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Z PROBLEMATYKI ZARZADZANIA JEDNOSTKA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Wspolczednie jednostki samorzadu terytorialnego utozsamiane sg nie tylko z wladz-
twem niezbednym do wykonywania zadan publicznych. Definiujac samorzad terytorialny coraz bar-
dziej kladzie si¢ akcent na jego role w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnej. W tym zakresie
moze on samodzielnie, niezaleznie od administracji rzadowej okresla¢ sposob, w jaki realizacja tych
potrzeb nastapi. Podkresla sie takze znaczenie wszelkiego rodzaju dzialan wtadz samorzadowych,
zmierzajacych do tworzenia plaszczyzny wspoéldziatania podmiotéw funkcjonujacych na danym te-
renie prowadzacych do stworzenia warunkow dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu prze-
strzennego i ekologicznego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja, zarzadzanie publiczne, zarzadzanie rozwojem

Wstep

Wspdlczesnie jednostki samorzadu terytorialnego utozsamiane sa nie tylko z wladz-
twem niezbednym do wykonywania zadan publicznych. Przy definiowaniu samorzadu tery-
torialnego coraz mocniej akcentuje si¢ jego role w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokal-
nej. W tym zakresie moze on samodzielnie, niezaleznie od administracji rzadowej, okresla¢
sposdb, w jaki realizacja tych potrzeb nastapi. Podkresla si¢ takze znaczenie wszelkiego ro-
dzaju dzialan wladz samorzadowych, zmierzajacych do tworzenia plaszczyzny wspoldziata-
nia podmiotéw funkcjonujacych na danym terenie prowadzacych do stworzenia warunkow
dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia fadu przestrzennego i ekologicznego.

Rola organéw administracji rzagdowej i samorzadowej w procesie zarzadzania panstwem
i realizacji zadan publicznych oraz wzajemne relacje migdzy nimi ulegaja ciagtym zmia-
nom. Wyraznie obserwowang tendencja jest sukcesywne przekazywanie coraz to nowych
zadan jednostkom samorzadu terytorialnego i czynienie ich odpowiedzialnymi za spraw-
nos¢ i efektywno$¢ wykonania tychze. Cztonkowie wspolnoty samorzagdowej wobec wybra-
nych przez siebie wladz stawiajg coraz wigksze wymagania, takze w zakresie usprawniania
dziatalno$ci. Analiza podstaw prawnych funkcjonowania jednostek samorzadu terytorial-
nego wskazuje, jak istotne maja znaczenie w zaspokajaniu potrzeb waznych z punktu wi-
dzenia spotecznosci lokalnych. Nieuzasadnione bytoby owe potrzeby ogranicza¢ wylacznie
do realizacji ustawowo okreslonych zadan. Przed jednostkami samorzadu terytorialnego
stoi bowiem konieczno$¢ zaangazowania si¢ w podejmowanie dzialan na rzecz szeroko ro-
zumianego rozwoju, ktory nalezy utozsamia¢ ze zmianami zachodzacymi wewnatrz, a od-
dzialujacych bezposrednio na mieszkancow.
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Celem niniejszej publikacji jest analiza wybranych zagadnien skfadajacych si¢ na zarza-
dzanie jednostkg samorzadu terytorialnego. Nie jest to mozliwie bez wskazania specyfiki
funkcjonowania ustrojowego samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci przyznanej mu
samodzielnosci w wykonywaniu zadan publicznych i decentralizacji. To wtasnie te cechy
samorzadu terytorialnego wplywaja w sposob zasadniczy na ustalenie sposobu zarzadzania
i wykonania jego spraw i zadan. Coraz istotniejsza sferg aktywnosci samorzadu staje sie
dbatos¢ o jego rozwoj lokalny, utozsamiany z efektywnoscig i skutecznoscig wladz samo-
rzagdowych. Dlatego tez nie mozna poming¢ tego aspektu zarzadzania jednostkg samorzadu
terytorialnego, poniewaz stanowi on w wymiarze praktycznym jego ocene. Przedstawiona
problematyka zostanie ukazana w oparciu o dorobek doktryny oraz akty prawa krajowego.

1. Pozycja jednostek samorzadu terytorialnego w systemie administracji
publicznej

W literaturze samorzad rozpatrywany jest w dwoch znaczeniach. W znaczeniu szer-
szym (politycznym, socjologicznym) pojecia ,,samorzad” uzywa si¢ w odniesieniu do réz-
nych grup spolecznych i wylonionych przez nie organéw, niezaleznie od tego, czy realizuja
zadania administracji publicznej, czy tez nie. W wezszym znaczeniu pod pojeciem samo-
rzadu rozumie si¢ tylko te grupy spoleczne oraz ich organy, ,ktére powolane zostaly przez
przepisy prawa, celem sprawowania funkcji administracji publicznej w formach zdecentra-
lizowanych™'. W zalezno$ci od rodzaju wigzi taczacych czlonkéw tak rozumianego samo-
rzadu moze on przybiera¢ rézne formy. Rozrdznia si¢ samorzad: terytorialny, zawodowy,
gospodarczy. Czesto samorzadowi terytorialnemu przeciwstawia si¢ inne formy samorza-
du, okreslajgc je wspdlng nazwg: samorzad specjalny?.

Samorzad terytorialny to instytucja powotywana przez lokalne spotecznosci i dla lokalnych
spolecznosci w celu lepszego, skuteczniejszego, bardziej fachowego i kompetentnego zaspokaja-
nia wszystkich potrzeb wynikajacych z zycia wspdlnoty. Ktdz inny niz my sami wiemy najlepiej,
czego nam potrzeba: nowej drogi dojazdowej do miasta, remontu $wietlicy szkolnej dla naszych
dzieci, lepszego wyposazenia gminnej biblioteki czy moze budowy oczyszczalni $ciekow?. War-
to podkredli¢, ze spolecznos¢ lokalng tworza ludzie pozostajacy wobec siebie w spotecznych
interakcjach i zaleznosciach w obrebie danego obszaru i posiadajacy jaki§ wspdlny interes lub
poczucie grupowej i przestrzennej tozsamosci jako elementu wspdlnych wiezi. Jest ona zatem
typem struktury spoleczno-przestrzennej, dla ktorej cechami konstytutywnymi sa:

- geograficzne terytorium, okreslajace jakies skupisko ludzi,

- zamieszkala tam ludnos¢,

- system powigzan, zalezno$ci i instytucji sprawiajace, ze ta calos¢ jest wewnetrznie zin-
tegrowana, tzn. zdolna do podejmowania wspolnych dzialan na rzecz nurtujacych ja
problemow,

- pewien stopien psychicznego zespolenia calo$ci lub czesci mieszkancow z dang struk-

' Z. Leonski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w RP, Wydawnictwo TNOIiK, Poznan 1992, s. 10.

> S. Wykretowicz (red.), Samorzgd w Polsce. Istota, formy, zadania, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowe;j,
Poznan 1998, s. 159-261.

> A. Frydrysiak, A. Lipska-Sondecka, Uwagi na temat administracji rzgdowej i samorzgdowej w Polsce - glos
w dyskusji, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 12, s. 8.
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tura spoleczno-przestrzenng jako znaczaca wartoscig kulturowa*.
Interdyscyplinarnos$¢ cech samorzadu terytorialnego zostala przedstawiona w tabeli 1.

Tabela 1. Interdyscyplinarno$¢ cech samorzadu terytorialnego

Lp. Podejscie Sklad samorzadu Dobry samorzad to:

1. | Ekonomiczne Klienci Sprawna jednostka, ktora efektywnie
zaspokaja potrzeby mieszkancow

2. Prawne Petenci Organizm ograniczony do stosowania

prawa i wykonywania ustaw
3. | Politologiczne Obywatele Reprezentatywna i demokratyczna
organizacja
4. | Socjologiczne Cztonkowie wspolnoty Wspdlnota potaczona silnymi wigziami
samorzadowej 1 interakcjami

Zrédlo: M. Sakowicz, Modernizacja samorzgdu terytorialnego, SGH, Warszawa 2007, s. 44.

Wobec powyzszego stuszny bedzie wniosek, zgodnie z ktérym ,wspdlczesnie samorzad
terytorialny definiuje si¢ jako odrebny od panstwa zwiazek publicznoprawny (korporacje
prawng) istniejacy z mocy prawa, ktory zostal powolany do zawiadywania sprawami wspol-
noty mieszkancéw danego terytorium i wyposazony we wladztwo administracyjne™. Zgodzi¢
sie takze nalezy z teza postawiong przez A. Miru¢, ze samorzad terytorialny jest trwatym ogni-
wem tadu ustrojowego wspdlczesnych panstw, stanowi istotny element w procesie budowy
spoleczenstwa obywatelskiego, jest tez najbardziej naturalnym miejscem, w ktorym lokalna
spoleczno$¢ moze si¢ nauczy¢ zarzadzania wlasnymi sprawami i czynienia tego na wtasng
odpowiedzialno$¢. Instytucja samorzadu jest takze gwarantem praw i swobdd obywateli®.

Inaczej rzecz ujmujac, jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST) sg organiza-
cjami wyodrebnionymi z otoczenia, a jednocze$nie powigzanymi z otoczeniem niezbed-
nymi jej zasileniami oraz przekazywanymi do otoczenia dobrami wytworzonymi w tej
organizacji i podzielanymi warto$ciami. Jednostki te majg okreslone cele, wytwarzaja
czynniki materialno-energetyczne i gromadza je, by dzieli¢ pomiedzy uczestnikéw orga-
nizacji i przekazywac do otoczenia’.

2. Decentralizacja i samodzielnos$¢ podstawa funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego

Od XIX wieku podstawowg forme decentralizacji stanowi samorzad. Mozna go okresli¢ jako
samodzielne i niezalezne wykonywanie funkcji administracji publicznej przez obywateli. Jego isto-
ta jest powierzenie zarzadu sprawami publicznymi samym zainteresowanym, tzn. zrzeszeniom

*J. Chadzynski, Istota rozwoju lokalnego, [w:] J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki (red.), Region i jego rozwdj
w warunkach globalizacji, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu sp. z 0.0., Warszawa 2007, s. 71 i podana tam literatura.

> P. Przybysz, Wspélczesna teoria prawa administracyjnego wobec klasycznych konstrukcji pojeciowych,
»Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 61.

¢ J. Osinski, Problemy aksjologii samorzgdnosci lokalnej w krajach nordyckich i w Polsce, [w:] Samorzgd gminny
w Polsce. Stan obecny i perspektywy, praca zbiorowa pod red. B. Nawrota, J. Pokladeckiego, Poznan 1999, s. 59-68.
7 H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2010, s. 22.
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obywateli, zorganizowanym z mocy ustawy w korporacjach prawa publicznego. Taka ustawowo
ustanowiona korporacja to inaczej publicznoprawny zwigzek osob. Panistwo jest zwiazkiem pu-
blicznoprawnym wszystkich obywateli, natomiast gmina czy powiat jest zwigzkiem publiczno-
prawnym mieszkancéw danego obszaru®. W konsekwencji ,,decentralizacja terytorialna jest rozu-
miana jako proces przekazywania zadan publicznych oraz srodkéw finansowych, umozliwiajacych
jednostkom sektora publicznego realizacje tych zadan, ktére sg usytuowane na nizszych szczeblach
jego pionowej struktury, tj. jednostkom samorzadu terytorialnego™. Innymi stowy, decentralizacja
polega — najogdlniej rzecz biorac — na prawnym zabezpieczeniu organom nizszych stopni w struk-
turze organizacyjnej wzglednej samodzielnosci w stosunku do organéw wyzszych. Dokonuje sie
tego poprzez wyrazne okreslenie mozliwosci i sposobdw ingerowania organéw wyzej usytuowa-
nych w dzialalno$¢ organéw nizej stojacych w strukturze organizacyjnej. Z zastosowania zasady
decentralizacji w strukturze organéw administracji panistwowej i samorzadu wynika ponadto re-
gula, iz nadzor nad organami zdecentralizowanymi odbywa si¢ przy uzyciu srodkéw wyraznie
przez ustawe okreslonych i dozwolonych w danej, konkretnej sytuacji'.

Samorzad terytorialny w klasycznym rozumieniu stanowi czes¢ sktadowa systemu wladz
publicznych panstwa''. Wniosek taki mozna sformutowa¢ na postawie analizy art. 15 ust. 1.
ustawy z dnia 2.04.1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'* (dalej: Konstytucja), ktory
zaklada, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy pu-
blicznej. Przepis ten stanowi wprost: ,,ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje wladzy publicznej, a zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniaja-
cy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe zapewnia jednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych™. M. Kulesza w zwigzku z tym formuluje poglad, zgodnie
z ktérym uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizowanej oznacza,
ze jednostka tego samorzadu, ktdrg jest gmina, zostata wydzielona z cato$ci administracji pan-
stwowej. Wydzielenie to dokonuje sie poprzez uznanie odrebnosci prawnej interesu lokalnego,
a co za tym idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie proces
ten odbywa si¢ w oparciu o konkretng norme prawna i wlasnie owa norma stanowi granice sa-
modzielnosci dziatania jednostki samorzadowej. Samodzielno$¢ ta zatem nie jest bezwzgledna,
bezwzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic tym prawem okreslonych'.

W literaturze szczegélnie ktadzie si¢ nacisk na zalete decentralizacji, jaka jest zblizenie
podmiotu decydujacego o zalatwieniu sprawy oraz mozliwo$¢ kierowania procesem de-
cyzyjnym w mniej skomplikowanej organizacji. Zwieksza to przejrzystos¢ dzialania oraz
powoduje mniejsze obcigzenie pionowego przeptywu informacji. Nastepuje zwiekszenie
poczucia odpowiedzialnodci za dziatania oraz wzrost efektywnosci polaczonej z mozli-
woscig pomiaru dokonan zdecentralizowanej organizacji. Wéréd innych zalet nalezy wy-
mieni¢ zwigkszenie szybkosci podejmowania decyzji oraz skrocenie czasu reagowania na

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Wyd. Liber, Warszawa 2004, s. 136.

° G. Kozun-Cieslak, Teoretyczne koncepcje decentralizacji i delegowania kompetencji we wspélczesnych nurtach
ekonomii, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 9, s. 17.

1 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 20.

1" A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. 3 zm., LexisNexis, Warszawa 2004, s. 23.
2 Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

1 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wydawnictwo LexisNexis Warszawa 2011, s. 157.
" M. Kulesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzgdu terytorialnego, ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 26.
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okreslone zdarzenia®. Uwzgledniajac powyzsze, w pelni uzasadniony wydaje si¢ poglad,
zgodnie z ktérym decentralizacja prowadzi do poglebiania partycypacji politycznej, zwiek-
sza odpowiedzialno$¢ oraz poprawia administracyjng i fiskalng efektywnosc¢'®. W konse-
kwencji ,,optymalna struktura wladzy réznych szczebli wystepuje tam, ,,gdzie obywatele
zaspokajaja w najwigkszym stopniu swoje oczekiwania’'’. Slusznie wiec decentralizacja
wyraza si¢ w ustawowym przeniesieniu odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za realizacje
okreslonych zadan publicznych na samodzielne prawnie podmioty, wladze lub instytucje
administracyjne, nienalezgce do scentralizowanej administracji rzgdowej'®.

Wedlug E.J. Nowackiej istota decentralizacji administracji panstwowej jest samodzielno§¢
jednostek samorzadu terytorialnego'. P. Szreniawski stoi na stanowisku, ze koncepcja samo-
rzadnosci opiera si¢ na dopuszczeniu istnienia w ramach panstwa organizacji od panstwa w cze-
$ci niezaleznych, dysponujacych pewnymi elementami wladztwa. Samorzadnos¢ moze wiazaé
sie z braniem odpowiedzialnosci za sprawy lokalne czy tez sprawy poszczegdlnych grup spo-
tecznych®. Autor podkresla takze fakt, Ze samorzadnos¢ oznacza zwykle wskazanie konkretne-
mu zrzeszeniu wybranych zadan z zakresu administracji publicznej. Skutki dziatan samorzadu
powinny dotyczy¢ przede wszystkim wlasnie czlonkow tego zrzeszenia®. Poddawana analizie
samorzadno$¢ samorzadu terytorialnego ma swoje prawne umocowanie w art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji. Zgodnie z jego brzmieniem ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wla-
dzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢§¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”. Warto réwniez przytoczy¢ tres¢
regulacji art. 165 Konstytucji, z ktorej wynika, ze ,,Jednostki samorzadu terytorialnego maja oso-
bowo$¢ prawna. Przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Samodzielnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej”. Wedtug W. Stankiewicza w Kon-
stytucji okreslono wiec, iz jednostki samorzadu terytorialnego sa samodzielne, a samodzielnos¢
podlega ochronie sagdowej. Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego, konstytu-
cyjnie przyznana, jest wyrazem roli samorzadu w systemie wtadz publicznych. Konsekwencjg
przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej jest kolejna norma kon-
stytucyjna, stanowigca o przystugiwaniu prawa wiasnosci i innych praw majatkowych. Mienie
poszczegdlnych jednostek powstaje w wyniku komunalizacji mienia pafistwowego ex lege lub
w drodze czynnosci prawnej. W rezultacie proceséw komunalizacyjnych obok wlasnosci pan-
stwowej i osobistej uksztaltowala si¢ nowa kategoria wlasnosci, wlasnos¢ komunalna, ktéra nie
jest jedynym materialnym zabezpieczeniem realizacji zadan samorzadu, a konsekwencji jego sa-
modzielnosci*. Z kolei zdaniem L. Garlickiego samodzielno$¢ rozumiana jest jako niezaleznos¢
od administracji rzagdowej, umozliwiajaca jednostkom samorzadu terytorialnego (korporacjom

> L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Wydawnictwo Oficyna Ekonomiczna,
‘Warszawa 2007, s. 17-18.

16 W. Oates, Fiscal Federalism, Nowy Jork 1972; B. Weingast, The Economic Role of Political Institutions: Market-
Pre-serving Federalism and Economic Development, ,,Journal of Law, Economics and Organization” 1995/1, s. 1-31.
17" R. Cooter, The Strategic Constitution, [w:] 1. Begg (red.), Finansowanie Unii Europejskiej, ,Nowa Europa”
2006, nr 1, s. 103.

'8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 135.

¥ E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji publicznej, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2010, s. 22.

2 P. Szreniawski, Nauka o polityce administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2008, s. 164.
2l Tbidem, s. 165.

2 W. Stankiewicz, Samorzgd ..., op. cit., s. 59-60.
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komunalnym) realizowanie zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancéw. Owa nie-
zalezno$¢ znajduje wyraz szczeg6lnie w:

- powierzeniu samorzadowi wylacznosci w realizowaniu okreslonych zadan (tzw. zada-
nia wlasne),
nadaniu samorzgdowi odrebnej struktury organizacyjnej,
- nadaniu jednostkom samorzadu (gminom, powiatom, wojewddztwom) osobowosci
prawnej i przyznaniu im prawa wlasnosci lokalnych skladnikéw majatku publicznego
(mienie komunalne, mienie powiatu i mienie samorzadu wojewodzkiego),
zapewnieniu samodzielnos$ci budzetowo-finansowej,

- ograniczeniu ingerencji wladzy centralnej tylko do procedur nadzorczych,

- zapewnieniu sadowej ochrony praw i intereséw podmiotéw samorzadowych®.

Warto podkresli¢, ze samodzielnosci samorzadu nalezy upatrywac nie w fakcie catkowi-
tego jego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale w jasnym, precyzyjnym okresleniu przypad-
koéw, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfere dziatalno$ci samorzadu®. Samodzielne wyko-
nywanie zadan nie oznacza oczywiscie samodzielnosci nieograniczonej. Skoro wspolnoty
wykonujg zadania panstwa, ich dziatalnos¢ powinna pozosta¢ pod jego nadzorem?®. W sys-
temie zdecentralizowanym nadzér moze by¢ sprawowany jedynie w przypadkach przewi-
dzianych w ustawie, ktora musi takze okresla¢ dopuszczalne srodki prawne tego nadzoru®.

3. Istota zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego

Tradycyjnie rozumiane rzgdzenie opiera si¢ na instytucjonalnej hierarchii administracji
i na jej oddziatywaniu na gospodarke rynkowa poprzez tworzenie instrumentéw regula-
cyjnych. Strukture, zadania i sposoby dziatania podmiotéw administracji publicznej wy-
znaczajg wymogi przestrzegania prawa oraz sprawnosci”. Tymczasem ,,zarzadzanie jest
dzialaniem polegajacym na oddzialywaniu na ludzi w celu sklonienia ich do wykonania
wyznaczonych zadan oraz takim wykorzystaniu zasobéw organizacji, aby osiagna¢ zalozo-
ne cele. W zarzadzaniu istotna jest specjalistyczna wiedza, dzieki ktorej mozna ksztaltowac
okreslone zachowania podlegltych pracownikéw oraz sprawnie realizowa¢ funkeje zarzadza-
nia™®. W literaturze dominuje poglad, z ktérego wynika, ze zarzadzanie nalezy traktowaé
jako aktywnos¢ i kreatywnos¢, a nie administrowanie. Wspodlczesne zalozenia i kierunki
rozwoju samorzadu terytorialnego wskazuja na przesuwanie si¢ sterowania rozwojem z tra-
dycyjnie pojmowanego administrowania w strone zarzadzania opartego na réznorodnych
formach, posiadajacych duzy poziom spolecznej akceptacji®.

» L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999.

2 7. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 6.

»  Z.Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w Konstytucji...op. cit., s. 6; M. Kulesza, Niektdre zagadnienia prawne
definicji samorzgdu terytorialnego, ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 26.

% B. Dolnicki, J.P. Tarno, Istota zasady decentralizacji wladzy publicznej na przykladzie samorzqgdu terytorialnego,
[w:] B. Dolnicki, J.P. Tarno (red.), Samorzqgd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola administracji, WKP 2012 LEX
7 R. Rutka, H. Czubasiewicz, Adekwatnos¢ kryteriow oceny kadry kierowniczej instytucji publicznych do
przypisywanych 16l i zadan, ,Wspolczesne Zarzadzanie” 2005, nr 3, s. 23.

# T. Markowski, Zarzgdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 15.

#  B. Plawgo, M. Citkowski, Specyfika zarzgdzania strategicznym rozwojem jednostek terytorialnych, [w:] B. Kudrycka,
B. Guy Peters, PJ. Suwaj, Nauka administracji, Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer business Warszawa 2009, s. 211.
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Administracja samorzadowa planuje, organizuje i koordynuje zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajace ze wspolzycia ludzi w spoleczenstwie®.
Taki wniosek mozna sformutowa¢ po analizie przepiséw ustawy z 8.03.1990 r. o samorzg-
dzie gminnym?®', ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?*, ustawy z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa®.

Podziela ten poglad A. Potoczek. Autor wyraznie wskazuje, ze proces zarzadzania jed-
nostkami samorzadu terytorialnego wyglada zdecydowanie inaczej niz w pozostaltej ad-
ministracji publicznej. Owa odmienno$¢ wynika przede wszystkim z innej struktury or-
ganizacyjnej, rodzaju zadan publicznych przekazanych przez panstwo do realizacji i nade
wszystko z podstawowych zasad ich realizacji, jakimi sg subsydiarno$¢ i decentralizacja.
Oznacza to, ze podstawowym zadaniem JST jest zaspokajanie potrzeb mieszkancow, ale nie
poprzez zapewnienie dobr i ustug na rynku*.

Istotny dla pelnego zrozumienia podejmowanych kwestii ma katalog zasad zarzadzania skon-
struowany przez T. Markowskiego i T. Marszata. I tak, podejmowane w tej sferze dziatania maja by¢:

- jasne, przejrzyste i zrozumiale dla spofecznosci lokalnej (zasada koherencji),

- nastawione na pobudzanie konkurencyjnosci regionu, raczej poprzez rozwoj kapitatu
ludzkiego i spotecznego anizeli przez uznaniowe obnizki podatkéw czy dotacje (zasada
konkurencyjnosci),

- skoordynowane, zwlaszcza gdy w obszarach zurbanizowanych mamy do czynienia
z duza fragmentacja polityczng, spoteczng i administracyjng (zasada koordynacji),

- zapewniajace jak najwyzszy poziom uczciwosci i rowne szanse dla wszystkich miejsco-
wosci i gmin oraz grup spotecznych wspoltworzacych region metropolitarny (zasada
uczciwosci i rownosci),

- zapewniajace prawidlowa korelacje miedzy kosztami zarzadzania obszarami a otrzy-
mywanymi produktami (zasada fiskalnej poprawnosci),

- elastyczne, tak aby wszystkie instytucje mogly wlasciwie reagowac na szybkie zmiany w zakresie
urbanizacji oraz silne wahania koniunkturalne w warunkach globalizacji (zasada elastycznosci),

- zapewniajace calo$ciowe spojrzenie na system metropolitarny i uwzgledniajace skutki
podejmowanych decyzji dla wszystkich wzajemnie powiazanych jednostek terytorial-
nych, co nie moze jednak oznacza¢ scentralizowania zarzadzania obszarem metropoli-
tarnym i odejscia od zasady pomocniczosci (zasada holizmu),

- sprzyjajace tworzeniu unikatowych rozwigzan organizacyjnych i instytucjonalnych
przystajacych do zréznicowanych potrzeb obszaréw wspdttworzacych obszar metro-
politarny (zasada szczego6lnosci),

- uwzgledniajace interesy roznych grup i zachecajace je do udziatu w zarzadzaniu (zasa-
da partycypacji),

- nastawione na zaspokojenie ludzkich potrzeb, sprzyjajace ograniczaniu biurokracji
i promujace miedzysektorowe podejscie do zarzadzania (zasada spolecznego nastawie-
nia w organizowaniu struktur zarzadzania),

* H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne..., op. cit., s. 37.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2 2013 r., poz. 594.

32 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 595.

¥ Tekst jedn. Dz.U. z 2013 ., poz. 596.

A Potoczek [w:] J. Rutkowski, ] Stawasz (red.), Zarzgdzanie rozwojem lokalnym, Wydawnictwo FWZ, Biatystok 2005, s. 11.
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- umozliwiajace zaspokajanie potrzeb przez najnizszy poziom organizacyjny i ograni-
czajgce nakladanie si¢ kompetencji réznych poziomdéw organizacyjnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego (zasada subsydiarnosci),

- uwzgledniajace konieczno$¢ ochrony srodowiska w zintegrowanej triadzie celow eko-
nomicznych, spolecznych i srodowiskowych (zasada sustensywnosci)*.

4. Rozwdj lokalny zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego

Rozwdj lokalny jest procesem dywersyfikacji i wzbogacania aktywnosci gospodarczych
i spolecznych na okreslonym terytorium, polegajacym na mobilizacji i koordynacji wlasnych
zrédel i swojej energii. Rozwoj lokalny staje si¢ produktem wysitku spotecznosci lokalnej, sku-
pionej wokot projektu rozwoju integrujacego sktadniki ekonomiczne, spoleczne i kulturalne.
Dzieki dzialaniom podejmowanym przez lokalng spotecznos¢, wszystkich aktoréw lokalnych
rozwdj lokalny staje si¢ przestrzenig aktywnej solidarnosci®. Z kolei wedlug R. Brola o rozwoju
lokalnym méwimy wtedy, gdy zharmonizowane i systematyczne dziatania spolecznoscilokalnej,
wladzy samorzadowej oraz pozostatych podmiotéw funkcjonujgcych w gminie zmierzajg do
kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych
warunkoéw dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego®.

M. Zidtkowski szczegolnie akcentuje fakt, ze rozwdj lokalny i regionalny jest procesem
ztozonym i wieloaspektowym, dokonujacym sie w sferze:

- gospodarczej — poprzez ilosciowy, jakosciowy i strukturalny rozwoj podmiotéw gospo-
darczych, ktory nalezy utozsamiac ze zwiekszeniem rozmiaréw zatrudnienia, wprowa-
dzaniem nowych produktéw i ustug oraz doskonaleniem istniejacych, rozszerzaniem
rynkow zbytu, wprowadzaniem nowych technologii, inwestowaniem,

- spolecznej — poprzez poprawe warunkoéw i zakresu §wiadczenia ustug w sferze eduka-
cji, opieki zdrowotnej i opieki spofecznej, mieszkalnictwa, bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, sportu i rekreacji oraz kultury i sztuki,

- przestrzennej — poprzez racjonalne rozmieszczenie ludnosci i rodzajéw dziatalnosci
(funkcji) w przestrzeni oraz racjonalne wykorzystanie i zagospodarowanie przestrze-
ni (indywidualnos¢ przestrzenna krajobrazu, tj. 0ogot zasobow przyrody; zewnetrznie
powinna wykazywac okreslone cechy estetyczne, artystyczne, widokowe, historyczne),

- ekologicznej — poprzez ochrong cennych zasobéw i waloréw ekologicznych oraz prze-
ciwdzialanie zanieczyszczeniom $rodowiska naturalnego,

- kulturowej — poprzez troske o zachowanie zabytkéw kultury materialnej, tradycji hi-
storycznych, pielegnowanie, ksztaltowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej i regional-
nej oraz rewitalizacje zdegradowanej zabytkowej substancji materialnej®.

Cele rozwoju lokalnego wyspecyfikowane przez P. Staroste ujete zostaly w tabeli 2.

% T. Markowski, T. Marszal, Funkcje i zarzgdzanie obszarami metropolitarnymi, ,Samorzad Terytorialny” 2005,
nr 7-8,s.13.

% J. Chadzynski, Istota rozwoju lokalnego, [w:] J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki (red.), Region
i jego rozwdj..., op. cit., s. 74 i podana tam literatura.

7 R. Brol, Rozwéj lokalny - nowa logika rozwoju gospodarczego, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce.
Prace Naukowe UE we Wroclawiu nr 785, Wroctaw 1998, s. 11-15.

3 M. Zidtkowski, Zarzgdzanie strategiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, [w:] A. Zalewski (red.), Nowe zarzgdzanie
publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2007, s. 91.
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Tabela 2. Zasadnicze kategorie celow rozwoju lokalnego wedlug P. Starosty

Cel ekonomiczny

zapewnienie mieszkanicom wzrostu
ekonomicznego przez ich samoorganizacje
ipewien zakres pomocyzewnetrznej (zauwazono,
ze tzw. czynniki spoteczne, jak: stopien integracji
i partycypacja spoleczna, przyczyniaja si¢ do
osiggania wyzszej efektywnosci ekonomicznej)

Cel spoleczny

partycypacja spoleczna mieszkancow, ktora
z jednej strony wzmacnia integracje uktadu
lokalnego, a z drugiej — przyczynia si¢ do wzrostu
ekonomicznego

Cel psychospoteczny

identyfikacja mieszkancow ze spoleczno$cia oraz
z programami dzialania (przez zaangazowanie
i wzrost gospodarczy osiaga si¢ réwniez wysoki
stopient psychicznego zespolenia mieszkancow
z danym terytorium, co w konsekwencji powinno
doprowadzi¢ do wzrostu ich aktywnosci
w obrebie ukladu lokalnego)

Cek kulturowy

utrzymanie spolecznych tozsamosci, a przede
wszystkim lokalnego systemu norm i wartoéci,
wspdlnego jezyka, religii jako sit wyzwalajacych
mobilizacje spoleczng

Cel technologiczny

poprawa technicznych warunkéw egzystenciji,
takich jak roéznego rodzaju urzadzenia
techniczne, systemy komunikacyjne i sie¢
ustug, dziatajaca na rzecz zaspokojenia potrzeb
miejscowej ludnosci

Cel polityczny

uruchomienie proceséow spotecznych,
prowadzacychdoszerszegoudzialumieszkancow
w lokalnym systemie podejmowania decyzji oraz
wykreowanie demokratycznych struktur wladzy
i przywddztwa

Cel socjalny

dazenie do usprawniania i ulatwiania Zycia
spolecznego w danym uktadzie lokalnym

Zrédlo: P. Starosta, Poza metropolig. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory porzgdku
makrospotecznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 1995, s. 216-217, za: J. Chadzynski,
Cele, czynniki i bariery rozwoju lokalnego, [w:] J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region
i jego rozwdj w warunkach globalizacji, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu sp. z 0.0. Warszawa 2007, s. 81.

Nieco inaczej specyfikuje cele rozwoju lokalnego J. Glusek. Autor stoi na stanowi-
sku, ze gléwnymi celami rozwoju lokalnego, w konkretnych przypadkach definiowanymi
z uwzglednieniem lokalnej specyfiki, powinno by¢:

- uzyskanie rynkowej konkurencyjnosci poprzez lokalne podmioty gospodarcze oraz
zwigkszenie atrakcyjnosci regionu jako catosci,

- harmonizowanie rozwoju gospodarczego i spolecznego, dzialalnosci produkcyjnej
i srodowiska przyrodniczego, wzrostu gospodarczego i jakosci zycia,
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- wykorzystanie zasobow lokalnych,

- wykorzystanie zewnetrznych mozliwosci rynkowych?®.

W literaturze mianem zarzadzania rozwojem lokalnym (regionalnym) w najprostszej po-
staci definicyjnej okresla sie zespdt dzialan podejmowanych w celu wywotania pozadanego
przebiegu proceséw i zjawisk w obrebie samorzadu terytorialnego. W innym ujeciu tego zja-
wiska pada stwierdzenie, iz zarzadzanie lokalne (regionalne) to proces oddzialywania orga-
néw wladzy samorzadu terytorialnego na przedmiot zarzadzania, aby jego dziatanie zmierza-
to do osiagniecia postawionych przed nim celéw, czyli bylo zgodne z celami przyjetymi przez
podmiot zarzadzania. Obiekt zarzadzania moze obejmowac takie osoby, organizacje oraz rze-
czy, ktore sg zwigzane z planowaniem i realizacjg zadan publicznych, a ktére w odréznieniu od
organizacji niekoniecznie muszg by¢ podlegle zarzadzajacemu®.

Z formalnoprawnego punktu widzenia w Polsce podstawg dzialan w zakresie zarzadzania
rozwojem s3 zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania wlasne samorzadu
terytorialnego sa czgsciowo miejscowe, czgsciowo za$ ponadmiejscowe. Orzecznictwo wie-
lu krajéw rozumie pod pojeciem ,,sprawy lokalne” takze zadania, ktére sg zakorzenione we
wspolnocie terenowej lub z tg wspdlnota maja specyficzny zwigzek, i ktére przez wspdlnote
moga by¢ wykonywane samodzielnie i na wlasng odpowiedzialnos¢*'. Podziela ten poglad B.
Dolnicki. Jego zdaniem zadania lokalne (miejscowe) to zadania zwigzane z terenem i miesz-
kancami jednej korporacji terenowej, ktory to teren nie jest dzielony pomiedzy dalsze (niz-
szych szczebli) korporacje terenowe. Zadania te sktadaja si¢ z dwoch grup:

- zadan lokalno-integralnych - s3 to zadania publiczne dotyczace potrzeb spoteczenstwa
jako grupy socjalnej, Zyjacego na terenie gminy, na przyklad utrzymanie terenow zielo-
nych, utrzymanie i o$wietlenie drég lokalnych, cmentarzy itp.;

- zadan lokalnych zsumowanych - sa to takie sprawy publiczne, ktore powstajg poprzez
zsumowanie indywidualnych potrzeb ludzi mieszkajacych na danym terenie, tak da-
lece, o ile potrzeby te nie wykraczaja swoim zakresem lub z innych powodéw poza
zdolnosci administracyjne samorzadu terytorialnego, na przykltad dostarczanie wody,
gazu, energii elektrycznej, zapewnienie §rodkow transportu lokalnego, utrzymanie
drog, szkdl, obiektow sportowych, szpitali itp.*>.

Z kolei zadania ponadlokalne to te zadania, ktére wykonujg korporacje samorzadowe,
utworzone ze wspolnot lokalnych. Tak jak zadania lokalne réwniez zadania ponadlokalne
dzielg si¢ na grupy:

- zadania ponadgminne (zintegrowane ponadlokalnie) — stuza zaspokojeniu potrzeb
ludzi mieszkajacych na terenie korporacji ponadgminnej; maja one gtéwnie plaski
i liniowy charakter; uporanie si¢ z nimi wykracza poza teren jednej gminy, takze wy-
konanie ich w izolacji, w obrebie administracyjnym jednej gminy nie jest mozliwe,
na przyktad udzial w planowaniu przestrzennym, utrzymanie okregowych i krajowych
drog, okregowych archiwéw, muzedw, przesylanie gazu, ponadlokalna gospodarka

¥ . Glusek, Rola samorzgdu lokalnego w rozwoju przedsigbiorczosci (w Swietle badas), [w:] S. Dolata (red.),
Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego. Doswiadczenia i perspektywy, t. I, Wydawnictwo Uniwersytetu
Opolskiego, Opole 1998, s. 389.

0 B. Plawgo, M. Citkowski, Specyfika zarzqdzania strategicznym rozwojem jednostek terytorialnych, [w:] B.
Kudrycka, B. Guy Peters, PJ. Suwaj, Nauka administracji..., op. cit., s. 211.

41 B. Dolnicki, Samorzgd..., op. cit., s. 274.

2 Tbidem, s. 274-275.
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woda, utrzymanie parkéw ochrony przyrody itp.;

- zadania uzupelniajgce (ponadlokalnie zsumowane) - s3 to zadania, ktore wynikaja ze
zsumowania indywidualnych potrzeb mieszkancéw danego terenu, ktére jednakze nie
mogly by¢ wykonane na nizszym szczeblu z powodu swego znaczenia, zakresu, objeto-
$ci lub z innych powodéw, na przyktad utrzymanie szpitali okregowych, szkot srednich
i zawodowych, muzycznych, liceéw, doméw opieki spotecznej itp.;

- zadania wyréwnujace - sg to te sprawy publiczne, ktdre wynikajg z potrzeb pojedyn-
czego, malo sprawnego lokalnego podzialu administracyjnego (gminy), gdy jego wia-
sne sily nie wystarczaja do wykonywania zadan obowigzkowych; polegaja one na fi-
nansowym i organizacyjnym wyréwnaniu obcigzen wszystkich czlonkéw korporacji
ponadlokalnej w celu okazania pomocy stabszemu czlonkowi zwigzku; dotyczy to jed-
nak tylko tych zadan, ktére zabezpieczaja rownomierne zaopatrzenie ludnosci;

- zadania wspdlne - s3 to zadania, ktore zaspokajaja potrzeby wszystkich podporzadko-
wanych podmiotéw administracyjnych i ktére obciazajg wszystkich czlonkow zwigzku;
moga one by¢ wykonywane jedynie wspdlnie lub ich wspoélne wykonywanie jest uza-
sadnione gospodarczo (np. ze wzgledow oszczednosci), na przyklad utrzymanie szkot
dla inwalidéw, akademii administracyjnych® itp.

Nie ulega watpliwosci, ze ,w procesie zarzadzania w samorzadzie lokalnym gtéwna rola
przypada wiadzom publicznym, ktdre stanowig osrodek decyzji, realizujac okreslone funk-
cje regulacyjne w dzialalnosci gospodarczej. To one zmuszone sg do poszukiwania i wyboru
wlasciwych, efektywnych metod realizacji zadan publicznych. Ponadto w kontekscie zarza-
dzania rozwojem lokalnym liczg sie umiejetnosci koncentracji zasobow i wysitkow, by pod-
nosi¢ konkurencyjnos¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego wzgledem innych, m.in.
w kontekscie przyciggania inwestoréw zagranicznych. Zarzadzanie ukladem lokalnym (re-
gionalnym), przy uwzglednieniu funkcji zarzadzania obejmuje nastepujace rodzaje dzialan:

- okreslenie zalozen polityki danego obszaru zgodnie z jego wyznaczonymi celami ogél-
nymi oraz z celami jednostek wspotpracujacych, w tym majacych charakter zwierzchni,

- koordynowanie realizacji polityki regionalnej,

- monitorowanie zasobéw i srodkéw, ktérymi dysponuje dana jednostka terytorialna,

- weryfikowanie efektow realizacji przyjetych celow™*.

Wobec tego stusznie ,,jako najwazniejsze czynniki powodzenia rozwoju lokalnego uzna-
je sie m.in.:

- istnienie skutecznego przywodztwa (local leadership) inspirujgcego decydentdw, zdol-
nego do zmobilizowania czlonkéw zbiorowosci lokalnej,

- szerokie wspotuczestnictwo wszystkich kategorii ludnosci w podejmowanych dziata-
niach,

- zdefiniowanie jasnych zasad kierunkowych oraz precyzyjna ocene celéw (tzw. audyt
strategiczny) przed ich ostatecznym przyjeciem,

- zaufanie i konsens oraz wspolprace i partnerstwo publiczno-prywatne,

- wyczulenie na tozsamos¢ kulturows i strukture spoteczno-polityczna regionu,

- uwzglednienie potrzeby ciaglego ‘dostrajania’ dzialan do ewoluujacego otoczenia i no-

4 Ibidem, s. 275.
* B. Plawgo, M. Citkowski, Specyfika zarzqgdzania strategicznym ..., op. cit., s. 212
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wych zmian strukturalnych™>. W kontekscie poczynionych ustalenn wymaga podkre-
$lenia, ze ,wladza samorzadowa oprocz roli administratora powinna spetnia¢ szeroko
pojeta role koordynatora. Wynika to z faktu, ze rozwoj gospodarczy regionu to proces
powstawania na konkretnym terenie nowych wartosci, takich jak infrastruktura, nowe
przedsiebiorstwa i miejsca pracy, nowe dobra i ustugi przyczyniajace si¢ do zaspokaja-

nia popytu zaréwno lokalnego, jak i ponadlokalnego™.

Podsumowanie

Usytuowanie samorzadu terytorialnego w strukturze administracji publicznej i kon-
stytucyjnie okreslone jego atrybuty w znacznej mierze wptywaja na sposob i sfery zarza-
dzania jednostka samorzadu terytorialnego. Szczegdlnie istotna role upatrywac nalezy tutaj
w samodzielnos$ci, ktéra przejawia si¢ w ustalaniu sposobu wykonywania i finansowania
zadan publicznych. Dzieki niej wladze samorzadowe uzyskaly instrument do ksztattowa-
nia swoich decyzji zarzadczych z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb konkretnej jednostki
samorzgdu. Wymaga bowiem podkreslenia, Ze od wladz samorzadowych obecnie oczekuje
sie nie tyle dbalosci o realizacje ustawowych zadan, ile wlasnie rozeznania potencjatu danej
jednostki samorzadu terytorialnego, jej potrzeb, ale i mocnych stron, a nastepnie podej-
mowanie adekwatnych dziatan. Tylko calosciowe spojrzenie na dang jednostke samorzadu
terytorialnego daje mozliwos¢ zaktywizowania podmiotéw funkcjonujacych na terenie tej
jednostki i w konsekwencji zachg¢cenie ich do podejmowania wspoélnie dzialan na rzecz
szeroko pojetego dobra spolecznosci lokalne;.
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SELECTED ISSUES OF MANAGING A UNIT OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT

Summary: Contemporarily, in defining territorial self-government, a particular emphasis is put on
the role which is fulfilled by it in meeting the needs of a local community. In this scope, territo-
rial self-government can, independently of governmental administration, determine the manner in
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which the needs in question will be fulfilled. What is also emphasized, is the significance of all and
any activities of self-governmental authorities aiming to create the platform of collaboration of the
entities functioning on a given area, and stimulating local (regional) development by doing this.

Keywords: autonomy territorial, decentralization, public menagement, development menagement
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