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Kinga Wasilewska
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SAMORZAD TERYTORIALNY JAKO NOWY PODMIOT
POLITYKI PRZESTRZENNEJ

Streszczenie: Rownolegle z formowaniem si¢ gospodarki opartej na wiedzy, a takze wraz
z przebiegajacymi w coraz intensywniejszy sposob procesami globalizacji i zmianami para-
dygmatu rozwoju gospodarczego, mozemy obserwowac¢ zmiany zachodzace rowniez w prze-
strzeni jednostek terytorialnych. Przejawiaja si¢ one we wzroscie roli i pozycji wtadz samo-
rzadowych. Istniejaca sie¢, w wymiarze lokalnym, regionalnym, krajowym, a takze w skali
miedzynarodowej, ktora ma charakter gospodarczy, instytucjonalny, technologiczny, a takze
spoteczny, tworzy nowe zjawiska i ramy dla wspdlnych dziatan. W efekcie tych zlozonych
procesow wylania si¢ nowy podmiot polityki przestrzennej, jakim jest samorzad terytorialny.
W artykule podjeto probe ukazania zmian, jakie zaszty w samorzadzie terytorialnym zaréwno
w Polsce, jak i w wybranych krajach Unii Europejskiej. Wskazana rowniez zostala jego nowa
rola jako podmiotu polityki przestrzennej. W konsekwencji uzewnetrznione zostaty istnieja-
ce, znaczace roznice ustrojowe na terytoriach poszczegolnych panstw cztonkowskich Unii.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, przestrzen, rozwoj spoleczno-gospodarczy.

1. Wstep

Wraz z nasilajaca si¢ globalizacja oraz zmianami paradygmatu rozwoju gospodar-
czego 1 tworzeniem si¢ gospodarki opartej na wiedzy obserwujemy takze zmiany
W przestrzeni. Przejawiajg si¢ one we wzroscie roli i pozycji wladz samorzadowych.
Istniejacy splot powigzan relacji gospodarczych, instytucjonalnych, technologicz-
nych i spotecznych w skali lokalnej, regionalnej, krajowej, a takze mi¢gdzynarodowej
kreuje nowe zjawiska i ramy dla wspdlnego dziatania. Szczegolng pozycje posiada
tutaj wytaniajacy si¢ nowy podmiot polityki przestrzennej, jakim jest samorzad tery-
torialny. W artykule podjeto probe ukazania zmian, jakie zaszly w samorzadzie tery-
torialnym zaré6wno w Polsce (w najszerszym ujeciu), jak i w wybranych krajach Unii
Europejskiej, oraz wskazania jego nowej roli jako podmiotu polityki przestrzenne;j,
pomimo istniejgcych znaczacych rdznic ustrojowych na terytoriach poszczegodlnych
jej cztonkow.
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2. Geneza samorzgdu terytorialnego

Panstwo posiada wladztwo, ktore wynika z jego suwerennosci. Jako pierwotny pod-
miot polityki ustala prawa i obowiazki, ktorym poddani musza si¢ podporzadkowac.
Decyduje o zakresie wolnosci, sprawuje rzady w obrgbie swojego terytorium i w
stosunku do swoich obywateli. Moze takze zrzec si¢ w pewnym zakresie swojej
wladzy na rzecz samodzielnych korporacji. Scentralizowana wtadza, charakteryzuja-
ca si¢ dekoncentracja struktur administracji, a wigc hierarchicznym podporzadkowa-
niem, ewoluuje i dokonuje decentralizacji swoich struktur. W ten sposob uksztattowa-
ny nowy twor posiada cz¢s¢ wladztwa nalezacego dotad do panstwa. W doktrynie
wyrozniamy trzy zasadnicze teorie powstania samorzadu terytorialnego: naturali-
styczna, panstwowa i polityczng. Pierwsza z nich jest zwigzana z doktryng prawa
natury i wywodzi si¢ z ideologii rewolucji francuskiej. Zgodnie z nig pierwotnym
podmiotem, od ktérego nalezy wywodzi¢ poczatki samorzadnosci, byta gmina. Pan-
stwo uzyskato wszelkie prawa wtasnie od gminy. Antagonistyczny poglad zaprezen-
towany zostat w teorii panstwowej: na poczatku bylto panstwo, jako suwerenny pod-
miot, ktore zrzeklo si¢ czesci swojego wiadztwa na rzecz gminy. Petni wigc ono
wobec niej trzy funkcje: determinujaca, ochronng oraz kontrolng'. Trzeci z kolei
poglad dopatruje si¢ samorzadnosci w reprezentacji politycznej, ktora wyraza si¢
w stuzbie honorowe;j, albo w referendum obywateli.

Klasyczna definicja samorzadu terytorialnego, wedtug T. Bigo®, dowodzi, ze jest
on decentralizacja wtadzy publicznej, w ktorej samodzielnymi podmiotami sa kor-
poracje powotane do tego przez ustawy®. Wiecej o istocie tego pojecia mozemy jed-
nak wywnioskowaé ze ztozonej definicji zaproponowanej przez T. Rabska®. W tym
ujeciu jest kilka elementow, ktore sktadajg si¢ na to pojecie:

~

Samorzad terytorialny to:

1) wyodre¢bniona grupa spoleczna;

2) wyodrebnione zadania wykonywane w sposob samodzielny w grani-
cach okreslonych przez prawo;

3) wyodrebniona przez grupe spoleczng organizacja o charakterze przed-
stawicielskim, pozostajaca pod kontrola tej grupys;
4) dzialanie na podstawie prawa, na zasadzie decentralizacji;
5) pozostanie pod nadzorem organéw panstwowych.

. /

' T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Wydawnictwo Kasy
im. Mianowskiego, Warszawa 1928, s. 56-57.

2 Jeden z tworcow i zatozycieli wroctawskiej szkoty prawa administracyjnego, Tadeusz Bigo, zyt
w latach 1894-1975. Jego prace byty podstawa dla reaktywowanego samorzadu terytorialnego.

* J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 187.

* T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa administracyjnego,
red. J. Starosciak, t. I, Ossolineum, Wroctaw 1977, s. 349-350.
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W obu definicjach gtownym elementem jest pojecie decentralizacji struktur. De-
centralizacja jest korelatem centralizacji, czyli jest to zjawisko przeciwstawne, cha-
rakteryzujace si¢ tym, ze podmioty maja wyraznie okreslone kompetencje realizo-
wane w sposob samodzielny, a ustalone badz przekazywane z innych wyzszych
organow. Ich dziatania podlegajg nadzorowi weryfikacyjnemu’®. Organami nadzoru
nad jednostkami samorzadu terytorialnego (j.s.t.) w Polsce sg Sejm, Prezes Rady
Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obra-
chunkowe.

3. Ksztaltowanie si¢ samorzadu terytorialnego w Polsce

Jakkolwiek istnieje wiele czynnikow, ktore wptywaty na rozwdj samorzadu teryto-
rialnego, to jednak na pierwszy plan wysuwaja si¢ wydarzenia historyczne. Polski
samorzad terytorialny sigga czaséw Sredniowiecza, a jego charakter i ksztatt pozo-
staja w bezposrednim zwigzku wtasnie z dziejami. Jednakze we wspotczesnym ro-
zumieniu pojawil si¢ po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. W wyniku rozbiorow
ksztaltowal si¢ pod wptywem francuskim i niemieckim, w zaleznosci od cze¢sci Pol-
ski i od zaborcy. W miarg jednolity samorzad terytorialny przewidywata Konstytucja
marcowa z 1921 r., ale jej rozwigzania, tylko cze$ciowo zreszta, zostaty wprowadzo-
ne dopiero ustawg z dnia 23 marca 1933 r. o czg¢Sciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego®. Ogromnym zatamaniem, a w zasadzie koncem idei samorzadnosci
byt okres socjalizmu. Wtedy tez, w 1950 r., w drodze ustawy skasowano samorzad
terytorialny w Polsce, a w jego miejsce pojawity si¢ rady narodowe, ktore przejety
jego funkcje. Byty to jednak organy rzadowe.

Samorzad terytorialny na ziemiach polskich zostat reaktywowany w wyniku re-
form, ktore miaty miejsce w latach 90. XX wieku, na poczatku na poziomie gminy,
w drodze ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’. Najwazniejszym
jednakze aktem dla samorzadu terytorialnego i jednoczesnie gwarancja decentralizacji
struktur byto uchwalenie przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®. Wyznaczyta ona kierunki kolejnych reform,
w konsekwencji ktorych przywrocono samorzad terytorialny na poziomie powiatu
i wojewodztwa. Dokonano tego w drodze dwoch ustaw z dnia 5 czerwca 1998 r.:
o samorzadzie powiatu’ i o samorzadzie wojewodztwa'®. Nowy podziat terytorialny

5 Nadzor weryfikacyjny oznacza, ze dany podmiot podlega kontroli tylko pod wzgledem kryte-
rium legalnosci, tzn. zgodnosci z prawem, ktdre obejmuje dziatanie na podstawie i w granicach prawa.

¢ Ustawa z 23 marca 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, DzU 1933,
nr 35, poz. 294. Ustawa ta nie obejmowata pewnej czesci Polski (konkretnie Slaska), stad w tytule
ustawy stowo ,,czgsciowa”.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU 2001, nr 142, poz. 1591.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU 1997, nr 78, poz. 483.

° Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatu, DzU 2001, nr 142, poz. 1592.

10 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, DzU 2001, nr 142, poz. 1590.
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panstwa zostat usankcjonowany ustawg z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu za-

sadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa''. Waznym etapem re-

formy byto uchwalenie przez parlament w dniu 20 czerwca 2002 r. ustawy o bezpo-
$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta'?.

W hierarchii zrodet prawa najwyzszym aktem prawa jest Konstytucja. Przepisy
dotyczace samorzadu terytorialnego zostaly uregulowane w rozdz. VII, w art. 163-
-172, w ktorych zawarto najistotniejsze normy i zasady:

* zasade domniemania kompetencji, ktora zostata wyrazona w tresci art. 163
w brzmieniu: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezo-
ne przez konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych”;

* przyznanie gminie statusu podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego w
art. 164 ust. 1 oraz zasade domniemania kompetencji przed innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, w ust. 3 tego artykutu;

* przyznanie osobowos$ci prawnej, w tym prawa wlasnosci i innych praw majatko-
wych, z gwarancjg ochrony sadowej, wyrazone w art. 165;

e prawo posiadania zadan wtasnych;

e prawo posiadania dochodow wtasnych;

e prawo decentralizacji finansowej, ktore wyraza si¢ w prawie do ustalania wyso-
kosci podatkow i optat lokalnych;

e prawo wyboru wladz samorzadowych w demokratycznych wyborach, tzn. po-
wszechnych, réwnych, bezposrednich oraz w glosowaniu tajnym;

e prawo wspdlnoty samorzadowej do decydowania w drodze referendum o spra-
wach danej jednostki samorzadu terytorialnego;

e prawo do zrzeszania si¢ oraz wspoltpracy z innymi spoteczno$ciami i panstwami;

e zakres nadzoru wylgcznie wedtug kryterium legalnosci.

Tabela 1. Organy samorzadu terytorialnego

Jednostka > amorzadu Gmina Powiat Wojewodztwo
terytorialnego
Organ stanowiacy rada gminy rada powiatu sejmik wojewodztwa
Organ wykonawczy wojt, burmistrz, zarzad powiatu zarzad wojewddztwa
prezydent miasta
Urzad przyznany do pomocy | urzad gminy starostwo urzad wojewodzki
organom wykonawczym powiatowe

Zrodto: opracowanie wlasne, na podstawie ustaw samorzadowych'>,

11 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa, DzU 1998, nr 96, poz. 603.

12 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta mia-
sta, DzU 2002, nr 113, poz. 984.

13 Ustawy samorzadowe to nazwa, ktorej zwyklo si¢ uzywaé w odniesieniu do trzech ustaw: usta-
wy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatu i ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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Regulacje te majg bardzo duze znaczenie, gdyz zadna ustawa nie moze by¢ z nimi
sprzeczna. W duzej mierze rozstrzygnely one ostatecznie o dalszym losie prac legisla-
cyjnych nad samorzadem terytorialnym. Szczegotowe zasady funkcjonowania i orga-
nizacji samorzadu terytorialnego zostalty umocowane w tzw. ustawach samorzado-
wych'®. Ze wzgledu na zakres przyznanego wladztwa najistotniejsza kwestig jest
zaprezentowanie podmiotow, ktore nim dysponujg jako organy przedstawicielskie
wspolnoty samorzadowej. W kazdej jednostce samorzadu terytorialnego funkcjonuja
dwa rodzaje organow: stanowiace i wykonawcze. Eksponuje je tabela 1.

Organy stanowigce powolywane sg na czteroletnig kadencj¢ w drodze wyborow
powszechnych. Organy wykonawcze wybierane sg za posrednictwem organdéw sta-
nowiacych, z wyjatkiem gminy. W wyniku reform administracji istniejacy dotad ko-
legialny organ, ktorym byt zarzad gminy, zostal zastapiony organem monokratycz-
nym, petnionym odpowiednio, w zaleznosci od liczby mieszkancow, przez wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta. Wyjatkowos¢ tego organu w poréwnaniu z pozo-
statymi organami wykonawczymi w samorzadzie terytorialnym polega takze na
tym, ze jest on wybierany w drodze wyborow powszechnych. Idea reprezentacji
wspolnoty najlepiej wigc realizuje si¢ na poziomie gminy. Zar6wno na poziomie
powiatu, jak i wojewddztwa istniejg jeszcze dwa bardzo wazne organy', o ktorych
nalezy wspomnie¢: starosta, bedacy cztonkiem w zarzadzie powiatu, oraz marszatek
wojewddztwa, bedacy czlonkiem zarzadu wojewodztwa. Organom wykonawczym
w wykonywaniu ich funkcji zostaty przydane do pomocy urzedy, odpowiednio w:
— gminie: urzad gminy, ktorego kierownikiem jest wdjt, burmistrz, prezydent

miasta;

— powiecie — starostwo powiatowe, ktorego kierownikiem jest starosta;
— wojewodztwie — urzad wojewodzki, ktorego kierownikiem jest marszalek woje-
wodztwa.

Oprocz wspomnianego rozdz. VII, Konstytucja jeszcze w kilku miejscach roz-
strzyga najistotniejsze kwestie samorzadu terytorialnego: w rozdz. I zatytutowanym
Rzeczpospolita; w art. 15 w ust. 1 znajduje si¢ gwarancja ustroju terytorialnego
i zapewnienie decentralizacji wtadzy publicznej, a w ust. 2 zawarte sg kryteria, zgod-
nie z ktorymi dokonano zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Podziat ten
ma zapewnia¢ zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych i uwzglednia¢ wiezi spo-
leczne, gospodarcze, kulturowe. Zawarta w tresci tego artykutu alternatywa ,,lub”
wskazuje, ze zarowno pojedynczo kazda z nich moze by¢ wzigta pod uwagg, jak
i wszystkie razem albo tez wybrane dwie z nich. Optymalnym rozwigzaniem zdaje
si¢ uwzglednianie w podziale terytorialnym wszystkich trzech przestanek; w prze-
ciwnym razie moze doj$¢ do braku korelacji danego obszaru z zyciem spoleczno-
-gospodarczym.

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym...
15O statucie tych podmiotéw jako organow decyduja m.in. przepisy Kodeksu Postepowania Ad-
ministracyjnego z dnia 19 pazdziernika 2000 r., DzU 2000, nr 98, poz. 1071.
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Zgodnie z obowigzujacym podzialem terytorialnym w Polsce mamy 16 woje-
wodztw, 379 powiatéw i 2479 gmin. Chociaz trudno jest wskazac¢ przyczyne przyje-
cia takiego akurat rozwigzania, to wojewddztwa w Polsce nosza nazwy, na wzor
francuski, o charakterze geograficznym. We Francji wyr6zniamy wigc departamen-
ty, np. Loary, Marny, Alp nadmorskich!¢, natomiast w Polsce wojewodztwa, np. war-
minsko-mazurskie, podkarpackie czy pomorskie. Z prawnego punktu widzenia gmi-
ny w Polsce sa jednolite. Istnieje jednak podziat na gminy: wiejskie (w liczbie 1576),
wiejsko-miejskie (597), miejskie (306). Ogdtem liczba miast (tgcznie w gminach
miejskich i miejsko-wiejskich) wynosi 903. Niezaleznie od tego podziatu, gminy
posiadaja jednakowy status. R6znic migdzy nimi mozna jedynie upatrywac w:

— nazewnictwie organd6w wykonawczych: w gminach wiejskich — woéjt, w gmi-
nach miejskich — prezydent miasta!’, miejsko-wiejskich — burmistrz;

— rodzaju tworzonych jednostek pomocniczych: w gminach wiejskich sg to za-
zwyczaj sotectwa, w miastach dzielnice;

— skali zadan: im wigksza liczba mieszkancow, tym wigkszy ich zakres.

Rowniez wérdéd powiatdw istnieje pewien podzial, a mianowicie wyrdznia si¢
powiaty grodzkie (w liczbie 65) i powiaty ziemskie (314).
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Rys. 1. Liczba powiatow w poszczegdlnych wojewodztwach

Zrodto: opracowanie whasne, na podstawie danych GUS.

Podziat ten, jakkolwiek dos¢ szeroko stosowany, to jednak budzi pewne kontro-
wersje. Powiaty ziemskie to powiaty, o ktorych méwi ustawa o samorzadzie powia-
tu. Powiat obejmuje wigc obszar graniczacych z sobag gmin. Natomiast watpliwosci

16 J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 98-99.
17 Zgodnie z art. 26 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, w miastach liczacych powyzej
100 000 mieszkancow organem wykonawczym jest prezydent.
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budzi prawidtowe sklasyfikowanie powiatow grodzkich, poniewaz ich status praw-
ny jest niejednoznaczny. Powiaty grodzkie to inaczej miasta na prawach powiatu.
Ustawa o samorzadzie powiatu wprowadza t¢ specyficzna kategori¢ w rozdz. 9
art. 91-92. Ustawodawca nazywa miasta na prawach powiatu, ktore obejmujg obszar
miasta, gming wykonujacg zadania powiatu, na zasadach okreslonych w tej ustawie.
Zgodnie z ustawa, funkcje organéw powiatu sprawuje w nich rada miasta oraz pre-
zydent miasta. Ustroj, dziatanie, sktad, nazwe, liczebno$¢ itd. organéw okresla usta-
wa o samorzadzie gminnym. Stworzona zostata wigc swoista hybryda, ktora w dok-
trynie zwykto si¢ nazywaé powiatem grodzkim. Podsumowujac, twor ten prezentuje
ponizszy schemat:

obszar miasta'® => zadania powiatu + organy gminy = miasto na prawach powiatu

powiat grodzki

Rys. 2. Elementy sktadowe poj¢cia miasta na prawach powiatu

Zrodlo: opracowanie wiasne, na podstawie ustawy o samorzadzie powiatu i ustawy o samorzadzie gminy.

Ponizsza tabela przedstawia liczbg powiatow ogotem w poszczegolnych woje-
wodztwach oraz powierzchni¢ wojewodztw (w km?). W czwartej kolumnie zamiesz-
czono wspotczynnik PW/PO, ktory jest stosunkiem powierzchni poszczegdlnych
wojewodztw do liczby powiatow i wskazuje, ile §rednio km? przypada na jeden po-
wiat. Pozwala to uszeregowac¢ wojewodztwa od najwyzszego do najnizszego wspot-
czynnika pod wzgledem powierzchni przypadajacej na powiat.

Z tabeli wynika, ze najnizszy wspotczynnik wystepuje w wojewodztwie §laskim,
co mozna interpretowac jako nadmierng liczbg powiatow w stosunku do powierzch-
ni wojewddztwa. Jest to znaczne odchylenie nie tylko w odniesieniu do $redniej
krajowej, ale takze do poszczegdlnych wojewodztw. Wysoki wspotczynnik wskazu-
jacy stosunkowo malg liczbe powiatow do powierzchni wojewodztwa wystepuje
w podkarpackim, podlaskim i warminsko-mazurskim. Wynik ten mozna by interpre-
towac jako pozytywne zjawisko.

Zgodnie z obowigzujacg w Polsce i Unii Europejskiej zasadg subsydiarnosci na
poziomie gminy powinny by¢ realizowane wszelkie zadania, chyba ze gmina nie jest
w stanie ich wykonywac'. Zasadnicza kwestig powinna by¢ wiec ocena, czy rzeczy-

18 Zgodnie z art. 91 ustawy o samorzadzie powiatu prawa powiatu przystugiwaty tym miastom,
ktore w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyly powyzej 100 000 mieszkancow, oraz miastom, ktore z ta data
przestaty by¢ siedzibami wojewodow, z wyjatkiem tych miast, w ktorych na wniosek rady miejskiej
odstapiono od nadania takiego statusu albo ktdre uzyskaty ten status przy pierwszym podziale admini-
stracyjnym kraju na powiaty.

1 E. Tyszkiewicz, Modele organizacji terytorialnej samorzqdu w panstwach Unii Europejskiej,
[w:] M. Obrebalski (red.), Gospodarka lokalna w teorii i w praktyce, Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej we Wroctawiu nr 807, Wydawnictwo AE, Wroctaw 1999, s. 10.
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Tabela 2. Stosunek powierzchni powiatoéw w poszczegdlnych wojewddztwach do liczby powiatow

Wojewddztwo Powiaty | Powierzchnia wojewodztwa | Wspodtczynnik PW/PO
Podkarpackie 25 29 827 1193,1
Podlaskie 17 20 187 1187,5
Warminsko-mazurskie 21 24 173 1151,1
Zachodniopomorskie 21 22 892 1090,1
Lubelskie 24 25122 1046,8
Lubuskie 14 13988 999,1
Pomorskie 20 18 310 915.,5
Wielkopolskie 35 29 827 852,2
Mazowieckie 42 35558 846,6
Swigtokrzyskie 14 11710 836,4
Opolskie 12 9412 7843
Kujawsko-pomorskie 23 17972 781,4
Lodzkie 24 18219 759,1
Matopolskie 22 15183 690,1
Dolnoslaskie 29 19 947 687,8
Slaskie 36 12334 342,6
Polska 379 312679 825

Zrédto: opracowanie wiasne, na podstawie danych GUS.

wiscie gminy nie sg w stanie wykonywac zadan, ktore zostaty przyznane powiatom.
Gmina jest najwazniejsza jednostka podziatu terytorialnego panstwa. Stanowi
wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium. Pojecie wspdlnoty samorza-
dowej jest wiec bardzo waznym zagadnieniem, ktore jest takze nierozerwalnie zla-
czone z istotg samorzadnosci. Stanowi jg 0gol mieszkancow danej jednostki podzia-
lu terytorialnego. Ludzie stanowia nieodlaczny element tego pojecia. Wspolnota
posiada prawo bezposredniej demokracji. Realizuje si¢ ono na kilku ptaszczyznach:
poprzez prawo wyboru organéw, ktore reprezentujg interesy mieszkancow oraz wy-
konuja zadania publiczne, a takze poprzez referendum. Samorzadnos¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie polega na rzadzeniu w ogole, tzn. dla samej idei rzadze-
nia, ale na wykonywaniu zadan publicznych, gdyz wiasnie poprzez zaspokajanie
potrzeb i interesow wspolnoty mieszkancow realizuje si¢ samorzadnosé. Czy jednak
mozemy moéwié o wspoélnocie sensu stricto? Uzyte przez ustawodawce pojecie
wspdlnoty nie jest interpretowane dostownie. Mieszkancy nie stanowig bowiem
wspolnoty w znaczeniu etymologicznym, nie sg tez podmiotami wylacznie wspol-
nych intereséw. Co wiecej, czesto ich interesy sa sprzeczne, a takze nie posiadaja
wspolnych interesoOw z gming, czego przejawem sg podatki i optaty lokalne (chociaz
akurat tutaj da si¢ zauwazy¢ wspdlna nieche¢ mieszkancow do wszelkich danin).
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Dlatego pojecie to nalezy interpretowac¢ wasko, to znaczy, ze mieszkancy stanowig
wspdlnote wytacznie z mocy prawa. Co wigcej, przynalezno$¢ ta nie jest zalezna od
woli mieszkancow, nie mogg si¢ samoistnie z niej wykluczy¢, podobnie wtadze gmi-
ny nie mogg o tym decydowaé. Trudno tu nawet mowi¢ o wspolnym zamieszkiwa-
niu, gdyz dobrze znane sg przypadki traktowania miejscowosci jedynie jako miejsca
noclegu, wickszos¢ czasu spedza si¢ poza tym miejscem, a zycie praca, nauka, club-
bing, zakupy, rekreacja odbywaja si¢ w sagsiednich gminach. Pomimo wspdlnoty
mieszkancy nie majg mozliwosci bezposredniego decydowania o sprawach gminy.
Moga to czyni¢ tylko w bardzo ograniczonym zakresie, np. przez udzial w referen-
dum lokalnym czy w zebraniu wiejskim. G. Sartori stwierdzit kiedys, ze ,,natezenie
samorzadu jest odwrotnie proporcjonalne do czasu trwania pozadanego samorza-
du”®. O zakresie tej samorzadno$ci decyduje zakres przyznanych kompetenciji.
Moga powstawaé zwigzki migdzygminne w celu wspolnego wykonywania zadan
publicznych. Zwigzki takie tworzone sg przez rady zainteresowanych gmin i posia-
daja osobowos¢ prawng. Gminy zawieraja tez porozumienia w celu powierzenia jed-
nej z nich wykonywania okreslonych zadan publicznych.

Samodzielno$¢ j.s.t. realizuje si¢ nie tylko poprzez odrebng strukture administra-
cyjna, posiadanie zadan wtasnych, osobowos$ci prawnej i wydzielonej wlasnosci ko-
munalnej, ale takze przez zapewnienie samodzielno$ci finansowej. Bardzo wazna
sferg dziatan j.s.t. z perspektywy wykonywanych przez nie zadan jest wiec aspekt
finansowy?'. Najwyzszy wymiar w tym zakresie majg podatki i optaty samorzgdowe,
decydujace o zasiegu oraz istocie samorzgdnosci®.

4. Polski samorzad terytorialny wobec Unii Europejskiej
i wyzwan zglobalizowanej gospodarki

Dokumentem wigzacym stron¢ polska w zakresie prawa migdzynarodowego jest
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (European charter of local self-govern-
ment), sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., ratyfikowana przez Pol-
ske w 1994 r. Wiele jej rozwiazan znalazlo si¢ w ustawach samorzadowych. Doku-
ment ten zawiera koncepcje samorzadu terytorialnego oraz ide¢ uwzglednienia
zasady samorzadno$ci w konstytucji 1 uznanie jej w prawie wewnetrznym. Zgodnie
z nig samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznos$ci lokalnych, w
granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze¢$cig
spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancow.
Realizacja tego prawa dokonuje si¢ natomiast poprzez wybieralne organy stanowia-
ce w wyborach powszechnych, rownych, tajnych, wolnych, bezposrednich. Maja

20 Cyt. za: G. Sartori, Teoria demokracji, PWN, Warszawa 1994, s. 91.

21 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 203.

22 E. Koernberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 81-82.
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one do dyspozycji podlegte im organy wykonawcze. Nie wyklucza to prawa odwo-
lania si¢ do referendum, zgromadzen obywateli czy innych form demokracji bezpo-
sredniej. Ochronie podlega zmiana granic administracyjnych. Jedng z wazniejszych
regulacji jest takze ograniczenie mozliwosci kontrolowania j.s.t. wylacznie wedtug
kryterium legalnosci, zgodnoS$ci dziatan z konstytucjg i ustawami?. Wszystkie te
regulacje zostaly uwzglednione przez strong polska i znajduja swoje odzwierciedle-
nie w naszym systemie prawnym.

W Europie tradycje samorzadu terytorialnego si¢gaja wielu wickow. Jego zalaz-
kow mozemy upatrywaé w organizujacych si¢ starozytnych wspdlnotach sasiedz-
kich, a w okresie sredniowiecza w samorzadzie stanowym. Jakkolwiek proces ten
zaburzyt ustrdj feudalny, to na przestrzeni XII-XV wieku ogromng rol¢ odgrywat
samorzad miejski. Zakres uprawnien byl uzalezniony od stopnia zamozno$ci po-
szczegblnych miast. Ostateczne zahamowanie tendencji decentralistycznych w Eu-
ropie nastgpito wraz z epokg absolutyzmu o§wieconego i wzmocnieniem witadzy
monarszej. Przetom dokonat si¢ dzicki Wielkiej Rewolucji Francuskiej, ktora zapo-
czatkowala lawine wydarzen prowadzacych do uksztattowania si¢ wspotczesnego
samorzadu terytorialnego, m.in. dopuszczata mozliwo$¢ uczestnictwa spoteczen-
stwa w zarzadzaniu terytorium. W ten sposob wylonit si¢ samorzad francuski i nie-
miecki. Francuskie Zgromadzenie Narodowe wprowadzilo wi¢gc zasade, ze spote-
czenstwo w danym okrggu powinno samo si¢ rzadzi¢ — ludno$¢ sama ma wybierac
swoje wtadze, ktore winny dziata¢ w oderwaniu od wladzy centralnej, od jej kontro-
li. Na wzor monteskiuszowski wprowadzono wi¢c czwartg wtadz¢ — municypalna,
ktora stanowily wolne gminy. Byly one jednolite, co stanowito ewenement na skale
europejsky. Nie byto podziatu na gminy wiejskie i miejskie (podobne rozwigzanie
mamy obecnie w Polsce). Konstytuanta powierzyta w grudniu 1789 r. wladzg tery-
torialng wybieralnym organom kolegialnym. Prawa wyborcze otrzymali czynni oby-
watele, ktorzy ptacili podatki. Jednak brakowato doswiadczenia w tej materii, czego
skutkiem byly narodziny nadzoru weryfikacyjnego w postaci wprowadzenia w okre-
sie dyktatury jakobinskiej tego rodzaju kontroli nad administracja lokalng sprawo-
wanego przez agentow. Ponadto doszto do kolejnego dualizmu, polegajacego na
delegowaniu przez panstwo dodatkowych zadan z zakresu administracji rzgdowej,
ktore gminy zmuszone byty wykonywac¢ obok zadan wtasnych. Ostatecznie spowo-
dowalo to umocnienie tendencji centralistycznych i ostabienie idei samorzadno$ci?*.

Inny charakter posiadat i pod innym wptywem ksztattowat si¢ samorzad terytorial-
ny na Wyspach Brytyjskich. Uksztattowat si¢ tam model samorzadu angielskiego, od-
miennie interpretowany niz w Europie kontynentalnej. W brytyjskim ujeciu samorzad

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., ratyfikowana przez Polske w 1994 r., opublikowana w Dzienniku Ustaw z 1994 r., nr 124,
poz. 607.

24 E. Klein, Historia ustroju Wielkiej Brytanii, Francji i Stanéw Zjednoczonych Ameryki od XVI do
konca XX wieku, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 139 i n.
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jest odwiecznym prawem ludu, z czego wynika, ze funkcjonuje tam koncepcja natura-
listyczna. Przejawem tego, a takze nastgpstwem jest uzywanie pojecia niecentralizacji,
w przeciwienstwie do funkcjonujacego na kontynencie pojgcia decentralizacji®.

W panstwach Unii Europejskiej nie wystepuje wige jednolity model samorzadu
terytorialnego, co wynika rowniez z tego, ze wystepuje w nich zroznicowanie ustro-
jowe. Wyrdzniamy panstwa unitarne, jak Polska czy Grecja, oraz federalne, jak Bel-
gia. Zakres realizowanych zadan takze jest zr6znicowany w zalezno$ci od zdolnosci
oraz wielkosci podmiotu samorzadu terytorialnego. Jako jedno z gtéwnych kryte-
ri6w mozna tutaj wskaza¢ wielko$¢ terytorium i liczbe mieszkancow. Wyjatkowym
przyktadem jest Hiszpania, gdzie zakres kompetencji w poszczegolnych gminach
jest zroznicowany w zaleznoS$ci od liczby mieszkancow?*. Mozna wiec mowié, ze w
Europie uksztattowaty si¢ cztery podstawowe modele: angielski, francuski, niemiec-
ki i skandynawski. W Wielkiej Brytanii, w zwigzku z wystgpowaniem odmiennych
typoéw administrowania zar6wno terenowego, jak i centralnego na obszarze Anglii,
Szkocji i Walii, nie méwimy o modelu brytyjskim, tylko o angielskim.

Samorzad terytorialny w Anglii ksztattowat si¢ nieprzerwanie od sredniowiecza,
czego konsekwencja jest obowigzujaca zasada niecentralizacji?’ oraz zasada ultra
vires, ktora stoi w opozycji do polskiej zasady domniemania kompetencji. W mode-
lu angielskim wszystkie zadania i kompetencje sg enumeratywnie wskazane w ak-
tach prawnych. Podstawowym dokumentem, ktéry reguluje kwestie wtadzy lokalne;j
w Wielkiej Brytanii, jest The Local Government Act z 1972 1. Zgodnie z nim samo-
rzad terytorialny funkcjonuje na poziomie hrabstwa i dystryktu administracyjnego.
Utworzono takze sze$¢ dystryktow metropolitarnych®, w wyniku czego zlikwi-
dowano rady hrabstw, a w ich miejsce powstaly rady dystryktow metropolitarnych.
W latach 90. XX wieku nastgpity proby zreformowania samorzadu w Wielkiej Bry-
tanii, w celu znalezienia optymalnego podziatu administracyjnego samorzadu, ktory
by odzwierciedlat faktyczne wig¢zi ekonomiczne oraz przyczynitby si¢ do wzrostu
gospodarczego niektorych obszarow. Widoczny bowiem byt brak efektywnosci nie-
ktorych struktur, ktore ze wzgledu na powierzchnie jednostek oraz liczbe ludnosci
nie byly w stanie sprosta¢ potrzebom wysuwanym przez spoteczno$ci lokalne. Dla-
tego tez dazono do likwidacji rad hrabstw i przejmowania ich kompetencji przez
rady dystryktow. Proces ten przebiegal z powodzeniem w Szkocji i Walii, jednakze
Anglia okazata si¢ bardziej oporna na zmiany. Wynikato to z konieczno$ci przepro-
wadzania konsultacji z mieszkancami, ktorych zgoda byta niezbedna do likwidacji
hrabstwa. Rozwiazanie takie, jakkolwiek $wiadczy o duzym stopniu samorzadnosci,

2 M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Wy-
dawnictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 83-84.

2 E. Tyszkiewicz, Modele organizacji terytorialnej samorzqdu w panstwach Unii Europejskiej,
[w:] M. Obregbalski (red.), Gospodarka lokalna w teorii i w praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu nr 807, Wydawnictwo AE, Wroctaw 1999, s. 9-10.

¥ Wspomniana wyzej, w przeciwienstwie do funkcjonujacej polskiej decentralizacji.

28 Greater Manchaster, Merseside, South Yorkshire, Tyne and Wear, West Midlands, West Yorkshire.
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okazalo si¢ nie do konca korzystne z ekonomicznego punktu widzenia. Wiezi i sily
lokalne byty silniejsze od zdroworozsadkowych, o wymiarze gospodarczym, prob
przemian. Ostatecznie w Anglii funkcjonuje 46 unitary authorities, jednostopniowy
model samorzadu terytorialnego, oraz poza tym obszarem dwustopniowa struktura
obejmujaca 34 hrabstwa i 239 dystryktow niemetropolitarnych. Ponadto zarejestro-
wanych jest przeszto 10 000 parafii, ktore stanowia jednostke podziatu terytorialne-
go, wyposazong w wickszosci przypadkow w rade parafialng. W malych parafiach,
w ktorych nie ma rad, decyzje podejmowane sg przez wszystkich mieszkancow sta-
nowigcych zebranie parafialne. Interesujagcym rozwigzaniem angielskich wtadz sa-
morzadowych jest brak organu wykonawczego: powotywane w drodze wyborow
bezposrednich rady facza kompetencje zar6wno stanowiace, jak i wykonawcze®.
Z kolei w Walii, gdzie reformy przebiegly bardziej pomyslnie, funkcjonujg 22 jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz jedno zgromadzenie regionalne. Podobnie
w Szkocji, gdzie sg 32 jednostki i jedna izba parlamentu na czele®.

Specyficzne podejscie do samorzadu jest widoczne w doktrynie niemieckiej.
Wysuwane i podkreslane sg tu jednoczesnie dwie koncepcje: polityczna, w ktorej
stanowi on zaangazowanie spoteczne obywateli w sprawy danego terytorium, oraz
koncepcja prawna, odnoszaca si¢ do wykonywania na wtasng odpowiedzialnos¢ za-
dan publicznych niezaleznie od wtadz panstwowych, chociaz pod ich nadzorem.

W Republice Czeskiej powstanie samorzadu terytorialnego 1 wdrazanie reform
mialo podobny przebieg jak w Polsce oraz pozostatych panstwach, w ktérych
ksztattowat si¢ on w nastepstwie rozpadu bloku wschodniego. Panstwa te zawigza-
ty Grupe Wyszehradzka. Musialy sprosta¢ podobnym wyzwaniom i przezwycigzy¢
wszystkie wypaczenia, ktore poczynit socjalizm. Glownym celem byto podjecie
wspdlnych dziatan, aby przystapi¢ do Unii Europejskiej. W 1990 r. w Republice
Czeskiej utworzone zostaty gminy (obce), w 2003 r. wojewddztwa (kraje). Jednak
mimo podobnych do$wiadczen ostatecznie reforma przybrata inny kierunek niz
w Polsce. Przede wszystkim nie utworzono samorzadu terytorialnego na poziomie
powiatu (okresu). Podobny problem jak w Polsce wystapit u naszych sasiadow od-
no$nie do wojewddztw: w zwigzku z rywalizacja lokalng ich liczba z 7 zwigkszyta
si¢ do 14. Niestety, podobnie jak w Polsce spowodowato to ogromne dysproporcje
pomiedzy regionami zardwno na plaszczyznie gospodarczej, jak i liczby ludnosci
oraz dochodow. Republike Czeska tworzg 6244 obce (gminy) i 14 krajow (woje-
wodztwa)’!.

» M. Baranski i in., wyd. cyt., s. 84-88.

3 H. Kociemska-Pociecha, Samorzqd terytorialny w wybranych krajach Unii Europejskiej i jego
finansowanie, [W:] Perspektywy wspolpracy banku z samorzqdem terytorialnym w Polsce, red. D. Ko-
renik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2005, s. 29.

31 E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Wiadza i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Ofi-
cyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz, Biatystok, Katowice 2007, s. 127-128, 131-133.
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5. Rola samorzadu terytorialnego
w ksztaltowaniu przestrzeni spoleczno-gospodarczej

Reformy, jakie dokonaly si¢ w ustroju panstwowym w ostatnich dziesigcioleciach
XX wieku, znajdujg swoj wyraz we wszystkich zjawiskach zachodzacych w pan-
stwie, zarowno w wymiarze politycznym, administracyjnym, jak i spolecznym oraz
gospodarczym. Szczegoélnie silne implikacje na sfere zycia spoteczno-gospodarcze-
go zdaje si¢ mie¢ gmina. W skali lokalnej ksztattuja si¢ procesy rozwojowe, ktorych
ostateczny zasieg wykracza poza obszar danej jednostki.

W tym przekroju o rozwoju mozemy moéwié, kiedy zunifikowane dziatania
wszystkich podmiotow dziatajacych w gminie zmierzajg do kreowania i modernizo-
wania warunkéw dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego
i ekologicznego. W efekcie zaspokajany jest lokalny i ponadlokalny popyt, tworzone
sg nowe miejsca pracy, wzrasta liczba przedsigbiorcoéw prowadzacych dzialalnosé
gospodarcza, powstaja nowe ustugi i dobra*. Wynikiem tych przeobrazen sg pozy-
tywne zjawiska, ale tez pojawiajg si¢ liczne problemy, z ktorymi samorzad musi si¢
zmierzy¢ i im przeciwdziata¢. Wyzwaniem sg same struktury administracyjne, ktore
przechodzg faze rozrostu, a zjawisko to obserwujemy nie tylko w Polsce, ale i w
zachodniej Europie oraz Stanach Zjednoczonych. Niezaprzeczalny wzrost znaczenia
administracji publicznej** znajduje bezposrednie odzwierciedlenie w liczbie zatrud-
nionych urzednikow i wydatkach ponoszonych na ich utrzymanie*. Wyzwaniem dla
j.s.t. sa wiec problemy wystepujace wewnatrz struktur administracji, np. fapéwkar-
stwo, przeciaglos¢ procedur, tzw. papierologia, opieszato$¢ i brak kompetencji
urzednikdw, staba informatyzacja. Jednakze to nie wszystko — prawdziwe wyzwania
czekaja na zewnatrz, np. walka o przyciagnigcie inwestorow i zatrzymanie na miej-
scu tych, ktorzy juz dzialaja, a takze problemy spoteczne: walka z bezrobociem
i patologiami spotecznymi, urbanizacja, polepszanie jakosci zycia mieszkancow,
a to wszystko w zgodzie z natura i ideg zrbwnowazonego rozwoju.

Istnieje wiele czynnikow, ktore maja wicksze lub mniejsze znaczenie dla inwe-
stora i 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg. Wérdd nich wymienia sie: kli-
mat gospodarczy, sprawnos¢ struktur administracji, chtonnos$¢ rynku zbytu, obec-
no$¢ konkurencji, wykwalifikowana site robocza, rozwinigta infrastrukture itd.
Jednostki samorzadu terytorialnego maja w wigkszym lub mniejszym zakresie moz-
liwos$¢ oddziatywania na czynniki, ktore sg szczegolnie cenne dla inwestorow; zali-
czana jest do nich infrastruktura, gléwnie techniczna. Wtadze lokalne maja wigc ol-
brzymie znaczenie w przyciaganiu inwestycji, co ostatecznie przeklada si¢ takze na

32 R. Brol, Zarzgdzanie rozwojem lokalnym — studium przypadkéw, Wydawnictwo Akademii Eko-
nomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 9-10 i n.

3 Administracja samorzadowa jest immanentng cz¢$cig administracji publicznej, obok adminis-
tracji panstwowej i administracji rzadowe;.

3% 7. Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna i lokalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2008, s. 43-45.
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rozwdj lokalny*. Duza barierg niestety jest brak ciagtosci wladzy. Kadencyjny cha-
rakter, jakkolwiek ceniony z punktu widzenia demokracji, w ostatecznym rozra-
chunku wydaje si¢ mie¢ pejoratywny wydzwigk. Zbytnia fluktuacja ekip rzadzacych
przyczynia si¢ do cigglych zmian polityki i koncepcji rozwoju, co jest wynikiem
odmiennych wizji przywodcoéw politycznych. W ostatecznym rozrachunku ciggte
zmiany powodujg rozpoczynanie pewnych inwestycji, niekonczenie ich i wdrazanie
nowych, czego efektem jest marnowanie $rodkdéw. Dlatego olbrzymie znaczenie
miata ostatnia reforma polskich finanséw publicznych i wprowadzenie obowiazku
przygotowania dokumentu, jakim jest wieloletnia prognoza finansowa j.s.t., co gwa-
rantuje cigglos$¢ inwestycji 1 zadan pomimo kadencyjnego charakteru ekip rzadza-
cych. Inwestorzy majg wigc wigksza pewno$¢ sytuacjie.

Na zakonczenie warto podkresli¢, ze samorzady podlegaja ciggtym zmianom
1 w zglobalizowanej gospodarce zagrozone sg z jednej strony postepujaca decentra-
lizacja, rozrostem struktur, patologia administracji, z drugiej za$ problemami spo-
tecznymi o wymiarze lokalnym i regionalnym, poczawszy od bezrobocia i enklaw
ubostwa, a skonczywszy na niepokojach spotecznych i obawach przed utrata tozsa-
mosci lokalnej 1 dziedzictwa kulturowego. Jakiekolwiek proby przemian o charakte-
rze administracyjno-ekonomicznym wywotuja wigc opdr spotecznosci lokalnych.
Wiele krajow Europy, w tym Polska, stoi w obliczu wzrastajacej konkurencyjnosci,
zarowno w skali makro-, jak i mikroregionow. Szczegodlnie obszary mate i stabo
zaludnione stojg tu przed ogromnym wyzwaniem, aby w tym wys$cigu nie zosta¢ na
przegranej pozycji i nie poglebi¢ juz istniejacych dysproporcji w rozwoju.
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LOCAL SELF-GOVERMENT AS A NEW SUBJECT
OF SPATIAL POLICY

Summary: Alongside with forming the economy based on knowledge and with intensifying
globalization as well as changes of paradigm of economic development, we can also observe
changes in space. These changes appear in the growth of part and the position of council
powers. The existing economic, institutional, technological and social net in local, regional,
national as well as international dimension creates new phenomena and frames for common
actions. As a result of these complex processes a new subject of spatial policy appears,
i.e. local self-government. The article tries to show the changes which occurred in the local
self-government both in Poland and in chosen European Union countries. Its new role as a
subject of spatial policy is presented. Consequently the existing, important systemic
differences on the territories of individual states of the European Union are expressed.

Keywords: local self-government, space, social and economic development.



