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]. Teoretyczne aspekty samorzadnosci
terytorialnej i ich miejsce w teorii
ekonomii

1.1. Samorzadnos¢ terytorialna jako czynnik rozwoju
regionalnego

W naukach ekonomicznych pojecie rozwoju definiowane jest jako proces prze-
mian, dzieki ktérym nastepuje przechodzenie ze stanéw lub form prostych
do coraz bardziej ztozonych i doskonalszych. Najszerszy zakres omawianego
terminu okre$la rozwdj spoteczno-gospodarczy. Dokonuje sie on w wyniku
akumulacji, tworzenia i powiekszania rzeczywistych rozmiaréw spotecznego
produktu przy jednoczesnych zmianach instytucji i stosunkéw ekonomicznych
[Winiarski, 1999, s. 244-245]. Skutkiem tego jest poprawa jakosci zycia spo-
tecznosci, ograniczanie sytuacji kryzysowych, zwiekszanie dostepnosci do
doébr i ustug oraz stymulowanie dziatan na rzecz wytworzenia nowego dorob-
ku w wymiarze materialnym i niematerialnym. Bardzo waznymi sktadowymi
rozwoju spoteczno-gospodarczego sa rozwoj ekonomiczny (gospodarczy) oraz
spoteczny.

Pierwszy dotyczy gospodarowania, tzn. produkcji dobr i ustug, a nastepnie
ich dystrybucji. Rozwdj gospodarczy oznacza wiec dtugofalowy proces przemian
jako$ciowych i strukturalnych w gospodarce, a w ich wyniku wzrost produkcji,
efektywnosci i konsumpcji. Rozwéj spoteczny natomiast dotyczy poprawy jakosci
zycia oraz aktywnosci spotecznosci. Sprzyja réwniez powiekszaniu dorobku ma-
terialnego, naukowego i kulturowego. Ponadto stwarza potrzebe podejmowania
dialogu oraz wspotpracy pomiedzy réznymi grupami spotecznymi w celu osia-
gniecia wyzszego poziomu jakosci zycia, harmonizujacego z przyroda i zasobami

11
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srodowiska naturalnego. W ujeciu przedmiotowym okreslenie rozwoju spotecz-
no-gospodarczego odnosi sie zatem do planowania i podejmowania konkretnych
dziatan w obrebie gospodarki, spoteczenstwa oraz srodowiska przyrodniczego.
Z kolei w ujeciu podmiotowym termin ten zwigzany jest z konkretnym obszarem,
ktéry w naukach ekonomicznych okreslany jest mianem regionu.

Pojecie ,region” wywodzi sie z tacinskiego stowa ,regio” i w bezposrednim
ttumaczeniu ma dwa znaczenia. Pierwsze oznacza ruch w okreslonym kierun-
ku, natomiast drugie odnosi sie do zdefiniowanego administracyjnie, geogra-
ficznie lub historycznie obszaru oraz wyznaczajacych go kierunkéw, tj. okolicy,
krainy, dzielnicy. Pojecie regionu z uptywem czasu stato sie coraz popularniej-
sze, zyskujac powszechna akceptacje spoteczng i instytucjonalng, czego dowo-
dem jest m.in. wystepowanie stowa ,region” w wielu jezykach. Obecnie region
definiowany jest jako podsystem strefowy o charakterze przestrzennym [Kore-
nik, 1999]. Pomimo licznego dorobku publikacyjnego termin ten nalezy do po-
je¢ dyskusyjnych i niejednoznacznie definiowanych. Z ekonomicznego punktu
widzenia region to przede wszystkim obszar o okreslonej specjalizacji gospo-
darczej, ktora jest wynikiem sposobu wykorzystania wewnetrznych i zewnetrz-
nych zasobéw ekonomicznych oraz przeptywu czynnikéw wzrostu takich jak:
kapitat, sita robocza, technologia, informacja itp.

Wedtug Strzeleckiego ,region ekonomiczny to obszar o okreslonej specjali-
zacji gospodarczej, bedacej wynikiem wykorzystania endo- i egzogenicznych
czynnikéw rozwoju” [Strzelecki, 2008, s. 72]. Domanski natomiast definiuje re-
gion ekonomiczny jako ,,uksztattowany lub ksztattujacy sie uktad ekonomiczny,
ktoérego elementy powigzane sa miedzy soba i ze Srodowiskiem przyrodniczym
relacjami wspotwystepowania i wspotzaleznosci, a z otoczeniem zewnetrznym
—relacjami wspétzaleznosci o duzym nasileniu” [Domanski, 1978, s. 5-7]. Faj-
ferek [1996, s. 9] uwaza region ekonomiczny za terytorialny kompleks produk-
cyjno-ustugowy, wyrdzniajacy sie wsrod otaczajacych go obszaréw swoistymi
formami zagospodarowania. Zgromadzenie Regionéw Europy! ukazuje z kolei
region jako ,jednostke terytorialna z reprezentacja polityczng bezposrednio
podporzadkowana szczeblowi centralnemu”. Cechuje sie on takze wspdlnota
interesow gospodarczych oraz wiezig spoleczna przejawiajaca sie poczuciem
wspOlnej tozsamosci.

1 Zgromadzenie Regionéw Europy (Assembly of European Regions) jest najwieksza niezalezng
siecig wspodtpracy regionéw w Europie. Laczy ponad 270 regiondw i 16 organizacji miedzyregional-
nych. AER jest politycznym gltosem swoich cztonkéw i forum miedzyregionalnej wspotpracy.
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Polityka regionalna definiuje region jako podsystem gospodarki narodowej,
w ktérym spoteczenstwo, zasoby naturalne i majatkowe oraz podmioty go-
spodarcze poprzez réznego rodzaju powigzania tworzg strukture przestrzen-
na, rozmieszczong w okreslony sposéb na terytorium kraju [Winiarski, 1999,
s. 340]. Dla polityki regionalnej istotne znaczenie ma, szczegdlnie w aspekcie
praktycznym, pojecie regionu w sensie administracyjnym, poniewaz to wtadze
administracyjne poszczegdlnych regionéw, czyli samorzady terytorialne, za-
rzadzaja instrumentami polityki regionalnej i to wtasnie na nich spoczywa od-
powiedzialnos$¢ za rozwdj regionalny oraz lokalny danego terytorium. Rozwdj
charakteryzuje sie wysokim poziomem ztozono$ci, obejmujac przy tym zjawi-
ska spoteczne, gospodarcze i przestrzenne, przez co jako proces jest trudny do
jednoznacznego zdefiniowania [Strahl, 2006, s. 16].

Wedtug encyklopedii PWN rozwdj gospodarczy to ,,[...] dtugofalowy proces
przemian dokonujacy sie w gospodarce, obejmujacy zaréwno zmiany ilosciowe,
dotyczace wzrostu produkcji, zatrudnienia, inwestycji, rozmiaréw funkcjonu-
jacego kapitatu, dochodéw, spozycia i in. wielkosci ekonomicznych charakte-
ryzujacych gospodarke od strony ilosciowej (wzrost gospodarczy), jak rowniez
towarzyszace im zmiany o charakterze jako$ciowym. Do tych drugich zaliczy¢
nalezy przede wszystkim postep techniczny i technologiczny, doskonalenie sys-
temu powigzan wewnatrzgospodarczych i powigzan z gospodarka swiatowa,
wzrost poziomu efektywnosci w skali mikro- i makroekonomicznej, pojawienie
sie nowych produktéw i doskonalenie jakosci juz produkowanych. Mozliwy jest
wzrost gospodarczy bez rozwoju, rozwoj bez wzrostu nie jest mozliwy”2.

Definicje rozwoju regionalnego, ktora kladzie nacisk na role wtadz samo-
rzadowych w procesie stymulowania rozwoju gospodarczego, zaproponowali
m.in. Blakely i Leigh, ktorzy okreslajg pojecie rozwoju jako ,proces, w ktérym
wtadze lokalne lub (oraz) organizacje sasiedzkie angazuja sie w celu stymulo-
wania lub przynajmniej utrzymania dziatalnosci gospodarczej lub (oraz) za-
trudnienia” [Blakely, Leigh, 2010, s. 12]. Gtéwnym celem tego zaangazowania
jest stworzenie lokalnych mozliwosci utrzymania (powstania) zatrudnienia
w dziedzinach korzystnych dla spotecznosci lokalnej. W procesie gospodarcze-
go rozwoju lokalnego wykorzystywane sa miejscowe zasoby naturalne, ludzkie
oraz instytucjonalne [Dziemianowicz, 1997].

Wedtug Potoczka [2003, s. 14], rozwdj regionalny rozumiany jest jako ,,proces
réznorakich zmian zachodzacych w regionie”. Zdaniem Szlachty rozwoj regio-

2 https://encyklopedia.pwn.pl/ (dostep: 12.08.2020).
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nalny to ,,systematyczna poprawa konkurencyjnosci podmiotéw gospodarczych
i poziomu zycia mieszkancéw oraz wzrost potencjatu gospodarczego regionéw,
przyczyniajacy sie do rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju” [Szlachta, 1997].
Kudtacz przedstawia rozwdj regionalny jako ,trwaly wzrost poziomu zycia
mieszkancdédw i potencjatu gospodarczego w skali okreslonej jednostki terytorial-
nej” [Kudtacz, 1999, s. 47]. Definiuje réwniez jego gtéwne sktadowe: potencjat
gospodarczy, strukture gospodarcza, sSrodowisko przyrodnicze, zagospodarowa-
nie infrastrukturalne, tad przestrzenny, poziom zycia mieszkancow, zagospoda-
rowanie przestrzenne. Klasik [2005] twierdzi natomiast, ze rozwoj regionalny
,to trwaty wzrost trzech elementéw: potencjatu gospodarczego danego obszaru,
jego sity konkurencyjnej oraz poziomu i jakosci zycia mieszkancow”.

W naukach ekonomicznych rozwdj na poziomie regionalnym analizowany jest
czesto przez pryzmat zmian zachodzacych w lokalnej gospodarce, polegajacych
na przeksztatceniu zasoboéw oraz uwarunkowan charakteryzujacych dany obszar
w dobra i ustugi rynkowe. Najwazniejsza cecha takiego podejscia jest wiec katego-
ria wzrostu gospodarczego, rozumianego jako zwiekszenie produkeji débr i ustug
poprzez poprawe efektywnosci wykorzystanych lokalnych zasobdw i czynnikéw
produkgcji. Nalezy jednak nadmienic, ze wzrost ten odnosi sie zaréwno do zmian
ilosciowych, jak i jako$ciowych oraz strukturalnych [Potoczek, 2003, s. 14].

W ekonomii waznym wymiarem analizy przemian zachodzacych w regionie
jest takze aspekt spoteczny, charakteryzujacy poziom i jakos¢ zycia jego miesz-
kancéw [Strzelecki, 2008, s. 75]. Proces ten obejmuje zmiany zachodzace w sto-
sunkach miedzyludzkich, a takze w strukturze spotecznej regionu. Jego ztozo-
nos¢ wynika z faktu, ze kazdy region funkcjonuje i rozwija sie jako integralna
czes¢ wiekszej catosci tworzacej gospodarke narodows i korzysta z débr oraz
ustug wytwarzanych w innych czesciach kraju. Waznym czynnikiem ksztattu-
jacym strukture gospodarczg i spoteczna regionu jest rowniez postep technicz-
ny i technologiczny. Wyraza sie on m.in. w innowacyjnosci i klasie regionalnych
débr i ustug, przeobrazeniu struktury produkcji oraz aparatu wytworczego,
skutkujacych optymalizacja wykorzystania czynnikéw i zasobéw regionu.

Istotnym wymiarem rozwoju regionalnego, ktéry powinien by¢ szczegdlnie
uwzgledniany w programowaniu dziatan stuzacych rozwojowi danego obsza-
ru, jest takze srodowisko przyrodnicze. Zgodnie z idegq zréwnowazonego roz-
woju samorzad terytorialny powinien zatem realizowac inwestycje wspierajace
zaréwno rozwoj w wymiarze spoteczno-gospodarczym, jak i ekologicznym. Da-
zenie do osiggniecia coraz wyzszej jakosci zycia spotecznosci lokalnej wymaga
bowiem spéjnosci rozwoju wszystkich aspektéw zycia, takich jak: zdrowie, edu-
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kacja, warunki socjalne, zatrudnienie, rodzina, udziat w zyciu wspdlnoty oraz
spoteczenstwa, transport i komunikacja, mieszkalnictwo, bezpieczenstwo,
czas wolny i kultura, zadowolenie z zycia, a takze ochrona i racjonalne ksztat-
towanie oraz wykorzystanie zasobéw srodowiska. Wtadze lokalne w porozu-
mieniu z mieszkanicami danego regionu powinny wiec planowac i podejmowac
dziatania zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju, uwzgledniajac przy
tym spojnosc jego czterech wymiardw sktadowych (rys. 1.1).

’ WYMIARY ROZWOJU REGIONALNE GO

= SPOLECZNY

*, Tworza mieszkancy oraz ich potrzeby, cele, status spoteczno-materialny.

- EKONOMICZNY

*, Polega na dazeniu do minimalizacji ubdstwa, niedostatku i brakow spotecznych.

B N I B

f, EKOLOGICZNY

Stanowi obecnie wyzwanie dla samorzadow terytorialnych, ktére dazac do rozwoju, musza ograniczy¢ swoje negatywne
oddziatywanie na $rodowisko przyrodnicze. Dzieje si¢ to glownie poprzez eliminacj¢ zanieczyszczen, odpowiednie
— gospodarowanie odpadami komunalnymi czy inwestycje w zielong energi¢. Wiadze lokalne powinny w racjonalny
sposob wykorzystywac zasoby naturalne, a takze aktywizowac spoteczenstwo do odpowiednich postaw proekologicznych.
Zasada zrownowazonego rozwoju jest kluczowym elementem ksztattowania polityki przestrzennej samorzadu.

PRZESTRZENNY r*

Jest on cennym zasobem, ktory nieodpowiednio wykorzystywany moze doprowadzi¢ do zaburzenia réwnowagi
w danej jednostce. W zwigzku z tym stanowi on jeden z wazniejszych aspektow zrownowazonego rozwoju jednostki
samorzadu terytorialnego. Ochrona $rodowiska naturalnego poprzez racjonalne wykorzystanie przestrzeni i przywracanie
stanu poczatkowego elementom S$rodowiskowym, przeciwdziatanie ,rozlewaniu si¢” miast czy wykorzystanie
ekologicznych rozwiazan w transporcie stanowia podstawe rozwoju lokalnego i regionalnego.

Rysunek 1.1. Wymiary rozwoju spofecznosci lokalnych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Zaremba, 2013, s. 266].

Zdaniem Pajaka [2009] z kolei planowanie rozwoju regionalnego powinno
sie odnosi¢ do czterech ptaszczyzn rodzajowych, w obszarze ktérych podej-
mowane sg najczesciej dziatania wtadz jednostek samorzadu terytorialnego,
tj. sfery gospodarczej, politycznej, spotecznej i kulturalnej. Sfera gospodarcza
to stymulowanie przedsiebiorczosci indywidualnej i zbiorowej poprzez wyko-
rzystanie zasobow lokalnych, takich jak: surowce naturalne, sita robocza i $ro-
dowisko naturalne. Aby tego dokona¢, potrzebne sg struktury demograficzne,
spoteczne, instytucjonalne, fizyczne oraz informacyjne. Rozwdj regionalny na
plaszczyznie politycznej oznacza korzystanie przez spotecznosé lokalna z au-
tonomii zwigzanej z mozliwoscia podejmowania decyzji o sprawach lokalnych
w sposob demokratyczny oraz zgodnie z zasadg samorzadnosci.
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Rozwdj regionalny oznacza réwniez mozliwos¢ artykulowania intereséw
grupowych (ptaszczyzna spoteczna), powstawanie organizacji i zrzeszen oraz
odpowiedzialnosc za sfere zycia codziennego w takich dziedzinach jak oswiata,
stuzba zdrowia i opieka spoteczna. W strefie kultury rozwdj regionalny wyra-
za sie w mozliwosci korzystania z wtasnych kanatéw komunikacji, takich jak:
prasa lokalna, lokalna rozgto$nia radiowa, telewizja i inne, ktére sa niezalezne
od panstwa [Pajak, 2009]. Podejmowanie dziatan kreujacych rozwdj regional-
ny powinno by¢ poprzedzone sformutowaniem odpowiednich celéw. Chojnicki
i Czyz wyrdznili sze$é grup celéw rozwoju regionalnego (rys. 1.2).

ROZWOJ REGIONALNY

L
Wzrost dochodu narodowego, efektywniejsze gospodarowanie, zmniejszenie bezrobocia, |
H EKONOMICZNY zwigkszenie inwestycji, zwigkszenie eksportu oraz popytu wewnetrznego, likwidacja lub
zmniejszenie szarej strefy.
H Aktywizacja polityczna spoleczenstwa, zmniejszenie nierownosci spotecznych, stabilnos¢ ||
POLITYCZNY polityczna, zwigkszenie bezpieczenstwa obywateli, efektywna dziatalno$¢ wladz lokalnych
iregionalnych.
C Podniosiont - dukacii 1 ie dostormodel. i ofé badafi naukowych
EH KULTUROWY odniesienie poziomu edukacji i jej dostepnosei, innowacyjno$¢ badan naukowych,
L dostepnos¢ kultury, lepszy dostep do informacji.
E H BIOLOGICZNY Podniesienie poziomu i jakosci zycia, wzrost efektywnosci i zakresu opicki zdrowotnej.
H EKOLOGICZNY Redukcja zanieczyszezen i raCJ.onalna. gospodarka odpadami komunalnymi, oszczedna | |
gospodarka surowcami nieodnawialnymi.
M PRZESTRZENNY Utrzymanie tadu przestrzennego zgodnie z zasada racjonalnosci spotecznej. —

Rysunek 1.2. Cele rozwoju regionalnego

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: [Chojnicki, Czyz, 2004, s. 24].

Analizujac rozwdj regionalny, warto takze zwrdci¢ uwage na oddziatywa-
nie wielu czynnikéw zaréwno o charakterze wewnetrznym (endogenicznym),
jak i zewnetrznym (egzogenicznym) oraz réznego rodzaju sity odsrodkowe
majace istotny wptyw na jego przebieg. Czynniki te oznaczaja pewne cechy
lub ich kombinacje, a odpowiednio wykorzystane prowadza do pozytywnych
zmian na okreslonym obszarze. Czynniki endogeniczne stanowia najwazniej-
szq sile sprawcza regionu. Wynikaja one z mozliwosci jego rozwoju spotecz-
no-gospodarczego, lokalizacji oraz infrastruktury, dostepnosci czynnikéw
produkcji, przedsiebiorczosci i polityki intraregionalnej. Mozna je podzieli¢
na czynniki sfery gospodarczej, spotecznej, infrastrukturalnej, przestrzennej
i czynniki ekosystemu (rys. 1.3) [Nogalski, Szreder, Walentynowicz, 2006,
s. 6].
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Czynniki egzogeniczne rozwoju regionalnego obejmujg natomiast zmiany

w jego makrootoczeniu, wynikajgce z proceséw globalizacji, integracji euro-

pejskiej oraz warunkéw makroekonomicznych, takich jak: podatki, wydatki

na badania i rozwdj, zmiany polityczno-ustrojowe, konkurencyjnos¢ innych

regionéw. Do czynnikéw tych zaliczamy miedzy innymi: popyt zewnetrzny na

produkty i ustugi danego regionu, naptyw bezposrednich inwestycji zagranicz-

nych, upodmiotowienie regionu, w tym zakres jego kompetencji, relacje pomie-

dzy instytucjami rzagdowymi a regionalnymi czy pomoc publiczng [Nazarczuk,
2013, s. 24].

4

CZYNNIKI SFERY GOSPODARCZEJ

F

- rozwinigta baza ekonomiczna regulujaca popyt zewnetrzny poprzez eksport,
- zréznicowana i wielofunkcyjna struktura gospodarcza wspomagajaca rozwoj, stabilizacje w warunkach wahania

koniunktury oraz zdolnosci adaptacyjne do zmieniajacego si¢ otoczenia,

- rozwinigty sektor badan i rozwoju, szkot wyzszych, ustug finansowych, a takze nowoczesnych branz przemystu,

srodowisko sprzyjajace przedsigbiorczosci,

- powstawanie klastrow,
» zdolno$¢ do innowacji i rozwijania nowych technologii,

struktura oraz wielko$¢ rynkow lokalnych i regionalnych.

CZYNNIKI SFERY SPOLECZNEJ

« kreowanie i wzmacnianie tozsamosci regionalnej,

- wspieranie i rozwoj organizacji pozarzadowych,

- aktywny udziat spoteczenstwa w lokalnych i regionalnych procesach decyzyjnych,

» podnoszenie poziomu wyksztatcenia mieszkancow oraz wzbogacanie ich kwalifikacji zawodowych,
« kreatywno$c¢ i przedsigbiorczosé,

+ doskonalenie i rozwoj infrastruktury spotecznej,

« podnoszenie jakosci zycia mieszkancow,

« wysokipoziom opieki zdrowotnej.

CZYNNIKI EKOSYSTEMU

- zréwnowazona gospodarka zasobami srodowiska przyrodniczego,

» popularyzowanie, wzmacnianie i rozwijanie $wiadomosci ekologicznej spoteczenstwa,
» wdrazanie proekologicznych rozwigzan technologicznych,

- jakosé srodowiska naturalnego.

CZYNNIKI SFERY INFRASTRUKTURALNEJ

« dhugosc¢ i dostepnosé do sieci wodociagowej, kanalizacyjnej i gazowej,
« dhugosc, gestosc i jakosc sieci drogowej,

« otwartos¢ na przepltyw ludzi, towarowi informacji,

- dobrze zorganizowana infrastruktura instytucjonalna,

« dostep do ustug komunalnych.

CZYNNIKI SFERY PRZESTRZENNEJ

« dostepno$¢ przestrzenna rozumiana jako odlegtosé od o$rodkow przemystowych, centrow gospodarczych czy atrakcji

turystycznych,
struktura osadnictwa i tad przestrzenny,

« rozwdj i wsparcie nowych form zagospodarowania przestrzennego.

Rysunek 1.3. Podstawowe sfery rozwoju regionalnego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Nogalski i in., 2008, s. 6].
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Z przedstawionych rozwazan wynika, iz zagadnienie rozwoju regionalnego
jest procesem ztozonym i wielowymiarowym. Stopien tej ztozonosci uzaleznio-
ny jest od wielu czynnikéw. Mozna do nich zaliczyé m.in. [Swiader, 2015]:

» liczebnos¢ i ré6znorodnosc¢ celéw oraz dziatan podejmowanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego réznego szczebla, ktérym ten rozwdj ma stu-
zy¢ i ktére go modeluja,

» fuzje zasobdw i czynnikéw produkeji, ktore definiujg stosunki gospodar-
cze regionu z otoczeniem,

» powody spoteczne, tj. akceptacje celéw rozwoju spotecznego, gospodar-
czego oraz przestrzennego przez mieszkancow okreslonego terytorium oraz ich
kreatywne podejscie do osiaggniecia tych celow.

Postepujaca w drugiej polowie XX wieku integracja europejska spowodowa-
ta wyrazny wzrost znaczenia regionéw oraz jednostek samorzadu terytorial-
nego w kreowaniu przemian spoteczno-gospodarczych oraz kulturowych po-
szczegdlnych krajéw Unii Europejskiej [Pajak, 2007b, s. 92]. Strefa Schengen,
stopniowa liberalizacja handlu, coraz scislejsza wspdtpraca z Unig Europejskg
oraz dynamiczna globalizacja spowodowaty szybkie zacieranie sie granic po-
miedzy panstwami Wspdlnoty. Czynniki te wptynely réwniez na wzrost rangi
jednostek samorzadu terytorialnego jako autonomicznych podmiotéw buduja-
cych wlasna, niekiedy znacznie bardziej odmienng droge (strategie) rozwoju
spoteczno-gospodarczego, naktadajac na nie w wiekszym stopniu niz dotych-
czas odpowiedzialno$¢ za podjete decyzje.

W Polsce podstawowe przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego zosta-
ty zamieszczone w rozdziale pierwszym Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
W art. 15 ujeto zasade decentralizacji wtadzy publicznej. Zgodnie z tym artyku-
tem ,zasadniczy podziat terytorialny panstwa, uwzgledniajacy wiezi spotecz-
ne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdol-
nos$¢ wykonywania zadan publicznych, okresla ustawa”. W art. 16 zdefiniowano
wspoélnote samorzadowa, ktdrg tworzy ogot mieszkancow okreslonej jednostki
podziatu terytorialnego panstwa, a takze formute o udziale samorzadu teryto-
rialnego w sprawowaniu wtadzy oraz o przypisaniu mu istotnej czesci zadan
publicznych. Kontynuacjg tych regulacji sq przepisy o samorzadzie terytorial-
nym ujete w odrebnym rozdziale Konstytucji RP. Przepisy te sankcjonuja m.in.
gmine jako podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego, pozostawiajac
jednoczesnie ustawodawcy swobode ksztattowania innych jednostek samorza-
du regionalnego i lokalnego. Wedtug Leonskiego [2006, s. 43] z powyzszych
przepisow wynikaja nastepujace cechy samorzadu terytorialnego:
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» korporacyjny charakter samorzadu — panstwo gwarantuje okreslonym
grupom spotecznym i organom, ktdre je reprezentuja, prawo do zarzadzania
,Swoimi sprawami”,

» uczestnictwo w wykonywaniu zadan samorzadu ma charakter obligato-
ryjny — obywatel staje sie cztonkiem wspdlnoty samorzadowej z mocy prawa,

» wspolnota samorzadowa i jej organy wykonujg zadania przypisane admi-
nistracji publicznej,

» nadzor nad dziatalnoscig samorzadu mozliwy jest tylko w formach okre-
Slonych przez ustawe i nienaruszajacych owej samodzielnosci.

W Polsce przetom XX i XXI wieku byt czasem transformacji ustrojowej, skut-
kujacym przyjeciem demokratycznego kursu zmian polityczno-gospodarczych
i spotecznych polegajacych m.in. na decentralizacji struktury administracyjnej
panstwa. Determinowato to takze zmiany w gospodarce oraz jej strukturach ryn-
kowych. W kreowaniu i budowaniu nowego systemu polityczno-gospodarczego
oraz spotecznego kierowano sie wéwczas modelami, wzorcami i paradygmatami
wypracowanymi w panstwach zachodnioeuropejskich oraz w Stanach Zjednoczo-
nych. Ich efektem byto m.in. powstanie struktury samorzadu lokalnego i regional-
nego, a takze wprowadzenie regut kooperacji powstatych jednostek samorzadu te-
rytorialnego z organami administracji rzadowej. Lata dziewieédziesigte XX wieku
byty wiec okresem budowania samorzadu terytorialnego w jego obecnej formie.

Wspoblczesnie réwniez rynek stawia przed wspdlnotami lokalnymi i regio-
nalnymi olbrzymie wyzwania, otwierajac jednoczesnie wielkie mozliwosci. Sa-
morzad terytorialny bierze aktywny, bezposredni i posredni udziat w zyciu spo-
tecznym i gospodarczym mieszkancow danego regionu. Do jego zadan nalezy
m.in. dysponowanie mieniem komunalnym oraz stale rosnacymi funduszami
(w tym réwniez srodkami pochodzgcymi z budzetu UE). Sprawowanie kontroli
nad gming, powiatem czy wojewddztwem nie ogranicza sie jednak wytacznie
do relokacji zasobéw, lecz polega takze na ich zwielokrotnianiu poprzez ksztat-
towanie efektywnej polityki wewnetrznej ukierunkowanej m.in. na rozwoj
rynku pracy, inwestycje infrastrukturalne, rozwdj sektora ustugowego, promo-
cje oraz marketing na poziomie regionalnym i lokalnym. Nadanie samorzadom
podmiotowosci sprawito, ze staty sie one skutecznym narzedziem instytucjo-
nalnym, wyzwalajacym potencjal spoteczny gmin, powiatéw i wojewddztw.
Aktywizacja obywateli oraz wtadz jednostek samorzadu terytorialnego rézne-
go szczebla przez podejmowanie wspotodpowiedzialnosci za decyzje zwigzane
z planowaniem i realizacjq zadan wlasnych oraz zleconych stata sie czynnikiem
stymulujacym rozwdj poszczegdlnych regionéw.
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Wprowadzony w 1999 roku trdjstopniowy podzial administracyjny Pol-
ski spowodowal, ze priorytetowym zadaniem samorzgadu na poziomie regio-
nalnym jest okreslanie strategii rozwoju oraz prowadzenie polityki rozwoju
wojewddztwa. Na bazie celow tej polityki przygotowywane sg z kolei doku-
menty planistyczne i programowe przez powiaty oraz gminy. Odnoszg sie one
m.in. do pozyskiwania $rodkéw na dofinansowywanie zadan publicznych,
co zrodzito potrzebe stworzenia w ramach jednostek samorzadu terytorial-
nego nizszego stopnia odpowiednich komérek zajmujacych sie pozyskiwa-
niem funduszy zewnetrznych. Posiadanie przez samorzad sprawnego aparatu
pozyskiwania srodkéw zewnetrznych dystrybuowanych za posrednictwem
réznorodnych programdéw stato sie waznym czynnikiem kreowania rozwo-
ju. W tym przypadku rola samorzgddéw terytorialnych nie jest jednak tatwa,
gdyz ,sprostanie przez jednostki samorzadu terytorialnego potrzebom inwe-
stycyjnym i wymogom finansowania rozwoju ze srodkéw unijnych, mimo po-
prawiajacej sie ich ogdlnej sytuacji finansowej, napotyka na wiele barier. Ak-
tualne regulacje prawne, cho¢ wprowadzaja istotne i potrzebne modyfikacje
w systemie absorpcji sSrodkéw, nie wyeliminowaty wielu jego mankamentéw.
Jedna z przyczyn takiego stanu rzeczy jest duza ogolnikowosc¢ regulacji usta-
wowych i przerzucanie ciezaru odpowiedzialnosci za stworzenie wtasciwego
systemu na organy wykonawcze réznych szczebli oraz utrzymywanie duzego
zakresu uznaniowosci podejmowanych rozstrzygnie¢” [Kornberger-Sokotow-
ska, 2007].

Polski system prawny w drodze decentralizacji przekazat rowniez czes¢ za-
dan w zakresie stymulowania rozwoju samorzadom terytorialnym. Zadania
przypisane samorzadom gminnym i powiatowym dotyczg z reguty probleméw
lokalnych (tad przestrzenny, infrastruktura, edukacja itd.), natomiast samo-
rzad wojewoddztwa jest odpowiedzialny gtéwnie za kwestie rozwoju oraz pro-
wadzenie polityki rozwoju na poziomie regionalnym. Mozna zatem stwierdzic,
ze dziatalnos$¢ samorzadu terytorialnego jest ukierunkowana na rozwoj lokalny
i regionalny. Podziat ten wywotuje wiele probleméw, gltéwnie natury prawnej
w sferze wzajemnych powiazan i zaleznosci poszczegélnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego réznego szczebla. Cze$¢ planowanych i realizowanych
zadan o charakterze gospodarczym, spotecznym, organizacyjnym oraz infra-
strukturalnym na poziomie lokalnym i regionalnym wymaga bowiem S$cistej
wspotpracy wszystkich samorzadéw. Wigze sie to bezposrednio z mnogoscig
celéw stuzacych rozwojowi oraz z czynnikami wewnetrznymi i zewnetrznymi,
ktérym rozwdj ten podlega [Markowski, 2001, s. 137]. W literaturze rozwdj lo-

20



1.1. Samorzadnos¢ terytorialna jako czynnik rozwoju regionalnego

kalny i regionalny uznaje sie czesto za pojecia tozsame, lecz wspotzalezne od
wielkosci obszaru poddanemu analizie. Szewczuk i in. [2011, s. 13-14] twier-
dza, iz rozwdj lokalny jest terminem réwnorzednym z rozwojem regionalnym,
przy czym réznica dotyczy jedynie wielkosci terytorium, poniewaz okreslenie
ylokalny” wigze sie najczesciej z gming i powiatem, natomiast ,regionalny”
z wojewddztwem.

Warto takze podkresli¢, ze kompetencje jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce wpisujg sie w bardzo wazna polityke Unii Europejskiej — polityke
regionalng. Wedtug zatozen najwazniejszym jej celem jest wspieranie rozwoju
regionalnego poprzez pobudzenie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia oraz
poprawe jakosci zycia dzieki inwestycjom strategicznym. Powinno to doprowa-
dzi¢ do zwiekszenia spojnosci gospodarczej, spoteczneji terytorialnej Wspdlno-
ty. Spojnos¢ gospodarcza definiowana jest jako zmniejszenie réznic w poziomie
rozwoju gospodarczego pomiedzy poszczegdlnymi regionami Unii Europej-
skiej. Spdjnos¢ gospodarcza wigze sie takze nieodlacznie ze spdjnoscig spotecz-
ng i stanowi wazny jej instrument pozwalajacy na zmniejszenie réznic w po-
ziomie wykorzystania zasobow ludzkich pomiedzy poszczegdlnymi regionami,
mierzonych za pomoca stopy zatrudnienia. Sp6jnos¢ terytorialna natomiast jest
rozumiana jako minimalizowanie barier dostepnos$ci regionéw peryferyjnych
dzieki skuteczniejszemu ich powigzaniu z obszarami centralnymi. Jest ona
okreslana dtugoscia trwania przejazdu do danego obszaru réznymi $srodkami
komunikacji, np. komunikacjg lotnicza, drogowa, kolejowa czy morska [Poz-
dzik, 2009, s. 13-14].

Zgodnie z zatozeniami polityki regionalnej Unii Europejskiej to wtasnie sa-
morzad jest wspétodpowiedzialny za kreowanie rozwoju jednostek terytorial-
nych. Nawiazuje do tego m.in. zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), zgodnie
z ktéra sprawy rozwojowe i publiczne powinny by¢ przekazane na najnizszy
szczebel wladzy, mozliwie najblizej obywateli, ktérych dana sprawa dotyczy
[Gorzelak, 2009]. Nalezy nadmieni¢, iz poza wyzej wymienionymi aspektami
polityka regionalna Unii Europejskiej w dazeniu do osiggniecia celéw spdjnosci
dysponuje réwniez szeregiem instrumentéw wspomagajacych i finansujacych
rozwoj regionalny. Naleza do nich fundusze strukturalne takie jak: Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski Fundusz Spoteczny (EFS)
oraz Fundusz Spéjnosci (FS), ktérych gtéwnymi animatorami sa samorzady te-
rytorialne wojewddztw, a beneficjentami spoteczno$¢ lokalna poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego réznego szczebla zlokalizowanych w obre-
bie danego regionu.
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1.2. Istota i funkcje samorzadu terytorialnego w Polsce

Transformacja ustrojowa w Polsce po 1989 roku sprawita, ze wraz z upodmio-
towieniem spoteczenstwa powstata nowa kategoria rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, jakim jest gospodarka lokalna. Jej podmiotem staty sie odrodzone
samorzady lokalne szczebla gminnego. Odtworzenie samorzadu terytorialne-
go na poziomie gminy bylo integralnym elementem proceséw polegajacych
na budowaniu panstwa obywatelskiego i demokratycznego oraz na tworzeniu
gospodarki rynkowej. Co prawda, gospodarka lokalna rozwineta sie w Europie
Zachodniej znacznie wcze$niej jako odpowiedz na kryzys gospodarki regio-
nalnej spowodowany konkurencja globalna oraz poszukiwaniem nowych drég
rozwoju, ale perspektywa jej zrealizowania byta kazdorazowo uwarunkowana
obecnoscia podmiotéw, ktérymi sa samorzady terytorialne [Blakely, 1989]. Po
1989 roku w Polsce samorzady terytorialne staty sie niepodwazalnym gospo-
darzem terenu, wspotodpowiedzialnym za warunki zycia ludnosci na terenie
gminy oraz za jej rozwdj spoteczno-gospodarczy.

Przedstawione cechy wpisuja sie wyraznie w definicje samorzadu teryto-
rialnego przytoczona przez Banaszaka, wedtug ktérego samorzad terytorialny
,to forma samorzadu o przymusowym charakterze czlonkostwa, obejmujaca
wszystkie osoby zamieszkate na terenie okreslonej jednostki podziatu teryto-
rialnego panstwa, polegajaca na niezaleznym od administracji rzadowej za-
rzadzaniu wlasnymi sprawami spotecznosci lokalnej. W tym ujeciu samorzad
terytorialny jest jedna z postaci wtadzy wykonawczej, funkcjonujacej w ramach
wiladztwa zdecentralizowanego” [Banaszak, 2007, s. 7]. W podobny sposéb de-
finiuje samorzad terytorialny Dolnicki [2006, s. 16], twierdzac, Ze ,,jest nim jed-
nostka o charakterze korporacyjnym wyposazona w osobowo$¢ prawna o cha-
rakterze publicznym i prywatnym, wypelniajaca poprzez wytonione w drodze
wyboréw organy zadania administracji publicznej na zasadach niezaleznosci
okreslonej prawnie i podlegajaca przy tym nadzorowi panstwowemu”. W ten
sposéb postrzegany samorzad terytorialny jest szczegdlnego rodzaju systemem
spoteczno-gospodarczym, zlozonym z czterech podstawowych elementéw
(rys. 1.4) [Korzeniowska (red.), 2005, s. 26].

W sposéb jeszcze bardziej szczegotowy podszedt do definicji samorzadu te-
rytorialnego Niewiadomski, ktory samorzad terytorialny przedstawia jako ,,or-
ganizacyjnie i prawnie wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaty z mocy
prawa, zwigzek lokalnego spoteczenstwa powotany do samodzielnego wykony-
wania administracji panstwowej, wyposazony w materialne srodki umozliwia-
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jace realizacje natozonych zadan. Z faktu wyodrebnienia wspdlnot terytorial-
nych wynika ich niezalezno$¢ od aparatu panstwowego (organéw rzagdowych)
oraz odrebna podmiotowo$¢ (osobowosc) prawna. Z kolei z faktu samodziel-
nego wykonywania administracji panstwowej wynika mozliwo$¢ stosowania
przezen wiadztwa administracyjnego oraz podlegtos¢ nadzorowi panstwa, ale
tylko w granicach ustalonych ustawami” [Niewiadomski (red.), 2006, s. 215].

SAMORZAD TERYTORIALNY F

JEDNOSTKIORGANIZACYJNE
(réznego rodzaju)
T

MIESZKANCY
(tworzacy wspolnotg samorzadowa)
T

TERYTORIUM

(zajmowane przez dany samorzad terytorialny)
T

WLADZA

(sprawowana przez demokratycznie wybierane organy samorzadu)

Rysunek 1.4. Podstawowe elementy tworzace samorzad terytorialny

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Korzeniowska (red.), 2005, s. 26].

Tréjstopniowy podziat terytorialny Polski, na ktéry sktadaja sie gminy,
powiaty i wojewddztwa (rys. 1.5), wprowadzono na mocy ustawy o wprowa-
dzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa z dnia
24 lipca 1998 r. Artykut 165 tej ustawy stanowi, ze jednostki samorzadu te-
rytorialnego maja osobowo$¢ prawna oraz przystuguje im prawo wtasnosci
i inne prawa majatkowe. Warto zwrdci¢ uwage, iz pojecie samorzadu teryto-
rialnego zostato zdefiniowane w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
(Terytorialnego), uchwalonej dnia 15 pazdziernika 1985 roku3. Zgodnie z jej
art. 3 ,samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg
czescia spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnosé i w interesie ich
mieszkancow”.

Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona na 27. Swiatowym
Kongresie Miedzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych w dniach 22-26
wrzesnia 1985 roku w Rio de Janeiro stanowi natomiast, iz ,,samorzad lokalny
oznacza prawo i powinno$¢ wtadz lokalnych do lokalnego regulowania i zarza-
dzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnych” [Pajak, 2007a,

3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.
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s. 20]. Samorzad regionalny tworzy samorzad wojewddztwa, ktéry wykonuje
zadania publiczne o charakterze wojewddzkim, gtdwnie zwigzane z rozwojem
regionalnym. W Polsce funkcjonuje obecnie 16 samorzaddéw wojewodzkich,
314 samorzaddw powiatowych, w tym 66 powiatéw grodzkich, to jest miast na
prawach powiatu. Sposréd 2477 gmin 302 ma charakter miejski, 642 miejsko-
-wiejski a 1533 to gminy wiejskie.

’ SAMORZAD TERYTORIALNY ‘

I
[ 1

] SAMORZAD LOKALNY - SAMORZAD REGIONALNY |
[
2
< Jest podstawowa jednostka samorzadu Jest jednostka samorzadu = Stz.m.owueqn%tk? p,OdZ,la’m [13
z . L . . . . = administracyjnego najwyzszego | | &
<] terytorialnego, a jej jednostkami terytorialnego i podziatu = . 2
s . : . . : X stopnia w Polsce, a od 1999 1.
pomocniczymi sg sotectwa, dzielnice administracyjnego drugiego || © . =z
o A . & rowniez jednostke samorzadu || =
iosiedla. stopnia w Polsce. . =
terytorialnego. =]
=
[
[
’ ORGANY SAMORZADU TERYTORIALNEGO ‘
[ : [ ]
’ GMINA S POWIAT ] WOJEWODZTWO ‘
[
[ [ 1
* wojt, burmistrz lub prezydent, » rada powiatu, » sejmik wojewodztwa,
 rada gminy. * zarzad powiatu. » zarzad wojewddztwa.

Rysunek 1.5. Samorzady terytorialne w Polsce oraz ich organy

Zr6dto: opracowanie witasne na podstawie: [Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r.].

Podmiot samorzadu terytorialnego tworzy spotecznos¢ lokalna zamiesz-
kata na danym terenie, zorganizowana w terytorialny zwiazek samorzgdowy.
,2Upodmiotowienie” spotecznosci lokalnej dokonywane jest przez panstwo
w celu realizacji jego zadan. Bardzo waznym elementem sktadajgcym sie na
pojecie podmiotu samorzadu terytorialnego jest osobowo$¢ prawna przy-
znawana terytorialnym zwiazkom samorzadowym przez prawo. Osobowos¢
prawna dzieli sie na publiczng i prywatng (cywilnoprawng). Osobowos¢ pu-
blicznoprawna daje jednostkom samorzadowym mozliwos¢ nawigzywania
stosunkéw prawnych z organami panstwa, natomiast osobowos¢ cywilno-
prawna daje kompetencje majatkowe oraz cywilnoprawne [Dolnicki, 2012,
s. 21-22]. Dzieki temu samorzady terytorialne mogg by¢ takimi samymi
uczestnikami obrotu gospodarczego jak inne podmioty gospodarcze. Moga
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posiadac¢ wlasny majatek i samodzielnie nim zarzadzac oraz zaciagaé¢ zobo-
wigzania [Panko, 1999].

Gminy moga wchodzi¢ z organami panstwa w stosunki prawne charakte-
rystyczne dla dwdch réwnorzednych podmiotéw, a nawet wejsé z nimi w spor
[Dolnicki, 1990]. Samorzad terytorialny tworzony jest w celu sprawowania
administracji publicznej, postuguje sie on instrumentami prawnymi typowymi
dla wtadzy panstwowej. Do podstawowych cech samorzadu terytorialnego za-
licza sie: samodzielno$¢, pomocniczos¢ (subsydiarnosc), przekazywanie zadan
(rys. 1.6). Zadania samorzadu terytorialnego dzielq sie na wlasne oraz zlecone.
Zadania zlecone zostaly powierzone przez panstwo. Zadania wtasne majq by¢
wykonywane samodzielnie, bez ingerencji organéw panstwowych. Ingerencja
jest dopuszczalna tylko w formie nadzoru polegajacego na korygowaniu dzia-
tan niezgodnych z prawem. Podobne przepisy mozna znalez¢ w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego. Artykut 4 Karty stanowi, ze ,,spotecznosci lokal-
ne maja — w zakresie okre$lonym prawem — pelna swobode dziatania w kazdej
sprawie, ktoéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organow wtadzy”.

Réznica pomiedzy zadaniami wtasnymi a zleconymi sprowadza sie do réznic
w sile kontroli i oddziatywania poprzez nadzdr panstwowy [Podgdrski, 1990,
s. 8]. Samorzad terytorialny poprzez swoje dziatania przyczynia sie istotnie
do rozwoju regionu, pelniac w tym procesie potréjna role [Kosiedowski, 2005,
s. 24-271:

» realizuje zadania wlasne (np. poprzez inwestycje infrastrukturalne, ktére
zwiekszajg atrakcyjnosé danego obszaru),

» organizuje i stymuluje wspdtprace na poziomie mieszkancéw, przedsie-
biorcéw, a takze innych srodowisk oraz organizacji dziatajacych na danym te-
renie,

» reprezentuje dany region na zewnatrz poprzez promocje jego wizerunku,
przyciaganie inwestorow krajowych i zagranicznych oraz lobbujac za umiejsco-
wieniem na jego obszarze réznego rodzaju instytucji, szkot, uczelni itp.

Reasumujac, mozna stwierdzié, iz samorzad terytorialny przyczynia sie do
prawidlowego funkcjonowania wspodiczesnego, demokratycznego panstwa.
Zapewnia bowiem spoteczenstwu udzial w samodzielnym zaspokajaniu po-
trzeb zycia zbiorowego o znaczeniu lokalnym lub grupowym [Pajak, 2007b,
s. 8]. Jest on takze skutkiem demokratycznych tendencji ustrojowych, a jego ro-
dzaje, kompetencje oraz zakres samodzielno$ci stanowig miare podmiotowosci
oraz wolnosci i praworzadnosci politycznej obywateli.
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