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STANISLAW WOJCIK

FUNKCJE SAMORADU TERYTORIALNEGO

Obecnie wswietle bada politologicznych, socjologicznych, prawnych, eko-
nomicznych oraz pogliow duej czsci samoragdowcoéw uwaa sk, ze mali-
wosci rozwoju samorgdu terytorialnego w oparciu 0 obaijace ustawo-
dawstwo, potencjat ekonomiczny i aksjolpgrdecydowanie si wyczerpuj.
Gtowne funkcje pastwa: normatywna, gospodarcza (dystrybudefidkow ma-
terialnych), organizacyjno-administracyjna orazitykl szczego6towe dzialgj
coraz gorzej. Sytuacja ta odbijee datalnie na kondycji jednostek samguim
terytorialnego (j.s.t.).

Administracja publiczna (pstwowa i samordowa) stagta przed dylema-
tami rozwoju. Samogd terytorialny, tak jak p#stwo, aby sprostaaktualnym
wyzwaniom, potrzebuje nowych rozyan, diugotrwatej prognozy rozwoju,
strategii. Nie mee to by postpowaniead ho¢ od przypadku do przypadku.
Potrzeba kompetentnego, metodycznego ¢postania, aby skutecznie, trafnie
oddziatywa na zjawiska i procesy, jakie niesie rzeczywdstalest to zadanie
nietatwe, bowiem istnieje ryzyko zeja na manowce, opracowaniacdre]
strategii, nietrafionych pomystow. Przys@azalezy od wielu czynnikow. Znamy
i analizujemy aktualne uwarunkowania, mamy wiebistoryczn, ale to dopiero
punkt wygcia konieczny, ale niewystarczay. Nadto — zdaniem J. Regulskiego —
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nie mozna wnioskowa¢ 0 naszeg przysztosci, opierajgc Sie na doswiadczeniu
innych krajow. Dos¢ powszechne jest mniemanie, ze Polska od chwili wejscia na
drogg demokracji bedzie si¢ rozwijata, idac w slad za krajami, w ktorych demo-
kracjama dtugg tradycje. ROwniez uwazam, ze jest to mniemanie mylne, aw kaz-
dym razie niestuszne w odniesieniu do samorzadnosci. Dzisigjsze ustroje panstw
zachodnich ksztatltowaly sie przez wieki. Sg one wynikiem zjawisk i procesow
zachodzacych w odlegte) przesztosci, w warunkach, ktére nigdy powtornie nie
zaistnigja. Nie przypadkiem w krgjach skandynawskich lokal ha samorzadnosé jest
rozwinieta i stata si¢ istotnym sktadnikiem tradycji, ksztaltujace ustroje tych
panstw. Mozemy si¢ dzisigi na Skandynawii wzorowa¢, ale nigdy nasze spote-
czenstwo nie wytworzy podobngj tradycji i umigjetnosci®. To samo dotyczy in-
nych panstw, jak np. Niemcy, Anglia, ktérych drogi rozwoju byty zupetnieinne.

Dyskusje i badania wyzwan, ktére pojawia sie przed samorzadnoscig
I panstwem polskim, nalezy prowadzi¢ co ngimnig w pigciu ptaszczyznach:
ustrojowey, administracyjnej, gospodarczej, spoteczng i akgologiczng. W pierw-
szgj i drugig trzeba sie zastanowi¢, czy ustrgj panstwa, administracja samorzado-
wa beda sie rozwijac w kierunku, ktory zapewni spotecznosciom lokalnym prawo
do niezbedngj swobody. W trzecigl moze trzeba powrdci¢ w wiekszym stopniu do
dziatalnosci gospodarczej samorzadéw czy zwigkszy¢ ich udziat w podatkach,
np. VAT-u, no i lepszg kalkulacji przez rzad zadan zleconych, w czwartej, czy
rozwdj swiadomosci i umigjetnosci obywatelskich spowoduje, ze spotecznosci
beda zdolne do samorzadnosci. Duzo zalezec tez bedzie od przyjete przez wiadze
panstwa doktryny ideowo-polityczng i stanu moralnego spoteczenstwa. Obecnie
mamy do czynienia ze ztym klimatem moralnym w panstwie, ktory ksztattuje
atmosfere leku, zagrozenia bytu, przed jakim stgje wiele polskich rodzin.
Niezbgdne umigj¢tnosci mozna naby¢ dopiero przez rzeczywista, praktyczna
dziatalnos¢. Dlatego dla rozwoju samorzadnosci potrzebne jest zdecentralizowane
panstwo, w ktorym spoteczenstwo bedzie rozwijato umigjetnosci do samorzadze-
nia si¢. Istniga tu silne, wzajemne powigzania i uzaleznienia Przysztos¢ sa-
morzadu, regiondw i panstwa bedzie zalezata od splotu tych czynnikéw. W arty-
kule przeprowadzono prawno-polityczng, moralng, ekonomiczng, strategiczng
analize funkcji j.st., w ich ujeciu zaréwno statyczno-strukturalnym, jak
i dynamicznym, co pozwala pozna¢ aktualne cele, trudnosci, uwarunkowania
funkgji i dysfunkcji samorzadu terytorial nego.

1 J. RecuLsKI, Rozwdj samorzgdnasci w Polsce. Préba przewidywasi, w: Wizja przysztosci Polski —
studiai analizy, red. B. Gawlas, L. Kuznicki, Warszawa 2012, t. 111, s. 229.
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1. FUNKCJE | METODA FUNKCJONALNA

W literaturze prawniczej i politologicznej, a zwtaga socjologicznej jest
szeroko omawiana problematyka funkcjinpva. Mniej miejsca pwviecano
ksztattowaniu si, klasyfikacji i znaczeniu funkcji samadu terytorialnego.
Kwestia funkcji ma zawsze, w kdym systemie spoleczno-politycznym zeu
znaczenieé Od chwili reaktywowania sameydu terytorialnego w Polsce (rok
1989) kategoria funkcji stata esiprzedmiotem wikszego zainteresowania sa-
morzdowcdow i politologéw. Jakkolwiek zainteresowaniki¢aprzyczynia s do
popularyzacji tego terminu, to ze wgdl na to, i staje st on terminem wielo-
znacznym, budzi tenieporozumienia. Niektérzy badacze nawet wysgwajzut
z tego powodu, domags Sk wrgcz odrzucenia tego terminu. Zdecydowanie
przewaa jednak przekonanie ayteczndgci kategorii funkcji. Kluczowym argu-
mentem za pozostawieniem zywaniem tego natrzia badawczego jest o
liwos¢ wieloaspektowej analizy zjawisk i proceséw zachogiezh w pastwie —
spoteczéstwie i samorgdzie terytorialnym.

Z tego wzgtdu metoda funkcjonalna naledo podstawowych metod badaw-
czych. Shiy ona opisowi i wyjanieniu istotnych powgizan wystpujacych
pomiedzy okrélonymi zjawiskami i procesami spotecznymi. Gdy madwoyczy-
nienia z wzgidnie trwalymi, powtarzagymi sk powigzaniami, macymi
charakter przyczynieniaestdo powstania danego ukfadu, stanu rzeczgiziemy
mogli powiedzié wiasnie o funkcji, np. realizacej tad i poradek, wartdci,
wzory, dizenie do celu. Przedmiotem jej analizy jest charaktedzaj powdzan
migdzy dwoma lub wicej zjawiskami i procesami. Metoda ta zmierza do
ustalenia, jakie z powzan miedzy tymi zjawiskami maj charakter funkcjonalny
(pozytywny), dysfunkcjonalny czy ey neutralnd

W literaturze péwigconej metodzie funkcjonalnej autorzy wyniaja funkcje
uswiadomione i niegwiadomione, funkcje faktycznie realizowane i furkcj
zamierzone. Badacze wyrdaja rowniez funkcje rozumian jako relacja oraz

2 Funkcja, tac. fungor’” — sprawowa dokonywa, spehnig. Tu funkcja rozumiana jest jako
wyznaczona przez cele i realizowana przez skutkiaj@ funkcjonaléci sprowadzaj poznanie rze-
czywistdici przez sam skutek, co uznaje zk redukcjonizm poznawczy. Obecnie funkcjonaliarwso-
cjologii i antropologii kulturowej orientacja badexa niejednolita, mimo pewnych wspdlnych elemen-
téw, rozwijana m.in. przez A.R. Radcliffe’a-Browng,Parsonsa, R.K. Mertona, D. Eastona, G. Almon-
da, J. Alexandra, N. Luhmanna; w Polsce m.in. ppze2ztompk, B. Rogowsk, |. Boguck. Zob.Funk-
cjonalizm oprac. S. Wrdbel, vEncyklopedia politologii. Pefia, teorie i metodyW. Sokét, M.Zmi-
grodzki (red.) Warszawa 2016, s. 238-240.

3 Zob. P. 3TomPka, Metoda funkcjonalna w socjologii i antropologii spognej. Studium ana-
lityczne Wroctaw: Ossolineum 1971.
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funkcje w znaczeniu rola. Relacja oznacza ukierunkowanie okreslonego — istotne-
go ciggu zjawisk, ktére moga przyja¢ postac relacji logiczng (np. wynikania,
dopetnienia, odniesienia), przyczynowo-skutkowej lub akgologiczng (idee,
wartosci). Funkcja rozumiana jako rola to sposob sprawowania urzedu, zespotu
obowiagzkéw czy zadan przypisywanych okreslonym podmiotom®. Podmiotom
publicznym jest ona wyznaczana przez prawo, ae tez ulega zmianom w zalez-
nosci od warunkOw migjsca i czasu. Funkcja ujmowana jako cel oznacza, iz
danemu uktadowi zZjawisk przypisuje sie pewien sens istnienia, zadanie do re-
aizacji, do jakiego zostat powotany. Funkcja faktycznie realizowana jest stwier-
dzona przez skutki okreslonych zjawisk®. Niekiedy badacze tacza oba punkty
odniesienia i wowczas funkcja rozumiana jest jako ukierunkowana spotecznie
realizacja zatozonego przez okreslony podmiot spoteczny (jednostke, grupe,
organizagjc) celu®.

2. POZY CJA USTROJOWA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
PODSTAWA JEGO FUNKCJI SPOLECZNEJ

Skutecznosé j.s.t. zalezy od ustanowienia przez ustawodawce dobrych ram
prawnych. Jest to warunek konieczny dla wiasciwego sposobu i tresci spoteczne
ich funkcjonowania. W mysl art. 15 ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnial997 r. ustrgj
terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy publiczng. Jednoczesnie
ustawodawca wskazal, ze ,zasadniczy podzia terytorialny panstwa, uwzgled-
nigjigcy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnigjacy jednostkom
terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa’.
Oznacza to, ze decentralizacja, bedgca przeciwienstwem centralizacji, zaktada
prawng samodzielnos¢ organdw hizszego stopnia. Prowadzi to do ograniczenia
podporzadkowania tych organéw organom wyzszego stopnia. W kwestiach orga-
nizacyjnych decentralizacja sprowadza si¢ do samodzielnosci organéw nizszego

4 A. KorvBskl, Funkcje paristwa, w: O pasistwie i polityce, red. B. Szmulik, M. Zmigrodzki,
Lublin 2007, s. 103; por. |. BocuckA, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Zakamycze 2000; B. Ro-
GUSK, Teoria funkcji politycznych, w: Sudia z teorii polityki, t. 1I, red. A.W. Jabtonski, L. Sob-
kowiak, Wroctaw 1998.

® Funkcja ujmowana jako skutek to nastepstwo okreslonych dziatan. Od tak rozumianego skutku
nalezy odrézni¢ skutecznos¢ danego dziatania, ktore oznacza stopien zgodnosci miedzy wyznaczo-
nym celem a jego zrealizowaniem. Jednak skutkiem w szerokim znaczeniu jest nie tylko rezultat
dziatania zamierzonego, de i to, co jest nastepstwem niezamierzonym, nieuswiadomionym przez
dziatajacy podmiot.

6 A. KoryBskI, Funkcje paristwa, s. 102.
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stopnia w sprawach kadrowych i merytorycznych. @ygaadrzdne w systemie
decentralizacji nie magingerowa& ani w obsa¢l organdw niszej instancji, ani
narzuca swej woli w kwestiach zafatwienia konkretnej spyawloga jedynie
w formie okrélonej prawem kontrolowadziatalngé organdéw niszego stopnia,
nadzorowa ja i stymulowa& dziatania tych organow. W komentarzach zwyktp si
odr@nia¢ decentralizagj rzeczowy oraz terytorialg. Podstawowy formg tej
drugiej jest samogd terytorialny. Decentralizacja dotyczy stosunkOwcdry
organami niszego i wyszego stopnia, a nie kompetencji tych orgahdivzy
tym zwraca & uwag, ze powinno temu towarzysgywyposaenie organow
zdecentralizowanych w osoboségorawry.

W obszernej literaturze istnieje zasadnicza zgawaa podstawowego zna-
czenia tego terminu. Samadzto okrglony prawem zakres wiadzy do samo-
dzielnego zamgdzania wilasnymi sprawami, dotyex regulacji wszystkich
dziedzin zycia spoteczno-gospodarczego, subsydiarny w steswdtk wladzy
panstwowej. Samorg, co naley podkréli¢, to take prawo, ale i zdolrié spo-
lecznaci lokalnej, ktéra umie i chce zajdzat wlkasnymi sprawami. Podstawo-
wym celem spoteczidoi terytorialnych jest realizacja dobra wspolnegest nim
zespot potrzeb materialnych i waftd moralno-ideowych, ktére unatiwiaja
integralny rozwdj ludzkiej osoby, a rownoémée ksztaltyy wspolnog¢. Warto
w tym miejscu odwola sie rowniez do stanowiska socjologicznego, wWiéaja-
cego rot i znaczenie samagdu dla pastwa i spoleczestwa. Nawazujagc do
teorii grup pdrednich Cz. Strzeszewski uga, ze samorzd terytorialny mana
okresli¢ jako grug posredni miedzy pastwem a obywatelem. Przy wzajemnych
relacjach pomidzy pastwem, samoggdem i spoteczestwem niebagatednrole
odgrywap zasady solidarrdgi i subsydiarnéci. Zasada solidaroi spotecznej
nakazuje wykorzystanie w organizagjycia pastwowego wszystkich wzi
naturalnych wspélnoty, ktéradz ludzi z tytutu wspolnoty losu lub tych samych
celéw zycia. Natomiast zasada pomocnigzionakazuje realizagjprzez pastwo
tylko takich zada, ktére g niezlednie potrzebne dla zaspokojenia wszystkich
potrzeb spoteczrici lokalnych i ktérych nie mag one same zaspokoiZe
wspotdziatania tych dwu zasad wynika koniecZnpozostawienia przez fistwo
szerokiej wolnéci spoteczastwu oraz samogelom w organizowaniu i koordy-
nowaniu ich dzialalnii tak, aby powstat jeden organizm, jeden pdek
spoteczn{. W ten sposéb samad terytorialny realizuje swejnajwazniejsz

" Decentralizacja rzeczowa, ktorej art. 15 Konstytute dotyczy, polega na powierzaniu
samodzielnym organom lub organizacjom gdrania okréonymi rodzajami spraw.
8 C. SrRzeszEwsK| Katolicka nauka spotecznaublin 1994, s. 531 n.
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funkcje spoteczn. To rola w ksztaltowaniu wspgicia spotecznéri lokalnej,
a zarazem pestwowej i nawet narodowej. Jest taz teola realizugca proces
uspotecznienia cziowieka, ktora nie niszczy jegdywidualngci. Toczy s¢ tu
proces przystosowania jednostki do wspdlnoty, odamgwanie, tworzy spojnia
solidarndciowa.

O funkcjach samoszlu terytorialnego trzeba maoégvizarowno z punktu wi-
dzenia przypisywanych tej organizacji celéw — Zadakutkow, jak i z punktu
widzenia trwatych, wielostronnych relacji oraz gehych rél przez samosd
terytorialny w otoczeniu ustroju pstwa, systemu prawnego, spoteceva z je-
go kultug, systemem wartgi, mobilngcig. Jednake ustalenie funkcji w prak-
tyce nie jest tatwe. Autorzy konstryguklasyfikacje funkcji z punktu widzenia
roznorodnych kryteribw, emsto nieostrych, zachogizych na siebie, a nawet
sprzecznych.

3. PRZEMIANY SYSTEMOWE AKTYWIZUXA NOWE FUNKCJE

Zastosowanie metody funkcjonalnej i oznaczenie djinjako relacji oraz
petnionej roli jest szczegoblniezyteczne w okresie trwania wielkich przemian
systemowych. Formowanieesi realizacja wowczas nowych zaddokonuje sj
w toku powstajcego ustroju p#stwa, nowego ksztaltu wladzy publiczhej
W takich warunkach uznane przez nowe sity politgcmiodice cele, 4czace na
nowo pastwo ze spoteczstwem i utworzonym samagdem, petrd funkcje
relacyjra, okreslong jako adaptacymp Dzieki niej uzyskuje si wyjasnienie
procesu dostosowania nowych instytucji, takich j@#tnostki samorglu tery-
torialnego, pluralizm partyjny itp., do prawdziwyglotrzeb i intereséw spotecz-
nosci lokalnych (administracyjnych, gospodarczych, jalmych, kulturowych).
Umozliwia ona ocen zakresu zmiany systemowej, pozwala dostrzec ewbrgu
dysfunkcje powstarego nowego ustroju psiwa, a take samego samajdu,
dazen spoteczéstwa, ktére — jak w Polsce — odrzucito system distygzny na
rzecz budowy nowego ustroju demokratycznego, gampodynkowej i zdecen-
tralizowanej administracji. Polscy samgadpwcy, ich reprezentacje, zorganizo-
wani w zwhzki gmin, miast, powiatow, wykazujwysoly aktywnaé, zgtaszajc
w ostatnim okresie (w latach 2000-2015) wiele prtjer ustaw dotycgeych
reformy ustrojowej i funkcjonalnej (ustawy kompetgima i finansowe), a tate

°J.A. RrBczyKska, Relacje administracji publicznej z fstwem, prawem i polityk w: Ad-
ministracja publicznared. A. Pawtowska, Lublin 1999, s. 13 n.
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wskazuj w swych uchwatach konieczne kierunki zmian politylzwoju,
z ktérymi — jak na razie — trudno imggirzebé w parlamenci®.

W zwigzku z zachodgymi zmianami postaw i zachowatworzeniem s
nowych rél w spoteczsstwie wyr&niana jest funkcja regulacyjna, pozwats
obserwowa i oceni& powstagce wzory zachows ksztalttowanie §i nowych
warunkow budowania tadu i padku. Zainteresowanie samadbdw zwlaszcza
praktycznymi aspektami nowych zaged dla bezpieczagstwa wewtrznego
i narodowego, a tale nowymi sposobami zajdzania w administracji obecnie
znacaco wzrosto, przyczyniag sk i na tym polu do udzialu samadowcéw
w opracowaniu kilku ustaw dotygzych koordynacji dziafa j.s.t. z policy,
strazami, stizbami i inspekcjami.

Pogkbienie zrozumienia zmian daje funkcja innowacyjksgztaltowania si
nowych, w mniejszej skali zarysovgoych sé powiazaar zjawisk i procesow,
nastawienia wtadzy i ludzi do reform. §&to uzupetnia ona funkcpdaptacyja.
Uzyskujemy wgdd w przyczyny i skutki lokalnych konfliktéw, spor@wryzysu
etyki, powstajcej solidarnéci, mazemy take $ledzic zmiany castkowe w go-
spodarce, np. proces przeatazmia struktury wiasrigiowej poprzez realizowanie
zada prywatyzacji i reprywatyzacji wtashai j.s.t.

Ze wzgkdu na inne kryterium, na zagi przestrzenny wyspowania skutkow
dziatania jednostek samadu terytorialnego (j.s.t.) pozwala ono na wni@nie
funkcji wewretrznej i zewrtrznej. Ta pierwsza obecnie nie sprowadzatydko
do zaprowadzenia tadu, padku, bezpieczestwa publicznego. Wspdlnoty lo-
kalne staraj sie realizowd w réznej skali takie zadania, jak socjalnéwiatowe,
kulturalne, zdrowotne, pomocy spotecznej. Natomdsiga, jakkolwiek w nie-
wielkim jeszcze zakresie, obejmuje regiomalh miedzynarodow wymiare,
pomoc, budowanie relacji partnerskich.

Mozna jeszcze wskagainne kryteria, pozwalage wyr&ni¢ funkcje
samorzadu terytorialnego, ktore jednalkdy sie czgsciowo naklada na wczéniej
omowione. | tak, z punktu widzenia pewnych uniwkrgeh kierunkow dziatal-
nosci wladzy publicznej wyrgniana jest funkcja uchwatodawcza — decydaj
o przewidywalnéci zachowd, poczuciu bezpiechstwa, rozdziale dobr, a tad
funkcja wykonawcza — realizaga sé poprzez wydawane decyzje administra-
cyjne, np. w zakresie ochron§rodowiska naturalnego, w innych sprawach
obywatelskich".

105, Weucik, Personalizm polityczny. Zarys problematylkiiblin: Wydawnictwo KUL 2015,
s.115n., 131 n.
" Tanve.



15¢ STANISEAW WOJCIK

4. FUNKCJE DECENTRALIZACYJNE

Przemiany ustrojowe, jakie zach@dwe wspoétczesnej Polsce, na progu XXI
wieku, dokonu sie wyraznie pod wptywem trzech wielkich trendéw cywi-
lizacyjnych: upadku komunizmu, globalizacji i detralizacji. | widzimy, ze
Polska, jak i inne pestwa Europy ewolugjku wspoélnej zjednoczonej Europie,
korzystaj ze zwielokrotnionego kapitatu, @gnig¢ gospodarczych i technolo-
gicznych oraz wartwi takich, jak wolné¢, tolerancja, rowné, praworadnagsé.
Ale Polacy napotykajtez na wielkie trudnéci, np. bezrobocie, wyjazdy wielkigj
liczby mtodziery za grani¢ w poszukiwaniu pracy, ogromne zaibuie pastwa
i wielu samorzdow.

Zdaniem cgzséci teoretykdéw, by jednak sprostaitrzymaniu podmiotow&ei
wiasnego pastwa, jego sterowrci i tadu spotecznego, psiwo narodowe,
w ktérym zyjemy, dyizy do decentralizacji wladzy, stagajsi zbudowa silng
pozycg ustrojovs i aktywnie funkcjonujcy samorzd terytorialny. Jako zasad
wykonywania wladzy w samagdach ustawodawca przyjdemokrac przedsta-
wicielska, ale wladza jest tewykonywana przez wspoélnopoprzez demokragj
bezpdrednp. Referendum, konsultacje i doradztwo spotecznldmi formami
demokracji bezpgedniej. Wykonywanie wiladzy w systemie demokraap- p
sredniej odbywa sipoprzez organy instytucji samadu, by mégt on realizowa
tak wazne zadania cywilizacyjne, jak wyzwalanie inicjatppotecznéci lokal-
nych, zachcanie do dziatalmwi, do innowacyjnéci, nowoczesnej organizacji
zycia gospodarczego, do otwastointelektualnej, by budziaktywizm spotecz-
ny. Wrdd administratywistow, a tak na tamach prasy publii przekonuy, ze
w Polakach tkwi ogromny potencjat, ate jest on wejz zbyt ukryty, ttumiony
przez biurokragj, ktdra kepuje przedsbiorczagé¢ i nowe inicjatywy, orazze
kolejne rady i wladze samogdowe nie wykorzystuj swych atrybutéw i upraw-
nien'”. Rodzi to pytanie, czy decentralizacja faktyczmepbecnych warunkach,
sprzyja ksztalttowaniu podmiotov@ spotecznéci lokalnych. Jakie funkcje
wynikaja z decentralizacji lub dopelnigflecentralizagj?

ldea samormncdéci zaktada rzdzenie s soly, czyli zaspokajanie swoich
potrzeb, w miay mozliwosci samodzielnie. Wyrazem tej idei jest samdrxtory
dziata w ramach konstytucyjnegongsava prawa, opiergf sk na fundamentalnej
zasadzie decentralizacji, ktéra oznacza,wladze centralne pstwa dzied sie
wladz i srodkami materialnymi ze spotegmtwem zorganizowanym w samo-

12Cz. S. BRTNIK, O prawd: i dobro w samorzdach ,Nasz Dziennik”, 31.10-2.11.2014, s. 22-23;
P. Kryczka, Samorzdnas¢ gminna — gipiony potencjatw: Spoteczndci lokalne w perspektywie
integracji europejskiejred. B. Waniak, Koszalin 2000.
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rzady terytorialne, przy rbwnoczesnym braku hierarzhégo podporglkowania.
Gminy Kkorzystay z ustanowionej prawem samodziedoio i niezalenaosci,
podlegagc jedynie nadzorowi organom gdowym, sprawowanemu wedtug
kryterium legalnéci. Zasada ta jest wzmochiona przez kilka zasadeggio-
wych, a mianowicie: zasaghomocniczéci — paistwo wykonuje tylko te zadania,
ktore nie mog by¢ zrealizowane przez samych obywateli, ich wspdlnoty
i organizacje; zasgaddemokracji przedstawicielskiej — wiadza jest smpaana
przez wybieralnych przedstawicieli lokalnej spotes®zi; zasag samodzielnéci —
samorad we wiasnym imieniu i na wiagrodpowiedzialné& wykonuje zadania
publiczne; zasadunitarndci — petry i wytagczrg suwerenng ma pastwo jako
calas¢; zasad wolnasci zrzeszania si— prawo samorglu do tworzenia zvgzkow.
Celem decentralizacji i samadu terytorialnego, a wt funkcjg zamierzon,
jest upodmiotowienie spoteczsw lokalnej, realizujce s¢ poprzez wyodib-
nienie i usamodzielnienie owej wspolnoty jako pootmiwtadzy wykonujcego
administrag publiczry (sens administracyjno-polityczny) oraz wygdgnienie
i usamodzielnienie wspoélnoty miesaké&w jako podmiotu praw mgkowych
(sens gospodarczy). W tecym sk procesie upodmiotowienia rama obserwo-
waé wiele nowych, szczegdtowych funkcji, jakie wynikag decentralizaciji,
np. jak wladza samogdowa i lokalna spotecz§é mobilizuja si¢ dla realizacji
okreslonych zada (funkcja mobilizugca), jak tworz sie nowe wzory zachowa
role spoteczne, autorytety i kreowanie postaw pwaowych (funkcja kreatyw-
na), jak przebiegaj procesy integracyjne, wyirajgce sé w zespoleniu spo-
lecznaci lokalnej wokét wspdlnych i akceptowanych celomartosci i autory-
tetébw w dziataniach dla dobra wspdlnego (funkcjgegnacyjna), jakie g skutki
dziataq, ktorych celem jest zapewnienie konsensusu w sjtuanfliktow
interesow indywidualnych i grupowych w obliczu raspokojonych potrzeb
(funkcja mediacyjna), i w efekcie procescmibtworczy, wptywagcy na poczucie
ludzi, ze faktycznie w sensie psychologicznym, ekonomiczriypolitycznym
poszerza si zakres wolnéci (funkcja wiziotworcza)®. Mozna w tym miejscu
stwierdzt, ze polski samord zmierza do uzyskania aktywnych i odpowiedzial-
nych wspélnot, ale obecnie napotyka istotne barigrydniajce, jak np. nad-
mierne upastwowienie j.s.t. (nadmierne regulacje prawne, Ailyta zalenoi¢
finansowa od pastwa), wcyz staba partycypacja obywatelska, niska skute&zno
administracji, stabe wykorzystanie funduszy unijmyniska skuteczr$é wspot-
dziatania gmin w gospodarowaniu przestraeniv przygotowywaniu planéw
rozwoju — cesto bez uzgodnienia ze spotecaiami lokalnymi.

133, Woacik, Samorzd i paistwo. Przyszky' i odpowiedzialnge, Lublin 2013, s. 21.
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5. ZNACZENIE KLIMATU IDEOWEGO | MORALNEGO

Wskazane powaej funkcje samord maze realizowd nie tylko dzeki swo-
im zasobom, do ktérych zaliczag sMadz, maptek, finanse. Kady samorzd
posiada rownige kapitat kulturowy, ktéry w istotny sposéb przycmysic do sku-
teczndci realizacji postawionych celow. Na kapitat kutiury samorzdu sklada
sie: zaufanie spoteczne oraz cnoty obywatelskie. Dajgadziet, ze dzeki temu
kapitatowi spolecznixi lokalne i ich reprezentacje zachowajiezkedng roz-
tropnai¢, madraos¢ i w ogdble zdrowie duchowe w budowie lepszej priysa.

Nie kedzie to tatwe. Dzisiaj Polacy wygz nie g zdecydowani, na jakiej
podstawie doktrynalnej opréelalszy swoj rozwgj. Nie zdasobie w petni sprawy,
jak powinno by okreslone miejsce obywatela w polityce. Polak nie jest
przekonany,ze powinien aktywnie wkroczydo polityki zaréwno lokalnej, jak
i centralnej. Co wdcej, najwaniejsi politycy kraju mowi do mtodziey, zeby nie
studiowata socjologii — politologii, a przecimie dysponujc wiedz spoteczno-
-polityczrg miodziez, ta najbardziej odpowiedzialnazjsic dystansuje od polityki.

Tymczasem wai przyghdamy s¢ dwém zdecydowanie odmiennym doktry-
nalnym rozwazaniom dotyczcym miejsca cztowieka w polityce: neoliberalizmo-
wi i personalizmowi (odrzucono marksizm). Nglev tym miejscu wyranie zd&
sobie spraw z profiléw obu pgdow ideowych, by wigciwie, prawdziwie wyzna-
czy¢ nasze, polskie cele rozwojowe. gdzgca koalicja PO-PSL optuje za libe-
ralnym indywidualizmem, spotecastwem jednostek rywalizggych, kedacych
w statym konflikcie, ktére oddato wiagzna drodze kontraktu wyborczego
politykom. Obecnie przy wiadzy jestasvielki, oligarchiczny biznes. W efekcie
zyjemy w ustroju, ktory przgwa kryzys: parlamentarny, gaowy (afery),
biurokratyczny. Z kolei personalizm traktuje czleka podmiotowo. Oznacza to
faktyczny podziat wtadzy pomailzy cztowiekiem — osal) decydujca o celach
swegozycia, i suwerenne patwo, ktore ma wladzw zakresie pozyskiwania
srodkow dla realizacji dobra wspoélnego, tj. zapevgua rozwoj osobowy czto-
wieka. Ma to by paistwo stabilne, ale i dynamiczne.

Pierwszy nurt oddziatuje bardzo aktywnie, drudiujs sic mu przeciwstavé
argumentujc, ze — jak uczy déwiadczenie — wicej zaley nie od ustroju, lecz od
jakosci cztowieka, jego ghbokich przekon& i odpowiedzialnéci. | wtasnie od
takich ludzi zaley przyszig¢ spotecznéci lokalnych i catej Polski. Ktora z tych
tendencji zwyagizy w j. s. t.?

Obecnie samogegly uczestniczce w sprawowaniu wiadzy publicznej ukaguj
zarOwno swaj wartas¢ spoteczn, gospodarcg, ludzky, patriotycza, jak i przey-
wajg wyraznie stabéci, niedoskonakzi, bledy w dziataniu. Za bardzo nieko-
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rzystny proces uznaje¢shadmierny przyrost administracji samgdawej i jej
zbiurokratyzowanie, a tak tworzenie si samoradowych klanéw wyborczych.
Podzielam zdanie tych samedpwcow, ktorzy uwazaja, ze w ich funkcjonowaniu
i postawach zdeterminowanych prawem brakuje zachaegulowanych réwnie
przez etyk. Tym opiniom odpowiada stanowisko personalistyctére uznaje
regulacje prawne, nie toleruje manipulacji, wypatprawa spoteczne i administra-
cyjne, ale té wzywa do kierowania gimoralngcia — niezalenie od uktadéw
politycznych — ze wzgHu na godn& osoby. Jak na razie przewag zywiotowe
poghdy liberalne, ktére coraz bardziej niszcamorzdnai¢*. Personalizm uczy,
ze cele spotecznea suwarunkowane dominggymi ideami, moralniia — pra-
woscia, ktéra dyscyplinuje wewgtrznie cztowieka, uwrdiwia na sprawy spotecz-
ne. Dobry klimat moralny decyduje o poczuciu pesendub niepewnéci ludz-
kiego bytu. Istotna jest rowrieeligijnos¢ cztowieka, uznanie Boga za najsy
kategor¢ sensu, harmonii, logiki (funkcja konkluzyjna).

6. KONSTRUKCJA CELOW — ZADA GMINY

Gtownym celem gminy jest realizowanie zagablicznych nastawionych na
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludoio Chodzi tu zaréwno o zadania wiasne,
jak i zlecone z zakresu administracji publicznepdRaj i zakres zadanie wy-
ptywa z natury gminy, lecz z woli patwowej wiadzy ustawodawczej. Rola
samorzadu w systemie wladzy w patwie polega na tym, by byt skutegziorma
ich realizacji. Petaic tak t role, samorzd staje si instytucp demokracji lo-
kalnej, petni funkgj polityczrg. Wynika to ze sposobu jego dziatanie, reali-
Zujac zadania, dziala niezalge, samodzielnie i stosuje wtadztwo decyzyjne na
swoim terenie, pomimee na podstawie ustaw i w ramach przez nie wytoazony
a zgodné¢ jego dziatania z prawem podlega nadzorowi orgapaistwowycH?.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samdeie gminnym (u.s.g. 8.03.1990,
Dz.U. nr 16, poz. 95 z pa. zm.) do zakresu dziatania gminy ralevszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezagtme ustawami na rzecz in-
nych podmiotéw. Ustawa wskazuje na zasddmniemania generalnej kompe-
tencji. Oznacza taze gmina jest gospodarzem na swoim terenie. Orzetoani
Trybunatu Konstytucyjnego precyzujee gmina, jako podmiot stosunkoéw cywil-

14 szerzej zob. S. Wicik, Samorzd i paistwq s. 34 n.

15 L. Rasca, Gmina jako podmiot wtadzy i jako wkiciel mienig Warszawa 2001, s. 94; BaZ
WADZKA, Zadania samorau terytorialnegow: Ustréj i struktura aparatu péstwowego i samogz
du terytorialnegored. W. Skrzydto, Warszawa 1997, s. 215.
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no-prawnych, wykonagc przystugugce jej uprawnienia wkgeicielskie, w stosun-
ku do mienia komunalnego realizuje zadania pubicEobwnie Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit,ze wszystkie zadania samgdu terytorialnego majcha-
rakter zada publicznych w tym znaczeniwze sh#g zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych spoteczrigi lokalnych, w przypadku zadawtasnych, jak i w wy-
padku zada zleconych. Gmina, wykonaf te zadania, nie przestajecbgod-
miotem wtadzy publicznéj.

Podziat zad& na wlasne i zlecone z zakresu administracidozvej spetnia
tez inng wazng role. Ustawodawca staragsiv taki sposdb budowanormy praw-
ne, aby zapobiecadz przejmowaniu zadaadministracji samoszlowej przez
administragt rzadowa, badz chront samorzdy przed nadmiernym obkgieniem
ich zadaniami zleconymi. Zaréwno zadania wlasne| lecone maj charakter
zamierzonych funkcji pestwa przypisanych samadom.

Zadania wtasne na gruncie prawa administracyjnggauje s¢ skrétowo
w cztery pakiety zada z infrastruktury technicznej, infrastruktury spotnej,
porzadku i bezpieczéstwa publicznego oraz tadu przestrzennego i ekotegi
nego. To, ktére zadania wlasne meharakter obowgzkowy, okrélaja poszcze-
golne przepisy (art. 7 ust. 2 u.s.g.). Chodzi mailiwos¢ zagwarantowania spo-
tecznagciom lokalnymswiadcze publicznych na poziomie minimum.

Gminy wykonuj tez zadania zlecone. O zadaniach tych méwimy wtedy, gd
nie maj lokalnego charakteru, §i jednostka samogzlu otrzymuje zadania na
zasadzie dekoncentracjisliezadania te g finansowane przez wiladzeadowe
i jezeli jednostka dziata w imieniu wladzadowych, ktére w konsekwencji dys-
ponup mazliwoscia dalej idicej ingerencji nadzorcZéj Zgodnie z art. 166, ust. 2
Konstytucji RP ustawa nie zlect j.s.t. wykonywanie innych zadaublicznych,
okreslajac jednoczénie sposOb ich przekazania i wykonania. O zadaniach
zleconych méwi réwnigart. 8 ust. 1 u.s.g., dodajdo zapisoéw konstytucyjnych,
ze zadania z zakresu administracjidawej gmina mege rownie wykonywa& na
podstawie porozumienia z organami tej administraBjpnadto gmina e
wykonywa zadania z zakresu w@wosci powiatu oraz wojewddztwa na
podstawie porozumiez tymi jednostkami. O przekazaniu samolawi tery-
torialnemu zadazleconych decyduje efektywfiodziatar podejmowanych przez
samorzad, jak rownie np. utatwienie obywatelom degu do organdw admi-
nistracji publicznej wykonuagych konkretne czynrioi.

18|, Rasca, Gmina jako podmiot wiadzg. 97.
17 E. OLEINICZAK-SzALOWSKA, Zadania whasne i zlecone samgdlz terytorialnego ,Samorad
Terytorialny” 2000, nr 12, s. 3.
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J.s.t. wykonuj swoje zadania za pomporganéw uchwatodawczych i wy-
konawczych. Organem stanaeym i kontrolnym jest Rada Gminy, ktéra pro-
gramuje dziatalng& samorzadu, wykonawczym Zawojt, ktory od 2002 r.agczy
funkcje wykonawcg z funkcp wydawania decyzji administracyjnych. Gmina,
wykonujac swoje zadania, me korzystéd z pomocy jednostek pomocniczych
(sotectw), ktére znajdug¢ sk jeszcze bliej obywatela mi gmina, potrafi
skuteczniej wykonywapewne zadania. W przypadku gdy gmina nie jestanist
samodzielnie wykortaokreslonych zada, maze je realizowé na drodze wspét-
dziatania z innymi gminami, twogz zwigzki, stowarzyszenia i porozumienia
migdzygminne, co ma sprzyjasprawnej i efektywnej realizacji zadalest przy
tym kwesty do dyskusji ocena realizacji petijch zada. Z jednej strony samo-
rzady s postrzegane jako instytucje stwasza dobry klimat inwestycyjny,
nawigzujagce wspolprag, takze miedzynarodow, chocia z drugiej strony
w swiadomaci spoteczéstwa samorad czsto funkcjonuje jako podmiot nazbyt
whadczy, w ktérym pracygjaroganccy, skorumpowani, nieudolni ¢gmicy. Psuj
oni obraz samogddw. W efekcie mniej widocznig<i najbardziej warteciowi —
misyjni'®. Tak powstaje niebezpieczraiezka rozwoju biurokracji, dysfunkcji
samorzdndasci.

7. PRAWNE | POLITYCZNE FORMY REALIZACJI CELOW J.S.T

Samorzd terytorialny realizuje swoje zadania w formache$lonych pra-
wem. Istnieje wiele kryteriow edicujacych te formy. Maemy wyr@ni¢
kryterium adresata, ktéreadicuje akty prawne na: wewtnzne (skierowane do
organow gminy i wszystkich jej jednostek) i zexrane (skierowane do obywate-
li i jednostek, z gmiy niezwihzanych) oraz skutku dziatania (akty wtadcze i nie-
whadcze), rodzaju przepiséw prawnych stanpwech podstaw dziatania (prawo
cywilne lub administracyjne). Bigc pod uwag te kryteria, maemy wyr&nié
nastpujace formy prawne realizacji zafta akty normatywne powszechnie
obowigzujace oraz akty typu wewitrznego (Statut Gminy, Regulamin) jako
przepisy prawa miejscowego; akty planowania; akigywidualne; zawieranie
porozumig; zawieranie uméw; korzystanie z innych form praehty,

183, Woacik, Samorzd i paistwq s. 58.
197, Leoxski, Samorzd terytorialny w RPWarszawa 2002, s. 42.
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Unormowania prawne dotygze dziatalnéci j.s.t., sytuacji obywatela w ugz
dzie g okreslone w wielu ustawach, w kodeksie pgsiwania administracyjnego.
Jednak w opinii mieszkadw i prawnikédw administratywistow polski ustawo-
dawca (postowie) tworzy prawo na wyrdstl okazuje si wéwczas,ze nad-
mierne regulacje prawne ograniczajurzedy gminne, i aktywn& obywatelsk.
Wspdlnoty samorgdowe staj sie mato otwarte na wspétprae innymi gminami,

a take do wewntrz, do wtasnych obywateli. RoOwriewi¢ckszapca s¢ co roku
liczba zasadnych skarg musi niep@kdiviadczy bowiem o dysfunkcji obecnego
prawa administracyjnego. Niedostatecznie sprawmairastracja samoezlowa
dostrzegana jest przez ekspertow UE,zgdie spetnia wielu unijnych dyrektyw
dobrej, stiebnej administracji. Taki stan rzeczy potwierdz&cenik praw
obywatelskich, ktéry nie dostrzega sdbnej roli administracji wobec obywateli,
ktorzy czsto okazuj sie bezbronni wobec tego aparatu. Ngrwedtug niego jest
ukrywanie niekompetencji i niedbalstwa za bezmiarpmepiséw. Korupcja
podwaa autorytet tej wlkadzy. Mamy tu do czynienia niguliwie z dysfunkcy
na gruncie stosowania prawa administracyjnego. Wala¢, stosowanie i
administracji samogdowej do samej litery prawa nie wystarcza. Podmela
spostrzeenie Andrzeja Piekarye istotnymzrédiem tej dysfunkcji jest stalbéd
etosu urzdniczego. Podobnie uwa Jacek Sobczak, ktory podiee ko-
niecznd¢, aby doswiadomaci urzdnika dostata sii upowszechnita zasada
uprzejmdci i by byta realizowana w ich relacjach z obywatef™.

W dyskusji publicznej ostatnio nasilityesgtosy, ze samorzd ma zbyt mate
kompetencje,zle wykonuje zadaniaze potrzeba wikszego nadzoru, ale #e
utrzymup sie opinie zdecydowanie odmiennge samorgd potrzebuje wicej
swobody, mniej regulacji prawnych, zaufania i lgu$g bardziej trafnych wy-
boréw ludzi kompetentnyéh Czy nie wynika to z faktuze obecne elity samo-
rzadowe i centralne nie ufgj obywatelom? Podzielam padl Barttomieja
Nowotarskiego, zdaniem ktérego mamy demokrgmplitykéw — elit, chocia
faktycznie amatorow w zagdzaniu administracyjnym. Dlatego ¢kiszas¢ samo-
rzadow cierpi na trzy dysfunkcje: etatystygzmutokratycza i braku prawdziwej

203, RecuLskl, Postowie tworz prawo na wyrost,Rzeczpospolita”, 14.11.2014, s. 11; E-R
FULSKI, Dlaczego samorz woli rzzdzié sie sam ,Gazeta Wyborcza”, 11.03.2013, s. 4.

ZL A, PEKARA, Jakai¢ administracji w Polsce. Zarys wspéiczesne] problgkiatWarszawa
2010, s. 47-48 n.; J.dBczak, Prawo do dobrej administracji. Standardy europejsiiezeczy-
wistas¢ polska w: Wielopodmiotow&* samorzdnasci gminnej w Polscered. B. Nawrot, J. Pokta-
decki, Pozna 2011.

22 3. HausNER, Demokracja samorzlowa stabnie,Rzeczpospolita” 13.11.2014, s. 16; Czi®
KONSKI, Samorzd potrzebuje wicej swobody,Rzeczpospolita’ 14.04.2014, s. 4; AoRAWSKI, Re-
forma w ece fachowcow,Rzeczpospolita” 8.05.2015, s. 6.
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wspolnoty. Pierwsza jest zgwiana cigle ze stab pozycp ustrojows samorzdow
wobec radu, a nawet parlamentu.ad&e, ze warto podda dyskusji opinie
samorgdowcow i niektorych politykdw, ktérzy postuluwprowadzenie prawa
weta samordow wobec zlych ustaw parlamentu (sprzecznych erésem
samorzadow), a nawet jego przebudewoprzez utworzenie izby samagdowej
w miejsce izby sejmowej, co miatoby podstigolityczrg rang samorzdu, dato
wigkszz samodzieln&, zdecydowanie poprawito warunki tworzenia i readiz
prawa. W kwestii drugiej potrzeba rownowagi wiadzhwatodawczej i wyko-
nawczej gminy, chodzi o wzmocnienie pozycji radyb@o wéjta, burmistrza,
prezydenta. W trzeciej Zdrakuje dobrego dialogu wiadzy ze spotéstaent’.
Aby przeciwstawd sic malepcej partycypacji spoteczioi lokalnej — jak stusznie
zauwaa Nowotarski — naley zamiené demokragi politycznych elit w oby-
watelsly. Chodzi tu o kreowanie wzi sasiedzkich, rownie poprzez rozwijanie
dziatalngci kulturalnej, ale najbardziej potrzeba dégd ludzi do udziatu
w tworzeniu tzw. bugetédw partycypacyjnych i rzetelnych dyskusji w spaatv
rozwoju gminy, udziale w planowaniu przestrzennyhciatbym podkréi¢, ze
catego zycia spoteczngri lokalnych nie da si oprze& wytacznie na prawie,
Z pominkciem swiadomaci wspoélnego dobra. Tworzenie przez liberatéw pol-
skich odpowiedniej, sprawnej i gkebnej administracji samagdowej jest dlatego
trudne i jak na razie budzi ostkrytyke.

8. EKONOMICZNE PODSTAWY REALIZACJI ZADAV

Aby gmina mogta wykonyw@azadania wkasne, jak i zlecone, realipujunk-
cj¢ socjalno-finansow (pomoc spoteczna, ochrona zdrowidwiata i kultura,
ochronasrodowiska naturalnego, bezpieagavo publiczne), musi méezapew-
nione okrélone srodki materialne. Ustawodawca daje gminom prawgadsia-
dania mienia komunalnego oraz do prowadzenia g@sgbéfinansowej. Wrod
elementéw skladagych sé na samodzieln@ ekonomiczg gminy znajduj Sie:
prawo do wykonywania zadapublicznych we wlasnym imieniu i na wihasn
odpowiedzialnét; osobowéé prawna; zasadadowej ochrony; magek gminy;
wladztwo podatkowe; samodziektdinansowa.

Dodatkowg forma pozyskiwaniasrodkdw na realiza¢j zadaa maze by
prowadzona przez gminy dziataktogospodarcza (o ile zezwala na nistawo-
dawca). Istotne jest rowrido, ze wszystkie formy realizacji zaflanusz by¢

23 B, NowoTarskl, Odda* samorzdy obywatelom,Gazeta Wyborcza” 13.11.2014, s. 9.
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formami prawnymi. Wydaje sj ze majc sprecyzowane cele, zadania, majc
zapewniog materiala i prawry podstaw do realizacji zadg wszystko powinno
by¢ perfekcyjnie zrealizowane. W rzeczywigtotak nie jest zawsze. Dostrze-
gamy tu dysfunkcje. Gminy m@jcoraz wécej zada, 3 nimi przecijzone.
Sztywniejsze g ramy prawne i zupetnige jest z finansami, ktérych rzeczywista
wysoka¢ zawsze jest niewiadagngdyz nieprzewidywalna jest polityka pstwa,
od ktérego pochodzdochody zewetrzne, oraz losy ludzkie, od ktérych zaje
wielkos¢ wptacanych podatkow i optat lokalnych. Im lepsgéuacja mieszkia
c6éw gminy, tym wgcej podatkéw jest wptacanych do gminnej kasy, tamyam
lepsza sytuacja finansowa gminy i efektywniej wykeane zadania. Dlatego
wladzom gminy bardzo zalg, aby dbé o rozwdj spotecznii lokalnej, o kre-
owanie jak najlepszych warunkéwcia”,

Problemem podstawowym jest zaréwno obszar kompjgtéaéry wymaga
korekty w ustawach, jak i kwestia dalszej deceizagfi finansow pastwa.
W strukturze bugketéw samorgdow terytorialnych subwencja ogdlna i dotacja
celowa stanowi zbyt due ograniczenia dla decyzji samodzielnych gmin,
uwzglkedniajgcych specyfik sytuacji lokalnej i regionalnej. Rozwéj lokalnye-
gionalny ma charakter integralny. Obejmuje on wielgmiaréw. Do podsta-
wowych wymiaréw tego rozwoju nale zaliczy¢ wymiar gospodarczy, ktory jest
mocno ograniczony przez ustawodawlajwyzszy czas, aby przgdzi¢ i odegé
od pastwowej polityki gospodarczej na rzecz polityki godarczej realizowanej
przez samorgdly terytorialne.

Warto réwnie zastanowd sie nad uwzgidnieniem przez samady przy
realizacji zada gospodarczych zasad spotecznej gospodarki rynkdaezcej
site mechanizmoéw rynkowych oraz zasad pomocriczo solidarndgci, tak
skutecznie realizowane zaréwno przez sagttyzjak i rzd niemiecki. Analizy
ekonomiczne i socjologiczne prowadzone przez badadzpotowy XX wieku
obrazuj ptynny rozwdj j.s.t., poczyna¢ od modelu ,reglamentacyjno-padz
kowego”, nasfpnie ,administracjiswiadczcej” az do dzisiejszej ,administracji
na rzecz rozwoju®.

24 A, CHMIELEWSKA, Dziatalna¢ samorzdu terytorialnego w gminie Sadowie w latach 2002-
2004 mps pracy magisterskiej, Lublin, 2005, s. 75.

253, WoJcIK, Samorzd i paistwq s. 26-29; szerzej zob. S.80tIK, Ekonomia spoteczna we-
dtug koncepcji Stanistawa Grabskiegbublin 1995; S. WJicik, Zapomniana polska ekonomia
spoteczna XX wiekl.ublin 2002; S. WJclik, Imperialne pastwo rynkowe. Dynamika i bariery
Lublin 2010, s. 59 n.
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9. PLANOWANIE ROZWOJU LOKALNEGO

Celem funkcjonowania sama@udu terytorialnego jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb spoteczrioi lokalnych. To gléwne zadanie wyznacglpnstytucja, ustawa
0 samorzdzie gminnym. Jednak zdolnd¢ organizacyjna, finansowa i prawna
samorzdéw do pobudzania rozwoju lokalnego pozostawia evigb zyczenia.
Szczegolnie niepokgj nieudane proby pobudzania lokalnego i regionalnego
rozwoju, wpisanego w politgk zrbwnowaonego rozwoju czy polaryzacyjno-
-dyfuzyjnego. Zapowiedziany ostatnio przez wicepezan Mateusza Morawiec-
kiego rozwdj odpowiedzialny napawa nadzieg polityka rozwoju bdzie bardziej
realistyczna, w tym tade dla j.s.t. Diag nadzie§ wigzag samoradowcy zwlaszcza
z dalsa decentralizagj finanséw, zwgkszeniem ich udziatu w podatku VAT oraz
realistycznym wyliczeniem dotacji i subwencji pragavanych przez g na
zadania zlecone.

Funkcjonowanie gminy w warunkach zmien@ggo st otoczenia (stanu pa
stwa i spofecagstwa) wymaga, by dziataldé gminy byla elastyczna i dyna-
miczna. Aby tak byto, samagdy musa mie¢ wigkszz samodzieln& decyzyjn.
Czy tak s¢ na ogot dzieje? Z badavynika, ze jeszcze zbyt esto formutowanie
biezacych uchwat i decyzji dokonuje ¢sipod wplywem korupcji i wygrywa
prywatny, partyjny interes. A powinien obejmawbokalng sfer dziatalndgci
spoteczno-gospodarczej, lokaldeodowisko zycia, by prowadzony z punktu
widzenia potrzeb mieszkadw, lokalnych zasobow, przy zaangwaniu w ten
proces struktur samagdowych i samej lokalnej spoteczimd Rozwoj lokalny
powinien réwnie uwzgkdnia¢c kreowanie nowych warfoi, takich jak wysoka
jakos¢ srodowiska zycia, nowe, innowacyjne rodzaje dziatadoio (ustugowej,
gospodarczej itp.), atrakcyjne oferty lokalizacyjiMgsrod celdbw rozwoju gmin
trzeba stale przypomidajtéwne cele, jakimi g zapewnienie mieszkaom miejsc
pracy, dochodéw z tytutu ich zatrudnienia i w rgaigrzeby opieki socjalr@j

Programowanie i pobudzanie rozwoju dzisiaj wymagatugiwania si in-
strumentami z dziedziny nowego zgizania fiew public manageméntChodzi
tez o zaradzanie strategiczne, to jest 0 proces nastawionyormautowanie
i wdrazanie strategii, ktéry zapewni dopasowaniezlinmsci potencjatléw lokal-
nych do czekagych wyzwa (np. innowacyjné¢ wytwoércza i ustugowa)
i osiagniecie celu. Jest to zatem ukierunkowany na przyszitiggty proces
planowania wyboru celéw, kierunkéw rozwoju gminy,tace srodkow ma-

28 3. KipA, Samorzd gminny i jego funkcje rozwojow/arszawa 1997, s. 27-28.
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terialnych, kontroli wykonania przstych zada, a wiec proces ksztattagy
przyszie wydarzenia i przyszty poziom rozwoju gmiosaz jej pozygj w po-
wiecie, wojewddztwie i p@stwie. Zaradzanie strategiczne jest megoda-
rzadzania zmianami oraz budowania szerokiego konsansusdd lokalnej
spotecznéci odndnie do wspolnej wizji przyszkoi?’.

Gminy winny staré&sie mysle¢ nie tylko o dniu dzisiejszym, ale i o przys&o
0 zapewnieniu swoim mieszakeom godziwego poziomgycia, dlatego mugzpo-
budza rozwdj. Werdd gminnych celdw strategicznych, czyli prioryigtéozwoju,
znajdup sie: tworzenie atmosfery wspétpracy na rzecz gmst gminnego systemu
informaciji, promociji, restrukturyzacji rolnictwagawoju turystyki i agroturystyki,
infrastruktury technicznej czy rozwoju innowacyjnpjzedsibiorczaci. Wy-
mienione priorytety rozwoju opietgjsic na wykorzystaniu przez gminy ich
mochnych stron i przetamywaniu barier atamych jako ,stabe strony gminy”.

ZAKONCZENIE

Wskazane w artykule funkcje i dysfunkcje samdrmsci terytorialnej mana
wykorzysta do analizy specyfiki funkcjonowania konkretnyclinestek samo-
rzadu terytorialnego, co pozwala na poznanie ich celdkutkow, relacji, rél
o stanie procesu upodmiotowienia spotedendokalnych (funkcja spoteczna),
o rosncym, malegcym znaczeniu demokracji lokalnej (funkcja polityez, o po-
glebianiu, rozwijaniu — m.in. integracji, i lokalnych (funkcja decentrali-
zacyjna), o wptywie idei, kultury, moralda, religijnosci (funkcja aksjolo-
giczna), o zakresie i znaczeniu zmian w ustrojunktjonowaniu j.s.t. (funkcja
administracyjno-prawna), o stanie artykulacji iew, racjonalnej gospodarki
lokalnej (funkcja socjalna, funkcja gospodarczagzoprocedurze wyboru celéw
i srodkdw (funkcja planistyczna). Na podstawie metddpkcjonalnej mana
uzyska rzetelr ocere aktualnej roli i znaczenia samadu terytorialnego dla
spoteczéstwa i pastwa oraz korygowakierunki jego rozwoju.

Z dokonanego przegllu zada, mazliwosci i ograniczé w ich realizacji
wynika, iz nalezy dazy¢ do wzmocnienia pozycji ustrojowej, do poprawy kon-

27 3.J. RRYSEK, Podstawy gospodarki lokalndpozna 2001, s. 46, 50; S.dRNIK, Zarzgdzanie
rozwojem lokalnym (gminyv: Funkcjonowanie samagdu terytorialnego. Déwiadczenia i per-
spektywyt. I, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 362; MotRowskl, Proces formutowania strategii
rozwoju gminy w: Samorzd terytorialny a rozwoj lokalnyred. M. Majchrzak, A. Zalewski,
Warszawa 2000, s. 50.
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dycji gospodarczej i znaczenia spotecznego jgohjewa gorzej funkcjonujce
samorzady ostaby nie tylko pastwo, lecz take spoteczéstwo. Trzeba prowa-
dzi¢ dalsze reformowanie sameddw. Sprawnie dzialage samorgdy udo-
wadniap, ze ich rola w funkcjonowaniu patwa prawa jest da i bedzie rosm¢,
ale aktualna ich sytuacja jest trudna. Doceniasy \je literaturze samogdowej
fakt, ze system samogdowy w chgu 26 lat Ill RP stat si waznym filarem
paistwa. Samorgdy $ najwickszym inwestorem, ustugodagvé pracodaws.
Ale obecnie wyranie wida pogkbiajace st nieprawidtowdci w jego funkcjono-
waniu. Spada w spotearswie dobra ocena samaddw. Narastaj dysfunkcje.
Dzieje sk tak z powodu pogpujagcego upastwowienia, upartyjnienia, ostabienia
demokracji samoeglowej, niesprawrizi biurokracji, nieefektywnego wyko-
rzystywania funduszy unijnych.aSklopoty ze wspolnotowdeia, nieumiegtne
gospodarowanie przestrzenibraki w przygotowaniu planéw rozwoju grfiin
Samorady zadhiaja sie i w coraz mniejszym stopniwg konfrontowane z pro-
blemami ludzi, o innowacyjrici w wiekszaci sie tylko mowi. Chodzi o to, by
samorzdy staly s¢ bardziej samodzielne decyzyjnie, by byly zazane
profesjonalnie i — koniecznie — by w ¢ékszym stopniu otworzyly sina kon-
kretrg wspOlprae ze spoteczriwiami lokalnymi — dla jakéciowej poprawy
demokracji lokalnej. Warto w tym miejscu po#iré, ze aby jednostki samaydu
terytorialnego mogty poprawirelacje ze spotecziaig lokalng, powinny w wek-
szym stopniu podf sprawy kultury, kreowania i respektowania wéectpprawo-
rzadnasci i stuzby w dziataniu, czyli naga¢ za rosgcymi aspiracjami haszego
spoteczéstwa oraz podnosiswoj autorytet.
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FUNKCJE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie

W artykule ukazano znaczenie funkcji sanadiz terytorialnego i trudrigi, na jakie samogzl
napotyka. Cele — zadania, a zwlaszcza ich realizeglgcije i role, $ obecnie determinowane przez
aktualra, skomplikowayn sytuacg gospodarcg, spotecza, prawny i polityczm paastwa i w konse-
kwencji samorgdéw, co generuje liczne dysfunkcje.

Stowa kluczowe funkcje; metoda funkcjonalna; samauzerytorialny; pastwo; dysfunkcje.
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THE FUNCTIONS OF LOCAL GOVERNMENT

Summary

The article shows the importance of the functiohthe local government and the problems it
encounters. Local government’s objectives, relatiand roles are at present determined by current,
complicated economic, social, legal and politidgehiagion of the state and, consequently of local
governments what leads to numerous malfunctions.

Key words: functions; functional method; local governmeréts; malfunctions.



