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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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10 Wprowadzenie

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.
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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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