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UWAGI WSTEPNE

We wszystkich bez mata definicjach gminy, jako podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego, podkresla sig, ze jej fundamentalnym zadaniem jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb jej mieszkancéw. Roéwniez w legalnej defini-
cji gospodarki komunalnej, przez ktéra rozumie si¢ wykonywanie przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych skierowanych na zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej, podkresla sig, ze odbywa si¢ ono
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych'. Mamy jednak $wiado-
mos¢, Ze nie oznacza to rzeczywistego 1 pelnego zaspokojenia owych potrzeb,
czego przyktadem sa niedostatki transportu zbiorowego czy ograniczona dostep-
no$¢ do ztobkow i przedszkoli publicznych prowadzonych przez gminy.

Brak mozliwosci rzeczywistego i petlnego zaspokojenia zbiorowych po-
trzeb najczg$ciej wiazany jest z ograniczonym s$rodkami finansowymi, ktory-
mi dysponuja jednostki samorzadu terytorialnego. Stad tez dostrzegamy zrdz-
nicowanie w obrgbie kazdego z typoéw jednostek (wsrod gmin, wsroéd po-
wiatow i wérod wojewodztw), wynikajace z ich potencjalu ekonomicznego?,
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' Zob. art. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r. Nr
45, poz. 236).

2 Na tym kryterium oparte sa rankingi gmin, przeprowadzane przez instytucje zajmujace sig
badaniami nad ich potencjalem, prezentowane na tamach czasopism np. Najbogatsze i najbied-
niejsze gminy w Polsce. Dochody na mieszkarnca, www.wyborcza.biz (dostgp: 10.03.2014); Rank-
ing najbogatszych i najbiedniejszych gmin, www.samorzad.pap.pl (dostep: 27.02.2014).
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co zreszta znajduje swoje ustawowe rozwiazanie przez mechanizm wyrow-
nawczy’. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze pewne zréznicowania w dostepie
do ustug powszechnie dostgpnych w ramach gospodarki komunalnej pro-
wadzonej przez dana jednostke samorzadu terytorialnego bedzie miato inne
przyczyny, a nawet, ze wrgcz bedzie ono wynikiem $wiadomej polityki
komunalnej organéw tej jednostki.

Prowadzone ponizej rozwazania zwiazane s z koncepcja wewngtrznego
zroznicowania terytorium jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
wykonywanych przez nia zadan (gtoéwnie wilasnych), ktéore — korzystajac
z terminologii swoistej dla nauk ekonomicznych i nauk o zarzadzaniu —
okreslone jest mianem dywersyfikacji terytorialnej w dziatalnosci jednostki.
Zalozone tezy o dopuszczalno$ci takiego zréznicowania (dywersyfikacji)
uwzgledniaja konstytucyjna zasadg jednolitosci terytorialnej panstwa, jak
rowniez zasadg¢ réwnosci wobec prawa. Innymi stowy, przy catej swiado-
mosci konsekwencji zastosowania zasady jednolito$ci terytorialnej, ktore
wyklucza w panstwie tworzenie autonomii terytorialnej, uwazam za mozli-
we, a zarazem zgodne z prawem wewngtrzne roznicowanie terytorialne, po-
legajace m.in. na wydzielaniu pewnych obszaré6w, na ktorych jednostka
samorzadu terytorialnego prowadzi gospodarke¢ komunalng w odmienny spo-
sob, niz sie to odbywa na pozostatych lub innych obszarach®. Mimo zdywer-
syfikowania terytorialnego nie dochodzi przy tym do naruszenia zasady row-
nosci wobec prawa w zakresie dostgpu do ustug publicznych powszechnie
dostepnych, chociaz intensywno$¢ ich §wiadczenia oraz ich charakter moze
na poszczego6lnych tak wydzielonych obszarach by¢ roézna.

Dywersyfikacja terytorialna w dzialalnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego moze by¢ rozpatrywana jako narz¢dzie zarzadzania strategicznego
sluzace do ich rozwoju, szczeg6lnie w warunkach ograniczonych zasobow,
a takze stagnacji gospodarczej. Takie podejscie znajduje swoje oparcie takze
w zalozeniach Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2020°, jak réwniez

3 Zob. art. 29-31 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz.U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.).

* Zob. rozwazania o dywersyfikacji gospodarstw rolnych w kontekécie planowania prze-
strzennego na obszarach wiejskich — M. STANKO, Planowanie budownictwa mieszkaniowego na
obszarach wiejskich — wybrane zagadnienia prawne, [w:] J. BIELUK i in. (red.), Z zagadnien
prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Stanista-
wa Prutisa, Biatystok 2012, s. 277-278; 1. PALUSZEK, Dywersyfikacja wykorzystania zasobow
ziemi w gospodarstwa rolnych w Polsce, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rol-
nictwa i Agrobiznesu” 2008, nr 3, s. 2 n.

3 Zob. teza 12 cz. 1 Spéjnosé terytorialna jako wspélny cel. Na rzecz bardziej harmonijnego
i lepiej wywazonego stanu Europy. Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020. W kierunku
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w opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, dotyczacej po-
lityki zréwnowazonego rozwoju terytorialnego Unii®.

POJECIE DYWERSYFIKACIJI

Termin ,,dywersyfikacja” (tac. diversus ,,r0zny” i facere ,,robi¢”) w pier-
wotnym znaczeniu stosowany byl do kazdego typu dziatania prowadzacego
do réznicowania, rozszerzania swojej dziatalnosci. Dopiero w wieku XX
pojecie dywersyfikacji zaczegto laczy¢ glownie ze sfera dziatalnosci biz-
nesowej, rozumiejac pod nim réznicowanie dziatalnosci, ktore prowadzi do
przyjecia strategii zmniejszenia ryzyka prowadzonej dziatalno$ci oraz unika-
nia odpowiedzialno$ci za posiadanie dominujacej i monopolistycznej pozycji
na rynku’. Z tych wlasnie powodow wspolczesne znaczenie najczesciej
kojarzone jest z naukami ekonomicznymi i naukami o zarzadzaniu, jako ze
dywersyfikacja stosowana jest przez przedsigbiorstwa w warunkach konku-
rencji rynkowej o wysokim stopniu ryzyka.

Dywersyfikacja jest przeciwienstwem specjalizacji, procesem zmierza-
jacym do poszerzania zakresu dzialania danego podmiotu i wyraza si¢ roz-
nicowaniem produktéw finalnych®, wplywajac rowniez na organizacje pod-
miotu dokonujacego dywersyfikacji swojej dzialalno$ci, co prowadzi do
dywersyfikacji strukturalnej. Z uwagi na roézne kierunki dziatan dywersy-
fikujacych mozna méwi¢ o dywersyfikacji pionowej (wertykalnej), dywer-
syfikacji poziomej (horyzontalnej), dywersyfikacji rownoleglej, zwanej tez
lateralng lub konglomeratowa. Szczegdlnym przypadkiem dywersyfikacji
jest dywersyfikacja terytorialna — bedaca przedmiotem prowadzonych tu
rozwazan — polegajaca na ré6znicowanie dziatalnosci ze wzgledu na miejsce
jej prowadzenia lub docelowego klienta. W naukach o zarzadzaniu dywersy-

sprzyjajacej spotecznemu wilaczeniu, inteligentnej i zrOwnowazonej Europy zréznicowanych regio-
néw, przyjeta na nieformalnym spotkaniu ministrow ds. planowania przestrzennego i rozwoju tery-
torialnego 19 maja 2011 r. w G6doll6 na Wegrzech (www.vati.hu/territorial agenda/ TA2020 PL.doc).

®Zob. pkt 1.6.-1.9., 5.6. i 5.7. Opinii Sekcji Rolnictwa, Rozwoju Wsi i Srodowiska Na-
turalnego w sprawie ,,W kierunku bardziej zréwnowazonego rozwoju terytorialnego UE”, Bruk-
sela, 17 lutego 2014 r. (www.toad.eesc.europa.eu./ViewDoc.aspx?doc. EEESC-2013-0516-00-00-
AS-TRA-PL.doc). W pkt 5.11. czytamy: ,,Potrzebne sa radykalne dziatania prowadzace do dy-
wersyfikacji i decentralizacji, aby tworzy¢ nowe miejsca pracy na obszarach wiejskich najbar-
dziej dotknigtych wyludnieniem. Dlatego tez nalezy wdrozy¢ programy na rzecz tych obszarow
obejmujac konkretne finansowanie”.

" M. SLAWINSKA (red.), Kompendium wiedzy o handlu, Warszawa 2008, s. 53, Nowy leksykon
PWN, Warszawa 1998, s. 411.

8 M. E. PORTER, Strategia konkurencji, Warszawa 1998, s. 48.
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fikacja terytorialna jest niekiedy kojarzona ze strategia rozwoju przez eks-
pansje terytorialna, a zatem wkraczanie na terytorium do tej pory podmio-
towi gospodarczemu nieznane. W tym wypadku laczona jest z dywizjonali-
zacja, czyli procesem wydzielania jednostek organizacyjnych o duzym stop-
niu ich samodzielno$ci, ktore prowadza dziatalno$s¢ w nowych, w stosunku
do dotychczasowego terytorium, miejscach dzialania.

Mimo wskazanego wyzej silnego zwiazku pojecia dywersyfikacji ze zja-
wiskami gospodarczymi nie istnieja uzasadnione przeszkody w zastosowaniu do
zjawisk w sferze administracji publicznej. Taki proces wzajemnego przenikania
sfery publicznej i sfery biznesowej w plaszczyznie metodologicznej ma dluga
histori¢ 1 wiazany jest z okresem pierwotnego zwrdcenia si¢ nauk organizacji
i zarzadzania w kierunku administracji publicznej po tym, jak wczesniej od-
noszone byly one wylacznie do sfery dzialalnosci gospodarczej. Przedstawiciele
kierunku administracyjnego w szkole klasycznej nauki organizacji: H. Fayol,
L.F. Urwick, E.F.L. Brech, a nastepnie H. Koontz i C. O’Donnell’ zastosowali
wzgledem administracji publicznej wcze$niejsze ustalenia nauki typowe dla
badan nad dziatalno$cia przedsigbiorstw, dowodzac, ze administracja publiczna
traktowana jako organizacja w rozumieniu nauk organizacyjnych podlega tym
samym regutom. RoOwniez ze strony nauki administracji, ktéra pierwotnie
pozostawata pod silnym wplywem nauki prawa administracyjnego, zaczgto
w II potowie wieku XX wykazywaé zainteresowanie instrumentami badawczy-
mi i pojgciami ze sfery nauk ekonomicznych i nauk o zarzadzaniu. Prowadzito
to do propozycji stosowania rozwiazan strukturalnych typowych dla przed-
sigbiorstw w urzedach i jednostkach organizacyjnych administracji publiczne;j.
Totez termin ,,dywersyfikacja” zaczat by¢ odnoszony do zjawisk administra-
cyjnych, a nie tylko biznesowych, z oczywistym zastrzezeniem, ze dywer-
syfikacja na gruncie prawa administracyjnego i administracji publicznej podlega
nie prawom ekonomicznym, jak mialo to miejsce w sferze biznesowej, lecz
zasadom prawnym. Skoro administracja jest przedmiotem normowania, to tym
samym wszelkie réznicowanie w procesie dywersyfikacji struktur administra-
cyjnych, funkcji administracji, zadan administracji, wreszcie form organiza-
cyjnych ich wykonywania — musi wynika¢ z przepisow administracyjnego
prawa ustrojowego, materialnego lub procesowego'’.

% Zob. A. PAKULA, Kierunek administracyjny [w:] A. CHRISIDU-BUDNIK, J. KORCZAK, A. PA-
KULA, J. SUPERNAT, Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 43-61.

19 Zwraca sig przy tym uwage, ze okresy ewolucji i dywersyfikacji w administracji publicznej
sa zroznicowane i w duzej mierze zaleza one od obowiazujacych doktryn politycznych, koncepcji
rozwoju panstwa i tresci zamierzen gospodarczych i spotecznych. Zob. J. GIERSZEWSKI, Admi-
nistracja publiczna. Skrypt, PWSH Pomerania 2012, s. 10.
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Stosujac wyzej przedstawione typy dywersyfikacji, mozna wskazaé przy-
ktady dywersyfikacji zadan, organizacyjnych form ich wykonywania oraz
rozwigzan strukturalnych w administracji publicznej. Dywersyfikacja pio-
nowa w administracji publicznej wystepuje w tych wszystkich przypadkach
gdy dochodzi do poglebienia specjalizacji w zakresie wykonywanych zadan.
W sferze administracji zdecentralizowanej — samorzadzie terytorialnym —
egzemplifikacja tego procesu jest rozrost zadan wilasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, juz wczesniej wykonywanych, przez ich jakosciowe
lub ilosciowe poglebienie. Wskazaé mozna jedynie dla ilustracji zadania
gmin w zakresie ochrony przeciwpowodziowej'' czy w zakresie sfery socjal-
nej, gdzie obserwujemy ewolucj¢ od podstawowych zadan w obszarze po-
mocy spotecznej do wspierania rodziny zastgpczej'>. Dywersyfikacja pozio-
ma legta u podstaw dyferencjacji zakresu dzialania jednostek samorzadu tery-
torialnego na zadania wtasne i zlecone ustawowo oraz powierzone w drodze
porozumief z zakresu administracji rzadowej", gdzie — innymi stowy —
dawna gmina w ujeciu teorii naturalistycznej, skupiona na wspdlnocie inte-
res6w ja zamieszkujacych'® i ich obronie'”, zaczeta wystegpowaé w imieniu
1w zastgpstwie panstwa, realizujac na jej terenie zadania tegoz panstwa
stuzace realizacji jego celow i interesow. Zarazem jednak dostrzegamy prze-

"' Zob. zmiany art. 7 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2013 r., poz. 594 z pézn. zm.); art. 4 pkt 16 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz.U. z 2013 r., poz. 595 z p6zn. zm.) i art. 14 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013r., poz. 596 z p6zn. zm.).

2 Na mocy art. 207, 211, 212 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i sys-
temie pieczy zastgpczej (Dz.U. Nr 149, poz. 887 z pdzn. zm.).

13 Stosuje te tradycyjna klasyfikacje zadan jednostek samorzadu terytorialnego mimo mod-
nego ostatnimi czasy w doktrynie nurtu pogladow kwestionujacych jej zasadno$¢ i przydatnosé,
uwazam bowiem, ze — po pierwsze — ma swoje historyczne znaczenie dla rozwoju doktryny, po
drugie — przyczyny, dla ktoérych panstwo coraz czgsciej postuguje si¢ jednostka samorzadu
terytorialnego dla wykonywania swoich zadan, nie zawsze sa czytelne. Tym samym nie wy-
starczy kwestionowac tradycyjna dychotomig zadan, nalezatoby raczej zbadaé przestanki ,,usa-
morzadowienia” zadan panstwa nie przez ich komunalizacjg, a jedynie przez zlecenie wykonania
zadania, nietrudno bowiem dostrzec, ze zadanie, ktore staje si¢ ,,wlasnym”, nosi z natury cechg
wigkszej stabilizacji jako komunalnego niz wowczas, gdy tylko jest ,,zleconym”, a zatem nadal
pozostaje zadaniem z zakresu administracji rzadowej, a jedynie wykonywane jest przez organy
ijednostki organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego. Przy okreslonej koniunkturze
politycznej zlecenia zawsze mozna cofnad.

" G. JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl., Berlin 1914, s. 642 , Diese Gebietskorper-
schaften ruhen auf den nachbarlichen Gemeininteressen”.

'S H. BETHELEMY, Traité élémentaire de droit administratif, 9° éd., Paris 1920, s. 192: ,La
commune est ['association des habitants d'une agglomération en vue de s’administrer eux méme,
de se defender, de pourvoir a la satisfaction des besoins matériels et moraux que fait naitre le
voisinage”.
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jawy dywersyfikacji poziomej takze w ptaszczyznie zadan wtasnych, zwiazane
gtownie z komunalizacja zadan panstwa, zar6wno pierwotna z 1990 r., jak
rowniez wtérna z 1995 r., gdy po pozytywnych efektach programu pilotazo-
wego szereg zadan administracji rzadowej przekazano tzw. wielkim mia-
stom'’, czy rownie pierwotna wzgledem powiatow i wojewodztw w 1999 r."”
Jednostkom samorzadu terytorialnego przekazywano zatem zadania do tej
pory przez nie wykonywane. Wreszcie wbrew pozorom, iz ten typ dywersy-
fikacji jest niemal genetycznie przypisany wylacznie podmiotom gospodar-
czym, takze i dywersyfikacja konglomeratowa coraz cz¢sciej ma zastosowanie
w wykonywaniu zadan administracji publicznej, i to zar6wno w sektorze ad-
ministracji rzadowej, gdzie pojawily si¢ takie formy organizacyjne jak agencje
rzadowe'®, jak tez w sektorze samorzadowym, gdzie obok tradycyjnych form
organizacyjnych powigzanych z budzetami jednostek samorzadu terytorialne-
go pojawity si¢ spolki prawa handlowego oraz partnerstwa publiczno-
-prywatne.

Pozostaje zatem ustalenie mozliwosci zastosowania dywersyfikacji tery-
torialnej w administracji. Polegalaby ona na réznicowaniu dziatalnosci za-
rowno ze wzgledu na miejsce jej prowadzenia, jak i jej docelowego adresata.
Wydaje si¢, ze juz sama typologia jednostek samorzadu terytorialnego, z po-
dzialem na wojewddztwo, powiat i gming, jest ilustracja dywersyfikacji
terytorialnej, ale bez watpienia wpisuje si¢ w nig daleko idace zréznicowanie
miedzy gmina miejska 1 wiejska, miedzy gming miejska a miastem na pra-
wach powiatu. Dostrzegamy tez zrdéznicowanie dzialan podejmowanych
przez powiaty o odmiennym charakterze co do geograficznego potozenia,
dominujacego typu gospodarki itp. Podobne dywersyfikacja obserwowana
jest w praktycznym funkcjonowaniu samorzadéw wojewodztw (np. woje-
wodztwa Polski wschodniej i wojewodztwa Polski zachodniej), co przektada
si¢ na ich wspdlne strategie rozwojowe w obrgbie kazdej kategorii. Dywer-
syfikacje¢ terytorialna mozna zastosowac rowniez do analizy dziatalnosci
administracji specjalnej i charakterystyki jej wynikow, zwtaszcza gdy chodzi

'® Na mocy art. 2 ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. 0 zmianie zakresu dziatania niektorych
miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych (Dz.U. Nr 141, poz. 692 z p6zn. zm.)

'7 Na mocy ustawy z dnia z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U.
Nr 106, poz.668 z pézn. zm.) oraz ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrazaniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126) skorygowanych
pozniej ustawa z dnia 23 lutego 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowa-
niem administracji publicznej (Dz.U. Nr 12, poz. 136).

'8 Obecnie funkcjonuje w Polsce 12 agencji panstwowych, nie liczac dwoch agencji stuzb
specjalnych (ABW i AWW).
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o organy tej administracji, ktorych dzialalnos$¢ jest uwarunkowana teryto-
rialnie, np. regionalne zarzady gospodarki wodnej, urzedy morskie itp.

DYWERSYFIKACJA TERYTORIALNA
NA TERYTORIUM JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zasady podziatu terytorialnego dla celow zasadniczych przyjgte w art. 15
ust. 2 Konstytucji RP zobowiazuja organy wtadzy publicznej upowaznione
do ustalania i zmian podzialu do uwzgledniania wigzi spotecznych, gospo-
darczych i kulturowych, a takze zapewnienia powstalym w wyniku tego po-
dziatu jednostkom terytorialnym zdolno$ci wykonywania zadan publicznych.
Wykonanie tej zasady nastapito zasadniczo w ustawie o wprowadzeniu troj-
stopniowego podziatu terytorialnego pafistwa z 1998 r.', do ktérej zreszta
wspomniany przepis art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wprost odsytal, przez
wprowadzenie podziatu panstwa na 16 wojewoddztw, tych za$ na powiaty,
ktére z kolei podzielone zostaty na gminy, z wylaczeniem miast na prawach
powiatu, ktore terytorialnie sa wydzielone z powiatéw i naleza bezposrednio
do wojewddztw. Jednakze wykaz gmin i powiatow wchodzacych w sktad
wojewodztw, o ktorym mowa w art. 2 ust. 2 1 3 ustawy z 1998 r., ulega
zmianom w wyniku zmian granic tych jednostek, a takze ich tworzenia albo
znoszenia®, ustawodawca zatozyl bowiem, ze mapa podzialu terytorialnego
winna ulega¢ zmianom, jesli wymagaja tego zmieniajace si¢ warunki wy-
konywania zadan publicznych przez podmioty wladzy publicznej majacych
terytorialne uwarunkowania tak bezposrednie, jak ma to miejsce w przypad-
ku jednostek samorzadu terytorialnego. Z tych wiasnie przyczyn art. Sa
ustawy zobowiazuje Rade¢ Ministréw, dokonujaca w drodze rozporzadzen
zmian granic wojewodztw, do poprawy warunkow wykonywania zadan pu-
blicznych o charakterze wojewodzkim i zachowania wigzi regionalnych
w sferze spolecznej, kulturowej i gospodarczej. Podobna aksjologia kieruja
si¢ odpowiednio przepisy art. 4-4f ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.
3-3d ustawy o samorzadzie powiatowym, gdzie takze w procesie zmian
w podziale terytorialnym Rada Ministréw, bez wzgledu na to, czy podejmuje

' Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pozn. zm.

2 Mozna poréwnaé wykaz ustawowy zawarty w zataczniku nr 1 do ustawy z 1998 r. oraz
wykaz powiatow okreslonych rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w spra-
wie utworzenia powiatow (Dz.U. Nr 10, poz. 652) z wykazem z obwieszczenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 29 czerwca 2010 r. w sprawie wykazu gmin i powiatow wchodzacych w sktad
wojewodztw (M.P. Nr 48, poz. 654).
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procedure z inicjatywy wlasnej, czy na wniosek wspolnot i organow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zobligowana jest do zapewnienia odpowie-
dnio gminie i powiatowi w miar¢ mozliwosci jednorodnego pod wzgledem
uktadu osadniczego i przestrzennego terytorium, uwzgledniajacego wigzi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe, a takze zapewniajacego zdolno$¢ wy-
konywania zadan publicznych. Co warte podkreslenia, procedury zmian
podziatu terytorialnego uwzgledniaja zaréwno udziat jednostek terytorialnie
ze soba powiagzanych (gmin z obszaru powiatu, ale tez sasiednich gmin,
sasiednich powiatow), jak i samych mieszkancow w formie referendow
(w przypadku gminy) badz konsultacji.

Mimo tych konstytucyjnych i ustawowych zasad i wytycznych mapy
wojewodztw, mapy powiatow i mapy gmin sg jednak przedmiotem dyskusji
spotecznych i politycznych nad ich adekwatnoscia do spotecznych i poli-
tycznych potrzeb i oczekiwan, przedmiotem krytycznych analiz, ktéorych wy-
nikiem sa nie tylko teoretyczne projekty zmian w podziale, ale tez kolejne
rozporzadzenia®', w wyniku ktorych liczba gmin z 2419 w 1990 r. wzrosta
do 2479 gmin w 2010 r.”, liczba powiatow za$ z 308 w 1998 r. do 314
w 2002 r. Zjawisko to moze stanowi¢ podtoze do rozwazan nad jednolitoscia
uktadu osadniczego i przestrzennego jednostek terytorialnych, a tym samym
utworzonych w nich jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna mianowicie
postawi¢ teze, ze uktady te nadal nie sa jednolite, co w konsekwencji pro-
wadzi do ich wewngtrznego zdywersyfikowania terytorialnego.

Najbardziej jest to widoczne w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ktore bezposrednio odnosi si¢ do ukladow osadniczych stano-
wiacych podstawe procesOw planowania i ukladow przestrzennych, beda-
cych tak punktem odniesienia, jak i wynikiem tych procesow. Swiadomie
pomijam tu dywersyfikacje terytorialna na poziomie krajowym, ktora wi-
doczna jest w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030,
przyjetej uchwata Rady Ministrow”, wyrdzniajacej odmienne od siebie

2L'W ciagu 25 lat funkcjonowania samorzadu gminnego wydano 41 rozporzadzen w sprawie
tworzenia, taczenia, dzielenia i zmian granic oraz w sprawie zmian nazw i siedzib gmin. W ciagu
16 lat funkcjonowania samorzadu wojewodzkiego i powiatowego wydano 5 rozporzadzen w spra-
wie tworzenia, taczenia, dzielenia i zmian granic oraz w sprawie zmian siedzib powiatow, w tym
dwa z nich dotyczyly wlaczenia do powiatu walbrzyskiego, a nastgpnie wylaczenia z niego miasta
na prawach powiatu Walbrzych, oraz dwa rozporzadzenia w sprawie zmian granic wojewodztw.

22 7 powodu pierwszego w historii samorzadu terytorialnego potaczenia miasta na prawach
powiatu Zielona Gora z gming Zielona Goéra z dniem 1 stycznia 2015 r. liczba gmin spada o 1 —
do 2478.

% Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. z 2012 r. poz. 252).
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obszary funkcjonalne® i obszary koncentracji probleméw o charakterze spo-
leczno-gospodarczym i inne, zroznicowanie bowiem terytorialne kraju o tej
wielko$ci powierzchni i zréznicowaniu krain geograficznych z natury rzeczy
musi za soba pociagac¢ dywersyfikacje¢ terytorialna wykonywania zadan ad-
ministracji publicznej na tym poziomie organizacyjnym. Bardziej istotne dla
prowadzonych tu rozwazan sa dywersyfikacje terytorialne w obrgbie po-
szczegblnych wojewddztw, powiatdéw i gmin.

Bez watpienie obszar wojewodztwa generuje zroznicowanie poszczegol-
nych jego czgsci, co znajduje swoje odzwierciedlenie w przepisach planowa-
nia przestrzennego. Ot6z w planie zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa uwzglednia si¢ systemy obszaréw chronionych, w tym obszary
ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk
oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej,
granice i zasady zagospodarowania obszarow funkcjonalnych o znaczeniu
ponadregionalnym i regionalnym, a ponadto obszary zagrozone powodzig
oraz granice terendow zamknigtych i stref ochronnych, a takze obszary wy-
stgpowania udokumentowanych zt6z kopalin i komplekséw podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla. Dla kazdego z wymienionych w art. 39 ust. 2
ustawy z 2003 r. obszarow odrgbne przepisy wprowadzaja swoiste rezimy
prawne, co wywotuje efekt dywersyfikacji terytorialnej w wykonywaniu
zadan publicznych na ich terenie przez organy wlasciwe rzeczowo i miej-
scowo, zwlaszcza je§li uwzgledni si¢ zasade wprowadzania do plandw
miejscowych, uchwalanych przez poszczegdlne rady gmin, ustalen planu
wojewodztwa przewidziana art. 44 ust. 1 ustawy. Przy tym jednak z obszaru
wojewodztwa wydzielone moga by¢ subobszary w postaci, po pierwsze,
miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego®, dla ktorego
uchwala si¢ odrgbne plany zagospodarowania jako czg¢$¢ planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa (art. 39 ust. 6), po drugie — w postaci
obszarow funkcjonalnych o znaczeniu regionalnym (art. 49a pkt 2), two-
rzonych celem rozwiazywania istniejacych lub przewidywanych problemow
oraz rozwoju nowych funkcji tych obszarow.

Zwtaszcza ten drugi instrument planowania przestrzennego nosi wyrazne
cechy instrumentu dywersyfikacji terytorialnej, bo chociaz wyodrgbnienie

* W art. 49b ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2012 r. poz. 647 z pézn. zm.) — zwanej dalej ustawa z 2003 r. - do typéw obszaréw
funkcjonalnych o znaczeniu ponadregionalnym zaliczono miejski obszar funkcjonalny osrodka
wojewodzkiego, wiejski obszar funkcjonalny oraz obszar funkcjonalny szczegélnego zjawiska
w skali makroregionalnej, w tym gorski i Zutawy, a takze przygraniczny obszar funkcjonalny.

% Do nowelizacji ustawy z 2014 r. obszary te nosity nazwe obszarow metropolitalnych.
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tzw. obszarow metropolitalnych (obecnie miejskich obszaréw funkcjonal-
nych osrodka wojewodzkiego) rowniez oparte jest na zdywersyfikowaniu
terytorialnym funkcji i zadan realizowanych na ich terenie odmiennie lub
wylacznie w stosunku do pozostalych czegsci terytorium wojewoddztwa, to
jednak jest ono naturalnym nastepstwem proceséw cywilizacyjnych, ktore
prowadza do wyksztalcania si¢ dominant uktadu przestrzennego®, podczas
gdy obszary funkcjonalne, o ktorych mowa w rozdziale 4a ustawy o plano-
waniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym, sa wynikiem proceséw koncep-
cyjnych, cho¢ bez watpienia majacych swoje inspiracje w rzeczywistym sta-
nie zagospodarowania przestrzennego. Pierwotnie ustawa z 2003 r. postu-
giwata si¢ pojeciem obszaru problemowego, wyrozniajac obok nich takze
obszary wsparcia, ale nowela z 2014 r.” wprowadzita obecne pojecie, ktore
w §wietle art. 2 pkt 6a ustawy oznacza obszar szczegdlnego zjawiska z za-
kresu gospodarki przestrzennej lub wystgepowania konfliktow przestrzen-
nych. Obszar taki powinien stanowi¢ zwarty ukltad przestrzenny, obejmujacy
tereny funkcjonalnie ze soba powiazane, ktore charakteryzuja si¢ wspdolnymi
uwarunkowaniami i maja wspolne jednolite przewidywane cele rozwojowe.
Jest to ujecie znacznie bardziej operatywne funkcjonalnie niz poprzednie
obszary problemowe, ale tez akcentujace odrgbnos¢ terytorialna tak wyzna-
czonego obszaru, ktory w mysl art. 49¢ ust. 1 pkt 1 winien cechowac sig
ciagtos$cia i zwartoscia, pozwalajaca na zamknigcie go wspolna granica. Zgod-
nie z art. 49d ustawy samorzad wojewodztwa okresla obszary i ich granice
w wyniku przeprowadzonego postgpowania, podejmowanego z inicjatywy
wlasnej lub na wniosek samorzadoéw lokalnych w przypadku obszarow o zna-
czeniu regionalnym, w ramach ktérego organizuje konferencje z udziatem
przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego z terenu wojewddztwa.
Poza instrumentem obszardéw funkcjonalnych z zakresu planowania prze-
strzennego wojewodztwo odgrywa istotna role w stymulacji rozwoju regio-
nalnego, co zreszta stanowito jeden z gléwnych celow reformy z 1998 r.
Wojewddztwo, bedace jednostka samorzadu regionalnego, stato si¢ czolo-
wym podmiotem prowadzacym polityke rozwoju rozumiana jako zespot wza-
jemnie powiazanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapew-
nienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju Kkraju, spdjnosci spoteczno-
-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci

% Na ten temat szerzej zob. J. KORCZAK, Wstep, [w:] R. RASZEWSKA-SKALECKA (red.),
Metropolizacja: realne problemy — potencjalne rozwiqzania, ,,Przeglad Administracji Publiczne;j”
2013, nr 2, s. 5-6.

27 Art. 7 ustawy z dnia 24 stycznia 2014 . o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 379).
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gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regio-
nalnej i lokalnej”®. Wojewodztwo w realizacji swojej misji posluguje sie
instrumentami polityki regionalnej o charakterze niewladczym: instrumen-
tami finansowymi, rozbudowsa infrastruktury technicznej i spotecznej oraz
instrumentami niematerialnymi (szkolenia, doradztwo, badania i rozwoj
technologii)”. Instrumenty finansowe zwiazane sa z udzialem wojewodztw
samorzadowych w realizacji programow zwiazanych pierwotnie z narodowa

strategia rozwoju regionalnego™, nastepnie z Narodowym Planem Rozwo-

ju’', a obecnie z polityka rozwoju’’, zwlaszcza za§ przyjmowanych w jej

ramach poszczegélnych strategiach rozwoju kraju: dlugookresowej™, érednio-
okresowej’* i strategiach sektorowych®. W uchwalanej przez sejmik woje-
wodztwa strategia rozwoju wojewodztwa w mysl art. 11 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie wojewodztwa zwrdci¢ nalezy przy tym uwagg w szczegoélnosci na
takie cele, jak pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej, podnoszenie poziomu
konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa oraz ksztatto-
wanie i utrzymanie tadu przestrzennego. Istotnym narze¢dziem realizacji tej

8 Zob. art. 2 i 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 22014 1. poz. 1649).

¥ Zob. G. GORZELAK, Podstawowe pojecia, s. 27.

3 W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego (Dz.U. Nr 48, poz. 550 z p6zn. zm.).

3! Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o0 Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz.1206
z pézn. zm.) i rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyjgcia
Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006 (Dz.U. Nr 149, poz. 1567 z pdzn. zm.).

32 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2009 r.
Nr 84, poz. 712 z pézn. zm.).

33 Uchwata Nr 16 Rady Ministrow z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia Diugookresowej
Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci (M.P. z 2013 r. poz. 121).

3 Uchwata Nr 157 Rady Ministrow z dnia 25 wrzeénia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii
Rozwoju Kraju 2020 (M.P. z 2012 r. poz. 882).

3% Uchwata Nr 104 Rady Ministrow z dnia 18 czerwca 2013 r. w sprawie przyjecia Strategii
Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020 (M.P. z 2013 r. poz. 640); uchwata Nr 67 Rady Ministrow
z dnia 9 kwietnia 2013 r. w sprawie przyje¢eia ,,Strategii rozwoju systemu bezpieczenstwa
narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022” (M.P. z 2013 r. poz. 377); uchwata Nr 17 Rady
Ministréow z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjgcia strategii ,,Sprawne Panstwo 2020” (M.P.
z 2013 r. poz. 136); uchwata Nr 7 Rady Ministrow z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie Strategii
Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki ,,Dynamiczna Polska 2020” (M.P. z 2013 r. poz. 73);
uchwata Nr 6 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 r. w sprawie Strategii Rozwoju Transportu
do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. z 2013 r. poz. 75); uchwata Nr 163 Rady Ministrow
z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie przyjgcia ,,Strategii zrownowazonego rozwoju wsi, rolni-
ctwa i rybactwa” na lata 2012-2020 (M.P. z 2012 r. poz. 839); uchwata Rady Ministrow z dnia 13
lipca 2010 r. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary
wiejskie (M.P. z 2011 r. Nr 36, poz. 423).
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funkcji wojewodztwa sa kontrakty wojewoddzkie, w ramach ktorych po-
szczegbdlne powiaty i gminy otrzymuja istotne wsparcie dla realizacji swoich
celow rozwojowych. Tym samym wojewodztwo dywersyfikuje terytorialnie
swoj obszar, stymulujac rozwdj jego poszczegolnych czgsci przez zastoso-
wanie opisanego wyzej ztozonego instrumentarium finansowego>°.

Osobnym przyktadem dywersyfikacji terytorialnej na poziomie wojewodz-
twa moze by¢ rozwiazanie ze sfery danin publicznych. Ot6z w ustawie o po-
datku rolnym®’ przyjeto jako podstawe opodatkowania podatkiem rolnym
gruntow gospodarstw rolnych liczbe hektarow przeliczeniowych, ktora jest
ustalana na podstawie powierzchni rzeczywistej gruntu z uwzglednieniem
rodzaju i klasy uzytkow rolnych, wynikajacych z ewidencji gruntow i budyn-
koéw, przemnazana przy zastosowania przelicznika wynikajacego z zaliczenia
danej gminy do jednego z czterech okregdw podatkowych. Okreggi te, zgodnie
z art. 4 ust. 4 ustawy, uwzgledniaja warunki ekonomiczne i produkcyjno-
klimatyczne danej gminy lub miasta i ustalane sa przez ministra wtasciwego
do spraw finans6w publicznych w porozumieniu z ministrem wtasciwym do
spraw rolnictwa oraz rozwoju wsi po zasi¢gnig¢ciu opinii Krajowej Rady Izb
Rolniczych w drodze rozporzadzenia, ktére osobno dla kazdego z woje-
wodztw zalicza gminy do danego okregu®®. Zarazem jednak sejmik wojewddz-
twa moze, na wniosek gminy, po zasiggnigciu opinii izby rolniczej, dokonaé
zmian w ustalonym przez rozporzadzenie zaliczeniu gmin do okrggdéw. Do-
konuje tego w szczegolnie gospodarczo uzasadnionych wypadkach, co po-
zwala dywersyfikowaé sytuacje¢ podatkowa podatnikdéw z poszczegodlnych czes-
ci wojewodztwa, dostosowujac ja do lokalnych warunkéw gospodarowania
gruntami rolnymi. Z uwagi na ustawowe ograniczenie skali takich zmian
w zakresie zmniejszenia do 1,5% ogdlnej powierzchni przeliczeniowej sejmiki
nie korzystaja zbyt czesto z tego uprawnienia®, podobnie zreszta jak z dru-

3% Na ten temat szerzej zob. A. CHRISIDU-BUDNIK, J. KORCZAK, Wojewédztwo jako kreator
rozwoju regionalnego [w:] J. KORCZAK (red.), Wojewddztwo, region, regionalizacja: 15 lat po
reformie terytorialnej i administracyjnej: 1l Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 listopada 2013 r.,
Wroctaw 2013, s. 395-417.

37 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 1381 z p6zn. zm.).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 10 grudnia 2001 r. w sprawie zaliczenia gmin
oraz miast do jednego z czterech okrggdw podatkowych (Dz.U. Nr 143, poz. 1614).

¥ Uchwaty zostaly podjete jedynie przez sejmiki Wojewodztwa Swietokrzyskiego (uchwata
z dnia 29 czerwca 2009 r., Dz.Urz. Woj. Swicgtokrzyskiego Nr 377, poz. 2757), Wielkopolskiego
(uchwata z dnia 2 marca 2009 r., Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 63, poz. 878) oraz Zachodnio-
pomorskiego (uchwata z dnia 26 marca 2007 r., Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego Nr 59, poz.
947 i uchwala z dnia 27 grudnia 2013 r., Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z 2014 r. poz. 224).
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giego z uprawnien dywersyfikujacego terytorialnie gminy z obszaru woje-
wodztwa na potozone w terenach gorskich i podgorskich oraz pozostale, jako
ze art. 13b ustawy o podatku rolnym pozwala sejmikowi ustali¢ wykaz takich
gmin, w ktorych ze wzgledu na gorski lub podgorski charakter stosuje sig
obnizke podatku rolnego od 30 do 60% w zaleznosci od klasy gruntu®. Po-
dobnie jak w przypadku zmian zaliczen do okregéw podatkowych, tak
i w przypadku uznania miejscowo$ci za potozona na terenie podgdrskim lub
gorskim sejmik wojewddztwa jest zwiazany norma ustawowa, dopuszczajaca
takie uznanie tylko wowczas, gdy co najmniej 50% uzytkow rolnych w tej
miejscowosci jest potozonych powyzej 350 m nad poziomem morza.
Najnowszym zrodtem dywersyfikacji terytorialnej na poziomie wojewo-
dztwa staly si¢ znowelizowane z dniem 1 stycznia 2012 r. przepisy o gospo-
darowaniu odpadami®', ktére natozyly na sejmik wojewodztwa obowiazek
uchwalenia wojewddzkiego planu gospodarki odpadami, a nastgpnie w od-
rebnej uchwale okreslenia sposobu jego wykonania. W ramach okreslania
sposobu wykonania planu sejmik zyskal uprawnienie do podziatu obszaru
wojewodztwa na regiony, w ktorych zlokalizowane sa regionalne instalacje
do przetwarzania odpadéw wraz z instalacjami zastgpczymi na czas awarii
lub do czasu uruchomienia instalacji regionalnej. W konsekwencji podjgcia
tej uchwaly, bedacej aktem prawa miejscowego, kazda z gmin z terenu woje-
wodztwa wchodzi w sktad danego regionu, co naktada na nia obowiazki
ustawowe zwigzane z gospodarowaniem odpadami i nie ma mozliwosci
przekazywania odbieranych odpadéw do innej niz instalacja z jej regionu®.
Dotychczasowe stosowanie tych przepisow dowodzi, iz dywersyfikacja
w tym wypadku prowadzi do znaczacych roéznic migdzy poszczegdlnymi
regionami, co przeklada si¢ takze na aspekty ekonomiczne w zakresie optat
administracyjnych ponoszonych przez mieszkancow gmin.

40 Jedynie dwa sejmiki: Wojewoddztwa Dolnoslaskiego (uchwata z dnia 28 grudnia 2007 r.,
Dz.Urz, Woj. Dolnoslaskiego z 2008 r. Nr 8, poz. 95) i Wojewodztwa Podkarpackiego (uchwata z dnia
27 lutego 2012 r., Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego poz. 604) ustality wykazy takich miejscowosci.

*I Mowa o ustawie z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 152, poz. 897), ktéra do ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz.U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243 z p6zn. zm.) wprowadzita nowe
brzmienie jej art. 15. Obecnie obowiazuje nowa ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach
(Dz.U. 22013 r. poz. 21 z p6ézn. zm.), ktore te same rozwigzania uregulowata w art. 38.

2 Zob. dla przyktadu uchwale Nr XXIV/617/12 Sejmiku Wojew6dztwa Dolno$laskiego
z dnia 27 czerwca 2012 r. w sprawie wykonania Wojewddzkiego Planu Gospodarki Odpadami
dla Wojewddztwa Dolnoslaskiego 2012 (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego poz. 3039).
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Zdecydowanie mniejsza rolg w stosowaniu dywersyfikacji terytorialnej
odgrywaja powiaty, chociaz jako jednostka terytorialna stopnia posredniego
migdzy wojewodztwem i gmina winna rolg taka odgrywaé, skoro skupia
w swoich granicach kilka jednostek stopnia podstawowego, czyli gmin.
Przepisy prawa nie stwarzaja jednak podstaw prawnych do wprowadzania
tego rodzaju rozwigzan w wykonywaniu zadan przez powiat. Nie odgrywa
on roli w planowaniu przestrzennym, poza ewentualnym uczestnictwem
W procesie wyznaczania obszarow funkcjonalnych przez organy wojewodz-
twa, co nie pozwala mu réznicowac poszczegdlne obszary jego aktywnosci.
Ponadto w mojej ocenie obecny model powiatu wymaga reformy, zwtaszcza
terytorialnej, liczba 314 powiatéw jest bowiem zbyt duza w stosunku do
liczby wojewodztw i gmin. W pierwotnych zatozeniach reform, inicjowa-
nych jeszcze w pierwszej potowie lat dziewigédziesiatych XX wieku, powiat
winien byl skupia¢ okoto 10 gmin i liczy¢ co najmniej 100 tys. miesz-
kancow, obecnie za$ tylko 80 powiatow liczy wigcej niz 100 tys. miesz-
kancow, a 2 powiaty licza zaledwie 23-26 tys. mieszkancow; gdy chodzi
o liczbe gmin wchodzacych w sktad powiatu, to 244 powiaty licza mniej niz
10 gmin, z czego 8 liczy tylko po 3 gminy, a nieco ponad 20% obejmuje od
10 do 19 gmin. W przypadku tak matych powiatéow, tak pod wzgledem
liczby jednostek wchodzacych w ich sktad, jak i pod wzgledem liczby
mieszkancow, nie ma wrgcz przestrzeni do zastosowania dywersyfikacji
terytorialnej. Jedynie zatem reforma konsolidacyjna moze doprowadzi¢ do
zredukowania liczby powiatow i1 tym samym stworzenia jednostek po-
wierzchniowo i ludnosciowo wigkszych, a tym samym jednostek zachecaja-
cych do wigkszego réznicowania terytorialnego i specjalizacji w wykony-
waniu zadan na wyrdznianych cze$ciach ich terytorium. Takie procesy
konsolidacyjne przeprowadzane sa w XXI w. w wielu panstwach europej-
skich wlasnie z powodu podnoszenia efektywnosci zarzadzania publicznego,
a w tym takze dywersyfikacji terytorialnej*.

Natomiast wtasnie gmina, cho¢ wydawatoby sie¢ jednostka najmniejsza
powierzchniowo i ludnosciowo, stwarza stosunkowo duze, a by¢ moze
najwicksze, w porownywaniu do wojewodztw i powiatéw, mozliwosci w za-
kresie wprowadzania dywersyfikacji terytorialnej na swoim terenie. Przede
wszystkim zwigzane sa one z kluczowa rola gminy w sferze planowania
1 zagospodarowania przestrzennego. W odr6znieniu bowiem od planowania

* Na ten temat szerzej zob. J. KORCZAK, W kwestii reform konsolidacyjnych w polskim
samorzqdzie terytorialnym [w:] J. SLUGOCKI (red.), Dziesie¢ lat polskich doswiadczen w Unii
Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 11, Wroctaw 2014, s. 47-66.
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na poziomie krajowym i regionalnym, gdzie mamy do czynienia jedynie
z aktami polityki przestrzennej, w gminie, ktéra tez stosuje akty polityki
przestrzennej w postaci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy, najwazniejszg rolg¢ odgrywa miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, ktory jako akt prawa miejscowego rodzi
skutki o charakterze normatywnym, a zwtaszcza ksztattuje sposéb wykony-
wania prawa wlasnos$ci nieruchomosci potozonych na obszarze objgtym pla-
nem (art. 6 ustawy z 2003 r.).

Oto zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy z 2003 r. w studium dochodzi do
dywersyfikacji terytorialnej juz w zakresie wyznaczenia kierunkéw zmian
w strukturze przestrzennej calej gminy i przeznaczeniu jej terenéw, rozni-
cuje si¢ wskazniki dotyczace ich zagospodarowania oraz uzytkowania, wy-
znacza si¢ obszary, na ktorych beda rozmieszczone inwestycje celu pu-
blicznego o znaczeniu lokalnym. Dochodzi do dywersyfikacji terytorialnej
przez wyznaczenie obszarow, w ktorych prowadzone beda jakiekolwiek in-
westycje, w tym takich, gdzie sporzadzenie miejscowych planéow bedzie
obowiazkowe, gdzie gmina zamierza je sporzadzi¢, ale dobrowolnie, i wre-
szcie takich, gdzie nie przewiduje si¢ ich sporzadzania. Szczegdlna role
odgrywaja wyznaczone obszary wymagajace zmian w dotychczasowym
sposobie ich zagospodarowania, np. odrolnienia czy odlesienia, obszary
wymagajace przeksztatcen, rehabilitacji lub rekultywacji, a wreszcie obszary
szczegbdlnego zagrozenia (powodziowego, osuwisk itp.) i podlegajace szcze-
gbélnym rezimom prawnym, ograniczajacym ich zagospodarowanie (np. ob-
szary pomnikow zaglady i ich stref ochronnych, ochrony §rodowiska, krajo-
brazu, zabytkow itp., filarow ochronnych w ztozach kopalin). Najdalej po-
suni¢ta dywersyfikacja nastepuje jednak w poszczegdlnych planach miejsco-
wych, jesli bowiem wzia¢ pod uwage takie ustalenia planu, jak wskaznik
zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudo-
wy, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej, maksy-
malna wysoko$¢ zabudowy, minimalna liczba miejsc do parkowania, gaba-
ryty obiektow z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, to mozna wnioskowa¢, ze na
poszczegbdlnych obszarach planéw, a zwazywszy, iz w ramach kazdego
z planow dochodzi do wydzielania r6znych obszaréw dla réznych celow lub
tez z zastosowaniem odmiennych wskaznikéw, wrecz takze dla poszczegol-
nych nieruchomosci, dojdzie do niekiedy daleko idacych odmiennosci w ich
zagospodarowaniu. Oczywiscie planowanie odbywa si¢ pod wptywem dwoch
istotnych determinant tego procesu: zasady ksztaltowania tadu przestrzen-
nego oraz zasady zrOwnowazonego rozwoju z art. 1 ust. 1 ustawy z 2003 r.,
co winno gwarantowac, ze dywersyfikacja nie doprowadzi do chaosu prze-
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strzennego oraz razacych dysproporcji w zagospodarowaniu poszczegdlnych
terenéw. We wspolczesnych koncepcjach urbanistycznych ktadzie si¢ wtas-
nie nacisk na zréznicowanie w zagospodarowaniu czg$ci miejscowosci, np.
z wyznaczaniem stref intensywnego zagospodarowania przemystowego i stref
przeznaczonych do zamieszkania, z ktorych wylacza si¢ wlasnie funkcje
produkcyjne czy uciagzliwe ustugi. Dywersyfikacja terytorialna widoczna jest
zwlaszcza w realizacji celow plandow miejscowych okreslonych w art. 15 ust. 3,
ktore zwiazane sa z wyznaczaniem granic obszaréw o réznych funkcjach.

Ponownie mozemy odwota¢ si¢ do dywersyfikacji terytorialnej w sferze
danin publicznych, w tym przywotanego juz podatku rolnego, jako ze tenze
sam art. 5 ustawy w ust. 3 pozwala tym razem radzie gminy zaliczy¢ nie-
ktore wsie potozone na terenie gminy do innego okrggu podatkowego niz
ten, do ktérego zaliczona jest, w drodze rozporzadzenia czy uchwaty sej-
miku, cata gmina. Oczywiscie uprawnienie to jest ograniczone wytacznie do
wypadkow gospodarczo szczegdlnie uzasadnionych, a w dodatku granica
zmian w zaliczaniu do okrggu jest znany juz péttoraprocentowy wskaznik
ogoblnej liczby hektarow przeliczeniowych.

W przypadku gminy dochodza dodatkowo mozliwosci dywersyfikacji
terytorialnej w odniesieniu do podatkéw i optat lokalnych. Juz choéby po-
datek od nieruchomosci, w $wietle art. 5 ust. 2 i 3 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych (upol)*, pozwala réznicowaé stawki podatku od grun-
tow 1 od budowli lub ich czesci w zaleznosci takze od ich lokalizacji, co po-
zwala gminie wyodrebnia¢ poszczegolne strefy podatkowe. Sporne jest nato-
miast roznicowanie stawek oplaty targowej z art. 15 upol w zaleznosci od
miejsca prowadzenia sprzedazy, o ile bowiem poczatkowo orzecznictwo
odmawialo gminie prawa do takiego réznicowania, o tyle ostatnimi czasy
stanowisko to uleglo zmianie, przyjmujac, ze r6znicowanie stawek moze by¢
narzedziem polityki gospodarczej gminy. Gmina zatem moze wprowadzaé
dywersyfikacjg¢ terytorialna w ustalaniu stawki optaty targowej, dazac do
ksztattowania przestrzeni publicznej handlu i ustug, a tym samym poprawy
zaspokajania zbiorowych potrzeb jej mieszkancow®. Najdalej idaca dywer-
syfikacj¢ terytorialng w sferze danin publicznych mozna zastosowaé w wy-
padku optaty miejscowej i uzdrowiskowej z art. 17 upol, jako ze warunki
ustanowienia optat z tego tytulu sa w wypadku optaty miejscowej uzalez-

# Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2014 r. poz.
849), zwana dalej w skrocie upol.

5 Szerzej na ten temat z analiza linii orzeczniczych i pogladéw doktryny zob. J. KORCZAK,
Optata targowa [w:] E. KLAT-GORSKA, L. KLAT-WERTELECKA, J. KORCZAK, M. WOZNIAK, Opfa-
ty w prawie administracyjnym, Wroctaw 2013, s. 260-269.
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nione od wystepowania w danej miejscowosci warunkéw klimatycznych,
krajobrazowych badz umozliwiajacych pobyt w celu turystycznym, wypo-
czynkowym lub szkoleniowym™, a w wypadku optaty uzdrowiskowej — od na-
dania miejscowosci lub jej czgsci statusu uzdrowiska w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministrow po spetnieniu okreslonych w ustawie o lecznictwie
uzdrowiskowym warunkow?’. Zwazywszy na kategori¢ gmin zbiorczych,
sktadajacych si¢ z wigcej niz jednej miejscowosci, a zarazem na zwiazanie
prawa ustanawiania i poboru obu typow optat lokalnych z obszarem danej
miejscowosci, spelniajacej wymagania ustawowe, dochodzi do zrdéznicowa-
nia terytorium gminy na czg$¢ objeta danina i pozostata czgs$¢, na ktorej
obszarze optaty nie obowiazuja. Oczywiscie w przypadku gmin jednostko-
wych, czyli sktadajacych si¢ z jednej miejscowosci, do takiej dywersyfikacji
nie bedzie dochodzié, chociaz w wypadku oplaty uzdrowiskowej jest mozli-
we, ze obowiazuja ona tylko w czgsSci miejscowosci (osiedlu, dzielnicy)
i wowczas dywersyfikacja terytorialna bedzie mogta mieé zastosowanie™.

W sferze danin publicznych w kategorii optat administracyjnych znajdu-
jemy jeszcze jeden przyktad zastosowania dywersyfikacji terytorialnej — jest
nim renta planistyczna z art. 36 ustawy z 2003 r., jako ze kazdy plan miej-
scowy, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 12, musi okresla¢ stawke procentowa
wzrostu wartos$ci nieruchomosci w nastgpstwie uchwalenia lub zmiany pla-
nu, stanowiaca podstawe¢ naliczenia optaty pobieranej od wiasciciela lub
uzytkownika wieczystego tej nieruchomosci w razie jej zbycia. Zwazywszy
na przyjete w uprzednich rozwazaniach potraktowanie wtadztwa planistycz-
nego gminy jako przejawu dywersyfikacji terytorialnej z racji obejmowania
planami poszczeg6élnych czegséci terytorium gminy, ustalane w nich stawki
renty planistycznej maja takze charakter dywersyfikacyjny.

Gmina stosuje dywersyfikacj¢ terytorialng rowniez w zakresie, omawia-
nym uprzednio w odniesieniu do wojewodztwa, gospodarowania odpadami,
w przypadku bowiem gmin liczacych ponad 10 tys. mieszkancow rada
gminy moze w drodze uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego dokonac
jej podziatu na sektory, w ramach ktorych zorganizowane jest odbieranie
odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci oraz umiejscawiane sa

46 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkéw, jakie powinna
spetnia¢ miejscowos¢, w ktorej mozna pobierac oplatg miejscowa (Dz.U. Nr 249, poz. 1851).

47 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2012 r. poz. 651 z p6zn. zm.).

8 Szerzej na ten temat z analiza linii orzeczniczych i pogladéw doktryny zob. J. KORCZAK,
Optata miejscowa i uzdrowiskowa, [w:] E. KLAT-GORSKA, L. KLAT-WERTELECKA, J. KORCZAK,
M. WO2ZNIAK, Optaty w prawie administracyjnym, s. 270-283.
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punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych®. Sektory tworzone
sa z uwzglednieniem nie tylko ogoélnej liczby mieszkancow, ale tez gestosci
zaludnienia na danym terenie oraz warunkow terytorialnych obstugi sektora
przez jednego przedsigbiorce. Dla kazdego z sektorow odrgbnie przeprowa-
dzane sa tez przetargi na odbieranie lub na odbieranie i zagospodarowanie
odpadow komunalnych, co rzutuje na sytuacj¢ wtascicieli nieruchomosci, ale
tez przedsigbiorcow prowadzacych dziatalno§¢ w tym zakresie.

Gmina stwarza mozliwos$ci stosowania dywersyfikacji terytorialnej takze
w odniesieniu do tych czgsci jej terytorium, ktore zostang wiaczone do spec-
jalnej strefy ekonomicznej. Co prawda, zgodnie z art. 2 ustawy o specjal-
nych strefach (usse)’’, w ich sktad moga wchodzi¢ jedynie niezamieszkale
czg$ci terytorium, ale to z uwagi na cel utworzenia strefy zwiazany wytacz-
nie z dziatalno$cia gospodarcza. Niemniej jednak strefa moze by¢ ustano-
wiona jedynie na gruntach stanowiacych wtasno$¢ lub uzytkowanie wieczy-
ste zarzadzajacego strefa, wlasno$¢ Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego lub ich zwiazkéw (art. 5 ust. 1) w drodze rozporzadzenia
Rady Ministrow wydawanego na wniosek ministra wtasciwego do spraw
gospodarki przedstawiony po uzyskaniu opinii zarzadu wojewodztwa i zgo-
dy rady gminy”' wlasciwej ze wzgledu na potozenie strefy (art. 4 ust. 1-3).
Niemniej jednak istotne ze wzgledu na przedmiot prowadzonych tu roz-
wazan jest to, ze na czg$ciach terytorium gminy wchodzacych w sktad strefy
stosowane sa odrgbne rezimy prawne na zasadach okreslonych ustawa.

# Zob. art. 6d ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (Dz.U. z 2013 r. poz. 1399 z p6zn. zm.).

0 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U.
7 2007 r. Nr 42, poz. 274 z p6zn. zm.), zwana dalej w skrocie usse.

3! Jako przyklad mozna podaé uchwate Nr 50/X1/2003 Rady Miejskiej w Bloniu z dnia 11
sierpnia 2003 r. w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie Rejonu Inwestycyjnego w ramach
Tarnobrzeskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 231, poz. 6068);
uchwale Nr 69/XI1/03 Rady Miejskiej w Szydlowcu z dnia 23 pazdziernika 2003 r. w sprawie
wyrazenia zgody na powigkszenie Podstrefy w ,,Szydtowcu”, dziatajacej na obszarze Specjalnej
Strefy Ekonomicznej ,,Starachowice” (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 292, poz. 7701); uchwata
Nr V/48/2003 Rady Miejskiej w Sieradzu z dnia 19 lutego 2003 r. w sprawie utworzenia Podstrefy
Sieradz w ramach Lodzkiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej (Dz.Urz. Woj. Lodzkiego Nr 82, poz.
735); uchwata Nr 11/14/06 Rady Miejskiej Zyrardowa z dnia 14 grudnia 2006 r. w sprawie wy-
razenia zgody na utworzenie Podstrefy Zyrardow w ramach Eoédzkiej Specjalnej Strefy Ekono-
micznej (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 269, poz. 10592) i uchwata Nr LX/90/06 Rady Miejskiej
Grudziadza z dnia 25 pazdziernika 2006 r. w sprawie wyrazenia zgody na ustanowienie podstrefy
Pomorskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej (Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego Nr 151, poz.
2186). Na marginesie nie mozna nie zauwazy¢, ze publikacja wszystkich tych uchwat w woje-
wodzkich dziennikach urzgdowych nie znajduje zadnego oparcia w przepisach ani ustrojowych, ani
materialnoprawnych, ani wreszcie przepisach o oglaszaniu aktéw prawa.
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Dotycza one nie tylko danin publicznych, z uwagi na pomoc publiczng
udzielana przedsigbiorcom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza na terenie
strefy>, ale takze wladztwa administracyjnego, skoro zgodnie z art. 15 usse
starosta wykonujacy zadania z zakresu administracji rzadowej moze za zgoda
wojewody powierzy¢ zarzadzajacemu strefa niektorych decyzji z zakresu pra-
wa budowlanego®, rada gminy za$ na wniosek moze upowazni¢ zarzadza-
jacego do wydawania decyzji w sprawach ustalania warunkow zabudowy 1 za-
gospodarowania terenu dotyczacych terendw potozonych w strefie. W sferze
dominium za§ w mys$l art. 8 ust. 4 usse organ wlasciwy w rozumieniu prze-
pisow o gospodarowaniu nieruchomos$ciami® moze w drodze umowy zleci¢
zarzadzajacemu przygotowanie nieruchomos$ci do sprzedazy oraz zorganizo-
wanie i przeprowadzenie przetargu na zbycie tej nieruchomosci.

DYWERSYFIKACJA TERYTORIALNA
MIEDZY JEDNOSTKAMI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Rozwazajac dywersyfikacj¢ terytorialng w funkcjonowaniu samorzadu tery-
torialnego, nie sposéb nie odnies¢ si¢ do dywersyfikacji opartej na katego-
riach jednostek samorzadu terytorialnego w obrebie tego samego typu. Zgod-
nie z przyjeta w Konstytucji i ustawach typologia generalnie jednostki
mozemy podzieli¢ na jednostki samorzadu regionalnego (samorzad woje-
wodztwa) oraz jednostki samorzadu lokalnego, obejmujace podstawowa jed-
nostke, jaka jest gmina, i ponadgminna jednostke, jaka jest powiat™. Migdzy
jednostkami samorzad regionalnego oraz ponadgminnymi jednostkami samo-
rzadu lokalnego nie dochodzi do zadnych zréznicowan, jednakze w kategorii
jednostek podstawowych zréznicowanie jest daleko idace. Chociaz ustawa

52 S to np. zwolnienia z podatku dochodowego od 0s6b prawnych i fizycznych na mocy art.
12 usse, zwolnienia z podatku od nieruchomosci z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika
2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw (Dz.U Nr
188, poz. 1840 z pdzn. zm.) oraz z art. 7 ust. 3 upol

33 Nie sa to przypadki czeste, skoro w wojew6dzkich dziennikach urzedowych opublikowano
jedynie porozumienia Starosty Chojnickiego (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego z 2004 r. Nr 138, poz.
2424) i Starosty Stargardzkiego (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego z 2003 r. Nr 165, poz. 3444 i 3452)
z Pomorska Specjalng Strefa Ekonomiczna sp. z 0.0. z siedziba w Sopocie w sprawie powierzenia
prowadzenia spraw z zakres prawa budowlanego.

> Idzie o przepisy ustawy z dnia 21 sierpnial997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2014 r. poz. 518).

35 Por. art. 164 Konstytucji RP z art. 1 ust. 1 w zw. z art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym
iart. 1 ust. 1 w zw. z art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym.
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0 samorzadzie gminnym postuguje si¢ terminem ,,gmina” jako kategoria
zbiorcza dla wszelkiego typ gmin, to jednak juz typologia nazewnictwa
organdw gmin wskazuje, ze status miejscowosci bedacej siedziba gminy
wplywa na jej charakter i w konsekwencji nazewnictwo. Skoro bowiem art.
15 ust. 2 ustawy rozroéznia gminy, ktorych organ stanowiacy i kontrolny nosi
nazwe ,,rada gminy”, albowiem siedziba znajduje si¢ w miejscowosci, ktora
nie jest miastem w rozumieniu art. 4 ust. 4, oraz te, ktorych organ tego
rodzaju nosi nazwg ,,rada miasta” z tytutu miejskiego statusu miejscowosci
bedacej siedziba wladz gminy, to wskazuje to na dywersyfikacjg terytorialng
gmin na ,miejskie” i1 ,,wiejskie” w tym znaczeniu. Potwierdza to zreszta
typologia organéw wykonawczych z art. 26 ust. 1 i 3 ustawy, przy czym typ
gminy miejskiej ma jeszcze dodatkowe rozroéznienie na miasta (gminy)
posiadajace burmistrza oraz miasta posiadajace prezydenta z racji spelnienia
warunkow z art. 26 ust. 5 ustawy. Ponadto nalezy wzia¢ pod uwage typologie
gmin opierajaca si¢ na liczbie miejscowosci wchodzacych w jej sktad czy
rozrdzniajaca gminy jednostkowe (w praktyce wylacznie gminy miejskie,
czyli miasta, albowiem w Polsce nie wystepuje ani jedna gmina jednostkowa
wiejska) oraz gminy zbiorcze, czyli skladajace si¢ z wigcej niz jednej
miejscowosci w rozumieniu odpowiednich przepisow™. Jesli na te typologie
natozyé typologie wynikajace z przepisow o statystyce’’, to otrzymamy po-
dzial gmin na miejskie (jednostkowa gmina o statusie miasta), gminy wiejskie
(gmina zbiorcza, na ktorej terenie znajduja si¢ wylacznie wsie) i gminy
miejsko-wiejskie (gmina zbiorcza, na ktorej terenie znajduje si¢ przynajmniej
jedna miejscowos$¢ bgdaca zarazem siedziba jej wtadz, majaca status miasta,
a pozostale stanowia obszar wiejski)®.

W kategorii gmin miejskich nalezy osobno dokona¢ podziatu na miasta na
prawach powiatu w rozumieniu przepisOw ustawy o samorzadzie powiato-
wym (66) i pozostale miasta (240), co zwiazane jest przede wszystkim
z zakresem wykonywanych zadan, Tym samym dywersyfikacja terytorialna
w obrebie tej kategorii przektada si¢ na to, czy wobec mieszkancow organy

36 W rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowo-
$ci 1 obiektow fizjograficznych (Dz.U. Nr 166, poz. 1612 z pdzn. zm.).

37 Zob. art. 49 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce (Dz.U. z 2012 1. poz. 591) i § 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad pro-
wadzenia, stosowania i udostgpniania krajowego rejestru urzgdowego podziatu kraju oraz zwia-
zanych z tym obowiazkéw organdw administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. Nr 157, poz. 1031 z pdzn. zm.).

8 Zob. Tabela 1, [w:] J. KOrCzAK, P. LISOWSKI, A. OSTAPSKI, Ustrdj samorzqdu teryto-
rialnego. Materialy do ¢wiczen, Wydanie drugie zaktualizowane i rozszerzone, Wroctaw 2015 —
dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/63934, s. 373.
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miasta wykonuja zadania wytacznie gminne z art. 7 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, czy tez dodatkowo zadania powiatowe z art. 4 ust. 1 usta-
wy o samorzadzie powiatowym. Mozna osobno rozwazaé jeszcze dywersy-
fikacj¢ wynikajaca z wyrdznienia stotecznego charakteru miasta Warszawa
w zakresie okre§lonym ustawa z 2002 r.*’

Najwigcej jednak powodow do dywersyfikacji terytorialnej przynosza
gminy zbiorcze, a zwlaszcza miejsko-wiejskie, gdzie organizacja jednostki
osadniczej miasta w sposob oczywisty odbiega od organizacji pozostatych
jednostek osadniczych z obszaru wiejskiego. Miasto stanowi wobec pozo-
statych miejscowos$ci centrum cywilizacyjne z infrastruktura i instytucjami
o typowo miejskim charakterze, chociaz w praktyce ,,miejski” charakter
niektoérych matych miast jest niekiedy umowny.

Wspdlng jednak dla wszystkich typéw gmin determinanta dywersyfika-
cyjna ich terytorium jest skorzystanie z prawa do tworzenia jednostek po-
mocniczych, okreslonego w art. 5 ustawy o samorzadzie gminnym. Poza
miastem stotecznym, ktérego ustrdj wewngetrzny uregulowany jest ustawowo
i miasto podzielone jest na dzielnice, pozostatle gminy maja niecograniczona
swobodg tworzenia lub rezygnacji z tworzenia oraz stosowaniu roéznych
typow jednostek pomocniczych. Stad przyktadowo miasto Krakow jest po-
dzielone na 18 dzielnic®, podczas gdy miasto Wroctaw na 48 osiedli®, cho-
ciaz Wroclaw ma mniejsza powierzchnig i liczbe mieszkancow niz Krakow.
Spotykamy zreszta bardzo ztozone terytorialnie podziaty gmin na jednostki
pomocnicze. Ustawa wymienia przyktadowe typy jednostek pomocniczych:
sotectwo, dzielnice i osiedla, ale konczac zdanie pierwsze art. 5 ust. 1
zwrotem ,,i inne”, otwiera nieograniczone wrgcz mozliwos$ci w nazewnictwie
typow jednostek. W praktyce samorzadowej spotykamy takie jednostki jak
przysiotek®, kolonia® czy wspélnota samorzadowa®, a nawet miejsco-

%9 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta st. Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361
z pdzn. zm.).

% Na podstawie uchwaty Nr XXI/143/91 Rady Miasta Krakowa z dnia 27 marca 1991 r.
w sprawie utworzenia w Miesécie Krakowie dzielnic miejskich (BIP) oraz uchwaly Nr XVI/192/
95 Rady Miejskiej Krakowa z dnia 19 kwietnia 1995 r. w sprawie zmian i szczegdtowego wy-
znaczenia granic Dzielnic miejskich Krakowa (Gazeta Urzgdowa Miasta Krakowa Nr 10).

8! Pierwotnie na 47 na podstawie uchwaty Nr XX/110/91 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
20 marca 1991 r. w sprawie podzialu Wroctawia na osiedla (Biuletyn RMW z 1991 r. Nr 3),
nastgpnie na 48 na podstawie uchwaty Nr XLVII/3060/06 z dnia 16 lutego 2006 r. w sprawie
podziatu Osiedla Wojszyce-Ottaszyn (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 75, poz. 1196).

62 Statut Gminy Cisna przewiduje, ze w ramach sotectwa moze by¢ utworzona jednostka
nizszego rzedu — przysiotek. Zob. § 7 ust. 3 uchwaty Nr VI/25/2003 Rady Gminy Cisna z dnia
6 marca 2003 r. w sprawie nadania Statutu Gminy Cisna (Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego Nr 31,
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wo$¢®, miasto-osiedle®® czy komitet blokowy®” lub blokowa wspdlnota
mieszkancow®. Dywersyfikacja terytorialna przejawia si¢ gtownie w tym, ze
na terenie tej samej gminy moga wystapi¢ obok siebie rézne typy jednostek
pomocniczych, a ponadto moze dojs¢ do wielostopniowosci podzialu zgod-
nie z art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Sytuacja zroznicowania typow jednostek pomocniczych na tym samym
poziomie organizacyjnym wystepuje najczeSciej w gminach zbiorowych,
zwlaszcza miejsko-wiejskich, gdy obszar wiejski zwyczajowo jest podzie-
lony na solectwa, rzadziej osady, kolonie i przysiotki, niekiedy wsie, miasto
za$ albo stanowi, w myS$l art. 5 ust. 1 zdanie drugie, osobna jednostke po-
mocnicza — miasto, albo jest dzielone na typowe dla miasta jednostki:
dzielnice badz osiedla. Przy tym mozemy mie¢ do czynienia z miejska jed-
nostka pomocnicza o ustroju zblizonym do osiedla z art. 37 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym®, jak rowniez z miastem jako jednostka pomoc-
nicza o pelnym ustroju’. Niemniej jednak dochodzi tez do sytuacji, ze

poz. 612). Natomiast Statut Gminy Zukowice traktuje sotectwa i przysiotki jako jednostki tej
samej rangi — zob. § 33 ust. 1 uchwaty Rady Gminy w Zukowicach z dnia 11 marca 2003 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Zukowice (Dz.Urz. Woj. Dolno$laskiego Nr 33, poz. 870).

83 Zob. uchwata Nr 1736/LXXI11/2002 Rady Gminy Warszawa-Centrum z dnia 17 stycznia
2002 r. w sprawie utworzenia Kolonii ,,Zabkowska” i nadania jej Statutu (Dz.Urz. Woj. Mazo-
wieckiego Nr 45, poz. 1007).

64 Zob. uchwata Rady Miejskiej Watbrzycha z dnia 30 grudnia 2004 r. w sprawie utworzenia
jednostki pomocniczej Gminy Walbrzych pn. Wspdlnoty Samorzadowej ,,Lubiechéw” i nadania
Statutu tej jednostce (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2005 r. Nr 21, poz. 510 z p6zn. zm.).

85 Zob. uchwata Nr XIII/112/2003 Rady Miejskiej w Sulecinie z dnia 12 grudnia 2003 r.
w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej Miejscowos¢ Wedrzyn i nadania jej Statutu (Dz.
Urz. Woj. Lubuskiego Nr 113, poz. 1937).

8 Zob. uchwata Nr XXXV1/262/10 Rady Miejskiej w Pyzdrach z dnia 8 lipca 2010 r. w sprawie
uchwalenia statutow sotectw i miasta-osiedla (Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 199, poz. 3662).

87 Statut Gminy Sedziszow przewiduje, ze w ramach solectw moga byé tworzone jednostki
nizszego rzgdu: kolonie i przysidlki, a w miescie S¢dziszow komitety blokowe — zob. § 11
uchwaty Nr XXX1/222/2013 Rady Miejskiej w Sedziszowie z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego Statutu Gminy Sedziszéw (Dz.Urz. Woj. Swigtokrzyskiego poz. 1276).

88 Zob. § 36 ust. 6 uchwaty Nr X1/89/2003 Rady Gminy Skarbimierz z dnia 3 grudnia 2003 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Skarbimierz (Dz.Urz. Woj. Opolskiego Nr 9, poz. 178).

% Przyktadem jest wspomniane wczesniej (przyp. 66) miasto-osiedle Pyzdry, jak réwniez
Osiedle Lobez, obejmujace obszar miasta L.obza — zob. § 1 zatacznika do uchwaty Nr XI1I/116/03
Rady Miejskiej w Lobzie z dnia 30 grudnia 2003 r. w sprawie uchwalenia Statutu Osiedla
w Lobzie (Dz.Urz.Woj. Zachodniopomorskiego Nr 12, poz. 225). Natomiast nieco inaczej
okreslono status Miasta Moryn — zob. uchwala Nr XX/166/2004 Rady Miejskiej w Moryniu
z dnia 20 pazdziernika 2004 r. w sprawie uchwalenia statutu jednostki pomocniczej — Miasto
Moryn (Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego Nr 85, poz. 1579).

" przyktadem moze byé Miasto Siechnice, ktore stanowi jednostke pomocnicza Gminy
Siechnice z Rada Miasta jako organem uchwatodawczym i Zarzadem Miasta jako organem wy-
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w gminie jednostkowej — mie$cie — maja zastosowanie dwa typy jednostek:
typowych dla miasta dzielnicy badz osiedla oraz absolutnie nietypowej, jaka
jest sotectwo. Ta nietypowa sytuacja zostata uznana za zgodna z przepisami
ustawy w orzecznictwie sadowo-administracyjnym’', dostrzezono bowiem
dwa mozliwe powody zwiazane z charakterystyka ukladu osadniczego.
Pierwszy jest zwiazany z pewna kategoria miast, ktorych mieszkancy w
jakiej$ czesci zajmuja si¢ produkcja rolna, i wowczas zamieszkata przez nich
czgs$¢ miasta, cho¢ nie jest odrebna miejscowoscia spetniajaca definicje wsi,
nosi wyraznie niemiejski charakter, co sktania do zorganizowania jej nie
jako dzielnicy czy osiedla, ale whasnie sotectwa’. Drugi jest nastepstwem
zywiotowych procesow urbanizacyjnych, gdy dochodzi do zmiany granic
geodezyjnych miasta i zostaje do niego wlaczony obszar dotychczas wiejski
z istniejacymi juz na nim solectwami.

Mozna tez przywotac¢ przyktad dywersyfikacji terytorialnej z Wroctawia
z lat 1991-2003, kiedy wigksza liczbowo czg$¢ z osiedli posiadata pelny
ustr6j z rada osiedla i wybieranym przez nia zarzadem, pozostate zas miaty
ustrdj uproszczony z zebraniem mieszkancow jako organem uchwatodaw-
czym oraz wybieranym przez nie zarzadem osiedla. Dopiero w 2003 r. prze-
prowadzono reforme¢ ustroju osiedli, ujednolicajac ustréj organéw wedlug
modelu petnego, tj. z rada i zarzadem”.

konawczym jednostki pomocniczej — zob. § 102 uchwaty Nr XLI/260/13 Rady Miejskiej
w Siechnicach z dnia 21 marca 2013 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Siechnice (Dz.Urz.
Woj. Dolnoslaskiego poz. 2445). Do dnia 1 stycznia 2010 r. miasto Siechnice byly jedynym
w Polsce przypadkiem miasta potozonego na terenie gminy (Gminy Swicta Katarzyna), ktére nie
bylo siedziba jej wtadz (siedziba znajdowata si¢ w miejscowosci Swieta Katarzyna), na mocy § 5
i 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 lipca 2009 r. w sprawie utworzenia, ustalenia granic
i nazw gmin oraz siedzib ich wiadz, ustalenia granic niektoérych miast oraz nadania niektorym
miejscowosciom statusu miasta (Dz.U. Nr 120, poz. 100) przeniesiono siedzibg¢ wtadz Gminy
Swicta Katarzyna do miasta Siechnice, a nast¢pnie zmieniono nazwg¢ Gminy na Gmina Siechnice.

"' Zob. wyrok IT OSK 2910/13 NSA z dnia 4 lutego 2014 r. (http://orzeczenia.nsa.gov.pl)
utrzymujacy w mocy wyrok II SA/Po 681/13 z dnia 16 sierpnia 2013 r. uchylajacego rozstrzyg-
nigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty Nr LVI/372/
2013 Rady Miejskiej w Jarocinie z dnia 28 marca 2013 r. w sprawie utworzenia jednostki po-
mocniczej o nazwie Sotectwo ,,Tumidaj” Gminy Jarocin.

"2 Ciekawa ilustracje takiej zlozonosci stanowi Samorzad Mieszkancow Skaly, na ktory
sktada si¢ Miasto Skata i dwa przysiotki — zob. uchwata Nr V/50/03 Rady Miejskiej w Skale
z dnia 17 lutego 2003 r. w sprawie przyjecia Statutu Samorzadu Mieszkancow Skaty (Dz.Urz.
Woj. Malopolskiego Nr 113, poz. 1458).

7 Dnia 16 pazdziernika 2003 r. podjeto 47 uchwat o nadaniu nowych statutow osiedlom, za$
po podziale z 2006 roku dnia 8 czerwca 2006 r. nadano nowy statut dwém nowym osiedlom.
Obecnie obowiazuje 48 jednolitych tekstow tych statutow ogloszonych w Dz.Urz. Woj. Dolno-
$laskiego z 2014 r. poz. 144-155 1 722-757.
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Dywersyfikacja terytorialna ma takze swoje zastosowanie w wypadku
wprowadzenia kilkustopniowego ustroju jednostek pomocniczych. Jak juz
wspomniano, nawet sotectwa moga by¢ dzielone na jednostki nizszego rze-
du: kolonie, przysiotki, wsie itp., ale spotyka si¢ tez podziat dzielnic w mia-
stach na jednostki nizszego rze¢du, np. osiedla. Mozliwo§¢ wprowadzenia
takiego podziatu dzielnic na jednostki nizszego rzedu bez okreslenia ich
typu przewiduje § 48 Statutu Warszawy’', w konsekwencji jedynie 9 dziel-
nic, czyli polowa, wprowadzila podziat na 57 osiedli’”. Natomiast § 74 Sta-
tutu Krakowa'® przewiduje mozliwo$é tworzenia w dzielnicach jako jedno-
stek nizszego rzedu osiedli i solectw, jednakze jak dotad jedynie w Dziel-
nicy X utworzono jedno osiedle’.

DYWERSYFIKACJA TERYTORIALNA
W RAMACH FORM WSPOLDZIALANIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Na kwestie dywersyfikacji terytorialnej w aspekcie funkcjonowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego mozna spojrze¢ takze z poziomu rozwazan
o formach wspoétdziatania tych jednostek. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage na
konsekwencje porozumien horyzontalnych i wertykalnych”, w wyniku kto-
rych dochodzi do zmian zakresu dzialania jednostek bioracych udziat w po-
rozumieniu, a takze wtasciwosci rzeczowej i miejscowej ich organow. O ile
jeszcze w przypadku porozumienia horyzontalnego homogenicznego, gdy
gmina w drodze porozumienia przekazuje wykonywania okreslonego zada-
nia innej gminie, dywersyfikacja bedzie, by¢ moze, mniej widoczna, bo wy-
laczenie si¢ organu gminy przekazujacej z wykonywania zadania nie po-

™ Uchwata Nr XXI1/743/2008 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 10 stycznia 2008 r.
w sprawie uchwalenia Statutu miasta stolecznego Warszawy (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego
Nr 23, poz. 875 z pdzn. zm.).

> Jest bardzo zréznicowany, albowiem dzielnica Zoliborz ma tylko jedno osiedle, podczas
gdy dzielnica Wawer 13, a Bielany az 14.

7 Obwieszczenie Rady Miasta Krakowa z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie ogloszenia
tekstu jednolitego Statutu Miasta Krakowa (Dz.Urz. Woj. Matopolskiego poz. 6525).

"7 Uchwata Nr CXVII/1231/06 Rady Miasta Krakowa z dnia 27 wrzeénia 2006 r. w sprawie
utworzenia Osiedla Uzdrowisko Swoszowice jako jednostki pomocniczej nizszego rz¢du w ramach
Dzielnicy X Miasta Krakowa (Dz.Urz. Woj. Malopolskiego Nr 733, poz. 4405 z p6zn. zm.).

78 Koncepcje takiego rozroznienia porozumieh przedstawitem w: J. KORCZAK, O nieporozii-
mieniach wokot porozumien w administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 6,
s. 20-38.
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winno powodowa¢ odmiennosci dziatania organu gminy przejmujacej wyko-
nywania zadania, o tyle przy porozumieniach wertykalnych i heterogenicz-
nych zarazem bedziemy mieli do czynienia z widocznymi skutkami dywer-
syfikacji. Oto bowiem wojewodztwo przekazujace, w drodze porozumienia,
na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, wtasne zada-
nia powiatom lub gminom ze swojego obszaru dywersyfikuje ten obszar na
te powiaty lub gminy, ktore przejma wykonywanie jego zadania swoimi
organami lub jednostkami organizacyjnymi, oraz pozostate powiaty lub
gminy, ktore nie zawarly porozumienia i w zwiazku z tym wojewodztwo
wykonuje swoje zadanie bezposrednio na ich terenie. Podobna sytuacja ma
miejsce w wypadku powiatu, ktory w trybie art. 4 ust. 5 ustawy o samorza-
dzie powiatowym przekazatl wykonywanie swojego zadania gminie ze swego
obszaru, tym samym dywersyfikujac swodj obszar na gming, z ktéra zawart
porozumienia i na jej terenie nie wykonuje tego zadania, oraz pozostate gminy
spoza porozumienia, na ktorych terenie wykonuje to zadanie bezposrednio.

O swoistej dywersyfikacji terytorialnej mozna mowi¢ takze w przypadku
porozumien horyzontalnych homogenicznych wojewodztw, ktére podjety od-
dolna i dobrowolng inicjatywe do stworzenia makroregionéw rozwoju regio-
nalnego. Do tej pory wojewodztwa Dolnoslaskie, Wielkopolskie i Zachodnio-
pomorskie zawarty dnia 26 sierpnia 2010 r. ,,Porozumienie w sprawie pod-
jecia wspolnych prac nad strategia i programem operacyjnym rozwoju Polski
Zachodniej”, natomiast wojewodztwa Slaskie i Matopolskie w dniu 5 kwiet-
nia 2013 r. przyjety ,,Samorzadowa Strategi¢ dla Rozwoju Polski Polud-
niowej w obszarze wojewodztw $laskiego i matopolskiego do roku 202077,
Jest to dziatanie innej natury niz utworzony odgoérnie makroregion Polski
Wschodniej, w ktorego sklad wchodza wojewodztwa: Lubelskie, Podkar-
packie, Swietokrzyskie i Warminsko-Mazurskie®.

W praktyce samorzadowej spotka¢ mozna przyktady zastosowania dywer-
syfikacji terytorialnej w ramach form wspoétdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego, zwlaszcza w wypadku zwiazkow migdzygminnych, komunal-
nych i zwiazkéw powiatow, ktore przejmuja wykonywanie okre§lonych
w ich statucie zadan od cztonkowskich jednostek samorzadu terytorialnego.

" Na ten temat szerzej zob. A. CHRISIDU-BUDNIK, J. KORCZAK, Wojewédztwo jako kreator
rozwoju regionalnego, s. 410-413.

8 Uchwata Nr 121 Rady Ministréw z dnia 11 lipca 2013 r. w sprawie przyjecia zaktuali-
zowanej ,,Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020 (M.P.
z 2013 r., poz. 641), ktéra jest kontynuacja i rozwinigciem Programu Operacyjnego Rozwdj
Polski Wschodniej 2007-2013, zatwierdzonego decyzja Komisji Europejskiej z dnia 1 pazdzier-
nika 2007 r. nr K (2007) 4568 (z p6zn. zm.).
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Przyktadowo analizowano dywersyfikacj¢ terytorialna na terytorium gminy
w zakresie gospodarowania odpadami, gdy rada gminy dokonuje podziatu
obszaru gminy na strefy odbioru lub odbioru i zagospodarowania odpadow
zgodnie z art. 6d ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Ot6z
gdy gminy utworza zwiazek miedzygminny dla wykonywania zadan z zakre-
su tej ustawy, to wowczas moze on dokonaé¢ podzialu obszaru swojej dzia-
falnos$ci, obejmujacego terytoria gmin cztonkowskich, na strefy, ktorymi mo-
ga by¢ gminy lub ich czesci®.

Mozna tez rozpatrywac szczegolnym przypadek dywersyfikacji terytorial-
nej w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego zawierajacej porozu-
mienie ze zwiazkiem jednostek®. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze zwia-
zek inaczej bedzie wykonywat swoje zadania na obszarze zwiazku wzgledem
swoich czlonkéw, inaczej za$ bedzie wykonywal to samo zadanie poza
swoim obszarem wobec jednostki, ktora jedynie zlecita wykonywania tego
zadania w ramach zawartego ze zwiazkiem porozumienia.

PODSUMOWANIE

Powyzsze rozwazania potwierdzaja wyjsciowa teze o mozliwosci zastoso-
wania narzedzi zarzadzania w sferze biznesowej do zarzadzania sfera pu-
bliczna, w tym wypadku dywersyfikacji terytorialnej. Ponadto dywersyfika-
cja miedzy jednostkami tego samego rzedu, jak i dywersyfikacja w grani-
cach jednostki nie sa sprzeczne z konstytucyjna zasada jednolitosci. Dywer-
syfikacja terytorialna pozwala dostosowac funkcjonowanie organéw i jedno-
stek organizacyjnych administracji publicznej, a zwlaszcza jednostek samo-
rzadu terytorialnego do specyfiki poszczegdlnych wrecz miejscowosci lub
ich czesci.

Doskonalym potwierdzeniem tego wniosku jest cho¢by watek rozwazan
o dywersyfikacji terytorialnej w gminach. Opisane wyzej przyktady rozwia-
zan praktycznych oraz analiza regulacji prawnych w przedmiocie tworzenia
jednostek pomocniczych gmin ilustruja pozytki ptynace z dywersyfikacji
terytorialnej w tej ptaszczyznie. Oto bowiem mozna w poszczegolnych czes-

8! Jako przyklad mozna wskaza¢ uchwale Nr XI1/61/2013 Zgromadzenie Zwiazku Komu-
nalnego Gmin Ziemi Lubartowskiej na sektory odbierania odpadéw komunalnych (Dz.Urz. Woj.
Lubelskiego poz. 2327 z p6zn. zm.).

8 0 takim typie porozumien informuje Tabela 38, [w;] J. KORCZAK, P. LISOWSKI, A. OSTAP-
SKI, Ustroj samorzqdu terytorialnego, s. 428.
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ciach terytorium gminy zastosowaé rozne typy jednostek oraz wielostop-
niowg ich organizacje, dostosowane do swoistego uktadu osadniczego (mniej
lub bardziej zurbanizowanego) i charakterystyki demograficznej ich miesz-
kancow (grupy wiekowe, rodzaj dominujacego zajecia, tradycje kulturowe,
religijne itp.).
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DYWERSYFIKACJA TERYTORIALNA
W DZIALALNOSCI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie

W artykule zostala przedstawiona koncepcja wewngtrznego zrdéznicowania terytorium jedno-
stki samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywanych przez nia zadan (glownie wlasnych),
ktore — korzystajac z terminologii swoistej dla nauk ekonomicznych i nauk o zarzadzaniu —
okreslone jest mianem dywersyfikacji terytorialnej w dzialalnoéci jednostki. Teza wyjSciowa
o dopuszczalnosci dywersyfikacji uwzglednia konstytucyjna zasadg jednolitosci terytorialnej
panstwa, jak rowniez zasadg rdwno$ci wobec prawa, w tym sensie, ze jest mozliwe, a zarazem
zgodne z prawem, wewngtrzne rdéznicowanie terytorialne, polegajace m.in. na wydzielaniu pew-
nych obszaréw, na ktorych jednostka samorzadu terytorialnego prowadzi gospodarkg komunalng
w odmienny sposob niz na pozostatych lub innych obszarach.

Dywersyfikacja terytorialna w dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢
rozpatrywana jako narzgdzie zarzadzania strategicznego, stuzace ich rozwojowi, szczegélnie
w warunkach ograniczonych zasobow, a takze stagnacji gospodarczej. Takie podejscie znajduje
swoje oparcie w zalozeniach Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2020, jak tez w opinii Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, dotyczacej polityki zrownowazonego rozwoju
terytorialnego Unii.

W artykule przeprowadzono analizg stanu regulacji prawa pozytywnego i doktryny w za-
kresie zréznicowania terytorialnego w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego na
poziomie wojewodztw, powiatdéw i gmin. Analiza zostal odniesiona do wybranych sfer dzia-
falnosci tych jednostek, takich jak planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, gospodarka
odpadami, ustanawianie niektorych danin publicznych o charakterze lokalnym.

Strescit Jerzy Korczak

Stowa kluczowe: dywersyfikacja, dywersyfikacja terytorialna, samorzad terytorialny, jednostka
samorzadu terytorialnego, gmina, powiat, wojewodztwo, gospodarka komunalna.

TERRITORIAL DIVERSIFICATION
IN SELF-GOVERNMENT ACTIVITY

Summary

The article presents the concept of internal differentiation of a territory of an entity of terri-
torial self-government within the scope of its tasks (mainly own tasks), which — according to the
terminology specific for economic and management studies — is defined as territorial diversifica-
tion in the entity’s activity. The initial thesis on acceptability of diversification includes the Con-
stitutional principle of territorial uniformity of the state as well as the principle of equal justice
under law in the sense that the internal territorial differentiation that consists in; among others,
isolating certain areas within which an entity of territorial self-government pursues the municipal
economy in an different way than within other or different areas, is possible and lawful.

Territorial diversification in the activity of entities of territorial self-government can be con-
sidered as a strategic management tool supporting development; especially, in the conditions of
limited resources and economic stagnation. This approach is additionally supported by the as-
sumptions of the Territorial Agenda of the European Union 2020, and the opinions of the Euro-
pean Economic and Social Committee on the sustainable territorial development policy of the
European Union.



DYWERSYFIKACJA TERYTORIALNA W DZIALALNOSCI SAMORZADU 151

The article analyses the regulatory status of the positive law and doctrine within the frame-
works of territorial diversification in the functioning of the entities of territorial self-government
at the level of voivodeships, districts and communes. The analysis was referred to the selected

spheres of these entities’ activity, as spatial planning and development, waste management and
establishing certain local public imposts.

Summarised by Jerzy Korczak

Key words: diversification, territorial diversification, territorial self-government, self-govern-
ment unit, the municipality, district, voivodship, municipal economy.



