer, w procesie rzadzenia gtéw-
nym podmiotem jest instytucja wladzy publicznej’. Wtadze kolegialng (zbiorowa)
w samorzadach sprawuja rady (sejmiki), jako organy stanowigce (zwane tez stano-
wigco-kontrolnymi). Rada samorzadu posiada cechy przypominajace parlament
lokalny. Wybrana przez obywateli decyduje o sprawach publicznych okreslonych
w prawie. Do wlasciwosci jej dziatania zaliczone sg kluczowe zagadnienia, ktore
zgodnie z historycznym rozwojem samorzadu, decydowaly o podstawowych wa-
runkach zycia mieszkancéw. Rada we wspotczesnym rozumieniu, wyksztalcita sie
i uformowala nieco p6zniej, niz gtéwni ,,aktorzy” organizacji samorzadu miejskie-
go®. Posiada ona charakter spoteczny, co nadaje jej oblicze obywatelskie. Wtasci-
wosciami organu stanowigcego samorzadu sa:

[6,]

B. Wojciszke, Psychologia wtadzy, ,Nauka” 2011, nr 2, s. 67.
J. Wilkin (red.), Jakos¢ rzgdzenia w Polsce. Jak jg bada¢, monitorowac i poprawiac?, Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2013, s. 414.
7 AM. Kjaer, Rzgdzenie, Key Concepts, SIC!, Warszawa 2009, s. 61.
8 Dawniej, poczatkowo wtadzami miasta byt woéjt mianowany przez ksiecia oraz tawa sado-
wa. Rada miejska z burmistrzem pojawita sie pézniej; por. P. Pie$niarczyk, Historia, Biatystok
1996, s. 92.
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bezposredni wybor radnego w demokratycznych wyborach,
reprezentowanie intereséw wspolnoty (mieszkancéw),

atrybuty wladzy publicznej stanowigcej (uchwalodawczej) i kontrolnej,
odpowiedzialnos¢ i wtadztwo zbiorowe, kierujace si¢ nadrz¢dnym interesem
publicznym.

Delegaci spofecznosci lokalnej okreslaja gtéwne kierunki rozwoju samorzadu,
sprawuja funkcje kontrolng nad organem wykonawczym i jednostkami organiza-
cyjnymi samorzadu (w gminach réwniez nad jednostkami pomocniczymi). Spra-
wujgc funkcje kontrolng nad organem wykonawczym, radni maja do dyspozycji
dwa wazne instrumenty. Pierwszym jest rozpoczgcie procedury absolutoryjnej
(udzielenia lub nie absolutorium za catoksztalt gospodarki budzetowej), powiaza-
nej z wyrazeniem wotum zaufania (lub nieudzielenie) na podstawie przedtozonego
raportu o stanie samorzadu’. W gminie, dwukrotne nieudzielenie wotum zaufania
rozpoczyna zainicjowanie procedury przeprowadzenia referendum w sprawie od-
wolania organu wykonawczego. Z uwagi na inng konstrukcje wtadzy wykonawczej
w powiecie i w wojewddztwie, jednorazowe nieudzielenie wotum zaufania przez
organ stanowiacy jest rownoznaczne ze zlozeniem wniosku o odwotanie organu
wykonawczego. Drugim instrumentem jest kompetencja organu stanowiacego do
ustalenia wysokosci wynagrodzenia wladzy wykonawczej, przy czym w ksztal-
towaniu skladnikéw wynagrodzenia nie ma nieograniczonych mozliwosci, lecz
zobowigzana jest stosowa¢ zasady okreslone przepisami prawa'®. Dysfunkcja
w dzialaniu organu stanowigcego jest ustalenie maksymalnego wynagrodzenia na
poczatku kadencji, pozbawiajac si¢ w ten sposob mozliwosci skutecznego oddzia-
lywania na organ wykonawczy. Inng dysfunkcja jest brak w regulacjach prawnych
istotnego zréznicowania wynagrodzen wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Na-
kiad pracy w kierowaniu duzym miastem jest zdecydowanie wigkszy od czasu pra-
cy w zarzadzaniu mala gming, podczas gdy wynagrodzenia wladzy wykonawczej
niewiele si¢ roéznig.

W razie powtarzajacego sie¢ i razacego naruszania przez organ stanowiacy
przepisow Konstytucji lub ustaw, Sejm na wniosek prezesa Rady Ministrow moze
uchwalg rozwigzac ten organ. Organ stanowiacy okresla podstawowe kierunki
rozwoju, priorytety i hierarchi¢ w wykonywaniu zadan publicznych, tworzy ramy
dla dziatan organu wykonawczego. Wladza stanowigca podejmuje decyzje naleza-
ce do jej wylacznej wlasciwosci w zakresie spraw:

9 Raport o stanie samorzadu (gminy, powiatu, wojewddztwa) powinien zawierac zbior infor-
macji opisowych i liczbowych, dotyczacych podsumowania dziatalnosci organu wykonaw-
czego w roku poprzednim, a w szczegblnosci realizacje polityk, programéw, strategii, innych
uchwat (nie obejmujacych gospodarke finansowa) oraz budzetu obywatelskiego.

10 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (tekst jednolity: Dz. U.
22018 r., poz. 1260 ze zm.) oraz rozporzqgdzenie Rady Ministréw z dnia 15 maja 2018 r. w spra-
wie wynagradzania pracownikéw samorzgdowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2018 ., poz. 936 ze
zm.). Przepisy tego rozporzadzenia sa zrédtem powszechnie obowigzujgcego prawa w Polsce,
zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji oraz zrédtem prawa pracy w rozumieniu art. 9 § 1 ustawy
zdnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r., poz. 1502 ze zm.).
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organizacyjnych i instytucjonalnych,

gospodarki finansowej i majatkowej,

zagospodarowania przestrzennego i funkeji porzadkowych,

sprawowania funkcji kontrolnej wobec organu wykonawczego i jednostek
organizacyjnych (a w gminie réwniez wobec jednostek pomocniczych).

Radni jako wybrani przedstawiciele spotecznosci lokalnej ustalajg polityke sa-
morzadu, ktorej realizacja nalezy do organu wykonawczego. Rada funkcjonuje na
sesjach i na posiedzeniach komisji. Wielko$¢ i réznorodnos¢ zadan publicznych
okresla liczbe i skfad osobowy komisji, ktére powolywane sg do rozpatrywania
spraw ujetych tematycznie (komisje state) lub do wyjasniania zagadnien szcze-
gélnych i naglych (komisje dorazne)'. W kazdym samorzadzie obligatoryjna jest
komisja rewizyjna.

Komisje radnych sg jednorodne, poniewaz zasiadaja w nich tylko radni. Komi-
sje moga zasiegac fachowej opinii u ekspertéw, petniacych wtedy role pomocnicza
(zwykle spotecznie). W niektorych posiedzeniach komisji moga tez uczestniczy¢
osoby z zewnatrz, jako obserwator zainteresowany tematyka. Warto powrdci¢ do
rozwigzania, kiedy cztonkami komisji rady mogtly by¢ osoby bez mandatu radne-
go, w liczbie nie wigkszej niz, polowa sktadu komisji. Udzial tych oséb w pracach
komisji mial zapewni¢ wyzsza profesjonalno$¢ i transparentnos¢. W Niemczech
w celu zréwnowazenia braku fachowosci do komisji powotuje si¢ obywateli spoza
rady, specjalistow reprezentujacych okreslone dziedziny wiedzy'.

Funkcje kontrolng rady wykonuje komisja rewizyjna, co wskazuje na podle-
glo$¢ organu wykonawczego radzie samorzadu. Wydaje sig, ze dla zapewnienia
rzetelnosci komisji, standardem powinno by¢, aby przewodniczacym tej komisji
byt radny z opozycji (jesli ona wystepuje) lub neutralny politycznie. Powinno to
by¢ zapisane w statucie jednostki samorzadowej. Badania wskazuja, ze organ
stanowigcy wywiera maly wplyw na dziatalno$¢ organu wykonawczego, a jego
kontrola przez radg jest iluzoryczna (jest to nastepna dysfunkcja)'*. W wielu ba-
daniach podkresla si¢ staba jako$¢ radnych, skupionych na interesach branzowych
oraz brak wsparcia specjalistycznego'. W polskim samorzadzie wystepuje kolej-
na istotna dysfunkcja, polegajaca na dominacji roli stanowiacej (uchwatodawczej)
wobec stabszej funkeji kontrolnej, ktéra wymaga wiekszego nakltadu pracy i spe-
cjalistycznej wiedzy. Komisja rewizyjna rady powinna mie¢ mozliwos¢ przeprowa-
dzania takze kontroli dzialalnosci spotek komunalnych. Obecnie jest to mozliwe

11 W wielu samorzadach na $wiecie dziatajg one jako komitety.

12 A. Podgorniak, Modele ustroju samorzqdu terytorialnego Republiki Federalnej Niemiec, Prace
Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 1023, Wroctaw 2004, s. 618.

13 Ewentualne zmiany w tak przyjetym statucie powinny by¢ dokonywane réwniez przez sa-
mych mieszkafncéw tworzacych wspélnote samorzadowa.

14 J. Hausner (red.), Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy. Konieczne dziatania, t. |, Kra-
kdw 2014, s. 29.

15 Ibidem.
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jedynie, gdy organ wykonawczy zezwoli na to przez wydanie upowaznienia jedy-
nie pracownikom urzedu'®.

Wielkos¢ rad w samorzadzie jest reglamentowana przepisami prawa i stanowi
pochodng liczby ludnos$ci. W Polsce, rady gmin grupuja od 15 radnych w matych
jednostkach do ok. 40 w duzych miastach'’. W powiatach organy te s zréznico-
wane liczbowo, a ich wielko$¢ waha sie od 15-29, w samorzadzie wojewodztwa
jego sejmik liczy kilkadziesigt radnych. Wydaje sie, ze liczebno$¢ rad w polskim
samorzadzie jest zbyt duza, co nie sprzyja ich sprawnosci i pociaga za sobg rela-
tywnie duze koszty utrzymania samorzadu'®. W Polsce organy te sa rozbudowane
w poréwnaniu do rad w innych krajach, gdzie ich wielkos$¢ jest duzo mniejsza®.
Warto rozwazy¢ dwa rozwigzania w tej mierze. Pierwszym jest zmniejszenie licz-
by radnych, np. o potowe. Koszty jednostkowe wladzy w budzetach matych gmin
(wydatki na administracje) sg znaczace i zmniejszajg si¢ wraz ze wzrostem wiel-
kosci samorzadu (ludnosci)®. Drugie rozwigzanie wynika z decyzji mieszkancow,
ktérzy sami powinni okresla¢ w statucie jednostki, liczbe swoich reprezentantow
w radzie. W niektérych samorzadach lokalnych USA, liczba radnych jest adekwat-
na do liczby i zakresu realizowanych zadan publicznych. Wedlug autora, racjonal-
na propozycja jest, aby w malych gminach (do 5 tys. mieszkancéw) liczba radnych
wynosita 7; w gminach od 5 tys. do 10 tys. — 11 radnych; od 10 tys. do 20 tys.
- 15 radnych, zas§ w pozostatych gminach utrzymac obecng liczebno$¢ rady. Na-
lezy zaznaczy¢, ze spadek liczby ludnosci wptywa na zmniejszenie liczby radnych
w kolejnej kadencji.

Sposéb wyboru przedstawicieli mieszkancow do organéw samorzadu w Polsce
jest zréznicowany. Od poczatku odrodzenia samorzadu (1990 r.) obowigzuja dwa
systemy wyborcze: ordynacja wiekszosciowa i ordynacja proporcjonalna. W wy-
borach do wladz powiatu i wojewddztwa ma zastosowanie ordynacja proporcjo-
nalna, preferujaca partie polityczne, poniewaz glosowanie odbywa sie wedlug

16 Wyrokiem z dnia 16 czerwca 2015 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie podkreslit,
ze zaden przepis prawa nie uprawnia organéw gminy do ingerowania w dziatalno$¢ spotki
funkcjonujacej wedtug zasad cywilnoprawnych (sygn. akt Il SA/Ol 433/15). Z ekonomicznego
punktu widzenia spotka komunalna jest wyodrebniong struktura stanowiaca wtasnosc¢ sa-
morzadu dla realizacji zadan publicznych.

17 Warszawa funkcjonuje dodatkowo w oparciu o status prawno-organizacyjny, nadajacy sto-
licy kraju odrebny ksztatt organizacyjny (liczba radnych wynosi kilkaset oséb). Warszawa
w pierwszym rzedzie funkcjonuje jako miasto na prawach powiatu.

18 Rade gminy w sktadzie 15 osob posiada mata gmina (ok. 2 tys. mieszkancéw), jak i gmina
(miasto) liczace do 19,999 os6b. Dysproporcja ta jest wadliwa z prakseologicznego punktu
widzenia i watpliwa ekonomicznie.

19 Dla przyktadu w Oslo i San Francisco ciata te (nazywane radami nadzorczymi) licza ok. 10
0s6b. W Nowym Jorku (8,3 mln mieszkancow w 2014 r.) byto ich 51, w Los Angeles (4 mln)
- tylko 15, w Berlinie (3,5 mln) - 100, natomiast w Paryzu (2,3 mln) - 172.

20 Wtadza publiczna w samorzadzie obejmuje segment polityczny (radni) i organ wykonawczy
oraz segment administracji komunalnej. Wyniki badan kosztéw rzadzenia w samorzadzie te-
rytorialnym w Polsce prezentuje praca autora, Koszt wtadzy w polskim samorzqgdzie...
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zarejestrowanych list wyborczych poszczegdlnych ugrupowan. Rozwigzanie to
zrywa naturalny zwigzek obywatela z kandydatem, ktéry ma niewielki wplyw na
preferowang osobe. W gminach sytuacja jest bardziej skomplikowana, gdyz wybo-
ry odbywaja si¢ tam wedlug dwdch ordynacji:

o wiekszosciowej — w gminach do 20 tys. mieszkancow,

e proporcjonalnej — w pozostalych gminach.

W wyborach w 2014 r. ordynacja proporcjonalna obejmowata tylko miasta na
prawach powiatu, za§ w pozostatych gminach - ordynacja wigkszo$ciowa (okregi
jednomandatowe).

Najlepiej jest, gdy struktura radnych odpowiada preferencjom ich wyborcow,
w mysl ekonomicznej zasady efektywnosci alokacyjnej w sensie Pareto. Rada jest
wtedy najbardziej reprezentatywna, poniewaz odzwierciedla dazenia i oczekiwania
obywateli samorzadu. W polskim porzadku prawnym, wystepuje niejasna odpowie-
dzialno$¢ publiczna radnych. Wprawdzie wybierajg ich obywatele, ale nie wigza ich
instrukcje wyborcow (radni wykonuja tzw. mandat wolny). Organ stanowiacy gru-
puje establishment samorzadu, stajac sie grupa o duzych wplywach lokalnych i re-
gionalnych?. Reprezentowanie wspolobywateli stanowi zaszczyt i zobowigzuje do
godnej stuzby publicznej (etos), bowiem znajduja si¢ oni w grupie okreslanej jako
elita lokalna. Pewna ekskluzywnos¢ nie oznacza jeszcze przyznania radnym zbyt
wielu przywilejow i szczegdlnych uprawnien, z ktdrych plyna rézne korzysci. Nie
zawsze moralno$¢ musi by¢ uregulowana przepisami prawa®. Wedlug brytyjskiego
Kodeksu Radnego, motywem przewodnim rad jest stuzenie wobec calej spolecznosci
lokalnej (misja), a powolaniem — zapewnienie ochrony interesu publicznego i dobra
ogdtu samorzadowej wspolnoty (wizja). Podobny sens pracy radnego zawiera tekst
Slubowania (w ustawie o samorzgdzie gminnym) moéwiacy o sprawowaniu obowiaz-
kéw godnie, rzetelnie i uczciwie, majac na wzgledzie dobro gminy i jej mieszkancow.
Zgodnie z EKSL odpowiedzialnos¢ radnych jest osobista, a mandat wykonywany
jest tylko w interesie publicznym. Wynika z tego, ze imperatywem dziatania radnego
(i rady) jest stuzenie mieszkanicom i dbalos¢ o interes publiczny tozsamy z dobrem
wspdlnoty®.

Ulomnoscig wladz samorzadu jest mozliwos¢ kandydowania réwnoczesnie do
dwoch organéw samorzadowych odmiennego typu (szczebla lub mandatu)*. Dys-
funkcja jest rezygnacja radnego w trakcie kadencji w wyniku kandydowania i wybrania

21 Nawiazujac do jezyka tacinskiego, radni posiadaja status notabli, obrazujacy znaczenie i wy-
bitnos¢ obywatela miasta (gminy), gdyz zostali wyrdznieni i obdarzeni zaufaniem wyborcéw.

22 W wielu samorzadach na $wiecie standardy etyczne wtadz i administracji sa uregulowane
w kodeksach etycznych. Nie gwarantuje to jeszcze moralnych zachowan, ktére wynikaja
z kultury organizacjii kultury osobistej. Nalezy zwrécié¢ uwage, ze bezposrednie warunki oma-
wianej dziatalnosci ksztattuje wtadza samorzadu.

23 J. Kopania, Wartosci etyczne w spoteczenstwie demokratycznym, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 3, s. 25.

24 Chodzi o réwnolegte kandydowanie do organu wykonawczego w gminie i do rady gminy, po-
wiatu lub wojewodztwa (sejmiku). Decyzja ta podyktowana jest checig zmniejszenia ryzyka
zwigzanego z porazka w uzyskaniu okreslonego mandatu.
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do parlamentu®. Rezygnacja z ,,gorszej” funkeji pocigga dodatkowe koszty, zwlaszcza
w okregach jednomandatowych®. Ma miejsce typowy konflikt racji pro publico bono
iracji interesu partykularnego oraz zerwanie kontraktu politycznego, jaki radny zawart
ze swoimi wyborcami. Dobrze, jesli odbylo si¢ to w ordynacji proporcjonalnej (wcho-
dzi nastepny), zle — jesli w wigkszo$ciowej, bowiem nalezy przeprowadzi¢ dodatkowe
wybory. Taka postawa jest naganna, poniewaz tacy radni traktujg samorzad jak ,,tram-
poling” do awansu publicznego i kariery politycznej. Dysfunkcja ta przerywa ciaglos¢
sprawowania wladzy w samorzadzie z powoddéw ambicjonalnych.

W gminie dochodzi czesto do rywalizacji, konfliktu przewodniczacego rady, czy
czesci rady z jej organem wykonawczym (kosztem jest wydtuzenie proceséw decy-
zyjnych). Zdaniem autora, przewodniczacym powinien zosta¢ radny, ktory otrzymat
w wyborach najwigkszg liczbe gtoséw. Jest to rozwigzanie demokratyczne, poniewaz
funkcje otrzymuje wtedy osoba obdarzona najwiekszym zaufaniem spofecznym.
Obecnie zostaje nim radny wybrany przez dominujacg site w radzie lub wylonio-
ny w drodze kompromisu. Bylby to kolejny krok w kierunku odpartyjnienia samo-
rzadu. Rozwigzanie takie jest skuteczne, poniewaz zapewnia szybki i ,tani’ wybor
przewodniczacego rady. W gre wchodzi jeszcze wylonienie przewodniczacego rady
przez 2/3 lub 3/5 skfadu rady, lecz dalej wybierany jest przez radnych.

Znamiona korupcji politycznej wystepuja na zatrudnianiu radnych w jednost-
kach organizacyjnych samorzadu, w tym w spétkach komunalnych. Wprawdzie
nie pracujg oni w organach spoiki, ale na stanowiskach kierowniczych?. Przy-
padki zatrudnia radnych maja miejsce w trakcie trwania kadencji, jak tez krotko
przed jej zakonczeniem. Wystepuje tutaj oczywisty konflikt funkcji i interesow.
Radny ma obowigzek dba¢ o ogdlny interes samorzadu (mieszkancéw), a réw-
nolegle dba¢ o interesy pracodawcy - reprezentujac go w radzie. Praca w spotce
zapewnia radnemu szczegolng ochrong i ,niepisane” przywileje*®. Miejsca pracy
w tych podmiotach sg dobrze optacane i traktowane jako tupy lub synekury po-
lityczne®. Wobec tego niezbedny bylby zakaz pracy radnych w tych spoétkach, jak
tez w jednostkach organizacyjnych samorzadu®.

25 Nalezy rozwazy¢ sytuacje, czy osoba zmieniajgca barwy polityczne nie powinna ztozy¢ uzyskanego
mandatu. Poza wzgledami ekonomicznymi stanowi to tame dla licznych wedréwek politykow.

26 Pewnym rozstrzygnieciem bytoby objecie ztozonego mandatu przez osobe, ktéra uzyskata
kolejny wynik w wyborach.

27 Dla radnych tworzy sie dodatkowe stanowiska pracy, np. jako dyrektor, specjalista, kierownik.

28 ,Niepisane” przywileje radnego oznaczaja inne (bardziej ulgowe, pobtazanie) traktowanie
przez najwyzsze kierownictwo w instytucji lub w spétce, gdyz jako radny bierze udziat w po-
dejmowaniu decyzji dotyczacych zywotnych intereséw podmiotu, w ktérym pracuje. W prze-
konaniu wspotpracownikéw radny jest swoistym reprezentantem ich intereséw w radzie.

29 W skrajnych przypadkach sytuacja staje sie bulwersujaca, kiedy dla radnego tworzone jest
specjalne stanowisko pracy. Radny nie moze byé zwolniony bez zgody rady gminy. Do rzadko-
Sci naleza takie zwolnienia, gdyz na og6t wystepuje zZle pojmowana solidarno$é samorzado-
wa radnych. Absurdem sa przypadki, kiedy funkcjonuja dwaj prezesi spotek, z ktorych jeden
kieruje, a drugi jest zawieszony, lecz pobiera przez dtuzszy czas sowite wynagrodzenie.

30 Przedwojenna ustawa o ustroju Warszawy z 1938 r. zakazywata sprawowania funkcji wyko-
nawczych przez radnych; por. W. Sniecikowski, Szkice o samorzqgdzie terytorialnym, Wydaw-
nictwo Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Pastek 1996, s. 142-143.
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Nie ma racji bytu faczenie funkcji stanowigcych i funkeji wykonawczych w po-
wiecie i w wojewodztwie. Obecny stan ktoci sie z konstytucyjnym rozdziatem
wladzy publicznej. Zarzady powiatéw i wojewddztw skladaja sie¢ bowiem z rad-
nych pelnigcych role uchwatodawcza i kontrolng wobec siebie®'. Wyjatkiem jest
funkcja marszatka wojewddztwa, ktérym moze zosta¢ osoba spoza skladu sejmi-
ku. Swiadczy to o niekonsekwencji uregulowania rozdzialu petnionych funkcji
i kompetencji. Uzasadnione jest wydzielenie w budzetach samorzadu puli $rod-
kéw na dziatalno$¢ organdw stanowigcych. Zapewni to niezaleznos¢ od organu
wykonawczego i pozwoli na fachowe wsparcie przez m.in. korzystanie z ustug
ekspertdw, specjalistow. Wydzielona pula $rodkéw moze tez stanowi¢ zrédto
finansowania edukacji samorzadowej radnych. Organ stanowiacy, na ogét po-
zbawiony jest pomocy merytorycznej urzedu, ktérego kierownikiem jest organ
wykonawczy?**.

4.3. Funkcje i zadania organu wykonawczego

Organem wykonawczym w gminie jest wladza jednoosobowa w osobie wojta
(gmina wiejska), burmistrza (gmina miejsko-wiejska i miejska, liczaca do 50 tys.
mieszkancow) lub prezydenta miasta (w $rednich i w duzych miastach). Tak jak
radni, organ ten wybierany jest bezposrednio przez mieszkancow®. W powiecie,
organem wykonawczym jest zarzad powiatu, na czele ktérego stoi starosta, wybie-
rany przez rad¢ powiatu ze swojego grona. Starosta proponuje radzie pozostaly
sktad zarzadu powiatu, obejmujacy nawet osoby spoza rady. W samorzadzie wo-
jewodztwa, sejmik wylania organ wykonawczy - zarzad wojewddztwa, na czele
ktorego stoi marszalek wojewddztwa, ktorym nie musi by¢ radny sejmiku. Ta-
kie uregulowanie jest niekonsekwentne, gdyz istnieje mozliwos¢, aby caly zarzad
wojewodztwa skladal si¢ z 0s6b niebedacych radnymi. Ma to duze znaczenie dla
egzekwowania odpowiedzialnosci i rozliczalnosci organow*. Bezposredni wybor

31 Ustawodawca popetnit btad wytaczajac politykéw sprawujacych funkcje wykonawcze spod
zasady incompabilitas.

32 Zdarzaja sie sytuacje nawet zakazu kontaktu merytorycznego urzednikéw z radnymi. W wielu
gminach, skarbnik jest bardziej zwigzany z organem wykonawczym niz z rada, ktéra go powo-
tuje. Skarbnik gminy ma stuzy¢ wszystkim organom samorzadu.

33 Jak juz zaznaczono, w latach 1990-2002 wtadza wykonawcza w gminie byt zarzad gminy
(organ kolegialny), na czele z wéjtem, burmistrzem, prezydentem miasta - podobnie jak od
1998 r. w powiecie i w samorzadzie wojewddztwa.

34 Organ wykonawczy z racji posiadanych kompetencji powinien by¢ nazwany (jak kiedys) orga-
nem wykonawczo-zarzadzajacym, poniewaz zajmuje sie ksztattowaniem proceséw i zjawisk
gospodarczych.
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organu jednoosobowego mial stuzy¢ odpartyjnieniu wyboréw oraz doprowadze-
niu do wigkszej aktywno$ci mieszkancéw w zyciu publicznym®.

Nazwa organu sugeruje wykonywanie (przez administracj¢) zadan wilasnych
okreslonych w ustawach oraz w decyzjach organu stanowigcego. W gminie, wy-
konawczo$¢ wskazuje na element jego podporzadkowania radzie gminy, cho¢ or-
gany te posiadaja samodzielno$¢ egzekwowania swoich uprawnien®. Organ wy-
konaweczy jest organem gminy, a nie rady gminy. Obok rady, organ wykonawczy
stanowi kluczowy osrodek decyzyjny w kierowaniu rozwojem samorzadu, posia-
dajacy odmienne kompetencje. W gminie wystepuje zasada niepotaczalnosci (tac.
incompatibilitas) rozdzielajaca wykonywanie wladzy stanowigcej i wykonawczej*’.
W samorzadzie powiatu i wojewddztwa, ich organy wykonawcze (zarzady) sa nie-
jako ,przedtuzeniem” wladzy stanowigcej w wymiarze wykonawczym, poniewaz
czlonkowie zarzadu wybierani sa przez radnych. Wystepuje tam parlamentarny
system wladzy z wykorzystaniem ukfadéw koalicyjnych. W gminach system pre-
zydencki egzekutywy zapewnia rézne konfiguracje polityczne, ktére w skrajnych
rozwigzaniach sg wspotpracg lub ostra rywalizacja.

Uprawnienia i funkcje ustrojowe wdjta, burmistrza, prezydenta miasta wyzna-
czaja im niezwykle silng pozycje w ukltadzie wladzy lokalnej, a przesadzaja o tym
cztery przestanki:

e mechanizm wyboru (bezposredniego),
charakter stanowiska (jednoosobowe, wykonawczo-zarzadzajace),
zakres kompetencji (rozlegly, duza odpowiedzialnos¢),
kierownictwo administracyjne (kierownik urzedu, przetozony dla kierowni-
kéw jednostek organizacyjnych).

Mozliwa jest sytuacja, ze wyboru organu wykonawczego dokonuje sama rada
gminy, jesli nie zgloszono zZadnego kandydata, lub gdy jedyny zgloszony, nie uzy-
skat wymaganej liczby gloséw. Prawo zgloszenia kandydata przystuguje wéwczas
radnym. Bezpos$redni wyboér nadaje mu niezwykle silny mandat do sprawowa-
nia wladzy w samorzadzie. Moze by¢ odwotany w $cisle okreslonych (prawnie)
przypadkach, w tym przez uruchomienie procedury referendalnej. Wybor wojta,
burmistrza, prezydenta miasta stanowi indywidualny wyraz tendencji wystepu-
jacej w wielu krajach europejskich, noszacej nazwe personalizacji zarzadzania®.
Takie wyodrebnienie wladzy w gminie zerwato w 2002 r. zwigzek z rada, a wdijt,

35 A. Giedrewicz-Niewinska, Bezposredni wybdr wéjta, burmistrza i prezydenta miasta - wybrane
zagadnienia prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 12, s. 36-46.

36 Do 1990 r. status organu wykonawczo-zarzadzajacego miat naczelnik gminy, 6wczesny tere-
nowy organ administracji panstwowej stopnia podstawowego. Oddawato to faktyczna tresé
realizowanej dziatalnosci.

37 Zdaniem M. Kuleszy, w samorzadzie nie obowiazuje zasada podziatu wtadzy publicznej, Kon-
solidacja zarzqdzania w samorzgdzie - wybrane zagadnienia. Uwagi do dyskusji, ,Samorzad
Terytorialny” 2006, nr 7-8, s. 8.

38 P. Swianiewicz, Nowe interpretacje teoretyczne polityki miejskiej, ,Studia Regionalne i Lo-
kalne” 2005, nr 4, s. 9.
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burmistrz, prezydent miasta stali si¢ samoistnym organem wiadzy publicznej*.
Tworzy to sytuacje pewnej niezalezno$ci od rady, ale ktdci si¢ z EKSL, ktora w art.
3 ust. 2 stwierdza, ze ,,prawo jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, osoby
wybierane w wyborach i ktére moga dysponowa¢ organami wykonawczymi im
podlegajacymi”®. W istocie organ wykonawczy w gminie ma charakter ,miesza-
ny” i skfada si¢ z czynnika obywatelskiego i zawodowego*!. Wyborcy oczekuja od
wybranej wladzy (osoby), aby byta réwniez kompetentna zawodowo.

Personalizacja zarzadzania wyznacza kolejng ceche organu, ktérg jest jednooso-
bowy charakter. Nadaje to wyjatkowy rys dziatalnosci w odrdznieniu od organu
kolegialnego. Dzigki temu wladza wykonawcza zapewnia przejrzystos¢ dziatania
i jednoznaczno$¢ odpowiedzialnosci, a jednoczesnie zwieksza sprawnos¢, przez
szybsze podejmowanie decyzji. Woéjt, burmistrz, prezydent miasta nie ponosi kosz-
tow zwiazanych z koordynacja decyzji, ktéra wystepuje w organie kolegialnym*.
Organy wykonawcze moga wspierac si¢ tez doswiadczeniem nabytym w kadencji
oraz pomocy ekspertéw i doradcow.

Stanowisko wojta, burmistrza, prezydenta miasta gromadzi najwigkszy poten-
cjal do zmian, zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych. Nieudolno$¢ rzadzenia
moze w krotkim czasie zniszczy¢ dorobek poprzednikéw, doprowadzajac gospo-
darke gminy do stagnacji lub dryfu. I odwrotnie, dobre rzadzenie moze doprowa-
dzi¢ (lecz juz w dtuzszym czasie) do korzystnych osiggnie¢ w rozwoju spotecznym
i gospodarczym. Monokratyczny organ stawia problem przywoédztwa lokalnego,
ktore w sektorze publicznym jest wprawdzie zarysowane, ale brakuje mu wysokiej
jakosci®. Nadal aktualne jest pytanie o profil organu wykonawczego w gminie, czy
ma by¢ nim lider polityczny, spoleczny czy menedzer publiczny?** Nie ma prze-
szkdd, aby role te spelniata ta sama osoba, cho¢ sytuacja taka zdarza sie rzadko.

Organ wykonawczy gminy posiada uprawnienia, wyznaczajace bardzo duzy
obszar jego kompetencji, obejmujacy sprawy publiczne: wynikajace z decyzji rady
i z regulacji prawnych oraz zwigzane z funkcja wykonawczg i administracyjna®.
Wiadza wykonawcza przede wszystkim wykonuje i odpowiada za realizacje zadan

39 Zwolennicy bezposrednich wyboréw organu wykonawczego w gminie powotywali sie na ta-
kie argumenty jak: polityczne wzmocnienie w stosunku do rady, przyspieszenie proceséw
decyzyjnych. Por. J. Kowalik, Wybrani w wyborach bezposrednich, ,Samorzad Terytorialny”
2005, nr6,s. 9.

40 Mozna to interpretowad, ze wojt, burmistrz, prezydent miasta nie s3 organami samorzadu
W rozumieniu tej Karty.

41 Z. Leonski, Nauka administracji, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 67.

42 W zarzadzie wieloosobowym pierwsza ptaszczyzna koordynowania jest uzgadnianie de-
cyzji z wszystkimi cztonkami zarzadu, a druga harmonizowanie ich dziatan z praca podlegtych
urzednikéw.

43 L. Gaster, A. Squires, Providing Quality in the Public Sector: A Practical Approach to Improving
Public Services, Open University Press, London 2003, s. 119.

44 ). Regulski, Polityk czy menedzer?, ,Rzeczpospolita” 2008, nr 11.

45 Maciej J. Nowak, Zadania wdéjta w gminie, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2013, nr 10,
s.28.
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publicznych. Wystepuje czgsto w roli projektodawcy, a nastepnie okresla sposob
ich wykonywania. Istotne miejsce zajmuje w tym gospodarowanie (zarzadzanie)
wszystkimi zasobami gospodarczymi, obejmujacymi:

¢ mienie komunalne (gospodarka i polityka majatkowa),

e budzet: planowanie i wykonywanie (gospodarka i polityka finansowa),

e aparat administracyjny: zatrudnianie i zwalnianie (polityka kadrowa).

Sprawy administracyjne w dzialalno$ci organu wykonawczego polegaja m.in.
na reprezentowaniu gminy na zewnatrz i sprawowaniu funkcji kierownika urzedu.
Organ wykonawczy reprezentuje gmine przed sadem administracyjnym. Moze tez
dokonywa¢ w imieniu, i na rzecz gminy, czynnosci prawnych. Jak juz zaznaczo-
no wojt, burmistrz, prezydent miasta stoi na czele urzedu gminy, uzyskujac status
pierwszego urzednika gminy. Urzad gminy stanowi specjalistyczny aparat pomoc-
niczy w realizacji zadan publicznych. Organizacje i zasady funkcjonowania urze-
du okresla regulamin organizacyjny wprowadzony w zycie zarzadzeniem wdjta,
burmistrza, prezydenta miasta*. Urzad gminy stanowi jednostke organizacyjna
gminy i jednostke techniczna wdjta oraz obstuguje prace rady gminy. Potencjal
intelektualny urzednikéw nadaje im silna pozycje wobec kierownictwa urzedu
i radnych. Dysponuja wiedzg ekspercka (ukryta i jawna) w sprawach branzowych
samorzadu, a urzednicy na stanowiskach kierowniczych - duzg wiedzg dyskrecjo-
nalng”’. Rézny zasob wiedzy merytorycznej wladzy i administracji opisuje zjawi-
sko asymetrii informacji, z przewaga wiedzy administracji i organu wykonawcze-
go nad organem stanowiagcym. Najmniej informacji o dzialaniach samorzadu maja
mieszkancy wspolnoty i inni uzytkownicy, ktérym wiedza jest reglamentowana
przez wladze i administracje samorzadu.

Poczucie duzej roli organu wykonawczego w gminie, odniesione sukcesy i po-
pularno$¢ moga sta¢ si¢ zrodlem dysfunkcji. Bedac coraz bardziej znang osoba,
wielu z nich decyduje si¢ rozpoczaé kariere polityczng i zaczynajg wtedy trakto-
wac dzialalno$¢ w samorzadzie jako instrument wejscia w $wiat polityki krajowej,
a niekiedy europejskiej. Tworzy to koszty, jesli krétko po ponownej elekeji woit,
burmistrz, prezydent miasta porzuca mandat na rzecz nowej stuzby publicznej*.
J. Stepienn uwaza, wybieranie organu wykonawczego w gminie za bledne, gdyz
zgodnie ze standardem organ ten powinien by¢ jednoznacznie podlegtym radzie®.

46 Regulamin organizacyjny urzedu uwzglednia m.in. liczbe, nazwy i zakresy dziatania (zadania)
poszczegblnych komoérek organizacyjnych oraz jednoosobowych stanowisk urzedniczych,
czasami tez obsade etatowa.

47 S. Mazur, Wiedza dyskrecjonalna wysokich urzednikéw publicznych. Perspektywa nowego in-
stytucjonalizmu, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2011,
s. 178-205.

48 Przyktadem moze by¢ prezydent Nowej Soli, czy Radomska wybrani ponownie w 2018 r., kto-
rzy rok pozniej uzyskali mandat senatora i posta RP. Niedopuszczenie do takiej sytuacji po-
winny zapewniac przepisy prawa.

49 J. Stepien, wypowiedzZ o problemach samorzadu terytorialnego, strona internetowa: www.
samorzad.pap.pl/palio/html.run [dostep: 4 marca 2015r.].
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Organ wykonawczy moze by¢ wybierany jako: jednoosobowy (monokratyczny)
lub kolegialny (zbiorowy), o czym decyduje organ stanowigcy. Organ wykonawczy
(kolegialny) bylby wybierany wtedy przez rade gminy w trzech wersjach:

e sposrod radnych,

o skladajacy si¢ w czesci z radnych i 0s6b z zewnatrz,

e skladajacy sie w calodci z 0s6b spoza rady gminy.

W pierwszej wersji bytby to powrét do sytuacji przed 2002 r. Zarzad miesza-
ny zwigksza prawdopodobienistwo utworzenia organu bardziej profesjonalnego,
w trzecim rozwigzaniu mamy do czynienia z mozliwoscia sformowania zarzadu
w pelni fachowego lub wynikajacego z uzgodnien partyjnych. Mozna odnies¢ wra-
zenie, ze kazdy wybor organu wykonawczego bedzie mial charakter polityczny.
W wyborach do rad kandydaci otrzymujg rézne zaufanie i poparcie mieszkancow,
powstaje pytanie czy funkcje organu wykonawczego nie powinna obja¢ osoba,
ktdra uzyskata najwieksze poparcie? Takie rozwigzanie zastepuje kosztowna pro-
cedure wylaniania wladzy wykonawcze;j.

W gminie, przyszty wdjt, burmistrz, prezydent miasta moze by¢ radnym, lub
osobg bez tego mandatu. Jesli zostanie nim radny, musi zrzec si¢ piastowania man-
datu. Wybor wladzy wykonawczej przez rade powoduje, ze staje sie on jej ,,zaklad-
nikiem™®. Pozadane jest, aby cztonek zarzadu zawiesit lub zrzekt si¢ cztonkostwa
w partii politycznej na czas wykonywania funkcji. Wydaje si¢ jednak, ze nalezy
utrzymac posredni wybdr organu wykonawczego w powiecie i wojewddztwie, po-
niewaz s3 one wspdlnotami, w ktérych krzyzuje si¢ wielo$¢ intereséw wymagaja-
cych ich harmonizacji. Z kolei zastgpienie zarzadu powiatu przez jednoosobowy
organ wykonawczy - staroste — proponuje J. Czerw. Jednoczes$nie starosta pelnitby
funkcje przewodniczacego rady powiatu®’. Wybdr organu wykonawczego przez
rade tworzy jednak przestanki dla przerwania stabilnosci politycznej. Jesli zmieni
sie ukiad sil politycznych w radzie (utrata wigkszosci, nowa koalicja) zwykle skut-
kuje to zmianami w zarzadzie wraz z wyborem nowego marszalka lub starosty.

Wybér na stanowisko organu wykonawczego, osoby z zewnatrz, pozwala na
zatrudnienie specjalisty od zarzadzania publicznego. Rozwiazanie takie wyste-
puje w miastach amerykanskich, w ktérych rada zatrudnia do pracy menedzera
publicznego (town manager, city manager), zapewniajagc mu duzy zakres upraw-
nien. Pozostaje on pod bezposrednig kontrola rady, a jego praca jest bardziej
przejrzysta i dostrzegalna przez obywateli. Menedzer tego typu moze by¢ powo-
tywany w polskim samorzadzie w drodze konkursu bez konieczno$ci zmian w re-
gulacjach prawnych. Obok biezacego kierowania sprawami gminy moze pelnic tez

50 Relacje miedzy rada gminy a jej organem wykonawczym opisuje szerzej autor, Struktura wta-
dzy w samorzqdzie terytorialnym. Hierarchia - konkurencja - partnerstwo?, [w:] Gospodarka
lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
ctawiu nr 477, Wroctaw 2017, s. 315-325.

51 J. Czerw, Ustrdj i funkcjonowanie rad, rad i zarzgdéw powiatéw. Stan aktualny i postulaty
zmian, w wybranych obszarach, Innovatio Press Wydawnictwo Naukowe Wyzszej Szkoty Eko-
nomii i Innowacji w Lublinie, Lublin 2014, s. 342.
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obowiazki nalezace do sekretarza samorzadu. Rozwigzanie takie jest najbardziej
zasadne w wiekszych samorzadach, a jego plusem jest rozdzielenie funkcji poli-
tycznej od administracyjno-zarzadzajacej. Przyjecie modelu menedzerskiego o ta-
kim zakresie kompetencji powoduje, ze organ wykonawczy jest zbedny.

W literaturze przedmiotu, wzorem niektérych miast niemieckich formulowa-
ne s3 propozycje, aby funkcje wojta, burmistrza, prezydenta miasta mozna byto
taczy¢ z przewodniczeniem radzie gminy>2. Rozwigzania takie s3 stosowane w nie-
ktdérych krajach zachodnich (Francja, Szwecja, Wielka Brytania). Na potrzebe 13-
czenia tych dwoch funkeji w strukturze wladzy lokalnej w Polsce wskazywat tez
M. Kulesza®. Jest to sytuacja niekomfortowa w pracy radnych, szczegdlnie w trak-
cie glosowania punktéw obrad rady i pozostaje w sprzeczno$ci z rozdziatem wla-
dzy stanowigcej i wykonawczej.

Wiele dysfunkcji wywoluje dziatalno$¢ organu wykonawczego w sprawowaniu
mandatu. Szczegdlnie widocznymi nieprawidlowosciami sg postawy i zachowania
polegajace na:

e braku programu dzialania w okresie kadencyjnym. Warunkiem rozpoczecia
pracy tego organu powinien by¢ program spoleczny i gospodarczy na czas
kadencji wraz z jego efektami. Zycie dowodzi, ze mozna uzyska¢ mandat do
sprawowania wladzy bez przedstawienia jakiegokolwiek programu, szermu-
jac jedynie zbiorem ogdlnikow, hasel i sloganow;

¢ dlugiej i nieuzasadnionej absencji w uczestniczeniu w sesjach rady, powodu-
jacej chaos, nieciaglo$c i obstrukcje prac rady. Niekiedy sytuacja taka staje si¢
elementem gry politycznej z radnymi opozycyjnymi;

o relatywnie niskim wynagrodzeniu organu wykonawczego w duzych samo-
rzadach w stosunku do matych jednostek (o czym wczesniej pisano). Rozni-
ce w poziomie plac wéjtdw, burmistrzow i prezydentéw miast sg zbyt mate
w stosunku do skali realizowanych zadan i ponoszonej odpowiedzialnosci;

e braku debat publicznych ze wszystkimi kandydatami ubiegajacymi sie
o urzad jednoosobowy, ktére pokazuja prawdziwa wartos¢ i zdolnos¢ do za-
rzadzania. Od poczatku aktualny organ posiada pozycje uprzywilejowana,
poniewaz dysponuje wieksza znajomoscia problematyki samorzadu i moze
wykorzystywac podlegly mu aparat administracyjny oraz stuzby komunalne;

e obowiazku rejestrowania przez kandydata do organu wykonawczego w gmi-
nie - list przynajmniej w polowie okregéw wyborczych, ktéry rodzi prze-
szkody formalne, wymaga czasu i kosztéw. Stanowi ograniczenie dostepu
do tej funkcji publicznej (stanowiska), jednoczes$nie pozbawiajac mozliwo-
$ci kandydowania osoby, ktora chce zosta¢ tylko organem wykonawczym
gminy;

52 M. Kulesza; Konsolidacja zarzqdzania..., s. 8.

53 Istniejg jednak watpliwosci i kontrowersje, czy taka unia personalna poprzez taczenie odreb-
nych funkcji w jednym ogniwie wtadzy publicznej jest poprawna. Moze bowiem powodowaé
kolizje logiki dziatania sprawowanie kierownictwa organizacyjnego w radzie i zarzadzanie
sprawami publicznymi w gminie.
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¢ laczeniu funkcji wykonawczej z funkcjami w aparacie partyjnym. Osoba wy-
brana do organu wykonawczego powinna zawiesi¢ na czas kadencji czlon-
kostwo w partii dla zapewnienia neutralnosci politycznej*. Niektdrzy radni
podlegaja bowiem organowi wykonawczemu w strukturze partyjnej;

e pracy organu wykonawczego w dzialalnoéci rady nadzorczej innych spotek
komunalnych (niz macierzystych), prowadzaca do sprzecznosci interesow
i poswiecenia temu odpowiedniego czasu. W zwigzku z tym uzasadniony
bylby zakaz stosowania takiej praktyki.

4.4, Najblizsze otoczenie wtadz

Rzadzenie w samorzadzie wymaga pracy zespolowej, stad organ wykonawczy ko-
rzysta z ustug osob, tworzacych najwyzsza grupe funkcjonariuszy w sprawowa-
niu wladzy wykonawczej. Najblizsze otoczenie organu obejmuje jego zastepcow,
sekretarza i skarbnika gminy. Stanowiska te sa pochodne od pozycji wéjta, bur-
mistrza, prezydenta miasta, poniewaz moga oni powierzy¢ im prowadzenie okre-
$lonych spraw gminy w swoim imieniu. Wyjatkiem jest skarbnik gminy powolany
przez rade¢ na wniosek organu wykonawczego, prowadzacy gospodarke budzeto-
w3 i realizujacy polityke finansows. Zastepcy organu wykonawczego sg jego po-
mocnikami w realizacji funkcji wtadczych i administracyjnych. Powotywani sa
zarzadzeniem, zatem nie s zalezni bezposrednio od rady. Powolanie zastepcow
jest fakultatywne, tak jak wybdr ich liczby w przyjetym limicie®. W duzych sa-
morzadach, liczba zastepcow stanowi wypadkowa czynnikéw sprawnosciowych
i politycznych, natomiast w mniejszych zalezy od ich kondycji finansowej. W tych
ostatnich rozrost funkeji administracyjnych spotyka si¢ zwykle z szybka reakcja
mieszkancéw. Nalezy zwroci¢ uwage, ze lista zadan, ktérymi zajmuje si¢ samo-
rzad gminny rozszerza si¢, co moze wplyna¢ na wigksze potrzeby administracyjne.

Istotny jest podzial obowigzkow i odpowiedzialnosci zastepcow za wykonywa-
nie przypisanych im zadan, ktore s3 faczone w grupy dziatan branzowych. W urze-
dach wystepuja rézne rozwigzania kompetencyjne, z ktérych wynika wspolny
podzial schematyczny. Typowy schemat rozdzialu zadan obejmuje trzy obsza-
ry dzialania: ekonomiczno-finansowy, techniczno-infrastrukturalny oraz spotecz-
ny. Wojt, burmistrz, prezydent miasta, bezposrednio nadzoruja pion kompilacyjny
(wybrane komorki organizacyjne), ktéry powinien obejmowac strategiczne dzie-
dziny i zadania przypisane ustawowo kierownikowi urzedu. Organy samorzadu

54 Poparcie lub afiliacja partyjna dla kandydata jest oczywiscie korzystna, lecz w okresie spra-
wowania wtadzy stanowi to zbedne obciazenie, uzaleznienie lub podlegtosc.

55 Wprowadza to nadmierng ingerencje ustawodawcy i zbedna formalistyke. Liczba zastepcéw
powinna by¢ suwerenng decyzja egzekutywy.
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projektujac strukture organizacyjng urzedu kieruja si¢ przy tym wiasnymi inte-
resami i satysfakcja®. Wielko$¢ samorzadu wplywa na strukture organizacyjna
urzedu, ktérego liczebnos¢ jest proporcjonalna do liczby ludnosci. W malych
samorzadach istniejg proste i nierozbudowane (ptaskie) struktury organizacyjne,
natomiast w duzych s one bardziej ztozone (rozbudowane poziomo i pionowo),
sformalizowane i sztywne®’.

Sekretarz i skarbnik s3 waznymi, obligatoryjnymi urzednikami we wszystkich
samorzadach. Zakres kompetencji sekretarza moze by¢ réznorodny tematycznie
i zalezy od kierownika urzedu. Istnieja samorzady, w ktoérych sekretarz zajmuje si¢
zamOwieniami publicznymi, utrzymaniem czystosci i porzadku, lub inwestycjami.
Obowigzki sekretarza znajdujg sie w zapisach regulaminu organizacyjnego urzedu
(ogolne) i w zarzadzeniach wykonawczych, osobnego upowaznienia w formie pi-
semnej oraz w zapisach do umoéw o pracg. Do podstawowych obowiazkow sekre-
tarza powinno naleze¢ zapewnienie wlasciwej organizacji pracy urzedu, przestrze-
ganie prawa i realizowanie polityki zarzadzania zasobami ludzkimi, zastgpowanie
kierownika urzedu w razie jego nieobecnosci. Bezposrednie podporzadkowa-
nie organowi wykonawczemu sprawia, ze sekretarz zatrudniony jest na podstawie
umowy o prace (jak wigkszo$¢ urzednikow) i jego pozycja jest mato stabilna, gdyz
stanowisko to w strukturze organizacyjnej traktowane jest jako polityczne i atrak-
cyjne (mata odpowiedzialno$¢, zmienno$¢ zakresu zadan).

Skarbnik gminy, w przeciwienstwie do sekretarza jest powolywany i odwotywa-
ny przez organ stanowigcy na wniosek organu wykonawczego. Tworzy to element
réwnowagi rady i egzekutywy zapewniajac skarbnikowi pewng niezaleznos¢ i sta-
bilnos¢. Jego rolg jest ,,sta¢ na strazy” finanséw gminy, nie jest organem wladzy, ale
ma glos doradczy w obradach wladz samorzadu, jak tez realizuje polityke finanso-
wa. W uproszczeniu mozna powiedzied, ze pelni on funkcje gtéwnego ksiegowego
budzetu. Z powodu materii i spraw, ktérymi si¢ zajmuje musi posiada¢ wiedze
prawng, finansows i ekonomiczna, zatem by¢ fachowcem o uznanych kwalifika-
cjach. Mimo podlegtosci stuzbowej wladzom samorzadu, stanowisko skarbnika
nie nalezy do funkcji politycznych, bowiem wysokie wymagania i odpowiedzial-
nos¢ ograniczaja dostep do ubiegania si¢ o zatrudnienie na tym stanowisku. Z tego
powodu mimo atrakcyjnego wynagrodzenia wystepuje zapotrzebowanie na osoby
z duzym doswiadczeniem i referencjami. Zdarza sie, Ze najwiekszy wptyw na prace
skarbnika wywiera organ wykonawczy, co stawia go po jednej stronie w ewentual-
nym konflikcie z radg. I odwrotnie, skarbnik moze opowiada¢ sie za rada, gdy jej
wigkszo$¢ jest w opozycji do egzekutywy. Jesli przetozony wyda watpliwe polece-
nie to skarbnik powinien powiadomi¢ o tym radnych oraz rzecznika dyscypliny
budzetowej w regionalnej izbie obrachunkowe;j.

56 S.P. Robbins, Organization Theory the Structure and Design of Organizations, Prentice - Hall,
New Jersey, 1983, s. 166-167.

57 A. Piotrowicz, Czynniki okreslajgce strukture organizacyjng przedsiebiorstwa, ,Ekonomika
i Organizacja Przedsiebiorstwa” 2002, nr 3, s. 6.
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Osoby podejmujace decyzje moga zaufa¢ wlasnej wiedzy, doswiadczeniu lub
intuicji, jedli okaze si¢ to skuteczne i efektywne. W pracy organéw wiadzy i ad-
ministracji oraz jednostek organizacyjnych, ze wzgledu na réznorodno$¢ zadan
zachodzi potrzeba korzystania z ustug zewnetrznych, kiedy ich wiedza okazuje si¢
niewystarczajaca np. w rozwigzaniu probleméw, przygotowania i realizacji inwe-
stycji, opracowaniu réznych dokumentéw strategicznych i operacyjnych. W tym
celu korzysta sie z outsourcingu specjalistow, ekspertéw, doradcow, analitykow itp.,
tworzacych zaplecze intelektualne. Czesto korzysta si¢ z takich ustug w srednich
i duzych samorzadach, gdzie ztozonos¢ i zakres zadan sg odpowiednio wigksze.
W matlych samorzadach korzystanie z pomocy eksperckiej jest niewielkie i spo-
radyczne.

Informacje dla wtadz i administracji samorzadu mogg by¢ pozyskane przez
kontakty z uzytkownikami samorzadu. Szczegdlnie cenne jest:

¢ zdobycie wiedzy o potrzebach réznych odbiorcéw ustug publicznych, ich

skali, charakteru i struktury w réznych perspektywach czasowych,

¢ identyfikacja najwazniejszych probleméw i trudnosci, ujawniajacych sie

w trakcie realizacji wlasnych celéw oraz intereséw tych podmiotow,

e znajomo$¢ faktycznych warunkéw wspotpracy uzytkownikow z wladza i ad-

ministracja samorzadu.

Zwigkszenie bazy danych moze nastapic tez przez wymiang informacji z innymi
urzedami na zasadzie wspolpracy lub korzystania z zasobu dobrych praktyk. Ko-
rzystanie z pomocy ekspertéw stanowi kolejng ilustracje profesjonalizacji zarza-
dzania®®. Zdarzaja si¢ tez przypadki korzystania z ustug eksperckich bez potrzeby;,
»ha wyrost” czy znajomemu podmiotowi, a to obcigza wydatki budzetu. Moze to
wynika¢ z asekuranctwa lub ostroznosci urzednikoéw, jak tez przygotowania uza-
sadnienia do podjetych juz decyzji. W ten sposob rozmywa si¢ odpowiedzialnosc¢,
przerzucajac czgsciowo na podmioty specjalistyczne. Outsourcing ustug fachowych
ma uzasadnienie ekonomiczne, gdy kompetencje urzednika sg nieadekwatne dla
zalatwienia sprawy®. Mozliwe jest rowniez wsparcie decyzyjne przez grupy, ze-
spoly eksperckie sktadajace si¢ z wigkszej liczby os6b. Jednak w takim przypadku,
zwykle mamy do czynienia juz z formalizacjg takiej wspolpracy merytorycznej®.

58 Niekiedy moéwi sie o rzadach technicznych, rozumiejac przez to sprawowanie wtadzy przez
osoby dobrze przygotowane do petnienia tych funkcji (np. z duzym udziatem pracownikéw
nauki).

59 Pewnym wyj$ciem moze by¢ jeszcze wymiana informacji zinnymi urzedami samorzadowymi
na zasadzie wspotpracy lub korzystanie z zasobu dobrych praktyk.

60 Nie dotyczy to przygotowania duzych opracowan analitycznych i koncepcyjnych w formie do-
kumentéw o charakterze rozwojowym.
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4.5, Synteza rozwazan

W samorzadzie funkcjonuje kilka o$rodkéw decyzyjnych zlokalizowanych na réz-
nych poziomach kierowania. Mieszkancy tworzacy wspolnote s3 suwerenem sa-
morzadu i jego wlascicielem. Nie s3 jednak organem samorzadu lecz domyslnym
podmiotem zbiorowym, ktérego interesy reprezentuja wybierane wladze przedsta-
wicielskie. Mieszkancy zwlaszcza wigkszych samorzadéw posiadaja niewielkg wie-
dzg¢ o dzialalnosci samorzadu, reglamentowang przez wtadze i administracj¢. Dys-
ponuja oni jednym skutecznym narzedziem oceny wladz, ktérym jest instytucja
referendum lokalnego w réznych sprawach, nieczgsto wykorzystywana w samo-
rzadzie. Powodem tego s3 surowe wymogi wszczecia referendum, ograniczajace
aktywno$¢ mieszkancow chcacych wzig¢ udzial w tej formie demokracji bezpo-
sredniej. Rola referendum jest bardzo istotna w formulowaniu celow i priorytetéw
rozwojowych oraz innych waznych dla mieszkancéw probleméw. Jest to najtaniszy
sposob poznania preferencji mieszkancdw majacy najwyzsza forme legitymiza-
cji spoleczne;j.

Kontrola spoleczna w samorzadzie jest slaba, rozproszona, okazjonalna i pa-
sywna. Niejasne s3 bowiem zasady partycypacji spotecznej oraz stabe zaangazowa-
nie lokalnych $§rodkéw masowego przekazu. Frekwencja i aktywno$¢ obywatelska
ksztaltujg si¢ w samorzadzie na poziomie umiarkowanym i na ogét sa nizsze niz
w wyborach krajowych. Jesli beda trafnie okreslone cele i priorytety rozwoju to
znaczenie partycypacji spotecznej bedzie mniejsze. Nie wyklucza to komunikacji
wladz samorzadu z jego mieszkanicami w informowaniu o postepach (sukcesach)
w osigganiu celow oraz problemach w ich realizacji.

Wiadzami w samorzadzie sg jego organy stanowiace i wykonawcze o réznym
zakresie kompetencji. Maja one charakter polityczny, poniewaz s3 wylaniane
z woli wyborcéw. Wtadze stanowigce (kolegialne) w powiatach i w samorzadach
wojewddztw dzialaja w systemie parlamentarnym, polegajacym na wylonieniu
zarzadow (kolegialnych organéw wykonawczych) przez radnych. Uklad ten jest
dysfunkcjonalny, poniewaz wystepuje polaczenie pewnych funkcji stanowiacych
z wykonawczymi. Natomiast w gminie organ stanowigcy dziala w systemie prezy-
denckim, w ktérym organ wykonawczy jest bezposrednio wybierany przez miesz-
kancow, co nadaje mu silne umocowanie w strukturze wladzy samorzadu. Wiadze
samorzadu wybierane s3 wedlug ordynacji proporcjonalnej i wiekszosciowej (jest
to kolejna utomnos¢ ustrojowa). Zastosowanie ordynacji wigkszosciowej tylko do
gmin mniejszych (do 20 tys. mieszkancéw) wynika tylko z przyczyn politycznych.
Rézne ordynacje i mechanizmy ich funkcjonowania mogg dezorientowac i wpro-
wadza¢ chaos w trakcie wyboréw (mieszkaniec gminy dokonuje jednoczesnie
czterech wyboréw: do wladz stanowiacych na trzech szczeblach i wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta).

Dysfunkcyjna jest liczebnos¢ organéw stanowiacych w gminach do$¢ rozbu-
dowanych. Liczba radnych wynosi tam od 15 do maksymalnie 45 w zaleznosci od
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liczby ludnosci. W Polsce przewazaja gminy male, a ustawodawca nie uwzgled-
nit tego (15 radnych w gminie do 2 tys. i 15 radnych w gminie do 20 tys. miesz-
kancow). Przedstawicielstwo w organie stanowigcym w matych gminach jest zbyt
duze (nieadekwatne do liczby mieszkancow, skali zadan, problemow itd.), co jest
kosztowng utomnoscia wydtuzajaca proces decyzyjny. W celu wzmocnienia funk-
cji kontrolnej organu stanowiacego nalezy przyjac jako standard, aby przewodni-
czacym komisji rewizyjnej oraz potowa jej sktadu byla radnymi opozycyjnymi lub
neutralnymi politycznymi. Razaca dysfunkcjg jest zatrudnianie radnych w spot-
kach komunalnych (kolizja intereséw, korupcja polityczna, prymat interesu pry-
watnego nad publicznym). Zasadny bylby zakaz ubiegania si¢ w trakcie kadencji
o mandat publiczny, z uwagi na dodatkowe koszty ekonomiczne i spoteczne.

Zaletg jednoosobowego organu wykonawczego jest sprawnosc¢ i odpowiedzial-
nos¢, wyzsza niz organu zbiorowego. Demokratyczna legitymizacja wojta, bur-
mistrza, prezydenta miasta jest jego walorem, ale tez wada z punktu widzenia
wyborcow, ktérzy mogli podjac¢ bledna decyzje. Monokratyczny charakter organu
sprzyja kulisowosci i mozliwosci ukrycia pewnych informacji oraz decyzji, a jed-
noczesnie sprawia, ze proces jego ewentualnego odwotania jest dtugi, pracochton-
ny i kosztowny. Praktyka samorzadowa pokazuje, ze nie ma skutecznego instru-
mentu wplywajacego na dziatalno$¢ organu wykonawczego w gminie. W zwigzku
z tym potrzebne jest okreslenie zasad jego funkcjonowania w ramach wykony-
wania mandatu (nieusprawiedliwiona absencja w sesjach, utrudniany w duzych
miastach bezposredni kontakt z mieszkancami w ramach przyje¢ interesanta).

System wynagrodzen w organu wykonawczego w gminie jest niesprawiedliwy
i antymotywacyjny. Place wojta, burmistrza, prezydenta miasta nie s3 zwigzane
z wielkoscig jednostki, a uznaniowo$¢ radnych doprowadza, ze wynagrodzenia
wojta malej gminy sg zblizone do wynagrodzenia prezydenta duzego miasta. Ko-
nieczne jest zatem wieksze zréznicowanie i ustalenie ptac prezydentéw duzych
miast na zdecydowanie wyzszym poziomie. Zdolno$¢ wladzy wykonawczej do po-
dejmowania racjonalnych decyzji zalezy od kwalifikacji jego najblizszego otocze-
nia, majacego zapewnic¢ pomoc i wsparcie w realizacji zadan wlasnych. Stuzy temu
polityka kadrowa nakierowana na rzetelng oceng¢ i dobdr specjalistoéw wysokiej
jako$ci. Wladze wykonawcze moga korzystaé z ustug ekspertéw zewnetrznych,
ktérzy uzupelniaja wiedze¢ merytoryczng urzednikéw, ale musi to racjonalne bez
ponoszenia zbednych kosztéw ich zakupu.






Rozdziat 5
Ekonomiczny charakter samorzadu

5.1. Samorzad jako podmiot gospodarczy

Samorzad miesci si¢ miedzy centrum gospodarczym a podmiotem gospodarczym
(przedsigbiorstwo, gospodarstwo domowe). Polityka makroekonomiczna i teoria
ekonomii wyznaczajg podstawy jego dzialalnosci gospodarczej, polegajacej przede
wszystkim na realizacji zadan publicznych'. Efektem tych zadan sg produkty
i ustugi publiczne. W samorzadzie, jego wladze daza do osiagnigcia celéw spo-
tecznych, ktére kumulujg si¢ w jak najlepszym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
mieszkancéw oraz innych uzytkownikéw. Realizacja zadan odbywa si¢ przez pro-
cesy gospodarowania i zarzadzania. Sprawia to, ze samorzad nabiera znaczenia
ekonomicznego, wykorzystujac do tego rézne zasoby gospodarcze, posiadajace
potencjaly, ktére warto uruchomi¢ w swoistej ,,grze o rozwéj”>. W samorzadzie
gospodarka obejmuje caloksztalt zjawisk i procesow, polegajacych na wytwarzaniu
oraz podziale produktéw i ustug publicznych. Gospodarka samorzagdu ma cha-
rakter komunalny (wspélnotowy), z wyjatkiem samorzadu wojewddztwa, ktéry
skupiony jest bardziej na problematyce rozwoju regionalnego’.

Synonimem gospodarki samorzadu jest lokalny (regionalny) system spolfecz-
no-gospodarczy, obejmujacy podsystem spoleczny, gospodarczy, zagospodaro-
wania i zarzadzania, dzialajagcy w ramach systemu wyzszego rzedu (otoczenia)*.

1 M. Kosinski zwraca uwage, ze samorzad moze by¢ traktowany jako ,pomost” miedzy sek-
torem wtadz publicznych a sektorem spotecznym, Kryteria oceny racjonalnosci dziatania ad-
ministracji publicznej, [w:] Pomiedzy zarzgdzaniem publicznym a ogdlng teorig administracji,
E. Jasiuk, G.P. Maj, K. Sikora, S. Wrzosek, Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu, Radom 2013,
S.229.

2 S.Barczyk, Przedsiebiorczy samorzqd..., s. 159.

3 Gospodarka komunalna obejmuje dziatalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej, jak tez
inne zadania publiczne (z wyjatkiem powiatu), C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodar-
ce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 14.

4 A. Zalewski, Rola samorzgdu terytorialnego w rozwoju gospodarki lokalnej, [w:] Samorzgd te-
rytorialny i gospodarka lokalna, ,Monografie i Opracowania”, nr 381 Szkoty Gtéwnej Handlo-
wej, Warszawa 1994, s. 66.
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Gospodarka samorzadowa jest zatem zbiorem wspdtzaleznych podmiotéw gospo-
darczych dzialajacych na terenie wspdlnoty, petnigcych okreslone funkgje i kieru-
jacych sie¢ waznymi celami®. Wykorzystujac podzial Janosa Kornaia, w strukturze
gospodarki samorzadowej wyrdzni¢ mozna obszar skladajacy si¢ z proceséw re-
gulacyjnych i z proceséw realnych®. Procesy regulujace naleza do domeny wtadzy
oraz administracji i polegaja na zarzadzaniu sprawami publicznymi, za ktére biorg
ostateczng odpowiedzialno$¢. Z kolei procesy realne wystepuja w sferze bezpo-
$redniej realizacji zadan publicznych, niezaleznie od formy organizacyjnej wy-
konawcow (operatordw).

W réznych koncepcjach teoretycznych powtarza si¢ podobny mechanizm go-
spodarowania w skali lokalnej. Polega on na transformacji zasobéw w dobra pu-
bliczne, przy zastosowaniu przyjetych kryteriéw oceny elementéw tego mechani-
zmu. Zgodnie z orientacja na wyniki dla zapewnienia sprawnosci ekonomicznej
dokonywana jest ocena dokonan (performance measurement) przy uzyciu systemu
wskaznikow. Strone zasobowa (inputs) znacznie fatwiej mierzy¢, co znajduje wyraz
w wielko$ci i w strukturze kosztéw. Strona wynikéw poza efektem bezposrednim
(outputs) jest trudniejsza do pomiaru, ze wzgledu na jakosciowy charakter wielu
celéw dziatalnosci publicznej. Efekty bezposrednie tworza przestanki dla wysta-
pienia efektéw oddzialywania (impacts), a nastgpnie okreslonych wynikoéw, rezul-
tatow (outcomes). Ilustracja moze by¢ miejska infrastruktura techniczna. Jej bez-
posrednim efektem jest Swiadczenie ustug, co przyczynia si¢ do uzyskania efektow
oddzialywania w postaci oszczgdnosci srodkéw ludnosci i przedsiebiorcow, zas
ostatecznym rezultatem staje si¢ poprawa jakosci zycia mieszkancow i podmiotow
gospodarczych’.

W gospodarce samorzadu wystepuje kolizja intereséw réznych uzytkownikow.
W jej obrebie wystepuja rézne podmioty, kierujace si¢ swoim interesem i dazenia-
mi. W zarzadzaniu rolg wladzy samorzadu jest kojarzenie tych rozbieznych intere-
séw miedzy sobg i zapewnienie ich zbieznosci z naczelnym interesem samorzadu.
Wymaga to nie tylko wiedzy organdw zarzadzajacych, ale réwniez umiejetnosci
koordynowania i wspdtpracy. Nowa role wladzy wykonawczej dobrze okresla
termin orchestrator pokazujacy, ze staje sie on przywodca, swoistym dyrygentem
i koordynatorem®. Harmonizacja dziatan innych uzytkownikéw samorzadu sta-
nowi ceche nowoczesnego zarzadzania publicznego. P. John uwaza, ze ma miejsce

5 J.Gardawski, L. Gilejko, J. Siewierski, R. Towalski, Socjologia gospodarki, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2006, s. 40.

6 J.Kornai, Anti-Equilibrium, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 68-77.

7 Rozwinieta klasyfikacje efektow przedstawia A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w du-
chu nowego zarzgdzania publicznego, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzg-
dzie terytorialnym, (red.) A. Zalewski, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2005,
S. 45-46.

8 Pojecie orchestratora wprowadzili J. Magel i J.S. Brown, The Only Sustainable Edge: Why Busi-
ness Strategy Depends on Productive Friction and Dynamic Specialization, Harvard Business
School Press, Boston, may 2005.
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proces przechodzenia od tradycyjnego ujecia samorzadu (local government) do
przewodzenia i rzadzenia lokalnego (local govenance), a kierowanie opiera si¢ na
luznych powigzaniach poziomych mi¢dzy podmiotami zycia publicznego®. Wyni-
ka z tego znaczgca rola wladz samorzadu, ktére musza wypetnia¢ role koordyna-
tora dziatan. W tym celu pozyskuja wiedze, dotyczaca najlepszego zaspokojenia
mieszkancow i zaczynajg wspdtpracowaé z innymi organizacjami (publicznymi,
prywatnymi i spolecznymi).

Samorzad moze podejmowac dzialalno$¢ gospodarcza polegajaca na przedsie-
wzieciach biznesowych, najczgsciej we wspodtpracy z kapitalem prywatnym (np.
osrodki wypoczynkowe, parki rekreacyjne, centra sportowo-rozrywkowe)'’. Duze
miasta decydujg sie tez na powazne inwestycje o wymiarze kulturalnym, sporto-
wym (np. hale sportowe) lub udzial w nich, angazujac do tego duze srodki publicz-
ne. Stanowi to przejaw partnerstwa publiczno-prywatnego, m.in. przez powsta-
nie spdtki o kapitale mieszanym. Sg to niezwykle ztozone projekty inwestycyjne,
w ktorych musi by¢ zachowany interes samorzadu, przy rozlozeniu ryzyka miedzy
udziatowcow. Niektore przedsiewziecia nie zawsze przynosza korzysci ekonomicz-
ne dla samorzadu, ale zapewniaja mieszkancom dostep do tego typu ustug!.

Samorzad jest wlascicielem zasobow gospodarczych, inwestorem, zleceniodaw-
cg oraz pracodawca zatrudniajacym wielu pracownikéw'?. Gospodaruje i zarzadza
duzymi zasobami, ktére powinien racjonalnie wykorzystywa¢. W zwiazku z tym
nalezy prowadzi¢ dzialalno$c¢ tak jak w korporacji prywatnej'’. Samorzad prowadzi
réznorodng dzialalnos$¢ gospodarcza, ktéra przypomina system ,,naczyn polaczo-
nych’, w ktorym dziatalnosci przynoszace korzysci (zysk) finansujg straty w innych
dziedzinach jego funkcjonowania. Schemat dzialania gospodarczego samorzadu
zblizony jest do mechanizmu wystepujacego w organizacjach holdingowych lub
w przedsiebiorstwach wielobranzowych'. Struktura organizacji samorzadu w sen-
sie ogélnym ma niektére cechy organizacji spotki kapitatowej. W opinii W. Toczy-
skiego samorzad staje si¢ super firma, obstugujacg aktywno$¢ ekonomiczna®. Sa-
morzad posiada atrybuty spétki kapitatowej wystepujacej w gospodarce rynkowe;:

e cel dzialalno$ci (zaspokojenie zbiorowych potrzeb ludnosci),

¢ s$rodki (zasoby gospodarcze),

9 P.John, Local Governance in Western Europe, Sage Publications Ltd, London 2001, s. 45.

10 Ilustracjg moze by¢ budowa parkingéw miejskich, ktére okazuja sie nie zawsze rozwigzaniem
rentownym, ale sg konieczne dla zapewnienia sprawnosci transportu lokalnego.

11 W tego rodzaju przedsiewzieciach korzy$¢ ekonomiczna bedzie otrzymywat podmiot prywatny.

12 Samorzad na lokalnym rynku pracy jest z reguty najwiekszym pracodawca. W najwiekszych
samorzadach, ich wtadze i stuzby komunalne zatrudniaja dominujaca cze$¢ zasobéw pra-
cy. Wedtug badan autora, np. w todzi i Krakowie na rzecz samorzadu pracuje po ok. 30 tys.
0s0b; por. Koszt wtadzy w polskim samorzqgdzie... W Nowym Jorku dla miasta pracuje prawie
250 tys. urzednikow.

13 Na taki sposéb dziatania wskazuje koncepcja New Public Management, ktorej celem jest za-
pewnienie jak najwyzszej sprawnosci ekonomicznej.

14 Z. Jerzmanowski, Gmina jak holding, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2005, nr 8, s. 49-50.

15 W. Toczyski, Gospodarka wspdlnotowa, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 7.


http://m.in

104 Ekonomiczny charakter samorzadu

o uklad wladz podobny do organéw spotki,

¢ posiadanie osobowosci prawnej i wyodrebnienie gospodarcze.

Wspdlnym elementem jest logika efektywnego dzialania w konkurencyjnym
otoczeniu rynkowym. Z przedstawionej charakterystyki samorzadu wylania si¢
jego obraz jako szczegdlnego podmiotu w sensie gospodarowania, tworzacym
schemat (model) quasi przedsigbiorstwa ustugowego o charakterze uzytecznosci
publicznej. Ekonomiczne znaczenie samorzadéw jako przedsigbiorstwa wynika
z regulacji prawnych, okreslajacych ich ustroj i gospodarke, w celu realizacji zadan
publicznych.

5.2. Swiadczenie ustug publicznych

Treécig istnienia panstwa jest sprawa dostarczania obywatelom ustug publicz-
nych'¢. Z istoty samorzadu wynika niezbedno$¢ zapewnienia odpowiedniej poda-
zy ustug komunalnych o wysokiej jakos$ci. Proces $wiadczenia ustug publicznych
wedlug G. Soosa stanowi jedno z podstawowych kryteriéw oceny rzadzenia'’. Bia-
ta Ksigga Komisji Europejskiej za zasady ,,dobrego zarzadzania” przyjeta otwar-
to$¢, uczestnictwo, odpowiedzialnos¢, skutecznos$¢ i spdjnos¢’. D. Kaufmann,
EL. i M. Mastruzzi w badaniu stwierdzili, ze ,,dobre rzadzenie” wplywa na efek-
tywnos¢ ustug publicznych, zwlaszcza infrastrukturalnych®. Bycie we wspdlnocie
daje bowiem pewno$¢, ze wiele potrzeb bedzie zaspokajanych przez specjalistycz-
ne stuzby. Ustugi publiczne §wiadczone przez samorzad maja charakter komunal-
ny (podmiotowy), a cecha procesu oznacza, ze s3 adresowane (stuzebne) do okre-
$lonej grupy odbiorcéw (konsumentdw)?.

W $wiadczeniu ustug publicznych wystepuje tendencja do rozszerzania ich za-
kresu, od tradycyjnych ustug zwigzanych z faktem bytowania, do nowoczesnych
(np. promocja, krzewienie idei samorzadnosci, wspolpraca). Wyrazem duzego za-
angazowania samorzadu w $wiadczenie ustug jest dominujacy udziatl wydatkow

16 A. Schick, Paristwo sprawne, ,,Stuzba Cywilna” 2004, nr 8, s. 1.

17 G. Soos, Indicators of Local Democratic Governance Project. Concept and Hypothesis, Toc-
queville Research Center, Local Government and Public Service Reform Initiative Open Soci-
ety Institute, Budapest 2001, s. 11.

18 European Commission, White Papers of the European Union on Good Governance, Brussels
2001, s. 10.

19 D. Kaufmann, F.L. i M. Mastruzzi, Governance and the City: An Empirical Exploration into Global
Determinants of Urban Performance, World Bank, Washington D.C. 2004, s. 37.

20 Niektorzy niestusznie ograniczajg zakres ustug komunalnych do ustug wykonywanych
w oparciu o urzadzenia techniczne (infrastrukturalne). Samo $wiadczenie ustug, to inaczej
ich wykonywanie, realizowanie.
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budzetowych na te cele. W literaturze dotyczacej administracji, realizacja ustug
publicznych nalezy do administracji swiadczgcej*'.

Proces $wiadczenia ustug komunalnych jest zlozony i wielowymiarowy. Bierze
w nim udzial wiele podmiotéw (politycznych, administracyjnych, gospodarczych
i spolecznych) kierujacych si¢ swoimi celami i interesem. Wiekszo$¢ ustug ko-
munalnych ma charakter niematerialny, co wplywa na efektywno$¢ dzialalnosci
gospodarczej (sg bardziej pracochtonne i wymagaja wysokich kosztéw stalych).
System $wiadczenia ustug komunalnych w samorzadzie sklada si¢ z elementdw,
realizujacych kolejne funkcje zarzadzania: organizacja, planowanie, finansowa-
nie, realizacja (podmioty wykonawcze), monitorowanie i ocena (kontrola). Kwe-
stia zarzadzania ustugami publicznymi na poziomie lokalnym w krajach euro-
pejskich stata sie w ostatnich latach przedmiotem szczegdlnego zainteresowania
zaréwno wladz publicznych, samych obywateli jak i badaczy*.

W sferze planowania ustug komunalnych wazne jest: okreslenie wielko$ci poda-
zy ustug i ich struktury oraz standardu (jakosci) swiadczonych ustug®. Szacowanie
wielko$ci ustug wynika z przewidywanego popytu z uwzglednieniem ich struktury.
Jest to wazny moment w planowaniu, bowiem zmiany struktury popytu, wplywaja
na wielkos¢ swiadczonych ustug. Najczesciej stosowang technika obliczania po-
zadanej podazy ustug jest ekstrapolacja dotychczasowych tendencji. Wieloletnie
planowanie ustug powinno by¢ dokonywane w oparciu o procesy demograficzne
i dlugofalowy analize oraz prognoze popytu na ustugi. W tym celu wykorzystuje
sie szacowanie kosztow przecigtnych i kosztéw krancowych?. W Polsce w dziatal-
nosci samorzadéw sporadycznie stosuje si¢ na state i zmienne.

Dziataniem ,wtopionym” w system ustugowy jest obserwacja jego przebiegu
oraz ocena jego skutecznodci i efektywnodci. Obserwacja realizacji ustug wyraza
sie w procesie ich monitorowania, od rozpoczgcia realizacji procesu ustugowego
do jego zakonczenia®. W samorzadzie problemem jest wybor modelu ustug ko-
munalnych, a $cislej organizacji ich $wiadczenia. W wiekszo$ci samorzagdéw na
$wiecie system ten opieral si¢ o przedsiebiorstwa komunalne, z ktorych czgs¢ po-
siadala specjalny status prawno-ekonomiczny (public utility)*. Przedsiebiorstwa

21 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdélne, wyd. 1, Liber, Warszawa
1998, s. 106-108.

22 A. Lippi, Theodore N. Tsekos (red.), Local Public Services in Times of Austerity across Mediter-
ranean Europe, [w:] Governance and Public Management, Palgrave Macmillan 2019, s. 20,
P. Hirst, Democracy and Governance, [w:] J. Pierre (red.), Debating Governance, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2000, s. 15.

23 W polskich samorzadach nie czesto okresla sie standard ustugi, ktéry w czesci okreslaja orga-
ny centralne, a w cze$ci wtadze lokalne.

24 R.W. Burchell, D. Listokin, The Fiscal Impact Assessment Handbook, The Urban Land Institute,
Washington DC 1994, s. 4.

25 Monitorowanie to etap posredni miedzy ex ante i ex post; por. T. Markowski, Zarzgdzanie...,
s. 208-209.

26 Pierwszym miastem, ktoére wprowadzito przedsiebiorstwo komunalne (gazownie w 1817 r.)
byt angielski Manchester; Leon W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki komunalnej, Wydaw-
nictwo ,Przemiany” (reprint), Warszawa 1990, s. 44-45.
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komunalne posiadaja rézng forme organizacyjno-prawng, od formuly zblizonej
do polskiej jednostki budzetowej, az po spotke kapitatows. Pewne ustugi publicz-
ne — zwlaszcza w malych samorzadach - s3 $wiadczone bezposrednio przez ad-
ministracj¢ komunalng (np. utrzymanie zieleni). Taki sposob §wiadczenia ustug
publicznych jest okreslany modelem samowystarczalnym, z kluczowg rolg pod-
miotéw komunalnych?. System ten stal si¢ przedmiotem krytycznej oceny, zarzu-
cajacej samorzadowi monopolistyczng pozycje na rynku, nieefektywne zarzadza-
nie, nieprecyzyjny podzial kompetencji i nadzoru oraz wysoki koszt $wiadczonych
ustug, ktore charakteryzowaly sie niekiedy nadprodukgja.

Krytyka negatywnych dzialalnosci podmiotéw komunalnych legta u podstaw
rynkowego systemu $wiadczenia ustug publicznych. Jego istotg jest rozdzielenie
odpowiedzialnosci za dostarczenie ustug (provide) od ich bezposredniego swiad-
czenia (produce). Wladza publiczna, a w jej imieniu administracja przejmuje funk-
cje regulatora w procesie $wiadczenia ustug. Regulator wybiera podmioty wyko-
nawcze (operatoréw), na podstawie mechanizméw konkurencji, gdzie potencjalni
wykonawcy rywalizuja o mozliwo$¢ wykonywania ustug dla samorzadu. Przyjmu-
je sie umowne zalozenie, ze operatorzy ustug tworza konkurencyjny rynek wyko-
nawcéw z dominacja podmiotéw prywatnych. Procedury i kryteria oceny wy-
konawcow stuza do wyboru najlepszego z nich, ze wzgledéw efektywnosciowych.
Dostep do $wiadczenia ustug publicznych odbywa si¢ wedtug mechanizmu kon-
kurencji*®. W rzeczywisto$ci modele te nie wystepuja w czystej postaci i na ogét
dominujg rozwigzania mieszane, w ktérych obok wlasnych jednostek organiza-
cyjnych angazuje si¢ podmioty zewnetrzne, zwykle z sektora prywatnego — mniej,
z sektora spolecznego. Na liczbe podmiotéw dziatajacych na rynku, wptywa zespo6t
dziatan okreslanych mianem deregulacji®. Rynek ustug komunalnych wystepuje
z reguly w $rednich i w duzych samorzadach, w pozostatych, przewaza model sa-
mowystarczalny lub mieszany, ze znaczgcym udzialem podmiotéw macierzystych.
Badania empiryczne wykazaly, Ze nie istnieje korelacja migdzy organizacja ustug
komunalnych a kondycja finansowg gmin™®.

27 Pod koniec XIX w. teoria praw naturalnych gminy przeksztatcita sie w ,,socjalizm municypal-
ny”, ktéry opierat sie m.in. na zatozeniu, ze zadania gospodarki samorzadowej polegaja na
zaspokajaniu potrzeb ludnosci przy pomocy wtasnych przedsiebiorstw, ktérych dziatalnos¢
nie polega na osigganiu zyskow.

28 Reforma sektora publicznego za rzaddéw M. Thatcher i J. Mayora polegata m.in. na separacji
funkcji dostawcy i funkcji nabywcy na podstawie kontraktéw; por. D. Antonowicz, Funkcjo-
nowanie sektora publicznego. Brytyjska perspektywa, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun
2004, s. 40-41. Oddzielenie tych funkcji podkresla E.S. Savas, traktujac to jako przestanke do
prywatyzacji, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzgdzenia, Panstwowe Wydawnictwo Nauko-
we, Warszawa 1992, s. 324-326.

29 Toinaczej znoszenie barier, trudnosci prawnych i administracyjnych dla prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej.

30 R. Przygodzka, M. tajewski, Modele swiadczenia ustug komunalnych a kondycja finansowa
gmin, ,Nierébwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 93.
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Ranga systemu $wiadczenia uslug powoduje, Zze problematyka ta stala si¢
przedmiotem szczegdlnego zainteresowania wladz samorzadowych®. W prak-
tyce politycy (radni) i organy wykonawcze oraz administracja przywiazuja nad-
mierng uwage do innych spraw, wykraczajacych poza proces swiadczenia ustug.
Odbywa si¢ to kosztem biezacego utrzymania urzadzen gminy, co rzutuje na
skale i jako$¢ ustug uzytecznosci publicznej*”. Nalezy zaznaczy¢, ze w samo-
rzadzie na plan pierwszy wysuwa si¢ dbalos¢ o utrzymanie (sprawne funkcjono-
wanie) infrastruktury technicznej i spolecznej oraz jej rozwoj (rozbudowa). Od
wielko$ci i stanu infrastruktury zalezy bowiem zakres ustug, jakos¢ i dostepnosé
przestrzenna. W $wietle tego tradycyjne pojmowanie instytucji samorzadu jest na-
dal aktualne i obowigzujace.

5.3. Stymulowanie wzrostu gospodarczego

Obok roli $wiadczenia ustug komunalnych, samorzad odgrywa tez istotna role w po-
budzaniu lokalnego wzrostu gospodarczego. Jest to zgodne z nowoczesna koncepcja
samorzadu jako podmiotu przedsigbiorczego, realizujacego funkcje kreatora rozwo-
ju. Samorzad w realizacji zadan wlasnych prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza, nieza-
leznie od jej wyniku®. Samorzad jest aktywny gospodarczo, poniewaz uczestniczy
w przedsigbiorczosci lokalnej, rozumianej jako dziatalno$¢ samorzadu, podmiotow
prywatnych i spotecznych oraz instytucji publicznych. Wedtug koncepcji tzw. no-
wej logiki rozwoju — rozwoju terytorialnego, wladze publiczne staja si¢ wiodacym
podmiotem ingerencji w mechanizmy rynkowe*. Wymaga to ksztaltowania, kto-
re oddzialujg stymulujaco na procesy rozwojowe. Jednym z warunkoéw jest opisany
wczesniej proces $wiadczenia ustug (wptyw posredni). Jesli miasto jest dobrze zorga-
nizowane i wyposazone w niezbedne, nowoczesne urzadzenia infrastrukturalne, to
ich wielko$¢ i funkcjonowanie wplywa dodatnio na ewentualne decyzje lokalizacyj-
ne. Inwestor nie pokrywa wtedy kosz-téw zwigzanych z uzbrojeniem terenu. Funk-
cjonowanie samorzadu i jego elementéw oraz mozliwos$¢ organizacji czasu wolnego,

31 H. Wollmann, I. Kopric, G. Marcou, Public and Social Services in Europe, From Public and Mu-
nicipal to Private Provision, Palgrave MacMillan, London 2016.

32 Ilustracjg moze by¢ np. w duzych miastach fascynacja wielkimi przedsiewzieciami i zapomi-
nanie, Ze najpierw wazne jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania urzadzen miasta.

33 W okresie miedzywojennym w Polsce samorzad miejski prowadzit dwa typy przedsiebior-
czosci: nastawiona na cele komercyjne (rzeznie, tartaki, fabryki) i nieobliczona na osiagganie
zysku (przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej); por. A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunal-
na...,s.37-38.

34 R. Brol, Rozwdj lokalny - nowa logika rozwoju gospodarczego, [w:] Gospodarka lokalna w teo-
rii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 785, Wroctaw 1998,
s.11-15.
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moze zacheca¢ lub zniecheca¢ inwestoréw do lokowania dziatalnosci na terenie da-
nego samorzadu. Dotychczas bardzo malg uwage przywiazuje si¢ do wygladu miast,
ktéry wplywa posrednio na wzrost gospodarczy. Zadbane i dobrze uporzadkowane
miasto §wiadczy o wladzach oraz administracji i niewatpliwie ma wplyw na naptyw
ludnosci, turystéw i potencjalnych inwestorow™.

Za ideologiczng podbudowe reorientacji w kierunku kreowania warunkéw roz-
woju mozna przyja¢ stynne okreslenie tworcow koncepcji modernizujacego sie
rzadu D. Osbornea i T. Gaeblera, ze ,lepiej sterowa¢ niz wiostowac”. Wpraw-
dzie za wiostlowanie uznali tez §wiadczenie ustug, mozna to odnies¢ do gospodar-
ki samorzadu. W stwierdzeniu tym wytania si¢ nowa rola wtadz lokalnych, ktore
powinny stymulowa¢ aktywnos$¢ gospodarcza, oczekiwang przez mieszkancow.
Szczegolng role odgrywaja w tym rézne instytucje, funkcjonujace obok samorzg-
du. W pismiennictwie ekonomicznym uwaza sie, ze wzrost efektywnosci instytucji
prowadzi do wyzszego poziomu przedsigbiorczosci’’. W Polsce wptywanie na ozy-
wienie gospodarcze nalezy jedynie do zadan samorzadu wojewodztwa, podczas
gdy pozostate samorzady moga decydowa¢ o tym fakultatywnie. Oddzialywanie
samorzadu na rozwdj przedsiebiorczosci odbywa sie posrednio, przez sprawne
wykonywanie zadan wtasnych. Przypomnijmy, ze sprawne funkcjonowanie samo-
rzadu i infrastruktury jest podstawa jego rozwoju.

Wtadze samorzadu mogag wplywaé na wzrost gospodarczy, bezposrednio lub
posrednio przez stwarzanie warunkéw, zachet, klimatu i pomocy dla tworzenia
nowych podmiotéw gospodarczych, jak tez dbanie o lokalne podmioty gospodar-
cze. Powszechna jest §wiadomos¢, ze jedynie duzy, zagraniczny inwestor jest w sta-
nie uzdrowi¢ sytuacje¢ gospodarcza w samorzadzie, kierujac go na tory szybkiego
wzrostu gospodarczego. Jak zauwaza S. Korenik, tacy przedsiebiorcy na ogot, po
pewnym czasie przenoszg zyski na inne obszary. Gdy samorzady znajda sie w wa-
runkach kryzysowych, to kapital zewnetrzny moze ,,odptynac’, natomiast drobni
i $redni przedsigbiorcy sg zwigzani z danym miejscem®. Zdaniem A. Zalewskiego,
»inwestorzy nie konkuruja o lokalizacje, lecz wtadze lokalne, regionalne konkuru-
ja o pozyskanie inwestorow”*. Wtadze samorzadu mogg zatem przyczyniac si¢ do
obnizenia kosztéw prowadzonej dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorcow.

35 M. Gadomski, Czy estetyka miasta wptywa na jego potencjat gospodarczy, ,,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2017, nr 2, s. 72.

36 D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca ad-
ministracje publiczng, Media Rodzina of Poznan, Poznan 1992, s. 49-79.

37 H. Bloch, S.H.K. Tang, Deep Determinants of Economics Growth: Institution, geography and
openness to trader, ,,Progress in Development Studies” 2004, nr 3, s. 246-24T.

38 S. Korenik, Rola matej i sredniej przedsiebiorczosci w rozwoju lokalnym (rozwigzania funkcjo-
nujgce w Polsce), [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu nr 860, Wroctaw 2000, s. 181-182.

39 A. Zalewski, Konkurencja miedzy jednostkami terytorialnymi a efektywnos¢ gospodarki, [w:]
Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu
nr 1124, Wroctaw 2006, s. 259.
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Istotg lokalnego rozwoju (wzrostu) gospodarczego sa korzystne zmiany gospo-
darcze, spoleczne i kulturowe, przy wsparciu instytucji publicznych®. Rozwdj lo-
kalny jest procesem, ktory obejmuje zmiany o charakterze ilosciowym i jakoscio-
wo-strukturalnym. Wedtug Jerzego J. Paryska, rozwoj lokalny nalezy traktowaé
szeroko, jako dzialania gospodarcze i spoleczne, a nawet utozsamiac z gospodar-
ka lokalng*'. Z kolei R. Brol uwaza, ze rozwoj lokalny jest dziataniem spolfeczno-
$ci lokalnej z udzialem innych, dla poprawy i tworzenia waloréw uzytkowych
obszaru, warunkéw gospodarki lokalnej oraz zapewnienia fadu przestrzennego
i ekologicznego, czego rezultatem jest tworzenie nowych wartosci*’. Na zasady
rozwoju zrownowazonego w rozwoju lokalnym zwraca tez uwage T. Domanski®.
Nie jest to tatwy proces, poniewaz wymaga pogodzenia (zharmonizowania) w nim
trzech réznych logik: spotecznej, gospodarczej i ekologicznej. Zwraca na to uwage
A. Zalewski uwazajac, ze zréwnowazony rozwoj lokalny jest bardziej postulatem
niz rzeczywistoscig*.

Ekonomiczny wymiar rozwoju lokalnego podkresla E.J. Blakely twierdzac, iz
lokalny rozwoj gospodarczy jest procesem w celu tworzenia nowych miejsc pra-
cy i ozywienia dzialalnosci gospodarczej®. Za tres¢ lokalnego rozwoju gospodar-
czego, A. Klasik uwaza takze nowe firmy i nowe miejsca pracy*. Przyciaganie
przedsiebiorstw w celu tworzenia nowych miejsc pracy nalezy do tradycyjnej poli-
tyki stymulowania gospodarczego. Rozwoj lokalny — w wymiarze ekonomicznym
- stanowi podstawowy cel polityki samorzadu. Miejsca pracy tworzg gtéwnie przed-
siebiorcy i inwestorzy, zatem to oni powinni by¢ przedmiotem zainteresowania
wladz samorzadu”. Zatrudnienie tworzy tez samorzad w macierzystych jednost-
kach organizacyjnych (jednostki, zaktady budzetowe, spétki miejskie). W matych

40 A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, Uniwersytet War-
szawski, Warszawa 1992.

41 Jerzy J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Adama
Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 2001, s. 46-47.

42 R. Brol, Rozwdj miasta, [w:] Ekonomika i zarzgdzanie miastem, (red.) R. Brol, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 201-202.

43 T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, Agencja Rozwoju Ko-
munalnego, Warszawa 1999, s. 16.

44 A. Zalewski, Czy zréwnowazony rozwdj lokalny jest mozliwy?, [w:] Gospodarka lokalna w teorii
i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 3(1203), Wroctaw 2008,
s.312.

45 E.J. Blakely, Planning Local Economic Development. Theory and Practice. SAGE Library of So-
cial Research, London1989, za: D. Morissonem, Rozwdj gospodarczy. Strategiczne podejscie do
zarzgdzania gming. USAID, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1997, s. 1.

46 A. Klasik, Zarzgdzanie rozwojem lokalnym, [w:] Zarzgdzanie rozwojem gminy w zespotach
miejsko - przemystowych, (red.) F. Kuznik, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Katowice 1996,
s. 16.

47 T. Markowski, Rozwdj lokalny i regionalny - laisser faire’yzm czy interwencjonizm, ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 4, s. 17.
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i $rednich samorzadach, ich urzedy oraz jednostki organizacyjne sa atrakcyjnym
pracodawcg na lokalnym rynku pracy.

W samorzadzie problemem w zarzadzaniu jest uzycie odpowiednich instru-
mentéw (metod, technik, rozwigzan, zapiséw ustawowych) zorientowanych na
cele rozwojowe. Wedlug tradycyjnego podzialu s3 to instrumenty bezposred-
niego i posredniego oddzialywania®. Wydaje sie, ze najwicksze znaczenie dla
przedsiebiorcow majg instrumenty organizacyjne i finansowe oraz wyposazenie
infrastrukturalne*. W praktyce, znaczenie dokumentacji planistycznej, zwlaszcza
planéw zagospodarowania przestrzennego jest roznie postrzegane. Jedni uwazaja,
ze maja one pozytywny wplyw, bowiem stanowia czytelng oferte dla potencjalnych
inwestorow (brak uznaniowosci urzednikéw). Inni twierdza (zazwyczaj urzedni-
cy), ze plany te ograniczajg elastyczno$¢ administracji w propozycjach lokalizacji
prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;.

W dobie elektronizacji zycia, dysponowanie przez samorzad dokumentacja
planistyczng ulatwia inwestorom pozyskanie on-line niezbednych informacji do
podjecia strategicznych decyzji o sposobach alokacji swojego kapitatu - a tym sa-
mym tworzy atrakcyjny wizerunek samorzadu. Jak wynika z badan przeprowa-
dzonych pod kierunkiem P. Swianiewicza najwiekszy wplyw na lokalny rozwoéj go-
spodarczy maja takie czynniki jak: kapital ludzki (wyksztalcenie), spoteczenstwo
obywatelskie oraz infrastruktura. Mniejsza rol¢ odgrywaja instytucje wspierania
biznesu, przywddztwo, wspotpraca oraz marketing. Badanie potwierdzito margi-
nalne znaczenie dziatan skupionych na obnizaniu kosztéw prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez lokalne przedsiebiorstwa®. Prawie wszystkie opracowania
analityczne dotyczace problematyki rozwoju lokalnego wskazuja na infrastrukture
jako gtowny czynnik przesadzajacy o atrakcyjnosci gospodarczej samorzadu.

Czynniki rozwoju lokalnego moga by¢ tez jego ograniczeniem. Wazne miej-
sce zajmuje w nich administracja i jej jako$¢, ktora moze pozytywnie oddzialy-
wac na decyzje inwestycyjne, jak tez zniecheca¢ do nich. Nowoczesny samorzad
postrzegany jest jako instytucja przyjazna, czyli dostepna, pomocna (udzielajaca
fachowych porad, w tym prawnych), czytelna i dzialajaca wedtug uproszczonych
procedur (skupienie wielu funkcji obstugi w jednym miejscu). Tak dzialajaca admi-
nistracja zapewnia wysoki standard obstugi inwestora i przedsi¢biorcéw. Z badan
miedzynarodowych wylania si¢ istotne znaczenie administracji publicznej jako
elementu otoczenia dla przedsiebiorcéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza®.

48 L. Patrzatek, Narzedzia oddziatywania samorzgddw terytorialnych na rozwéj lokalny i regional-
ny, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 43-45.

49 Rozwiazania organizacyjne, jakos¢ obstugi przedsiebiorcy oraz funkcje informacyjne urzedu,
mieszcza sie w dziataniach administracji komunalne;j.

50 P. Swianiewicz, J. kukomska, Wtadze samorzgdowe wobec lokalnego rozwoju gospodarczego.
Ktdre polityki sq skuteczne?, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 6, s. 26-27.

51 Wedtug rankingu Doing Bussines 2020, Polska znalazta sie na 15 miejscu sposrdéd 27 krajéw
UE, podobnie jak w 2015 .
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Szczegdlng role odgrywaja wladze publiczne, ktére powinny koordynowac dziata-
nia uzytkownikéw dla zapewnienia ,,$rodowiska” sprzyjajacego wzrostowi przed-
siebiorczosci*%.

5.4. Problem efektywnosci

Kategoria efektywnosci jest podstawowym kryterium analizy i oceny dziatalno-
$ci oraz rozwigzan ekonomicznych. Zagadnienie efektywnosci w samorzadzie jest
sporadycznie podejmowane w analizach ekonomicznych. Mozna to czg$ciowo
wyjasni¢ duza zlozonoscia jego gospodarki i trudno$ciami w pomiarze kosztéw
i efektéw, w tym pozaekonomicznych. W naukach ekonomicznych pojecie efek-
tywnosci jest stosowane w réznych znaczeniach. W teorii ekonomii, wyrdznia si¢
efektywnos¢ produkeyjna (productive efficiency), zwang techniczng lub menedzer-
ska oraz efektywnos$¢ alokacyjng w sensie Pareto (alocative efficiency). Efektyw-
no$¢ produkcyjna jest latwiejsza do obliczenia, a jej najczestszy pomiar dotyczy
przecietnego nakladu dla wykonania jednostki dobra (koszt). W funkcji alokacyj-
nej zasobow, chodzi o optymalizacje relacji migdzy efektami a nakladami przez ra-
cjonalny (optymalny) wybdr zasobéw. W ekonomii neoklasycznej relacja ta okre-
$lana jest jako efektywnos¢ lub optimum Pareto™. Relacje te zachodza teoretycznie
w warunkach konkurencji doskonatej, gdy ceny czynnikéw produkeji i wyrobow
odzwierciedlajg ich koszty krancowe.

Wedtug A. Zalewskiego réwniez w konkurencji niedoskonatej moze wystapi¢
poprawa efektywnosci, dzigki mechanizmowi konkurencji wewnatrzgaleziowe;
i konkurencji miedzygaleziowej>*. W literaturze ekonomicznej (instytucjonali-
zmu) operuje si¢ réwniez pojeciem efektywnosci adaptacyjnej (adaptive efficien-
cy). Oznacza ona elastyczno$¢ struktury instytucjonalnej w swietle dlugofalowe;j
zdolnosci (spoleczenstwa) do tworzenia nowych, ekonomicznych i politycznych
instytucji dla wzrostu dobrobytu spolecznego. Znajduje wyraz w zdolnosci do
tworzenia nowych regut i przekonan stuzacych rozwojowi konkurencji i wspot-
pracy gospodarczej oraz wdrazaniu innowacyjnosci w celu poprawy poziomu zy-
cia®®. W konkurencji rynkowej, wptyw na efektywno$¢ dzialania odbywa si¢ przez

52 J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region i jego rozwdj w warunkach globalizacji,
CeDeWu, Warszawa 2007, s. 190-191.

53 Optimum w sensie Pareto oznacza stan, gdy nie jest mozliwe polepszenie sytuacji, bez jed-
noczesnego pogorszenia sytuacji innej. Oznacza zgodno$¢ struktury produkgji ze struktura
preferencji konsumpcyjnych ludnosci.

54 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego..., s. 47.

55 J. Godtéw-Legiedz, Wspdtczesna ekonomia. Ku nowemu paradygmatowi?, Akademia Oeco-
nomica, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 185 oraz Z. Staniek, Ekonomia instytucjo-
nalna. Dlaczego instytucje sqg wazne, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2017, s. 68-69.
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racjonalne wykorzystanie zasobow oraz zastosowanie innowacji (produktowych
i procesowych). W pismiennictwie ekonomicznym wystepuje réwniez kategoria
nieefektywnosci X, oznaczajaca inny, nieznany poziom efektywnosci zwiazany z ra-
cjonalnoscig réznych podmiotéw wchodzacych w relacje ekonomiczne. Zgodnie
z zalozeniami teorii neoklasycznej, dazenie do minimalizacji kosztéw oznacza, ze
nie ma sytuacji nieefektywnosci typu X>.

Punktem wyjécia dla rozwazan o efektywnosci jest zasada racjonalnego gospo-
darowania. Zasada ta posiada dwa oblicza wydajnosci i oszczednosci. W aspekcie
wydajnosci (produktywnosci) kategoria nakladu (kosztu) jest stala, a dziatanie
dazy do uzyskania maksymalnych efektéw (dobr)*. Stosujac podejscie strategicz-
ne w zarzadzaniu (wedtug W. Kiezuna) taka postawa jest skuteczno$ciowa. Wy-
miar oszczednosci (ekonomicznosci) jest sytuacja odwrotng, poniewaz przyjmujac
okreslong wielko$¢ rezultatéw (wynikéw) jako conmstans, dzialanie zorientowane
jest na minimalizacje kosztow. Przywolujac znédw podejscie strategiczne, mozna
mowic¢ o postawie sprawnosciowej (kosztowej). Zasada ta znalazla wyraz w za-
pisach ustawy o finansach publicznych i wynika wprost z art. 44 ust. 3 tej ustawy.
Zapis wskazuje, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy
i oszczedny w dwoch przekrojach: uzyskiwanie najlepszego efektu z danych nakta-
déw lub optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiagnigciu zalozonych
celow.

W ekonomii uzywane jest tez zblizone pojecie sprawnosci ekonomicznej, rozu-
mianej jako ogoélna miara wykorzystania zasobow. Najczesciej sprawnos¢ ekono-
miczng charakteryzuje sie przez trzy miary (kryteria): skuteczno$¢, gospodarnosé
i efektywnos¢. Dzialanie w gospodarce jest skuteczne (effectivness), jezeli dopro-
wadza do (pelnej) realizacji zalozonych celéw. Dziatanie gospodarne, oszczgdne
(economy) oznacza osigganie celéw (efektow), mozliwie najmniejszymi nakfada-
mi, przy zachowaniu takich samych wymagan jakosciowych®. Natomiast efek-
tywnos¢ (efficency) i jej wielkos¢ stanowi najkorzystniejsza (wieksza od 1), relacje
efektow do nakladéw*. Wedlug P. Samuelsona, efektywno$¢ ekonomiczna ozna-
cza brak marnotrawstwa, ktére nalezy traktowac jako skrajng forme niegospodar-
nosci. .M. Keynes za marnotrawstwo uznal niepelne wykorzystanie istniejacych
zdolnosci wytwdrczych gospodarki®. Mozna zatem powiedzie¢, ze w samorzadzie
efektywnos$¢ oznacza zdolno$¢ do racjonalnego zuzycia majatku komunalnego.

i

56 H. Leibenstein, Allocative Efficiency vs. “X-Efficiency”, ,,The American Economic Review” 1966,
Vol. 56, No. 3, s. 392-415.

57 Podejscie wynikowe dobrze obrazuje formuta dziatania w sektorze publicznym w Wielkiej
Brytanii w okresie jego modernizacji. Kluczowym narzedziem byta kategoria value for money
podkreslajaca uzyskanie, jak najlepszych efektéow z posiadanym zasoboéw; por. D. Antono-
wicz, Funkcjonowanie sektora..., s. 98-99.

58 Ilustruje to zasada racjonalnego gospodarowania w wymiarze oszczedno$ciowym (ekonomi-
zacja).

59 W pewnej mierze jest to aspekt wydajnosci wedtug reguty racjonalnego gospodarowania.

60 Andrzej K. Kozminski, Przedsiebiorcze panstwo?, ,Ekonomista” 2014, nr 2, s. 321.
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Niegospodarno$¢ lub marnotrawstwo w wykorzystaniu zasobéw ma miejsce na
wszystkich poziomach zarzadzania w administracji oraz w podmiotach wykonaw-
czych®'.

Dla potrzeb analizy przyjeto, ze efektywnos¢ stanowi wyraz racjonalnosci.
Efektywno$¢ ekonomiczna w samorzadzie ksztaltuje si¢ pod wplywem wielu
czynnikow, ktérych rozpoznanie jest istotne. Kolejne zainteresowanie dotyczy
identyfikacji podstawowych czynnikéw i oceny ich znaczenia dla efektywnosci.
W przekonaniu autora najwazniejszymi czynnikami okreslajacymi efektywnos¢
w samorzadzie s3:

¢ niesprawnos¢ rynku i administracji (wladz),
specyfika warunkéw funkcjonowania,
jakos¢ procesu zarzadzania,
otoczenie instytucjonalne,
forma wlasnosci majatku.

Regulacja rynkowa i publiczna (w tym samorzadu) wskazuje na wystepowa-
nie niesprawnosci (dysfunkeji) w mechanizmie ich funkcjonowania, ktére moga
wplywa¢ na efektywnos¢ dzialania samorzadu. W pewnej mierze charakteryzuja
tez specyfike samorzadu. Z analizy przeprowadzonej w punkcie 3.4 wynika istotne
znaczenie czynnika politycznego, informacyjnego, administracyjnego i organiza-
cji rynku. Pierwszy zwigzany jest z charakterem wladz samorzadu, wybieranych
przez mieszkancéw. Ma on znaczenie pozaekonomiczne, ale odgrywa gtéwna role
w procesie zarzadzania.

Mechanizmy polityczne tkwigce w samorzadach opisuje koncepcja public cho-
ice, nalezaca do antyetastycznego nurtu w teorii ekonomii®>. Aktywna obecno$¢
panstwa w gospodarce jest wtedy, gdy istnieja wyrazne dowody, ze rynek jest mniej
efektywny®. Wedlug tej koncepcji, wydatki publiczne charakteryzujg si¢ sklonno-
$cig do nadmiernego wzrostu (w tym podazy ustug). Typowa sytuacja staje si¢
tendencja do zwiekszania deficytu budzetowego i wzrostu zadtuzenia. Ze skton-
nos$cig do nadmiernej nadprodukeji ustug wiaze sie administracja, ktéra dazy do
maksymalizacji budzetu, znajdujac poparcie u politykéw. Podnoszac niedostatek
demokracji przedstawicielskiej i cechy administracji publicznej w koncepcji do-
minuje poglad, ze ,,samorzady s3 nieefektywne, marnujg $rodki i sg sktonne do
wydawania nadmiernej ilosci pieniagdza™*. Przedstawiciele koncepcji podkreslaja,
ze panstwo moze by¢ tak samo nieefektywnym mechanizmem alokacji zasobow

61 Niegospodarnosc (marnotrawstwo) to inaczej brak efektywnosci. Natomiast marnotrawstwo
w czystej postaci wystepuje w sytuacji, kiedy zostaty poniesione koszty bez uzyskania zakta-
danego efektu (np. zakup drogiej ekspertyzy, ktdra nie zostata wykorzystana dla zaplanowa-
nego celu).

62 M. Belka, W kierunku liberalnego pragmatyzmu, ,,Zycie Gospodarcze” 1991, nr 22, s. 13.

63 E. Dworak, Rola paristwa a proces restrukturyzacji. Teoretyczne uzasadnienie roli panstwa
w gospodarce, Studia i Materiaty Wyzszej Szkoty Marketingu i Biznesu w todzi 2002, nr 9, s. 83.

64 G. Stocker, Theories of Local Government and Politics, [w:] Wartosci podstawowe samorzgdu
terytorialnego i demokracji lokalnej, Municipium, Warszawa 1997, s. 24.
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jak rynek. Nie wykluczaja oni, aktywnej obecnosci panstwa w gospodarce, jesli
istniejg wyrazne dowody, ze rynek jest mniej efektywny.

Czynnik informacyjny dotyczy zasobu informacji niezbednych do efektywnego
gospodarowania, bowiem zarzadzanie jest procesem informacyjno-decyzyjnym,
polegajacym na zebraniu informacji, przetworzeniu ich w decyzje i przekazanie do
wykonania. Administracja jako czynnik moze sprzyja¢ lub przeszkadza¢ w osia-
gnieciu wysokiej efektywnosci. Ma ona zgodnie z koncepcja public choice skion-
nos$¢ do maksymalizacji zatrudnienia i wielko$ci budzetu. Duza czgs$¢ dziatalnosci
gospodarczej w samorzadzie odbywa si¢ w warunkach monopolu, co powoduje
staby wplyw mechanizmu konkurencji, wymuszajgcego efektywne postawy i za-
chowania.

Specyfika samorzadu ujawnia si¢ w posiadaniu pewnych cech odrebnosci od
typowych warunkow dziatalnosci gospodarczej, stanowigc w nich odstepstwo po-
ciagajace za soba rozne konsekwencje ekonomiczne, techniczne, finansowe. Zo-
stala ona przedstawiona w kontekscie analizy uzytecznosci publicznej (punkt 3.2).
W tej czedci przedmiotem zainteresowania beda niektdre cechy specyfiki oraz inne
czynniki majace wptyw na efektywnos$¢. Proces decyzyjny w samorzadzie odzna-
cza sie odrebnoscia w poréwnaniu do sektora prywatnego. W samorzadzie jest
bardziej zlozony ze wzgledu na wieloetapowos¢ i wielos¢ uczestnikow bioracych
w nim udzial oraz diugie procedury. W rezultacie wydtuza si¢ czas przygotowania
decyzji i jej podjecie®. Kolejng cecha procesu jest jego wigksza otwarto$¢ i jaw-
no$¢. W sektorze prywatnym ma on charakter kameralny, natomiast w struktu-
rach samorzadu odbywa si¢ w warunkach wigkszej dostepnosci. Niektore jego
elementy sa widoczne i znane opinii publicznej, z r6znym zaangazowaniem czyn-
nika obywatelskiego. Podejmowanie decyzji w samorzadzie odznacza si¢ wysoka
formalizacjg, wynikajacg z przepiséw prawa oraz wielosci procedur postepowania.
Formalizacja ogranicza elastyczno$¢ dzialania powodujac, ze struktury samorzadu
s3 bardziej sztywne (i ,ocig¢zale”). Osrodki decyzyjne w samorzadzie s3 mniej
podatne na rozwigzania innowacyjne. W wigkszym stopniu maja zastosowanie
innowacje procesowe, niz produktowe. Wladze samorzadu musza kalkulowac¢ ry-
zyko na poziomie nizszym, niz w biznesie. Zwigzane to jest z presja na racjonal-
ne wydatkowanie srodkéw publicznych®. W teorii zarzadzania, zgodnie z bled-
nym kotem biurokracji Selznicka-Gouldnera, stan taki jest nazywany wyuczong

65 Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, iz na poziom efektywnosci rzutuje rowniez trwaty kon-
flikt intereséw reprezentowanych przez r6zne podmioty.

66 Dotyczy to zwtaszcza organdéw regulacyjno-zarzadzajacych w samorzadzie oraz samodziel-
nych podmiotéw wykonawczych (spotek).

67 O ile w sektorze prywatnym przedsiebiorca liczy sie z mozliwoscig nawet duzej straty, to
w gospodarce samorzadu taka perspektywa jest nie do przyjecia (sytuacja bankructwa sa-
morzadu, aczkolwiek teoretycznie mozliwa, w praktyce nie wystepuje lub ma inny wymiar;
np. Detroit w USA).
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nieudolnoscig®. Specyfika samorzadu jest w wielu punktach zblizona do cech ad-
ministracji panstwowej opisanych przez J. Letowskiego®.

W samorzadzie widoczny jest zwigzek efektywnosci dziatania z realizacja celow,
za ktorymi stojg rozne interesy uzytkownikéw. Gléwng dysfunkeja jest sprzecz-
nos$¢ celow spotecznych i ekonomicznych. Kolizja tych celéw nie wystepuje w sek-
torze prywatnym. Jak wcze$niej zaznaczono, natura samorzadu okresla ksztalt
celu spolecznego (zaspokajanie potrzeb ludnosci), natomiast celem ekonomicz-
nym jest sprawna dzialalnos¢ gospodarcza polegajaca na wykonywaniu zadan pu-
blicznych. Sprzeczno$¢ ta ma jedynie miejsce w rownorzednym traktowaniu celow
spotecznych i ekonomicznych. Jesli cel ekonomiczny uzna si¢ za srodek realizacji
celu spotecznego (co jest uzasadnione) omawiana sprzeczno$¢ zanika. Cel spo-
teczny samorzadu ma charakter jakosciowy i niedochodowy, co oznacza koniecz-
nos¢ uwzglednienia preferencji spolecznych. Mniejsza efektywnos¢ w samorzg-
dzie jest wobec tego cena, jaka trzeba zaplaci¢, za skutecznos¢ w realizacji celow
spolecznych. W samorzadzie ze wzgledu na ztozonos¢ uwarunkowan trudno jest
podejmowa¢ decyzje optymalng w formalnym modelu racjonalnym. Najczesciej
wystepuje w nim racjonalnos¢ rzeczowa (merytoryczna), gdyz umozliwia to osia-
ganie celow. Wedlug H.A. Simona, ograniczanie niepewnos$ci polega na wybo-
rze ,najblizszego” rozwigzania, zamiast poszukiwania bardziej racjonalnego, ale
pracochlonnego”™. W zwigzku z ograniczeniami zewne¢trznymi i wewnetrznymi
racjonalny podmiot nie jest zorientowany na wybor najlepszy, lecz satysfakcjonu-
jacy, spelniajacy jego wymagania. W strukturach samorzadowych taka sytuacja
wystepuje dos¢ czesto.

W samorzadzie wazng analizg efektywnosci jest jej badanie wediug funkcji
i charakteru jego uczestnikoéw. Mozliwe sg trzy przekroje analizy: w ukladzie wla-
dzy i administracji, w procesie realizowania ustug publicznych oraz ogélna ocena
samorzadu jako calosci. W wielu dziedzinach samorzadu badanie efektywnosci
nie moze odbywac si¢ przez uproszczony rachunek kosztéw i korzysci, poniewaz
na efektywnos¢ (spoteczna) wplywaja czynniki pozaekonomiczne”. W ukladzie
wiadz i administracji obliczenie efektywnosci jest niepelne, gdyz mozna oszaco-
wac jedynie naktady (koszty), poniewaz wynik ma na ogét charakter jakosciowy
i substancjonalny”. W $wiadczeniu ustug, kwantyfikacja efektywnosci podmiotow
jest latwiejsza, poniewaz znane s3 standardowe procedury pomiaru kosztéw
i korzysci. Ocena ogdlna efektywnosci samorzadu jest réwniez trudna bowiem

68 M. Kostera, Podstawy organizagji..., s. 19.

69 M. Stahl (red.), Zasady organizacji i dziatania terenowej administracji publicznej. Wstep do pra-
wa administracyjnego, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1991, s. 8.

70 M. Meyer, Herbert Simon i jego idea ograniczonej racjonalnosci, ,,Decyzje” 2007, nr 7, s. 111-115.

71 K. Peter-Bombik, Wybrane aspekty zarzqdzania dziatalnoscig inwestycyjng jednostek samorzg-
du terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 21, Szczecin 2008, s. 381.

72 Stuzy temu budzet zadaniowy, w ktérym okresla sie koszt wykonania zadania publicznego, co
moze powodowad rezygnacje z obliczania kosztéw niektérych ustug publicznych.



116 Ekonomiczny charakter samorzadu

nietatwo jest oszacowa¢ wyniki (rezultaty), z ktérych czes¢ ma charakter spo-
teczny (jakosciowy). W sferze funkcjonowania samorzadu skutki efektywnosci
odzwierciedlaja si¢ w sytuacji finansowej i w ocenach mieszkancéw wyrazonych
w wiarygodnych opiniach. W Polsce szacunkowe badanie pokazalo, ze w polskich
gminach zasoby publiczne s3 w znacznym stopniu marnotrawione”.

Kolejnym zagadnieniem jest analiza zwiazku efektywnosci ekonomicznej z for-
ma wlasnosci. Problem ten nalezy analizowa¢ w kontekscie réznic wystepujacych
miedzy sektorem publicznym i prywatnym. Obszerng analize tych réznic przepro-
wadzit G.A. Boyne’. Istnieje przekonanie, ze sektor prywatny jest sprawniejszy od
przedsiebiorstw publicznych, poniewaz dysponuje wieloma przewagami (prosty
cel ekonomiczny - zysk, realizacja tylko funkcji ekonomicznych, motyw przed-
siebiorczosci, presja rynkowa). Na $wiecie przeprowadzono na ten temat bardzo
duzo badan wykorzystujac rézne metodyki. Prowadzenie tego rodzaju badan
jest niezwykle trudne, ze wzgledu na problemy poréwnawcze i zdobycie rzetel-
nej informacji. Badania empiryczne nie przyniosty jednoznacznych dowodow, ze
podmioty prywatne s3 efektywniejsze od publicznych w sektorach infrastruktu-
ralnych”. Analizy O.E. Hughesa wskazaly, ze prywatyzacja doprowadzita tez do
wzrostu cen za ustugi publiczne’. W USA przeprowadzone analizy dotyczace
efektéw prywatyzacji i urynkowienia ustug publicznych udowodnily brak wyraz-
nych efektoéw w postaci oszczednosci kosztow”. Istnieje wiele dowoddéw badan, ze
podmioty publiczne w wielu sytuacjach, moga by¢ réwniez konkurencyjne pod
wzgledem efektywnos$ci’®. Mozna zalozy¢, ze pewna przewaga (konkurencyjne
ceny) firm prywatnych wystepuje na rynkach bezposrednio konkurencyjnych.

Na efektywnos¢ ekonomiczng istotny wptyw wywierajg instytucje, organizacje
dzialajacych w otoczeniu samorzadu, ktore zawierajg transakcje z wtadza i admi-
nistracjg. Odgrywaja one doniosla role w sprawowaniu ,,dobrych rzadéw”. Licz-
ne badania potwierdzily dodatni zwigzek miedzy nimi a wzrostem gospodar-
czym”. Badania potwierdzily tez, ze jakos$¢ rzadzenia, wolnos¢ gospodarcza

73 B. Karbownik, G. Kula, Efektywnosc sektora publicznego na poziomie samorzgdu lokalnego.
Materiaty i Studia, z. 242, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, s. 16.

74 G.A. Boyne, Public and private management: what’s the difference?, ,Journal of Management
Studies” 2002, nr 1(39),s. 97-122.

75 J. Vickers, G. Yarrow, Privatisation An Economic Analysis, MIT Press, Cambridge 1988, s. 40;
R. Rees, Public Enterprise Economics, Southampton 1984, s. 10-11.

76 O.E. Hughes, Public Management and Administration, MacMillan Press Ltd., London 1998,
s. 10.

77 Graham A. Hodge, Privatization An International Review Of Performance, Routledge, New York
-London 2000, s. 150.

78 A. Zalewski, Prywatyzacja jako instrument poprawy efektywnosci gospodarki gminy, [w:] Go-
spodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we
Wroctawiu, nr 1161, Wroctaw 2007, s. 204; por. K. Bobinska, Konkurencja w brytyjskiej gospo-
darce komunalnej, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 4, s. 30.

79 Por. m.in. K. Szarzec, Paristwo w gospodarce. Studium teoretyczne od Adama Smitha do wspét-
czesnosci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013, s. 277-278.
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i prawodawstwo wplywaja istotnie na wzrost gospodarczy. Nie dowiedziono
tego w przypadku demokracji. Nalezy zwroci¢ uwage, ze przebudowa (budowa)
instytucji wymaga duzego wysitku, ktory jak twierdzil M. Weber przypomina
»powolne przewiercanie si¢ przez twarde deski”®. D. Kapur stwierdza dalej, ze
jakos¢ organizacji zalezy od zatrudnionych w niej ludzi. Przenoszac ten wniosek
na grunt gospodarki i zarzadzania mozna powiedzie¢, ze wartosc¢ tych proceséw
stanowi funkcje kompetencji i profesjonalizmu oso6b bioracych w nich udzial.

Z analizy efektywnos$ci w samorzadzie wynikaja trzy mozliwe sytuacje gospo-
darcze:

o efektywnos$¢ ekonomiczna jest nizsza od potencjalnej, okreslonej przez teo-

retyczng analiz¢ warunkow strukturalnych,

o efektywno$¢ w samorzadzie jest zblizona do sektora prywatnego, na co wska-

zuje niejednoznacznos¢ wynikéw badan empirycznych,

o efektywno$¢ moze ksztaltowac si¢ na poziomie umiarkowanym, satysfakcjo-

nujacym regulatora i operatora®'.

Poglad o przewadze efektywnos$ciowej samorzadu nad administracjg rzadowa
stanowi dowdd dla procesu decentralizacji panstwa. Uwaza si¢, ze w samorzadzie
ma miejsce lepsza artykulacja celéw rozwojowych oraz silniejsza kontrola spotecz-
na. W praktyce samorzadu nie ma przekonujacych argumentdéw, ze efektywnos¢
samorzagdéw w gminie i powiecie jest zdecydowanie wyzsza niz w administracji
rzagdowej. Prawdopodobnie o poziomie efektywnosci w samorzadzie przesadza ja-
kos¢ zarzadzania i polityki gospodarczej jego wtadz.

Konczac te czes¢ rozwazan mozna sformufowaé dwa wnioski dotyczace glow-
nych czynnikéw wplywajacych na efektywnos$¢ ekonomiczng w samorzadzie.
Whiosek pierwszy to konstatacja, ze na ksztalt efektywnosci maja wpltyw uwarun-
kowania strukturalne, nadajace procesowi $§wiadczenia ustug, cechy odrebnosci
(specyfiki). Szczegdlne wlasciwosci warunkow dziatalnosci samorzadu wywotuja
rézne skutki spofeczne i ekonomiczne. Wniosek drugi jest konkluzja, Ze na efek-
tywno$¢ w samorzadzie istotny wpltyw wywiera tez jako$¢ proceséw zarzadzania,
uwzgledniajacego powyzsza specyfike.

5.5. Synteza rozwazan

Samorzad dla osiggania celéw prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza (wykonywanie
zadan) wedlug mechanizmoéw i zasad, wystepujacych w przedsigbiorstwach ryn-
kowych. Ustrdj i struktura samorzadu posiadajg cechy, ktérymi charakteryzuje si¢

80 Devish Kapur, Wyboista drogo do dobrego rzgdzenia, ,,Rzeczpospolita” 2003, nr 9.
81 A. Baszynski, S. Kanduta, Samorzqd..., s. 17.
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handlowa spotka kapitatowa. Cechy tworza konstrukeje teoretyczng odpowiadaja-
cg wlasciwosciom tej spotki. W samorzadzie odpowiednikiem organéw spotki sa
mieszkancy (wlasciciele kapitalu wspolnoty), rada samorzadu jako rada nadzorcza
oraz organ wykonawczy sprawujacy funkeje zarzadu spotki. Struktura takich or-
gandw spotki samorzgdowej, cele dzialalnosci, wlasnos¢ zasobéw gospodarczych
oraz procesy gospodarowania i zarzadzania, budujg obraz samorzadu jako szcze-
golnego podmiotu gospodarczego z logika przedsigbiorczego dziatania. Takie uje-
cie samorzadu jest uzasadnione takze praktycznie, bowiem z jego istoty wynika
potrzeba §wiadczenia ustug komunalnych. Wylania sie z tego ekonomiczne oblicze
samorzadu, jako publicznej organizacji gospodarczej o charakterze ustugowym,
zblizong do struktury holdingowej i przedsi¢biorstwa wielobranzowego, prowa-
dzaca dziatalnos¢ typu non-profit.

W dzialalnosci gospodarczej samorzad ma do spelnienia dwie role, okreslane
jako tradycyjne i nowoczesne. Rola tradycyjna samorzadu polega na §wiadczeniu
ustug komunalnych dla réznych uzytkownikéw. Wladze samorzadu podejmuja
decyzje o wyborze systemu $wiadczenia tych ustug, obejmujacego organizacje,
majatek, finansowanie i monitorowanie. Swiadczenie ustug odbywa si¢ w procesie
wykonywania zadan publicznych. Organ wykonawczy odpowiadajacy za realizacje
zadan ma do dyspozycji szeroki wachlarz metod i technik, ktére moze zastosowac
w réznych modelach zarzadzania tymi ustugami. Ich racjonalny dobér jest zalez-
ny od wielkosci samorzadu, zakresu zadan rzeczowych, mozliwosci finansowych,
otoczenia rynkowego i specyfiki zasobéw niematerialnych.

Sprawny proces funkcjonowania ($wiadczenia ustug) stanowi przestanke dla
dziatalno$ci zorientowanej na rozwoj (samorzad jako kreator rozwoju). W stymu-
lowaniu wzrostu gospodarczego w skali lokalnej ujawnia si¢ nowoczesna rola sa-
morzadu, dzieki ktorej mozna tworzy¢ warunki dla przedsiebiorczosci i procesow
inwestycyjnych. Dzialalno$¢ rozwojowa odbywa si¢ réwniez w procesie wykony-
wania zadan wilasnych. Miedzy omawianymi dzialalno$ciami istnieje sprzg¢zenie
zwrotne polegajace na tym, ze skutecznos¢ i atrakcyjnos¢ funkcjonowania syste-
mu $wiadczenia ustug, utatwia i pobudza dzialalno$¢ inwestycyjna, ktora tym sa-
mym absorbuje mniejsze srodki finansowe.

W samorzadzie istotne znaczenie ma kategoria racjonalno$ci w wymiarze kosz-
towym i efektywnosciowym. Istotnos¢ tego zagadnienia stawia problem efektywne-
go gospodarowania i skutecznego zarzadzania zasobami samorzadu. Formulowa-
ne w literaturze przedmiotu tezy wskazuja na wyzszg efektywno$¢ samorzadu niz
administracji rzadowej oraz nizsza w poréwnaniu z sektorem prywatnym. W Pol-
sce nie przeprowadzono dotad empirycznych badan komparatywnych uzasad-
niajacych pierwszg teze. Przewaga efektywnosciowa przedsiebiorstw prywatnych
w $wietle badan na $wiecie nie znalazta jednoznacznego potwierdzenia. Nieliczne
badania kosztéow ustug komunalnych w Polsce ukazaly ich duze zréznicowanie.
Efektywno$¢ ekonomiczna zalezy od wielu czynnikéw, z ktdrych najistotniejsze
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sa uwarunkowania strukturalne (specyfika uzytecznosci publicznej) oraz jakos¢
zarzadzania. Z analizy teoretycznej efektywnos$ci wynika, ze w samorzadzie wyste-
puje relatywnie nizsza efektywnos¢ jak w podmiotach prywatnych. Efektywnosé
moze by¢ rézna w zaleznosci od mechanizmu zarzadzania przez wladze i admi-
nistracj¢ samorzadu. Znaczenia problematyki efektywnosciowej w samorzadzie
nie pomniejsza specyfika jego dziatalnosci, poniewaz wlasno$¢ bogatych zasobow
gospodarczych zobowigzuje do ich racjonalnego wykorzystania.






Zakonczenie

Whnioski i uwagi koncowe

W Polsce proces decentralizacji panstwa odbywa sie od 1990 r., kiedy reaktywowa-
no instytucje samorzadu terytorialnego, az do chwili obecnej. W istocie zaznaczyly
sie dwie reformy ustrojowo-administracyjne, wprowadzajace gruntowne zmiany
(1990, 1998). Jak juz méwiono w 1990 r. odtworzony zostal samorzad jedynie na
poziomie podstawowym (gminy). W okresie transformacji systemowej panstwa
i gospodarki byto to niezwykle donioste wydarzenie polityczne o wydzwigku spo-
tecznym i ekonomicznym. Teoretyczng podstawg dla przebudowy panstwa byla
koncepcja wypracowana przez grono ludzi skupionych wokét prof. J. Regulskie-
go'. Budowa warunkéw i zasad funkcjonowania samorzadu w Polsce w nowej
rzeczywisto$ci, wymagala olbrzymiego wysitku organizacyjnego i legislacyjnego.
W gruncie rzeczy zaprojektowanie i realizacja nowego porzadku prawnego, doty-
czgcego samorzadu, trwalo przez kolejne lata (do potowy lat 90.). Nastepna refor-
ma, przygotowujaca projekty regulacji prawnych w oparciu o przyjeta koncepcje
systemu samorzadu w Polsce, rozpoczela sie w 1998 r. Wyrazem tej reformy stato
sie m.in. utworzenie samorzadu na szczeblu powiatu i wojewddztwa. Miedzy tymi
przefomowymi momentami oraz po 1998 r. zachodzily przez caly czas zmiany
w obowiazujacych regulacjach prawnych, ktére modyfikowaly warunki i zasady
funkcjonowania panstwa oraz samorzagdu — w mniejszym badz w wigkszym za-
kresie. Proces reformowania w sensie decentralizacji trwa nadal, jest powolny, nie-
pelny, niekonsekwentny i nie zostal zamkniety. Szczegdlng ufomnoscig systemowg
jest podnoszony przez wszystkich proces decentralizacji zadan panstwa, ktéry nie
pociagnat za sobg decentralizacji odpowiednich $rodkéw finansowych?.
Odtworzenie samorzadnosci lokalnej byto doniostym aktem politycznym,
ekonomicznym i spolecznym. Reformowanie samorzadu odbywato si¢ w bardzo
trudnym okresie i w warunkach bolesnej transformacji ustrojowej, pociagajacej

1 Czotowymi postaciami z bliskiego otoczenia prof. dr hab. J. Regulskiego, ktore wywarty istot-
ny wptyw na ksztatt formowania sie rozwinietego systemu samorzadu terytorialnego byli
M. Kulesza oraz J. Stepien.

2 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzgdu terytorial-
nego, CeDeWu, Warszawa 2018, s. 273.
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za sobg wielkie koszty spoleczne i ekonomiczne. Powszechne jest przekonanie, ze
renesans samorzagdu w nowym ksztalcie ustrojowym byt jedyng udang reforma
po 1990 r.,, ktdéra przyniosta wiele osiagniec¢ i sukcesow. Trzy dekady istnienia sa-
morzadu w nowych warunkach politycznych przyniosto tez bogate doswiadcze-
nie, tak pozytywne jak i negatywne. Wsrdd politykéw, naukowcdw, pracownikow
administracji i publicystéw, co pewien czas toczg sie dyskusje i spory dotyczace
oceny przemian zachodzacych w systemie samorzadnosci oraz oceny jego roli
W nowoczesnym panstwie i gospodarce’. Zmiany ustrojowe w samorzadzie nie
sa zakonczone, gdyz jego modernizacja jest procesem otwartym, wymagajacym
wszechstronnej analizy i oceny oraz modyfikacji dotychczasowych rozwigzan.
Kolejne ekipy rzadzace nie mialy jednak dostatecznej woli i determinacji w ich
realizacji.

W samorzadzie wystepuje nadal duzo nieprawidlowosci, zaniechan i niespraw-
nosci, prowadzacych do dysfunkeji oraz powstania wielu przeszkdd i barier, ogra-
niczajacych racjonalne wykorzystanie potencjaléw gospodarczych. Wplywa to na
zréznicowanie sytuacji spotecznej i ekonomicznej samorzadow, a zatem rdézng
jakos¢ zycia ich mieszkancow. Globalny wymiar proceséw spotecznych i gospo-
darczych, zmienne otoczenie, system prawny i procesy demograficzne, powoduja
konsekwencje wptywajace na funkcjonowanie i rozwoj samorzadu. Jego wiladze
muszg uwzglednia¢ zmiany w strukturze potrzeb spotecznych, ktére beda rzuto-
wac na wielkos¢ i strukture podazy ustug publicznych (edukacja, ochrona zdro-
wia, opieka nad seniorami, infrastruktura techniczna, ochrona srodowiska).

Dysfunkcje wystepuja we wszystkich obszarach dzialalno$ci samorzadu. Nie-
sprawnosci tkwigce w systemie samorzadu maja charakter strukturalny i funk-
cjonalny. Pierwsze tkwig w mechanizmie funkcjonowania ogniw samorzadu,
drugie w dzialalnosci regulowanej przez wartosci, zasady i standardy. Wydaje sie,
ze obecny system samorzadu wyczerpal swoja formule i wymaga przeksztalcen
w kierunku jego racjonalizacji. Osiggnigcia i dokonania upowazniaja do podjecia
szerszej refleksji nad kondycja polskiego samorzadu i systemem jego funkcjono-
wania w przyszlosci. Problemem w samorzadach sg klopoty finansowe oraz nie-
dostatek infrastruktury, ktére warunkuja poprawe sytuacji w innych dziedzinach
samorzadu.

W samorzadzie przestanka zmian jest usunigcie przyczyn dysfunkeji i niepra-
widlowosci w sprawowaniu wladzy w dziatalnosci gospodarczej. Sprawno$¢ syste-
mu ekonomicznego samorzadu determinowana jest takimi czynnikami jak:
kompleksowos¢ i spdjnosé wewnetrznych rozwigzan,
jako$¢ proceséw rzadzenia,
trafnos¢ identyfikacji preferencji spolecznych, priorytetéw rozwoju oraz ce-
16w i zadan,
dobdr instrumentarium dla osiagnigcia celéw i realizacji zadan (skutecznos¢),

3 Zwykle odbywa sie to w okresie przed i po wyborach samorzadowych oraz w czasie zmian
w ekipach rzadowych.
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o czytelny uktad wladzy i kompetencji jego ogniw (obowiazki i odpowiedzial-

nos¢é).

W Polsce potrzebna jest szeroka dyskusja i refleksja nad kierunkami przebudo-
wy systemu samorzadnosci terytorialnej. Zmiany powinny mie¢ charakter:

e systemowych rozwigzan ustrojowych,

e usprawniajacych rozwiazan odcinkowych.

Pierwsze, dotycza logiki i struktury funkcjonowania samorzadu, drugie pole-
gaja na przemianach waznych, poprawiajacych dzialalnos¢ i kondycje jego gospo-
darki. Rozwigzania usprawniajace obejmuja modyfikacje istniejacych regulacji
szczegdlowych, eliminacje niektérych i wprowadzenie nowych.

We wspolczesnym $wiecie, ro$nie ekonomiczne znaczenie samorzadu teryto-
rialnego. Staje sie¢ on podmiotem gospodarowania, dysponujagcym duzym majat-
kiem, finansami i zasobami pracy. Dzialalno$¢ samorzadu w sferze realizacyjnej
nie polega juz, na zwyklym administrowaniu zasobami, lecz na wykorzystaniu
wiedzy i umiej¢tnodci zgodnych z regutami sprawnego zarzadzania. Oczekiwania
mieszkancow sa jednak wieksze od zasiegu i charakteru zadan wilasnych. Chca
oni, aby samorzad wplywal na tworzenie miejsc pracy, zapewnial wyzsze dochody
osobiste, mniejsze podatki oraz oplaty, tworzyl dostepna infrastrukture ustugowa
i wypoczynkowa, sfowem zapewnial elementarne poczucie bezpieczenstwa i sta-
bilno$¢ bytowania. Z tego powodu, samorzad niejako zmuszany jest do podejmo-
wania przedsiewziec, ogniskujacych si¢ na problematyce wzrostu gospodarczego,
przekladajacego si¢ nastgpnie na rozwdj lokalny. Efektywno$¢ ekonomiczna wy-
stepujaca w réznych ogniwach samorzadu jest silnie skorelowana z wiedzg i umie-
jetno$ciami zarzadczymi organdw wykonawczych, a w gminie dodatkowo ze sty-
lem indywidualnego przywoédztwa wojta, burmistrza i prezydenta miasta.

Rozwigzania dotyczace ustroju samorzadu w Polsce nie precyzuja do konca jego
ksztattu. W 1990 r. i w 1998 r. przyjeto koncepcje panstwowa samorzadu, traktu-
jaca go jako czes¢ panstwa i gospodarki w zdecentralizowanych formach wykony-
wania administracji publicznej. Jednoczes$nie samorzad postrzegany jest jako me-
chanizm budowy spoteczenstwa obywatelskiego. W ten sposob stworzono uktad
hybrydowy, faczacy dwie rézne logiki tworzenia samorzgdnosci terytorialnej. Ta-
kie polaczenie stanowi niekonsekwencje¢ koncepcyjng i metodologiczng, bowiem
systemowos¢ rozwigzania wywodzi si¢ ze spoleczenstwa rozwinigtego, ktore jest
w stanie ksztaltowac instytucjonalne warunki aktywnosci w sferze publicznej.

Z przeprowadzonych badan wynika wieloaspektowy obraz samorzadu teryto-
rialnego, ktdrego cecha jest ztozono$¢ (réznorodnos¢, wielos¢ podmiotow, skom-
plikowane wiezi funkcjonalne faczace uzytkownikow). W gospodarce samorzadu
wystepuje duzo dysfunkcji (nieprawidtowosci), ktérych zrédlem jest system pra-
wa, procesy funkcjonowania oraz istnienie warunkéw odznaczajacych sie wyraz-
nie zarysowang specyfika. W systemie prawa, i procesie funkcjonowania mozna
przeprowadza¢ zmiany, natomiast trudno to robi¢ w warunkach specyfiki. Dzia-
tanie samorzadu w strukturze sieciowej sprawia, ze odgrywa role koordynujaca
wszystkie cele i interesy uzytkownikéw sieci.
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Jak wykazano, w samorzadzie istotng rol¢ odgrywa czynnik polityczny, ma-
jacy najwigkszy potencjal do dokonania zmian. Niezbedne jest pozbawienie go
wplywow partyjnych, ktdre zakldcajg funkcjonowanie i rozwoéj samorzadu. Bardzo
waznym zagadnieniem jest system kontroli i nadzoru, zaréwno specjalistyczne-
go jak i spotecznego. Wydaje sie, ze pierwszy system wymaga wzmocnienia, po-
niewaz kontrola spoleczna lezaca u podstaw demokracji jest jeszcze staba. Mozna
przypuszczaé, ze jesli funkcjonowanie i rozwdj samorzadu beda sprawne, wtedy
kontrola spofeczna odgrywa¢ moze mniejszg rolg. Zmiany, ktére maja dotyczy¢
samorzadu i jego gospodarki, musza by¢ przeprowadzone odgérnie przez wladze
i administracje centralng oraz oddolnie sitami wlasnymi samorzadu, poniewaz nie
dysponujg one silnym potencjalem zmian, a warunki i porzadek prawny sa okre-
slane przez politykow.

Samorzad jako jedna z najstarszych instytucji na $wiecie powinna stawac si¢ nowo-
cze$niejsza. Sprzyja temu jego modernizacja w kierunku wyksztalcenia si¢ nastepu-
jacych cech: solidarno$¢, stuzebnos$¢, przyjaznosé, przedsiebiorczosc i elastycznosc.
Zycie we wspolnocie wymaga opieki i pomocy dla jednostek najstabszych. W tym
wyraza sie jego rola jako ,samorzadu ulatwiajacego” (Enabling Council) dzialalnos¢
wszystkich jego uzytkownikéw. Wiadze samorzadu sg ,wlasnoscia” jego mieszkan-
cow 1 maja pelnic stuzbe publiczng dla zaspokojenia zbiorowych potrzeb ludnosci.
Przyjazno$¢ samorzadu wyraza si¢ w dostepie do niego, przejrzystoscia procesow
decyzyjnych i jawno$cig informacji. Samorzad przedsiebiorczy, to swoisty podmiot
gospodarczy, wykorzystujacy racjonalnie zasoby publiczne. Elastycznos¢ samorzadu
oznacza szybkie reagowanie na zmiany zachodzace w otoczeniu. Samorzad odgry-
wa w tym dwie role, musi dostosowywac sie do efektow tych zmian, a jednoczesnie
posiada¢ zdolno$¢ do ich wyprzedzenia. Dzigki temu samorzad staje si¢ kreatywny,
innowacyjny i konkurencyjny dla innych.

Weryfikacja tez badawczych

Dla sprawdzenia stusznosci tezy 1 kluczowa jest odpowiedz na pytanie, czy system
ekonomiczny samorzadu jest sprawny i zapewnia stabilne warunki rozwoju w celu
poprawy jakosci zycia? Jak wykazano w rozwazaniach, praktyka odbiega jednak
od tych oczekiwan, czego przyczyna sa wystepujace i omowione dysfunkcje. Wy-
stepuja one w ustroju samorzadu, w jego ekonomicznym mechanizmie funkcjono-
wania, a nastepnie w polityce gospodarczej, w ramach ktorej odbywa sie realizacja
zadan wlasnych. Dla wyjasnienia tezy oparto si¢ na schemacie zaleznosci przed-
stawionych w ponizszej tabeli.
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Tabela 5. Dysfunkcje w gospodarce samorzadu terytorialnego

Obszar
dysfunkcji

Charakter
dysfunkgji

Zrédto
dysfunkcji

Przejawy dysfunkcji

ustroj
samorzadu

dysfunkcje
ogdblne

system prawa

czynnik
polityczny

niska jakos$¢ prawa oraz brak
potrzebnych regulacji
powolna i niekonsekwentna
decentralizacja panstwa
nieracjonalny podziat
administracyjny kraju

brak modelu nowoczesnego
samorzadu w panstwie
asymetria informacji

dwie ordynacje wyborcze
dysproporcje w strukturach
witadzy

upartyjnienie ogniw samorzadu

mechanizm
funkcjonowania

dysfunkcje
strukturalne

system prawa

proces
zarzadzania

sprzecznosci celow i interesow
deficyt Srodkéw, infrastruktury
ostabiony nadzéri kontrola
taczenie stanowisk i funkgji
niska transparentnos¢ decyzji
stabos$¢ kontroli spotecznej

polityka
gospodarcza

dysfunkcje
dziatania

system prawa

proces
zarzadzania

czynnik
polityczny

brak obligatoryjnosci

planéw zagospodarowania
przestrzennego i programow,
strategii szczegbtowych
dziatanie w sieci rozmywa
odpowiedzialno$¢

brak mechanizmu odsuniecia
ludzi nieprofesjonalnych
praktyki korupcyjne
niestandardowe postawy
skandale obyczajowe
ograniczona dostepnosc

i przejrzystos¢ informacyjna
staba partycypacja spoteczna
mata presja medialna
zawtaszczanie zycia
publicznego przez partie
(nieefektywne koalicje)

Zrédto: opracowanie wtasne.

Dysfunkcje ogélne wywotane sa wadami w konstrukcji ustroju samorzadu okre-

Slonego w prawie i wptywaja tez na powstanie pozostatych dysfunkcji. Ulomnosci
w mechanizmie funkcjonowania powoduja dysfunkcje strukturalne, indukujace
dysfunkcje w dziataniu (czynnosciach). Wszystkie dysfunkcje generuja wzrost
kosztéw funkcjonowania samorzadu i niskg efektywno$¢ ekonomiczng. Zrédlem
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wymienionych dysfunkcji byt i jest system prawa, ktéry moze warunkowa¢ spraw-
ne funkcjonowanie struktur samorzadu, jak tez stanowi¢ barier¢ ich rozwoju.
Regulacje prawne i nowelizacje nie pociagnely za sobg calosciowych rozwigzan
ekonomicznych. Chwiejnos¢ podstaw ekonomicznych i fluktuacja zmian ostabi-
ly mozliwosci wydatnego wptywu na gospodarke samorzadu, czego wyrazem jest
bardzo duzy zbiér przepiséw rozproszonych w licznych regulacjach prawnych.
Lektura i §ledzenie zmian legislacyjnych dotyczacych samorzadu jest niezmiernie
trudne (szczegdlnie w malych jednostkach dysponujacych niewielkg kadra urzed-
niczg), zwlaszcza ze wiele zapisow zawartych jest prawie we wszystkich aktach
normatywnych i wykonawczych.

Nadmiernie rozbudowane prawo staje si¢ coraz bardziej malo przejrzyste
i czytelne, utrudniajac interpretacje zapisow*. Przedstawione racje uzasadniajg
w pewnej mierze potrzebe kodyfikacji prawa, dotyczacego samorzadu w Polsce.
Skupienie w jednym miejscu, ogétu przepiséw o samorzadzie (np. o wszystkich
zadaniach) utatwiloby szybki dostep do potrzebnych zrédet prawnych. Wydaje si¢
jednak, ze istotniejsze bytoby wprowadzenie chociaz czgsci postulatéw formulo-
wanych w pracy - przez odpowiednie zapisy nawet w dotychczasowych ustawach®.
W systemie prawnym i jego roli w gospodarce pojawia si¢ dylemat. Z jednej strony,
od systemu prawnego oczekuje si¢ stabilnosci, zapewniajacej poczucie bezpieczen-
stwa publicznego, z drugiej za$ zmienno$¢ otoczenia wymusza modyfikacje pra-
wa. Jednoczesnie chcemy, by porzadek prawny byl uregulowany w sposéb zwiezty,
ale jednoznaczny® - podczas gdy wywierana jest presja w kierunku rozbudowy
niektérych segmentéw prawa, z powodu nieprzestrzegania niepisanych standar-
déw publicznych i etycznych’.

Kolejnym zrédlem powstawania nieprawidtowosci w samorzadzie jest czynnik
polityczny. Jest to paradoksalne, poniewaz samorzad z istoty ma charakter poli-
tyczny. Organy samorzadu pochodzg z demokratycznych wyboréw mieszkancow,
posiadajacych swoje preferencje spoteczne. Obywatele maja prawo wykorzysta¢
instrument polityczny w postaci referendum lokalnego, uruchomionego w celu
rozwigzania istotnego problemu w samorzadzie. Sama ordynacja wyborcza (gtow-
nie proporcjonalna) narzuca ubieganie si¢ 0 mandat radnego, wojta, burmistrza,
prezydenta miasta, z legitymizacja partyjna. Procesy i zjawiska polityczne maja
miejsce we wszystkich ogniwach samorzadu, gdyz radni i cztonkowie organow wy-
konawczych pochodzg z rdznych srodowisk partyjnych (takze lokalnych). Politycz-
no$¢ w samorzadzie ujawnia si¢ réwniez w polityce kadrowej stuzb komunalnych

4 Jest to duze utrudnienie nie tylko dla pracownikéw samorzadowych i radnych, ale rowniez
dla mieszkancéw wspoélnot i innych uzytkownikdw.

5 Na przyktad zmiana przepiséw w zakresie finansowania lub dofinansowania zadan wtasnych
jednostki samorzadowej, w miejsce obecnej dotacji celowej z budzetu panstwa - np. zwiek-
szenie udziatu w podatkach dochodowych od os6b prawnych i fizycznych.

6 Przyktadem moze byc¢ znany Kodeks Nolana, czy Europejski Kodeks Dobrej Administracji.

7 Zastrzezenia budza postawy niektérych politykéw (w tym lokalnych), manifestujacych pu-
blicznie dobre samopoczucie z powodu nierespektowania wyrokéw sadu, ktére ich dotycza.
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(urzad i jednostki organizacyjne). Jak wspomniano stanowiska i funkcje w apara-
cie urzedniczym i w spotkach komunalnych stanowig bardzo atrakcyjne miejsca
pracy na lokalnym rynku.

W charakterystyce dysfunkeji politycznych na istotna uwage zastuguja trzy
kwestie. Jedna z nich jest wspotpraca organu wykonawczego z organem stanowia-
cym, druga laczenie funkcji egzekutywy samorzadu z funkcjg radnego (powiat,
wojewddztwo) lub z funkcja przewodniczacego aparatu partyjnego, zas ostatnia
jest aktywnos¢ w zyciu politycznym na arenie krajowej i miedzynarodowej. Organ
wykonawczy zobowigzany jest do kontaktow z radnymi i mieszkancami wedlug
zasad okreslonych prawnie, jak tez wedlug sposobdw uznaniowych®. Wspdtpra-
ca organdow w samorzadzie zalezy od ukladu sit politycznych w radzie (sejmiku).
Moze by¢ ona pomyslna, jesli organ wykonawczy w gminie ma poparcie wigkszo-
$ci radnych z dwdch przyczyn. Pierwsza jest przewaga radnych majacych te same
barwy polityczne co egzekutywa, druga koniecznos$¢ zawigzania koalicji partyjnej
dla stworzenia wigkszosci w radzie. Umowa koalicyjna ma mniejsza efektywnos¢
ze wzgledu na wyzszy koszt sprawowania wladzy® i przebudowe programu wy-
borczego bedacego kompromisem intereséw stron koalicji, a dla wyborcow - jest
nowym produktem politycznym, odbiegajacym od pierwotnych preferencji spo-
tecznych.

Druga kwestig dysfunkcji politycznej jest ewidentna kolizja funkcji, a nast¢pnie
interesow w sytuacji, jesli organ wykonawczy w gminie pelni jednoczesnie kie-
rowniczg role w strukturach partyjnych. W ten sposob powstaje kuriozalna sytu-
acja, gdyz radni znajdujg si¢ w niekomfortowym potozeniu sprawowania kontroli
nad swoim przelozonym po linii partyjnej. Radni i organ wykonawczy w gminie
stajg si¢ nawzajem swoistymi zakladnikami, bowiem pierwsi bezkrytycznie apro-
buja decyzje egzekutywy w zamian za uzyskane korzysci'’. Podobne relacje wyste-
puja w powiecie i wojewddztwie, w ktérych dodatkowa dysfunkcja jest faczenie
czlonkostwa w zarzadzie z mandatem radnego. Trzecig kwestig jest zaangazowa-
nie w zycie polityczne radnych, organu wykonawczego w gminie oraz urzedni-
kow. Aktywnos¢ polityczna budzi sprzeciw, poniewaz odbywa sie to kosztem czasu
i wysitku niezbednego do zarzadzania w samorzadzie, za ktére otrzymuja wyna-
grodzenie.

8 Obserwacja prezydentéw duzych miast wskazuje, ze mozna nie uczestniczy¢ w sesjach rady
przez bardzo dtugi czas, gdy podejmowane sa strategiczne decyzje o samorzadzie. Prezyden-
ci sprawuja jednoosobowo wtadze wykonawczg w samorzadzie, stad ich absencja moze by¢
usprawiedliwiona w wyjatkowych okolicznosciach. Mozna to traktowac jako brak szacunku
do mieszkancoéw i radnych.

9 Umowa koalicyjna pociaga za soba rowniez podziat sprawowania wtadzy, czyli tworzenia no-
wych stanowisk i funkcji we wtadzy, w urzedzie oraz w jednostkach organizacyjnych (jest to
wyraz ukrytej korupcji politycznej).

10 Przyktadem jest £édz, gdzie duza cze$¢ sktadu rady miejskiej (z koalicji) jest zatrudniona
w spotkach komunalnych. W podmiotach tych pracuje rowniez wielu dziataczy partyjnych,
urzednikéw i sympatykéw aktualnej wtadzy wykonawczej.
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Kolejnym zrédtem dysfunkeji jest proces zarzadzania w samorzadzie, zwigza-
ny tez z gospodarowaniem i polityka rozwoju. Efekty funkcjonowania samorzadu
w Polsce przyniosly zaréwno dobre, jak i zle doswiadczenia. Nie we wszystkich
samorzadach wystapila wyrazna poprawa warunkéow bytowych. Tempo pozy-
tywnych zmian bylo i jest zréznicowane, o czym przesadza wiele czynnikow ze-
wnetrznych i tkwiacych wewnatrz samorzadu. Mozna sformutowaé wniosek, ze
zroznicowanie warunkoéw zycia w jednostkach samorzadowych wynika ze zr6zni-
cowania jakosci procesow zarzadzania publicznego. Jak wykazano wczesniej pro-
ces zarzadzania ksztaltowany jest przez organ wykonawczy, ktéry odpowiada za
realizacje zadan samorzadu. Teoretycznie, sprawno$¢ dzialania jest wyzsza w gmi-
nie zarzadzanej jednoosobowo, niz w pozostalych samorzadach kierowanych ko-
legialnie. Elementem rozstrzygajacym jest elastycznos¢ i szybkos$¢ podejmowania
decyzji oraz silne umocowanie prawne organu wykonawczego w gminie'!. Dzieki
temu wojt, burmistrz, prezydent miasta ma stabilne i korzystne warunki sprawo-
wania wladzy - zarzadzania.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze najwiecej dysfunkcji wystepuje w proce-
sie zarzadzania, niemniej s3 one latwiejsze do wyeliminowania. Gléwnym czynni-
kiem sprawczym w gminie jest silne przywodztwo (polityczne, spoleczne). Od nie-
go bowiem zalezy dobdr najblizszych wspotpracownikéw (w tym ekspertéw) oraz
urzednikéw i kierownikéw jednostek organizacyjnych. Obok zasobow kadrowych,
organ wykonawczy moze korzysta¢ z szerokiego instrumentarium zarzadzania,
dostosowanego do specyfiki jednostki samorzadowej. Gléwng rolg zarzadza-
nia przez organ wykonawczy jest zdolnos¢ do koordynowania wielu dziatalnosci
branzowych i podmiotéw. Szczegélnie istotna jest umiejetnos¢ wspoétpracy z or-
ganem stanowiagcym (nawet zdominowanym przez radnych opozycyjnych) i z orga-
nami najblizszych gmin oraz umiejetno$¢ komunikowania si¢ ze wszystkimi
uczestnikami samorzadu. Widac z tego, ze w usunieciu omawianych dysfunkcji
najwigkszy wplyw wywiera wlasnie organ wykonawczy w gminie. Jego wiedza,
doswiadczenie, umiejetnosci i wymienione cechy rzutujg na wyzsza jakos¢ zarza-
dzania, a tym samym lepsze gospodarowanie i rozwoj samorzadu. W $wietle przy-
toczonej argumentacji teza 1 wydaje sie by¢ wysoce prawdopodobna.

Teza 2 dotyczy ekonomicznego wymiaru samorzadu. Potwierdzenie tezy opar-
te bedzie na analizie cech i zasad funkcjonowania samorzadu, upodabniajacych
go do podmiotu w sensie gospodarowania. Wymaga to skupienia zainteresowania
na elementach, ktére charakteryzujg ekonomiczny wizerunek samorzadu. W tym
celu niezbedne jest skoncentrowanie uwagi na nastepujacych wlasciwosciach:

e samorzad prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza (wykonywanie zadan publicz-
nych - $wiadczenie ustug) w interesie swoich mieszkancéw. Precyzuje to
przedmiot i cel dzialalno$ci samorzadu w zaspokajaniu podstawowych po-
trzeb mieszkancow,

11 W powiecie i wojewddztwie organ wykonawczy (zarzad) moze byé w kazdej chwili odwotany,
jesli zmieni sie uktad sit politycznych w organie stanowigcym.
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e posiadanie przez samorzad podmiotowosci (osobowosci prawnej), co po-
zwala podejmowac samodzielne decyzje i uczestniczy¢ w obrocie gospodar-
czym,

e podstawa materialng realizacji zadan samorzadu sg zasoby gospodarcze,
obejmujgce majatek komunalny, finanse lokalne oraz zasoby pracy. Tak jak
w przedsigbiorstwie — nalezy nimi racjonalnie gospodarowac¢, zgodnie z ce-
lem dziatalno$ci,

e w samorzadzie wyodrebnione s3 organy kierujace (osrodki wladzy) i admi-
nistracja. Posiadaja one dostep do $rodkow i metod zarzadzania, ktérego
sprawnos¢ zalezy od jakosci tych organéw i aparatu administracyjnego.

Wymienione komponenty ustroju samorzadu sa w sensie ogélnym podobne do

elementéw organizacji przedsigbiorstwa. Jak wczesniej stwierdzono, uklad wladzy
w samorzadzie jest bardzo podobny do organéw w spolce kapitalowej. W samo-
rzadzie mieszkancy sa odpowiednikiem udzialowcéw w spolce, zas organ sta-
nowigcy to rada nadzorcza w spoélce, a organ wykonawczy - to zarzad w spoélce.
Komponenty ustroju samorzadu oraz praktyka dzialania wedtug logiki myslenia
ekonomicznego, tworza umowny schemat podmiotu (quasi-przedsigbiorstwa) po-
dejmujacego decyzje w zakresie celéw i zadan oraz doboru $rodkéw realizacyj-
nych (w tym zasob6w). Poréwnanie samorzadu do przedsigbiorstwa tworzy abs-
trakcyjng strukture, dzialajaca takze wedlug zasad i metod charakterystycznych
dla podmiotu gospodarczego. Analiza tego zagadnienia zostala przeprowadzona
w podrozdziatach 3.415.1 ksigzki. Odnoszac samorzad jako cato$¢ do przedsiebior-
stwa (spotki), mozna uzna¢ samorzad za publiczng organizacj¢ gospodarczg (wielo-
branzowga i ustugowa), nastawiona na zaspokajanie potrzeb spotecznych. W zwigz-
ku z tym, samorzad dzialajacy w formule przedsigbiorstwa prowadzi dzialalnos¢
gospodarczg typu non-profit, pozostajac nadal w rygorach efektywnosciowych.

Innym argumentem dla potwierdzenia tezy badawczej jest ekonomiczny cha-

rakter wielu dzialan, zwigzanych z realizacja zadan wlasnych oraz przenikanie si¢
w samorzadzie procesdw gospodarowania i zarzagdzania. W takim zalozeniu moz-
na przyjac, ze samorzad dziala w gospodarce osiagajac cele spoteczne przez orga-
nizowanie i finansowanie proceséw $wiadczenia ustug publicznych. Dzialalnos¢
gospodarcza samorzadu obejmuje procesy i zjawiska zwigzane z wytwarzaniem
doébr oraz ich podziatem (alokacja). Kolejnym argumentem wyjasniajacym teze 2
— jest dzialanie samorzadu w do$¢ stalym systemie ekonomicznym i zmiennej po-
lityce rozwoju spoleczno-gospodarczego. System ekonomiczny samorzadu ksztal-
towany jest przez przepisy prawa i wynika z przyjetych rozwigzan ustrojowych
w kraju. Mechanizm systemu okresla warunki, strukture, zasady i instrumenty
dzialania w samorzadzie, a jego sprawnos¢ jest kluczowa w obliczu zachodzacych
zmian. Od dluzszego czasu obserwuje si¢ przemieszczanie punktu cigzkosci od
funkcjonowania samorzadu ($wiadczenie ustug) do ksztalttowania warunkéw po-
prawy jakosci zycia ludnosci.

Na szczegolng uwage zastuguje kwestia celéw samorzadu. Na plan pierw-

szy wysuwa sie cel spoleczny, a pozostale cele sg jemu podporzadkowane. Cele
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ekonomiczne stanowig jedynie narzedzie do osiggania celu gtéwnego. Spoteczny
charakter celu, opisany przez cechy uzytecznosci publicznej, powoduje trudno-
$ci w jego pomiarze, bowiem posiada wyraz jakosciowy, wskazujacy na kierunek
i standard dziatalnosci samorzadu. Podejscie przyjmujace samorzad jako swoista
organizacje gospodarczg jest pragmatyczne, poniewaz myslenie i motywy dziata-
nia wedtug zarysowanego modelu stanowig dostateczng inspiracje do podejmo-
wania decyzji racjonalnych, w rezimie efektywnosciowym.

Szukajac analogii, gospodarka samorzadu przypomina procesy i zjawiska za-
chodzace w strukturze spétdzielczej i holdingowej, pod istotnym wptywem uzy-
tecznosci publicznej rzutujacej na specyfike warunkéw funkcjonowania samo-
rzadu. Mozna sadzi¢, ze argumenty zawarte w reasumpcji rozdzialéow 3-5 oraz
w interpretacji biezacej potwierdzaja prawdziwo$¢ tezy drugie;j.

Teza 3 stanowi wypadkowa poprzedniej tezy i podnosi problem efektywnosci
ekonomicznej w gospodarce samorzadu. Mozna mie¢ watpliwosci, czy zajmowanie
sie zagadnieniem efektywnosci w organizacji publicznej dzialajacej nie dla zysku
jest uzasadnione? Negatywna odpowiedz daje przyzwolenie na niekontrolowana
dzialalno$¢ gospodarczg, w ktorej moga wystapi¢ nieprawidiowosci (dysfunkcje)
prowadzace do wzrostu kosztéw, niegospodarnoéci, marnotrawstwa, a w ostatecz-
nosci do likwidacji samorzadu lub jego jednostki organizacyjnej. Kazdy podmiot
zajmujacy sie gospodarowaniem powinien badac (i by¢ badany) racjonalnos¢ swo-
jej dziatalnosci w aspekcie efektywnosci. Jednostka samorzadowa i wiele jej struk-
tur wykonawczych sg jak wykazano przy weryfikacji tezy 2 podmiotami w sensie
gospodarowania. W obecnym systemie prawnym dotyczacym samorzadu, rygory
efektywnosciowe zostaly stabo wyartykutowane w regulacjach'?. Dzialanie gospo-
darcze non-profit nie zwalnia kierujacych z dbalosci o racjonalne wykorzystanie
zasobow gospodarczych. Jest to wazne dla praktyki gospodarczej, gdyz abstrahujac
od wyceny elementéw rachunku ekonomicznego, konieczna jest analiza kosztow
swiadczonych ustug komunalnych. W samorzadzie problem efektywnosci jest
bardzo skomplikowany z uwagi na podkreslang juz wieloptaszczyznowos¢ i wie-
lorodzajowo$¢ dzialan oraz specyficzne warunki, ktére ograniczajg poziom efek-
tywnosci ekonomiczne;j.

Poglady na efektywnos$¢ prezentowane w rozdziale 5 réznicuja ocene ksztal-
towania si¢ poziomu efektywnosci ekonomicznej. Przytaczane stanowiska podaja
rézne argumenty uzasadniajgce prawdziwos¢ wypowiadanych sadéw. Najczesciej
mamy do czynienia z analizg poréwnawcza samorzadu z sektorem prywatnym,
z ktérej wyprowadzany jest poglad, Ze ten ostatni osigga przewage kosztowa
nad podmiotami komunalnymi. Ocena ta postuluje szybka prywatyzacje oraz

12 Zasady dziatania efektywnego zostaty wyszczegdlnione w ustawach o finansach publicznych,
samorzgdzie gminnym, samorzqdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa.

13 W sektorze prywatnym kierujacym sie kryterium zysku kwestia ta jest prosta, poniewaz sto-
sowane tam metody analityczne potrafig z duza doktadnoscia obliczy¢ relacje efektywno-
Sciowe, réznigce sie jedynie ich wartoscia.
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tworzenie rynkéw konkurencyjnych. Przecza temu jednak réwniez badania kwe-
stionujace wyzsza efektywnosc¢ sektora prywatnego, wskazujace na niejednoznacz-
no$¢ wynikow. Wydaje sie, ze w metodyce badania kosztéw ustug wspolng plasz-
czyzng oceny komparatywnej, moze by¢ jedynie rynek w warunkach konkurencji
bezposrednie;j.

W tezie 3 zalozono, Ze na poziom efektywnosci ekonomicznej w samorzadzie
wplywaja istotnie dwa czynniki: specyfika warunkéw oraz proces zarzadzania.
Mozna przyjac¢ teoretycznie, ze elementem najbardziej réznicujacym efektywnos¢
jest specyfika warunkéw, ktéra jak wykazano w pkt 5.4 obniza jej poziom. Z kolei
wysoka jakos¢ zarzadzania (zalezna od wladzy wykonawczej) moze ostabi¢ ujemny
wplyw specyfiki, jak tez doprowadzi¢ do niskiego poziomu efektywnosci. W swie-
tle tego mozna sformutowa¢ dwa wnioski. Pierwszy przyjmuje, Ze z analizy teore-
tycznej wynika dominacja efektywno$ciowa sektora prywatnego, ktéra moze by¢
korygowana przez wladze samorzadu, a zwlaszcza jego organ wykonawczy. Drugi
wniosek podkresla, ze w $wietle celu spotecznego samorzadu nalezy zadowoli¢ sie
bardziej umiarkowang efektywnoscia w dzialalno$ci wewnetrznej (realizacja za-
dan, funkcjonowanie, dziedziny branzowe) zakladajac, ze czes¢ podejmowanych
decyzji bedzie quasi racjonalnych. Zgodnie z teorig behawioryzmu, w samorzadzie
mozna kierowa¢ sie rozwigzaniami poprawnymi i zadawalajacymi, zblizonymi do
racjonalnych.

Poza badanymi czynnikami wptywu, na efektywno$¢ wptywaja posrednio jesz-
cze trzy inne, ktérymi s3: wielko§¢ samorzadu, podzial administracyjny kraju
oraz kadencyjnos¢. Wielkos¢ samorzadu (mierzona zwykle liczbg mieszkancow
i powierzchnig) jest przyczynag réznicowania efektywnosci. Wydaje sie, ze latwiej
osiagnac wyzsza efektywnos$¢ w matych i w $rednich samorzadach niz w duzych
odznaczajacych sie wyzszymi korzysciami skali. Istotng role odgrywa wigksza
przejrzystos¢ zycia publicznego oraz silniejsza kontrola spotecznosci lokalnej,
ktdrej cze$¢ zna sie osobiscie. Dzialalno$¢ jawna sprzyja racjonalnosci i wiekszej
partycypacji obywateli w procesach decyzyjnych. W duzych miastach procesy te
pozostaja w ,,cieniu” zycia lokalnego, a wladze dysponuja odpowiednio wigkszym
zasobem wiedzy o funkcjonowaniu struktur samorzgdowych, ktore zna niewielu
mieszkancow.

Dysfunkcje wynikajace z podzialu administracyjnego kraju (o ktérych byla
mowa w pkt 2.4), przejawiajace si¢ w duzym zréznicowaniu jednostek samorzg-
dowych pod wzgledem ludnosciowym i powierzchni, oddzialujg posrednio na
efektywnos¢ w samorzadzie. Mniejsze, a nawet male jednostki, dysponujg bowiem
mniejszymi potencjatami rozwoju. Wiele samorzadéw jest rozdrobnionych, nie-
posiadajacych wigzi spoleczno-ekonomicznych z otoczeniem. Podnoszone po-
stulaty konsolidacji niektérych jednostek w systemie samorzadu nalezy uzna¢ za
stuszne z ekonomicznego punktu widzenia. Substytucja konsolidacji przez podej-
mowanie rozwinietej wspolpracy poziomej wydaje si¢ by¢ watpliwa, ze wzgledu
na pasywnos¢ samorzadéw w nawigzaniu tego typu aktywnosci. Utrzymywanie
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malych jednostek samorzadowych ma jedynie uzasadnienie w historii, tradycji,
kulturze, natomiast w dobie cyfryzacji, Swiadczenie ustug komunalnych (gtéwnie
administracyjnych) moze odbywa¢ si¢ w warunkach szerokiej dostepnosci (on-
-line). Technologie informacyjno-komunikacyjne moga zmniejszy¢ koszty funk-
cjonowania samorzadu (wladzy i administracji) i nie stanowia bariery w procesie
taczenia niektérych jednostek terytorialnych. Trudnosci mogg wystapi¢ w sferze
rzadzenia, poniewaz godzi to w interesy partykularne politykow (ograniczenie
uczestnictwa w sprawowaniu wiladzy).

Kadencyjnos¢ wladz samorzadu powoduje, iz dazy on do uzyskiwania szybkich
efektow, majacych znaczenie polityczne (szczegélnie pod koniec kadencji). Przy-
ktadem mogg by¢ zakonczone procesy inwestycyjne — jako dowdd skutecznosci
i kreatywnosci wtadz lokalnych oraz atutem w najblizszej kampanii wyborczej.
Takze w sferze planowania i realizacji inwestycji najwigksze znaczenie ma organ
wykonawczy wraz z podlegta mu administracja. Moze on tolerowa¢ niekompeten-
cje urzednikéw doprowadzajacych (w $wietle malej przejrzystosci) do wystapienia
wielu nieprawidlowosci ekonomicznych. Skutkiem tego bedzie nizsza jakos¢ wy-
konania inwestycji, co wplywa w ostatecznosci na poziom efektywnosci ekono-
micznej w samorzadzie. Specyfika warunkéw samorzadu rzutuje na koszty jego
dziatania, natomiast sposdb kierowania nim moze w réznym stopniu ksztattowac
poziom efektywnosci. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze czynnik pozaeko-
nomiczny (organy samorzadu) odgrywa gtéwna role w gospodarce samorzadu.
W samorzadzie wystepuja rozne aspekty efektywnosci w zaleznosci od podmio-
tow decyzyjnych. Politycy beda preferowali rozwigzania zapewniajace zdobycie
lub utrwalenie wtadzy (politics), za$ administracja — rozwigzania utrzymujace jej
znaczenie i cigglo$¢ pracy. Innym punktem widzenia kierujg si¢ wykonawcy ustug
publicznych i mieszkancy (konsumenci, odbiorcy ustug). Pierwsi beda zaintere-
sowani rentownoscig dziatalnosci, drudzy maksymalizacja uzytecznosci. Miesz-
kancy oczekuja dostepu do ustug, ktérych cena (oplata) bedzie ksztaltowac si¢
na racjonalnym poziomie. Dazenie do zbieznosci intereséw polega na koordyno-
waniu dzialan w polityce samorzadu w sensie policy, czyli formutowaniu celow
i okreslaniu $rodkow ich osiagania. Nasilajace si¢ procesy polityczne i upartyjnie-
nie w samorzadzie (o ktorych pisano), odzwierciedlaja tendencje zawlaszczania
policy przez politics, ze szkoda dla efektywnosci.

Argumentacja zawarta w pkt 3.4, 5.1, 5.4 oraz reasumpcja w syntezie rozwazan
(pkt 5.5) s przestankami przemawiajacymi za prawdziwoscig tezy trzeciej, suge-
rujacej potrzebe badan poznawczych i empirycznych nad efektywnoscig ekono-
miczng w polskim samorzadzie.
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Aneks

Geneza samorzadu

Mozna stwierdzi¢, ze poczatki samorzadnosci lokalnej tkwig w ,,udomowieniu”
zbiorowosci ludzkich'. Zycie w zorganizowanej grupie dawalo poczucie bezpie-
czenstwa i dostepu do pozywienia, stwarzajac warunki do rozwoju. Wedlug od-
kry¢ polskich archeologéw najstarszym osiedlem bylo Qaramel® ktére istnialo
prawdopodobnie w XI i X tysiacleciu p.n.e. (przed neolitem), na obszarze dzisiej-
szej Syrii. Jego mieszkancy stworzyli juz wtedy wysoce zaawansowang kulture.
Slady osadnictwa pochodzace z VIII tysigclecia p.n.e. znaleziono tez na terenie
owczesnej Mezopotamii (osady zbudowane byly z palonej gliny na planie kota).
Czes¢ osad rolniczych rozrastala sie, przeksztalcajac powoli w organizmy miej-
skie oraz w miasta. Pierwsze osady i miasta zorganizowane spolecznie powstawaly
zwykle w najbardziej sprzyjajacych miejscach (polozenie nad woda, przy rzekach,
w warunkach cieptego klimatu). Taka lokalizacja pozwalala na budowe systemow
irygacyjnych, zapewniajacych réwnowage w gospodarce wodnej. W dziejach ludz-
kosci, duze miasta — panstwa pojawily si¢ prawdopodobnie kilka tysiecy lat p.n.e.
(mlodsza epoka kamienia). Najwczes$niejsza zapewne cywilizacja (na terenach
Bliskiego Wschodu) byta cywilizacja sumeryjska, ktéra rodzita si¢ w Mezopota-
mii, miedzy Eufratem i Tygrysem (dzisiejszy Irak) ok. roku 3000 p.n.e. Sumerowie
ok. 3,5 tys. p.n.e. na $ladzie pierwszych osad utworzyli system miast’. Doniosla
role odgrywaly systemy irygacyjne, doprowadzajace wode¢ Eufratu i Tygrysu, po-
wodujgc rozkwit rolnictwa i handlu. Sumerowie nie zdofali jednak stworzy¢ jed-
nolitego panstwa, lecz wiele miast — panstw, konkurujacych ze soba.

1 Poznanie tajnikow wytopu rud metali zwiekszyto ogromnie mozliwosci zastosowan w dzia-
talnosci wytwérczej, tworzac lepsze i sprawniejsze narzedzia pracy. State osiedla pojawity sie
w epoce neolitu (mtodsza epoka kamienia). Epoka neolitu trwata na Bliskim wschodzie w okre-
sie 10 tys. - 5 tys. p.n.e., w Grecji 6 tys. a 3,1 tys. p.n.e., za$ na ziemiach polskich w okresie 4,5 tys.
- 1850 p.n.e. Cztonkowie wspdlnot miejskich posiedli umiejetnosci praktycznej uprawy ziemi,
hodowli zwierzat, melioracji, sztuki zaktadania miast, budowy Swiatyn i patacow.

2 Xenia Kolinska, Qaramel najstarsze miasto swiata. Skarby sprzed 13 tysigcleci, 2009, https://
www.national-geographic.pl/historia/qaramel-najstarsze-miasto-swiata?page=3#article-
content [dostep: 12 grudnia 2019 r.].

3 Najbardziej znanymi miastami byty: Ur, Urug, Lagasz, Nippur, Umma i Erid.
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Miegdzy VIII a VI w. p.n.e. nasilily sie procesy wedrowki ludéw (wielka koloni-
zacja), pobudzajaca zakladanie miast, na obszarach zamieszkalych przez niegrecka
ludno$¢. W starozytnej Grecji cechg specyficzna bylo powstanie wspoélnot teryto-
rialnych o charakterze polityczno-gospodarczym, zwanych polis (miasta — pan-
stwa). Wspolnoty obejmowaly miasto wraz z przyleglym obszarem. Wyznaczni-
kiem polis byty:

e wspdlnota obywateli (polityczna, wojskowa i religijna),

e rozwoj dyskusji i debat publicznych,

¢ wspolne podejmowanie decyzji politycznych.

Centralnym miejscem rozpatrywania spraw politycznych (zebran) byl plac
- agora. Typowe instytucje (organy) polis obejmowaly zgromadzenie, rade
i urzednikow. Najwyzsza wladze w polis ateriskim stanowilo zgromadzenie ludowe
(eklezja), obejmujace wszystkich mieszkancéw posiadajacych prawa obywatelskie
(z wyjatkiem kobiet). Rade, poczatkowo Czterystu, potem za Klejstenesa Pigciuset
(bule) wybieralo zgromadzenie. Wladz¢ administracyjng tworzyto 70 urzednikéow,
z ktérych 60 losowano, a 10 wybierano (stratedzy). Ustrdj atenski polis byt demo-
kracja bezposrednia, gdzie wszyscy uprawnieni mogli wprost decydowac o spra-
wach panstwa. Okresem szczytowym demokracji bezposredniej byly lata dziatal-
nosci Peryklesa (462-429 r. p.n.e.). Od tego czasu nastepuje kryzys demokracji
atenskiej, zwienczony wojng miedzy Atenami a Sparta o hegemoni¢. W V w. p.n.e.
(okres klasyczny) powstalo wiele miast, budynkéw i obiektéw uzytecznosci pu-
blicznej, ktorych $wietnos¢ przetrwata do dzis.

Imperium rzymskie wywodzi si¢ z miasta Rzym (Roma), zalozonego praw-
dopodobnie w 753 p.n.e. z polaczenia wsi i osad lezacych na siedmiu wzgérzach
w dolinie rzeki Tyber. Jeszcze do V. w. p.n.e. Rzym byt miastem prowincjonalnym,
prowadzacym agresywna polityke wobec sasiadéw. Poczatkowo Rzymem rzadzili
krélowie, do 620 r. p.n.e. latynscy, potem etruscy. Obok krdla istniat senat (rada)
oraz zgromadzenie obywateli, w ktérym uczestniczyli poczatkowo patrycjusze,
a nastepnie pozostali obywatele — plebejusze. Prawa stawaly sie funkcja posiada-
nego cenzusu majatkowego. W okresie republiki w miastach dzialaly trzy organy
wladzy, zgromadzenie ludowe (comitia), senat (curia) ztozony ze 100 dekurionéw
oraz urzednicy (magistratus)*®. Instytucja urzedéw byta charakterystyczna dla
ustroju republikanskiego, ktérych oryginalnos¢ polegala na kolegialnosci, rocz-
nej kadencji, obieralnosci, wykonywaniu pracy bez zaplaty i hierarchii. Wybrany
urzednik byl nieusuwalny, ale niechroniony immunitetem?.

W schylkowym okresie republiki nastepowal upadek znaczenia instytucji pu-
blicznych, w wyniku wzrostu roli wojska i dowodcéw, nieodplatnego piastowania

4 Urzedy republikanskie przetrwaty do czaséw cesarstwa, lecz ich rola zostata bardzo ograni-
czona, a wiele funkcji przeniesiono na funkcjonariuszy w stuzbie cesarza, ostabiajac ich wy-
bieralnos¢.

5 Jean-Claude Fredouille, Stownik cywilizacji rzymskiej, Wydawnictwo Ksigznica, Katowice
2006, s. 299.
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urzeddw oraz nieprzystosowania instytucji miasta — panstwa do potrzeb rodzace-
go sie imperium. Kolejne porozumienia wodzdéw (I i II triumwirat) doprowadzity
do wojny domowej, a nastepnie wprowadzenia cesarstwa w nowej formie rzadéw
- pryncypatu. Byla to wladza absolutna z pozorami republiki, trwajaca do 284 r. n.e.
Od tego momentu Dioklecjan wprowadzit kolejng forme rzadéw zwang domina-
tem, ktory pogtebial autorytaryzm cesarza (byl ponad prawem). Imperium rzym-
skie obejmowato teren Italii na czele z Rzymem oraz prowincje, ktérymi rzadzit
rzymski urzednik — namiestnik.

Powracajac do Rzymu, jego rozwoj przebiegal z réznym natezeniem. W cen-
trum miasta powstal rynek - forum pelnigcy podobng role jak grecka agora.
Wokot rynku budowano $wigtynie, urzedy publiczne i budynki (bazyliki), w ktd-
rych sadzono i handlowano. Coraz liczniejsze stawaly si¢ budowle uzytecznosci
publicznej (amfiteatry, cyrki, termy). Teren miasta zostal osuszony, a znaczagcym
urzadzeniem sanitarnym bylo wykopanie rowu melioracyjnego (Cloaca Maxima).
Doniostym osiagnieciem sztuki inzynierskiej byty akwedukty (wodociagi) dopro-
wadzajace mostami wode do miasta z oddalonych zrédel’. Budowano réwniez
kanaly majace znaczenie komunikacyjne i sanitarne oraz drogi, ktore poza znacze-
niem wojskowym ulatwialy przemieszczanie si¢ i rozwdj handlu. Najstarsza droga
Via Appia (z Rzymu do Kapui) przetrwala do dzis. Na ogdt centra réwniez innych
miast otoczone byly kolumnada wraz z budynkami uzytecznosci publiczne;.

Miasto zwane Urbs (pochodzenie etruskie) byto synonimem Rzymu jako Miasta,
a potem stolicy imperium. Urbs oznaczalo cz¢§¢ miasta w obrebie muréw obron-
nych, miato wyraz urbanistyczny oraz charakter religijny. Miasta tworzone poza
Rzymem wzorowaly si¢ na zasadach wypracowanych w stolicy Italii. Przy zaklada-
niu miasta przestrzegano okreslonej procedury stanowiacej rytual. Gmina rzym-
ska (miasto Rzym) z okresu cesarstwa skladata si¢ z urbs (miasta gléwnego o pow.
ok. 18 km?, w granicach muréw oraz obszaru przedmiescia o pow. ok. 232 km?),
ktdre zamieszkiwalo ok. 1,2 mln obywateli’. Na terenie Italii, w I w. przed Chrystu-
sem, wszystkie miasta uzyskaly status municipium?®. Ekspansja i podboje Rzymian
powodowaly zakladanie osad zwanych koloniami lub municipiami (byly poczat-
kowo siedzibami baz wojskowych). Kolonie byly tez miastami zakladanymi od
podstaw na obszarze podbitym i przylaczonym do Rzymu. Obowigzywaly je takie
same procedury jak przy zakladaniu miasta. Po 212 r. n.e. (edykt Karakalli) muni-
cipiami staly si¢ wszystkie miasta w prowincjach.

Miasta w prowincjach mialy swojego patrona, ktdry reprezentowal i bronit ich
intereséw w Rzymie. Municipia jako miasta stopniowo uzyskiwaty szczegolny przy-
wilej - statut. Okreslat on pelng civitas, czyli obywatelstwo rzymskie. Civitas dawa-
ly przywileje w postaci prawa glosowania i ubiegania si¢ o urzad pelnoprawny, lecz

6 Swiadectwem dtugowiecznosci i trwatosci efektéw sztuki rzymskiej jest fakt, ze niektore
z akweduktow funkcjonuja do dzis.

7 Jean-Claude Fredouille, Stownik cywilizacji rzymskiej..., s. 299,

8 Stowo to oznacza inaczej udziat w obcigzeniach wojskowych i militarnych.
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jednoczesnie przynosity obowiazki w postaci: pelnienia stuzby wojskowe;j i pla-
cenia podatkéw. Statuty przyznawane przez Rzym miastom Italii i prowincjom,
dawaly im rézng autonomi¢. Miasta niepodlegte mialy pelna, wlasng konstytu-
cje (lex civitatis), miasta wolne nie wymagaly stacjonowania wojska i urzednikow
rzymskich. Z kolei miasta sfederowane posiadaty niekompletne prawo obywatel-
stwa, bez prawa gtosowania, mimo zachowania pewnej autonomii administracyj-
nej. Rzym przyznawal utworzonym miastom statuty, z ktérych niektére nadawaty
obywatelstwo rzymskie zwigzane z przystugujacymi prawami politycznymi.

Od poczatku, cechg samorzadu (komuny) byl jego immanentny zwigzek z ob-
szarem dziatania. Swiadczenie ustug zaspokajajacych wspélne potrzeby stanowito
o jego lokalno$ci w wymiarze miejscowym i ponadmiejscowym, gdy zachodzi-
fa taka konieczno$¢. Rodowdd samorzadu lokalnego (jak zaznaczono) wiazat sie
z miastem — panstwem wyksztalconym w rezultacie dlugiego procesu rozwoju cy-
wilizacyjnego, opartego na podziale pracy. Nie wszystkie jednak miasta byly ko-
lebkg samorzadu. Miasta starozytne odznaczaly si¢ wprawdzie wysoka koncentra-
cja ludnosci, lecz nie wyksztalcily w pelni organéw samorzadowych, ze wzgledu na
zcentralizowany sposob rzadzenia panstwem, mimo istnienia (w pewnym czasie)
porzadku demokratycznego i prawnego’. Jedne stanowily skupione i zamkniete
organizmy polityczno-gospodarcze (miasta—panstwa), inne tworzyly sie¢ osadni-
€z3 0 Szerszym wymiarze przestrzennym panstwa.

Bardziej rozwinieta instytucja samorzadu lokalnego siega miast sredniowiecz-
nych, kiedy nastepowal rozwoj systemu feudalnego, opartego na podziale wta-
snosci ziemi na zwierzchnig i uzytkowa. Juz we wczesnym okresie sredniowiecza
zaznaczyly si¢ procesy przemieszczania si¢ ludnosci w Europie oraz procesy po-
wstawania, odradzania i rozwoju zycia miejskiego. Przestankami tych proceséw
byt postep techniczny w rolnictwie, pozwalajacy wygospodarowaé nadwyzki zyw-
nosci oraz rozwdj produkcji rzemieslniczej. W okresie VIII-XI w. odbywata sie¢
ekspansja Normanéw, a w jej wyniku powstawaly nowe organizmy panstwowe
(w tym panstwa skandynawskie), w ktérych podstawowa jednostka byla gmina.
W $redniowieczu miasta odgrywaly doniosla role, bowiem zapewnialy warunki
bezpieczenstwa oraz przez handel, ustugi i rzemiosto przyczynialy si¢ do rozwoju
gospodarczego. Wiele miast zaczeto prowadzi¢ wlasng polityke zagraniczna, wy-
powiadajac nawet wojny. Znane bylo powiedzenie, ze historia éwczesnych paristw
to w istocie historia miast'.

9 Np. greckie miasta - polis, czy miasta rzymskie w okresie republiki. Podstawowymi urzadze-
niami przestrzeni publicznej w miastach starozytnych byta agora (Grecja) i forum (Rzym).
Byty to rynki (place), gdzie mieszkancy zbierali sie w celu oméwienia najwazniejszych spraw
dotyczacych wspolnoty miejskiej. Warto wspomniec o okregu (civitas) jako jednostce zarza-
du lokalnego w Cesarstwie Rzymskim w okresie pryncypatu, ktéry obejmowat miasto wraz
z otaczajacym obszarem. Narzuca sie tutaj analogia do polskiej gminy mieszanej (miejsko-
-wiejskiej).

10 Cze$¢ wywodow dotyczacych procesu ksztattowania sie samorzadu terytorialnego w $rednio-
wieczu oparto na publikacji P. Marczaka, Gawedy o miastach, Agencja Wydawnicza Egros,
Warszawa 2006.
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Do poczatkéw sredniowiecza miasta powstawaly przy dawnych osrodkach
rzymskich, przy grodach obronnych, osrodkach kosdcielnych, w miejscach wy-
miany handlowej, przy siedzibach moznowladcéw, w dogodnych miejscach
(wybrzeze morskie, rzeki, skrzyzowania drog, osrodki kultu religijnego). Szcze-
golna role w rozwoju miast odgrywalo mieszczanstwo, uzyskujace coraz wigksze
prawa i przywileje. Stan mieszczanski formowatl si¢ dzigki umowom, zawieranym
z grupg feudaléw, w tym przywilejom lokacyjnym. Organizowanie i powstawanie
nowych miast odbywalo si¢ na podstawie okreslonego prawa (lokacji). Przywileje
lokacyjne wplywaly na rozwdj stanu mieszczanskiego, obejmujacego zamoznych
kupcéw, bankieréw i rzemieslnikéw oraz urzednikéw (patrycjat), drobnych kup-
cow, handlarzy, rzemieslnikoéw czesciowo dopuszczanych do wiadz (pospélstwo)
i biedniejszg cze$¢: pracownikéw najemnych, stuzbe, czeladz, pozbawiong praw
miejskich (plebs). Miasta prowadzily wlasng polityke dbajac o swoje interesy i ne-
gocjujac przywileje z krélem.

W okresie wczesnego $redniowiecza, samorzad miejski faczono z gmina, poj-
mowana jako wspdlnote okreslonego terytorium (wraz z ludnos$cig tam zamiesz-
katg). Samorzad byt niekiedy traktowany jako swoiste paristwo w paristwie''. Wiele
miast europejskich siegato do organizacji miast wloskich i flandryjskich. Istnieje
tez poglad, ze miasta wloskie i komuna sg tworami, ktére wylonily si¢ z korzenia
niemieckiego. Wyrazana jest tez opinia, iz to w Holandii wyrdst samorzad miej-
ski, a w Szwajcarii wiejski'2. W Anglii uksztaltowaly si¢ rozwigzania odmienne od
kontynentalnych (okreslane jako model monistyczny). Monizm angielski polegat
na dominacji w terenie, administracji samorzadowej. Juz w Brytanii w czasach pa-
nowania Kanuta I Wielkiego (1016-1035) podstawowa jednostka organizacyjna
byta gmina. Podstawa administracji lokalnej byla instytucja samorzadu, posia-
dajaca osobowos¢ prawng (powstanie samorzadu datuje si¢ od XIII w.). Pracami
w samorzadzie miejskim kierowal obieralny urzednik — mer (mayor) pochodza-
cy z patrycjatu. Pomoca stuzyta mu sprawna administracja komunalna. Istotng
role odgrywal najnizszy szczebel samorzadnosci — parafie (parish) faczace w sobie
funkcje administracyjne i koscielne. W Anglii przedstawiciele uprzywilejowanych
miast zasiadali w Izbie Gmin. Od XIII w. miasta angielskie uzyskaty ograniczona
osobowo$¢ prawng i musiaty placi¢ panu, roczny czynsz. Nie wystepowalo odreb-
ne sadownictwo miejskie. Miedzy szlachta a mieszczanstwem nie zaznaczaly si¢
nadmierne réznice. Tworzone byly réwniez jednostki zwane hrabstwami - mia-
stami (county — borough).

W Niemczech wystepowalo zréznicowanie prawa wedtug stanéw. Obok pra-
wa kanonicznego, ziemskiego, dworskiego i lennego, istnialo prawo miejskie dla
mieszczan (Stadtrecht). Znana byla zasada Stadtluft macht frei (powietrze miejskie

11 Jako przyktad mozna wskaza¢ komune miejska w Bolonii (1200), czy konsulat - communitas
we Florencji (1081).

12 M. Stahl, E. Olejniczak-Szatowska, Samorzqd terytorialny. Podstawowe zagadnienia, Wydaw-
nictwo Samorzadowe Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 6.
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daje wolno$¢)". Stan mieszczanski w feudalizmie uksztaltowat sie wraz z rozwo-
jem miast i obejmowal patrycjat, pospdlstwo i plebs (biedote miejska). W Niem-
czech od XI w., w organizacji miast zaczgla pojawiac si¢ odmiana systemu konsu-
larnego. Ttem dla miast niemieckich byt rozpad cesarstwa niemieckiego od 1125 r.
oraz czas Wielkiego Bezkrolewia (1254-1273). Cesarstwo Niemieckie rozpadlo si¢
na diugo na wiele niezaleznych ksiestw i panstewek. Do XIII w. wladze w miescie
posiadal wéjt lub soltys, stojacy na czele tawy. Od potowy XIII w. istniata juz rada
miejska (ztozona z rajcéw) na czele z burmistrzem, ktéry wspoélnie z tawnikami
sprawowal rzady. Miasta niemieckie nalezaly do trzech grup: miast cesarskich
(Frankfurt, Norymberga, Lubeka), miast biskupich (Magdeburg, Kolonia) i miast
krajowych (Lipsk, Berlin).

We Francji w okresie XI-XIII w. uksztaltowaly sie miasta o ustroju komunal-
nym (pdinoc) i o ustroju konsularnym (potudnie). Wigksza niezaleznos¢ od feu-
data zapewniat ustr6j komunalny. Tak jak w Anglii, pierwowzorem komuny byty
grupy parafialne. Najwyzsza wladze sprawowalo zgromadzenie obywateli, a pra-
wa komunalne gwarantowal krol, ktory byl tez zwierzchnikiem wszystkich miast.
Wrhascicielem miasta byt feudal, a ogét zgromadzonych obywateli tworzyt komune
(fr. commune, Yac. communis). Urzednikiem reprezentujacym interesy pana miasta
byt prewot. Zgromadzenie obywateli wybieralo wladze miejskie, tawnikow, ci z ko-
lei wybierali mera. Kadencja wtadz wynosita 1-2 lata. Dopiero p6zniej pojawily sie
liczne rady miejskie (24-100)'*. System konsularny na wzoér miast wloskich, stoso-
waly miasta potudnia, gdzie organem kolegialnym bylo zgromadzenie obywateli
wybierajace konsuléw (2-24) na jeden rok.

We Wtoszech istnialy miasta—panstwa (Mediolan, Florencja, Wenecja, Genua,
Padwa), w ktérych dominowal poczatkowo system konsularny. Dzieki handlowi
lewantynskiemu i krucjatom, wiele miast wloskich przezywato wielki rozkwit. We
Wloszech organem wtadzy miejskiej byla wspolnota (communitas) reprezentowa-
na przez rade (senat) oraz wybieralnych urzednikéw-konsuléw. Dla miast wlo-
skich charakterystyczny byl ustr6j konsularny. Po konsulach kolejne rzady spra-
wowal oplacany podesta, pochodzacy spoza miasta i sprawujacy rzady przez jeden
rok. Organem kolegialnym byto cialo zwane syndykiem, udzielajace absolutorium.
W koncu XIV w. miejskie komuny upadly i przeksztalcily sie w signorie. W wielu
miastach wloskich rozwinal si¢ ustréj republikanski.

W miastach flandryjskich tworzone byly przez mieszczanstwo organizacje ko-
munalne, realizujace funkcje samorzadu miejskiego (Gandawa, Antwerpia, Bru-
gia, Ypres). Proces ten przebiegal w warunkach walki o przywileje wolnosciowe
z feudalami. W niektorych miastach, komuny powstawaly dobrowolnie, kiedy
feudal popadat w klopoty finansowe. W miastach powstawaly dos¢ liczne rady
miejskie pochodzace z patrycjatu i z przedstawicieli zawodéw rzemieslniczych.

13 Kto przybyt do miasta i przebywat w nim przez rok i sze$¢ niedziel stawat sie mieszczaninem.
14 W 6wczesnym Paryzu w rzadzeniu brato udziat: 24 rajcow, 4 tawnikdéw, sekretarz i prewot (za
P. Marczakiem, Gawedy...).
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Interesy pana miasta strzegl urzednik ksigzecy. W miastach niderlandzkich roz-
wdj miast od poczatku zwigzany byt z powstaniem gildii handlowych i cechow
rzemieslniczych.

Cechg charakterystyczng w procesie wyksztalcania si¢ samorzadu miejskiego
w Zachodniej Europie (kontynentalnej) byta ciggta walka mieszczanstwa z feuda-
fami (wlascicielami miast) o kolejne przywileje dajace wigkszg autonomie w dziata-
niu. Dla uzyskania niezaleznosci od pana miasta, przedstawiciele obywateli wyku-
pywali sofectwa (wdjtostwa), czyli przywilej feudalny okreslajacy prawa miejskie.
W ten sposdb miasta otrzymywaly swo6j samorzad, na ktory sktadat si¢ zbior praw
dotyczacych wolnosci osobistej, handlu, produkecji oraz obywatelskosci. Miasta nie
zawsze uzyskiwaly pelny samorzad, kiedy uprawnienia byly dzielone migdzy pana
feudalnego reprezentowanego przez wdjta i wladze komunalne (XI i XII w.). Za-
zwyczaj samorzad miejski posiadal dwa typy organéw: rade i wtadze wykonawcza.
Radg tworzyli rajcowie wybierani przez wolnych obywateli miasta. Rada miejska
wybierata z kolei organ wykonawczy (soltysa, wojta), pézniej burmistrza'.

Miastami stawaly si¢ skupiska ludnosci osiedlonej wokét wykonywanej funkeji
politycznej, spotecznej, gospodarczej i kulturowej, na wydzielonym z otoczenia te-
renie. Przywileje komunalne dawaly autonomie i prawo decydowania o sprawach
miasta. Miastami stawaly si¢ tez osrodki, ktore nie uzyskaly jeszcze prawa loka-
cyjnego, ale byly zorganizowane w sposob pozwalajacy na ich funkcjonowanie.
Rozwdj miast odbywatl si¢ z réznym natezeniem w poszczegdlnych rejonach Euro-
py. Ich szczegdlne usytuowanie wystapilo w pasach nadmorskich, skrzyzowaniach
szlakéw komunikacyjnych i handlowych, nad rzekami (zwlaszcza ich ujscia). Stad
dynamicznym powstawaniem o$rodkéw miejskich charakteryzowalo si¢ pograni-
cze Frangcji i Niemiec, tereny wzdluz Renu i Dunaju, Flandria i Niderlandy, Pot-
nocne Wtochy, basen Morza Egejskiego.

Samorzad miejski rozwijal si¢ umiarkowanie i ewolucyjnie. Przed lokacjg ist-
nialy juz pewne elementy ustroju miast (organy). Po lokacji, rzady w miescie na-
lezaly do wojta lub soltysa, ktorzy sprawowali je razem z tawnikami. Dopiero p6z-
niej wyksztalcita si¢ rada miejska o charakterze kolegialnym z kolejnym organem
na czele — burmistrzem lub merem. Cztonkowie rady uzyskiwali dominujaca po-
zycje w rzadzeniu, wybierali tez tawnikow. Niekiedy rada miejska nazywana byla
izba wyzsza (za$ fawa - izbag nizsza), ktéra zajmowala sie najczesciej sadownic-
twem oraz dbala o sprawy gospodarcza i kryminalne (6wczesny notariat). Mozna
stwierdzi¢, ze na Zachodzie Europy samorzad miejski wyksztalcal si¢ w toku walki
mieszczan z feudatami (panami miasta) o uzyskanie przywilejow. Walka ta przy-
bierala niekiedy bardzo ostre formy, z kolei na ziemiach polskich przejmowanie
ustroju samorzadowego odbywalo si¢ droga pokojowa, poniewaz panowie miast
traktowali zaloZenie prawne miasta w kategorii prestizu i nobilitacji.

15 Charakterystyke elementéw édwczesnego samorzadu oparto na pracy T. Maciejewskiego, Hi-
storia administracji, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 15. Termin magistrat wywo-
dzi sie z rzymskiego magistratura okre$lajacego urzednikéw jak rbwniez sam urzad.
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Czynnik organizacji ksztaltujacy przestrzen legt u podstaw zycia osadnikow eu-
ropejskich ze starego kraju na kontynencie amerykanskim. Ich zorganizowanie si¢
w spolecznos¢ lokalng bylo warunkiem przezycia i rozwoju'®. Samorzad teryto-
rialny w USA istnieje tylko w czgsci gmin (miast) i hrabstw (county). Amerykanie
jako ludzie pragmatyczni, z przyczyn ekonomicznych zdecydowali si¢ na rozwia-
zania, by niektdére mate jednostki terytorialne korzystaly z samorzadu istniejacego
w wigkszych jednostkach. Pochodzenie panstwowosci anglosaskiej spowodowato
przeniesienie wielu instytucji administracyjnych i samorzagdowych na grunt ame-
rykanski. Chodzi m.in. o takie instytucje jak lawa przysieglych, sedzia pokoju,
funkcja selectmana — gtéwnego urzednika wybieranego przez zgromadzenie osady
na jeden rok, parafia, czy statuty miejskie (charters).

Podstawy teorii samorzadu terytorialnego w Europie zaczety powstawac w okre-
sie Rewolucji Francuskiej, oraz w Prusach. We Francji, mieszczanie nalezeli razem
z chlopami i czynszowcami do stanu trzeciego. Posiadali wolno$¢ osobistg oraz
uprawnienia wynikajace z prawa miejskiego (obrét majatkiem). Prawa wolnoscio-
we dawane jednostkom, przyznawano réwniez gminom. Przestanka rozwoju sa-
morzadu lokalnego sg jego relacje wobec organéw centralnych w panstwach moz-
nowladcow. Wspolnota zorganizowana jako gmina miejska wystepowata w roli
pomiotu zdobywajacego od wladzy panstwowej swoje prawa i zasady dzialania
oraz zaznaczajaca swoje miejsce w zyciu spotecznym i gospodarczym. Wspdlnoty
lokalne utrwalaly i poszerzaly swoja samorzadnos$¢ poprzez przybieranie postaw
opozycyjnych wobec wladzy i administracji centralnej w panstwie absolutnym.
Popularna byla wtedy teoria praw naturalnych gminy przyjmujaca, iz gmina miej-
ska jest przeciwstawna panstwu absolutnemu i posiada wolnos¢". Na jej dowdd
wskazywano fakt, ze gmina istniala jeszcze przed panstwem, wobec czego posiada
niejako z natury - prawo do samorzadu. Zasadnicze zmiany w teorii samorzadu
przyniosty poglady spoleczne z czaséw Rewolucji Francuskiej, ktorej sens polegat
na rozbiciu ,,starego porzadku” W ustawie o gminach z 1789 r. przyjeto koncepcje
samorzadu jako czwartej wladzy (pouvoir municipale). Regulacja ta wprowadzila
pojecie spraw ,,wlasnych” gminy, podzial na organy stanowiace i wykonawcze oraz
usankcjonowata ich wybieralno$¢ (demokratyczne uprawomocnienie). Mocg usta-
wy Napoleona z 1800 r., gmina zostala podporzadkowana panstwu, a jej organy,

16 Pierwszg osada kolonistéw angielskich byta Jamestown w Wirginii (1607 r. ). W 1640 r. w ko-
lonii ,Nowej Anglii” znajdowato sie juz 25 tys. Anglikow, przedsiebiorczych i o surowych zasa-
dach moralnych. W potowie XVIll w., w 13 ,stanach poczatkowych” mieszkato juz 1,7 mln ludzi;
P. Piesniarczyk, Historia, Agencja ,Benkowski”, Biatystok 1996, s. 205.

17 Istnieja dwie teorie samorzadu terytorialnego. Jedna jest teoria praw naturalnych, druga teo-
ria panstwowa. Pierwsza zaktada przeciwstawienie i niezalezno$¢ samorzadu od panstwa,
druga przyjmuje sprawowanie wtadzy publicznej przez samorzad z woli panstwa. W literatu-
rze przedmiotu wyodrebnia sie jeszcze teorie polityczna, utozsamiajacg samorzad z admini-
stracja panstwowa, wykonywanga przez honorowych urzednikdw, por. M. Rogowska, Polityka
rozwoju lokalnego - zarys nowych koncepcji, ,Biblioteka Regionalisty”, Wroctaw 2011, nr 11,
s.233.
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pochodzily z nominacji. Zerwano tez z podzialem zadan na wlasne i zlecone. Mo-
del gminy francuskiej byl wypadkowa praw wzorowanych na prawach jednostki.

W czasach panowania Fryderyka Wilhelma I (1713-1740) i Fryderyka II
(1740-1786) miata miejsce budowa $wietnosci gospodarczej i politycznej Prus.
Stan urzedniczy w Prusach uwazano w 6wczesnej Europie za najsprawniejszy.
Koncepcja francuska wywarla wplyw na teori¢ panstwa niemieckiego. Pruska or-
dynacja miejska z 1808 r. z jej tworca Lorenzem von Steinem stworzyta podwaliny
nowoczesnego samorzadu, nawigzujacego do rozwigzan francuskich. W Prusach,
réwniez odniesieniem do kwestii samorzadu byta walka miast z wladza absolut-
n3. Poglady pruskie zakladaly wlaczenie mieszczan do realizacji administracji
panstwowej. Powstawaly w ten sposéb podwaliny samorzadu miejskiego nowego
typu. Obejmowal on trzy elementy: obywatelsko-urzedniczy charakter, odrebng
hierarchie samorzadowg oraz rozdzielenie funkecji uchwatodawczej od wykonaw-
czej (magistrat i fachowi urzednicy). Mieszkancy miast otrzymali prawo do sa-
modzielnego zarzadzania sprawami miasta przez organy samorzadu, pochodzace
z wyboru'. Kompetencje samorzadu zostaly ograniczone do skali lokalnej. Moz-
liwo$¢ udzialu ludnosci w dzialalno$ci miast mozna uznaé za walor tego modelu
samorzadu terytorialnego. Gruntownych reform w samorzadzie miejskim doko-
nano pozniej, po zjednoczeniu Niemiec (reformy Gneista) w latach 1872-1875. Na
rozwigzaniach niemieckich wzorowalo sie nastgpnie, wiele panstw europejskich.

Na poczatku sredniowiecza odbywala si¢ wedrowka Stowian. W osadnictwie,
cechg charakterystyczng byto odchodzenie od wspdlnoty pierwotnej i rodowej do
nowej wspolnoty - terytorialnej, zwanej opolem. Podstawg tej formy organizacji
przestrzennej byla wiez sasiedzka. Gléwnym organem opola byl wiec (zgroma-
dzenie cztonkéw) na czele z wybranym naczelnikiem. Zgromadzenie decydowato
o wszystkich sprawach tej wspolnoty. Réwnoczesnie zachodzil proces zréznico-
wania majgtkowego, wyznaczajacego nowe role we wspolnocie. We wczesnym
$redniowieczu na ziemiach obecnej Polski, uformowaly si¢ dwa silniejsze osrodki
panstwowe: Wislan (grody Wislica, Krakow) i Polan (grody Gniezno, Kruszwica,
Poznan). Za panowania Mieszka I zostaly one zjednoczone w pierwsze panstwo
Piastow. W tworzacych sig zrebach systemu osadnictwa coraz wieksza role zaczety
odrywac¢ grody, obejmujace ludnos¢ skupiong wokot funkeji wojskowych i admi-
nistracyjnych'". Budowa grodéw i postugi byly obowiazkiem ludnosci o charak-
terze $wiadczenia publicznego. Do grodéw przybywali osadnicy, zamieszkujac
tereny wokol grodow (podgrodzia). Na podgrodziu poczatkowo mieszkali wojo-
wie z druzyny moznowladcy (krola, ksiecia) oraz ludno$¢ stuzebna, rzemieslni-
cy i kupcy. Otoczenie zbrojnych zapewnialo ludnosci poczucie bezpieczenstwa.
W XI w. istotng pozycje spoleczng zaczgli zajmowa¢ handlarze (kupcy), tworzacy

18 J. Szreniawski, Wprowadzenie do nauki administracji, Wydawnictwo ,Morpol”, Lublin 1996.
S. 64.

19 Administracja terytorialna opierata sie o system grodéw, ktére byty zarzadzane podczas nie-
obecnosci monarchy przez kasztelana.
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pdzniejsza grupe melioratu (patrycjatu). Na podgrodziu wznoszono urzadzenia
obronne, budowle uzytecznosci publicznej, w tym obiekty sakralne. We wczesno-
sredniowiecznym panstwie obok urzedéw dworskich (wojewoda, kanclerz, skarb-
nik, cze$nik, stolnik, koniuszy, towczy) istnialy urzedy lokalne, zwigzane z podzia-
fem na prowincje (namiestnik) i okregi grodowe, od XII w. zwane kasztelaniami®.
W tamtym okresie powolywano urzedy ziemskie, a Wactaw II wprowadzil urzad
starosty jako narzedzie sprawowania wladzy krolewskiej w terenie.

W ten sposdb grody stawaly si¢ kolebka wczesnos$redniowiecznego miasta
w Polsce. Ze wzgledéw obronnych, grody, a nastepnie miasta, otoczone byly bu-
dowlami umocnien. Owczesna powierzchnia ziem polskich pokryta byta znacza-
cymi grodami-miastami. W panstwie Mieszka I (ok. 990) istnialy juz osrodki na
Pomorzu: Cedynia, Wolin, Kolobrzeg, Stawno, Gdansk; na Mazowszu: Chelmno,
Plock, Pultusk, Czersk, Grodziec; na ziemiach Ledzian i Wislan: Lublin, Sando-
mierz, Zawichost, Wislica, Krakéw; a ziemiach Opolan i Slezan: Cieszyn, Bytom,
Opole, Niemcza, Wroctaw, Legnica, Glogéw. W srodkowej czgéci panstwa istnial
juz Poznan, Gniezno, Kalisz, Wloctawek, Leczyca, Sieradz. Czg¢$¢ z nich stala sie
siedzibami arcybiskupstwa lub biskupstwa?'.

Tak jak w Zachodniej Europie, rowniez na ziemiach polskich od XI w. zacze-
ly si¢ ksztaltowac stany spoteczne: duchowienstwo, rycerstwo (szlachta), chlopi
(kmiecie) oraz mieszczanstwo. Wzrost gospodarczy dzieki postepowi technicz-
nemu w rolnictwie oraz rozwojowi produkcji rzemieslniczej sprzyjat dynamizacji
procesu osadniczego zwigzanego z zaktadaniem wsi i lokowaniem miast na no-
wych zasadach. W Polsce odrodzeniu miast i zakladaniu nowych towarzyszyla
réwniez rozbudowa stanu mieszczanskiego, ktory zaczat odgrywac coraz wigksza
role. Zwigkszala si¢ silnie emigracja z Niemiec i Niderlandéw oraz ludnosci zy-
dowskiej, chronionej dzieki przywilejowi Bolestawa Poboznego (1264 r.). Zydzi
korzystali z prawa wolnego handlu w miastach. Przywilej ten rozszerzyl pozniej
Kazimierz Wielki na caly kraj. Mieszczanstwo uksztaltowane dzigki przywilejom
lokacyjnym, posiadalo wlasne sagdownictwo (fawa miejska). Struktura stanu obej-
mowala patrycjat (zamozne kupiectwo) zajmujacy najwazniejsze urzedy i posiada-
jacy pelne prawa miejskie; pospdlstwo czgsciowo dopuszczone do wladz miejskich
(drobni kupcy, kramarze, rzemie$lnicy, handlarze) niemajace prawa wyborczego
oraz wiekszo$ciowy plebs sktadajacy sie ze stuzby, czeladzi i biedoty. W wielu mia-
stach patrycjat byt zdominowany przez ludnos¢ niepolska (szczegdlnie z Zachodu).
Obowigzkiem mieszczan byla obrona miasta na murach w razie ich zagrozenia.

20 W potowie XIll w., w Polsce istniato prawie 100 kasztelanii na czele z kasztelanem (komesem
grodowym). Zastepca kasztelana ds. gospodarczych byt wtodarz. Termin ten w p6zniejszym
czasie odnosit sie do statusu wéjta i burmistrza jako wtadzy wykonawczej w miescie.

21 W okresie rozbicia dzielnicowego i formowania sie stanéw wrastata rola wiecéw dzielnico-
wych, miedzydzielnicowych oraz ogélnopanstwowych. Z tego ostatniego wyodrebnit sie sejm
walny tj. parlament polski.
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Rozwéj miast popieral Wiadystaw Lokietek nadajac miastom prawo sadze-
nia rabusiow publicznych. W tamtym czasie patrycjat miejski mial pochodzenie
niemieckie. Jeszcze przed $miercia Wactawa II (1305 r.), Lokietek zdobyl wpty-
wy w Krakowie, obdarzajac miasto duza autonomig i przywilejami handlowymi.
W 1308 r., Krzyzacy wymordowali w Gdansku wojska brandenburskie, witane
przez mieszczan. Waznym wydarzeniem byl bunt w maju 1311 r. niemieckiego
patrycjatu Krakowa, pod przewodnictwem wdjta Alberta, orientujacych si¢ na
Czechy. Lokietek, po sttumieniu buntu, zlikwidowal urzad wdjta i zabral miastu
prawo wyboru rajcéw (obecnie radnych). Ostre konfrontacje mieszczan z kréla-
mi, oslabialy pozycje tych pierwszych®. Za panowania Kazimierza III Wielkiego
odbywat si¢ rozwoj miast, szczegolnie lezacych na szlaku z Europy Zachodniej do
Morza Czarnego. Krol popieral handel i nadawal miastom przywileje przymusu
drogowego i prawo sktadu®. W jego czasach zbudowano ok. 50 zamkéw oraz bli-
sko 30 fortyfikacji miejskich. Wprowadzil on nowy system administracji opiera-
jacy sie¢ o ziemie, ktorymi zarzadzali w jego imieniu mianowani starostowie oraz
wybierani wojewodowie i kasztelanowie.

Juz od XIII w. polskie miasta probowaly uzyska¢ wigkszg samodzielnos¢, unie-
zalezniajac si¢ od feudaléw-panéw miasta. Wiele osad miejskich, targowych za-
czeto uzyskiwaé prawa lokacyjne. Proces ten trwat do XV w., a wzorem byly miasta
niemieckie. Akcje lokacji miejskich odbywaly si¢ na prawie niemieckim (najsilniej
w XIII-XIV w.)*. Nowe miasta sytuowane byly zwykle przy istniejacych grodach,
miejskich osadach badz siedzibach moznych. Stosowanie nazwy prawa sredzkiego
(Sroda Slgska) czy chelminskiego (Chelmno n. Wistg) wynikalo z nazwy miast,
ktére petnily role posrednika w zastosowaniu niemieckiego prawa lokacyjnego.
Dominowal niemiecki system magdeburski, podczas gdy w miastach nadmorskich
lokowane byty wedlug prawa lubeckiego. Zakladane miasta lokacyjne posiadaty
typowy wyglad, obejmujacy w srodku prostokatny rynek z ratuszem, regularna,
prostokatng sie¢ ulic, z ktorych wiele zwigzanych byto z uprawianym zawodem?™.
Niektore osrodki miejskie wyposazano w fortyfikacje obronne (mury z naroznymi
basztami, fosg). Dominowalo budownictwo murowane, dzieki czemu powstawaly
liczne kamienice mieszkalne.

Miasta lokowane uzyskiwaty od wlasciciela miasta (krol, ksiaze, wyzsze ducho-
wienstwo, szlachta) szczegdlny przywilej i podmiotowos¢ — nazwany samorzadem
(komung). Wladzami miasta byl dziedziczny wdjt, mianowany przez wlascicie-
la miasta i jemu podlegly. Przewodniczyl fawie sadowej, pelnit funkcje policyjne
i $cigal czynsze na rzecz pana miasta. Z czasem, w mieécie powstawaly wybieralne

22 Warto odnotowa¢ wymordowanie w 1376 r. przez pospolstwo krakowskie, wegierskich dwo-
rzan krélowej Elzbiety tokietkownej.

23 C. Witkowski, Stownik Pojec Historycznych, Wydawnictwo Videograf Il, Katowice 2008, s. 154.

24 Pierwszymi miastami na ziemiach polskich, lokowanymi wedtug prawa niemieckiego byty
m.in. Ztotoryja (1211 r.), Krakow(1257 r.).

25 Np. Szewska, Bednarska, Ztota, Stolarska, Piwna.
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kolegialne fawy miejskie (sadownictwo). Pdzniej, bo w II potowie XIII w., pojawily
sie organy miasta w postaci rady miejskiej (zlozonej z rajcéw) z burmistrzem (Biir-
germeister) na czele. Rada miasta stopniowo ograniczala wtadze wojta i uniezalez-
niala si¢ od pana miasta®. W miastach powstawaly organizacje gospodarcze. Rze-
mieslnicy faczyli si¢ w celu obrony swoich intereséw w cechy grupujace te same lub
pokrewne zawody”. W miastach XII i XIII w. tworzone byly podobne organizacje,
zrzeszajace kupcow (gildie). Kupcey kilku miast taczyli sie w tzw. hanzy - zwigzki
duzego formatu, obejmujace kupcow kilku, a nawet kilkudziesieciu miast lezacych
w roznych miastach®®. Organizacje te stwarzaly preferencje dla swoich cztonkéw,
tworzac warunki monopolu na swoja dziatalnos¢, chroniac sie w ten sposdb przez
konkurencja.

Rozwoj mieszczanstwa w Polsce byt silnie ograniczany przez przywileje szla-
checkie nadawane przez kolejnych wladcow piastowskich i jagiellonskich. Miesz-
czanstwo zostalo wyeliminowane z zycia politycznego, a rzady stopniowo prze-
chodzily catkowicie w rece szlachty. Przywilej koszycki (1374 r.) zwalnial szlachte
z obowigzku ponoszenia kosztow budowy zamkow warownych. Miasta pruskie, po
wojnie polsko-krzyzackiej (1409-1411), poddawaly sie krolowi Jagielle ze wzgle-
déw politycznych i gospodarczych (handel z Polska, ucisk zakonu). Potem wysta-
pity do kréla Kazimierza Jagiellonczyka do przylaczenia swoich ziem do Polski®.
Istotny byl przywilej cerekwicko-nieszawski (1454 r.), od ktérego miasta polskie
tracg na znaczeniu. Mozna bylo powotywac przed sad ziemski mieszczanina, ktory
zranil szlachcica®. Jan Olbracht w 1496 r. nadat przywilej piotrkowski, zakazujacy
kupna débr ziemskich przez mieszczan. Szlachta zostata zwolniona z opfat celnych
na wlasne towary. W 1565 r. zakazano kupcom wyjazdéw za granice (w praktyce
byto to trudne do wyegzekwowania). Na przetomie XV i XVI w. nastepuje ostabie-
nie wladzy krélewskiej i ksztaltowanie si¢ ustroju demokracji szlacheckiej.

Ksztaltowanie i rozbudowa miast w Polsce $redniowiecznej, zwigzane byly
z rozwojem gospodarki towarowo-pienieznej, przyrostem ludnos$ci oraz poste-
pem technicznym. Wazna role w przemianach gospodarczych odegralo rzemio-
sto i zwigzana z nim wymiana handlowa. Stan mieszczanski ulegal zréznicowaniu
i znajdowal si¢ w sytuacji nieuprzywilejowanej wobec szlachty i duchowienstwa.
Kolejne konstytucje wladcow skutecznie ograniczaty samodzielno$¢ ekonomiczna
mieszczanstwa’. Sredniowiecze w Polsce koriczy si¢ dominacjg polityczng i go-

26 tokietek, po zdtawieniu buntu patrycjatu w Krakowie (1311 r.) zni6st dziedziczne wojtostwa.

27 W miastach odbywaty sie cyklicznie targi i jarmarki.

28 Najwieksza w 6wczesnej Europie byta Hanza Niemiecka, grupujaca kupcow Lubeki, Hambur-
ga oraz wielu miast battyckich i Europy Srodkowej (Gdansk).

29 Zwiagzek Pruski powstat w 1440 r. i odegrat duza role w pokonaniu panstwa zakonnego.

30 W 1461 r. wystapita ostra reakcja szlachty, za zabicie przez mieszczan krakowskich magna-
ta Andrzeja Teczynskiego. Kara byto $ciecie szesciu mieszczan (burmistrza, dwéch rajcéw
i trzech z pospolstwa).

31 W przeciwienstwie do Zachodu, w Polsce przywileje dotyczyty nie tylko panéw feudalnych, ale
catego rycerstwa (stan szlachecki). Znamienny byt przywilej czerwinski (1422 r.) przyznajacy wo-
jewodom prawo ustalania maksymalnych cen na produkty miejskie (tzw. taksy wojewodziniskie).



Aneks 159

spodarczg szlachty, kosztem stanu posiadania mieszczan i chtopéw. Powstawanie
miast na prawie niemieckim charakteryzowalo si¢ wprowadzaniem instytucji sa-
morzadu. Dzigki temu miasta uzyskiwaly odrebnos¢ prawng, a stan mieszczanski
rozbudowywal si¢. Posiadanie praw obywatelskich w miescie przesadzalo o przy-
nalezno$ci do stanu mieszczanskiego.

Znamiennym wydarzeniem w zyciu polskich miast byla ,czarna procesja”
w 1789 r., zorganizowana przez prezydenta Warszawy, Jana Dekerta. Marsz zgro-
madzit przedstawicieli 141 miast krolewskich w celu zadania reform i poruszenia
problemu mieszczanskiego. Sejm obradujac w 1791 r. uchwalif 18 kwietnia - prawo
o miastach krélewskich. Nadawalo ono mieszczanom prawo do posiadania dobr
ziemskich, dostep do urzedéw i godnosci oraz mozliwos¢ zajmowania si¢ han-
dlem, i dostep do nobilitacji. Mieszczanom przyznano jednak ograniczone prawo
wyborcze, gdyz mogli zasiada¢ na sejmach jedynie jako doradcy w sprawach miej-
skich w liczbie 24 plenipotentéw (pelnomocnikéw miejskich). Istotna rzecza bylo
otrzymanie przez nie samorzadu miejskiego. Prawo to weszlo jako czes¢ sktado-
wa do Konstytucji 3 maja. Istotnymi elementami reformy bylo uwolnienie miast
Rzeczpospolitej od wladzy starostow, zniesienie jurydyk szlacheckich, podporzad-
kowujac wszystkich mieszkancow panstw wladzom gminy miejskiej.

W okresie Krolestwa Polskiego wzrastata liczba ludnosci (w 1830 r. do 4 mln.)
oraz dokonywat si¢ powolny rozwdj przemystowy, zwlaszcza wtdkienniczy i su-
kienniczy w Lodzi i okolicach. Nastepowalo przejscie do systemu produkeji ma-
nufakturowej, a nastepnie z wykorzystaniem maszyn parowych (produkcja wiel-
koprzemystowa). Do miast naptywata ludno$¢ z terenéw rolniczych, poszukujaca
lepszych warunkéw zycia. W duzych miastach podejmowane byty proby regulacji
urbanistycznej poprzez wyburzenia. W 1807 r. powstato Ksiestwo Warszawskie
zlozone z ziem IIi I1I zaboru Pruskiego. Gdansk stal si¢ Wolnym Miastem z zaloga
francuska. Rozbiory Polski ograniczaty lub likwidowaly samorzad miejski, wlacza-
jac go do systemu administracyjnego zaborcéw.

W Polsce samorzad terytorialny istnial i funkcjonowal na réznych poziomach
struktury podzialu administracyjnego panstwa. Przed odzyskaniem niepodlegto-
$ci (1918 r.) rozwdj samorzadu miejskiego byl rézny w zaleznosci od charakteru
polityki zaborcéw. Najbardziej byt rozwiniety na ziemiach polskich pod zaborem
austriackim, duzo mniej pod zaborem pruskim, a §ladowo i fasadowo pod zabo-
rem rosyjskim. W okresie miedzywojennym istnial samorzad miejski i powiatowy,
przy braku warunkéw jego uruchomienia na szczeblu wojewddzkim. Konstytucja
marcowa z 1921 r. nakreslifa szerokie ramy dzialania samorzadu. Uznala go za
odrebny system wiladzy publicznej z wybieralnymi radami i Zrédtami dochodéw.
Na mocy ustawy z dnia 23 marca 1933 r. wprowadzono jednolita w kraju, ordy-
nacje wyborcza oraz strukture samorzadu. Konstytucja przyniosta pewien regres
w rozwoju samorzadu, przez silniejszy nadzor nad jego dzialalnoscig oraz wzrost
roli zarzadu miejskiego, kosztem rady. W sumie system samorzadu zostal moc-
no ograniczony pod wzgledem podmiotowym. Pewne elementy samorzadnosci
istnialy jeszcze do 1950 r. Wprowadzenie scentralizowanego systemu kierowania
panstwem i gospodarka spowodowaly zanik instytucji samorzadu terytorialnego.





