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NA ROZWOJ SPOLECZNO-EKONOMICZNY
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Wladza lokalna przez swoje dzialania moze wywieraé zardwno pozytywny,
jak 1 negatywny wpltyw na sytuacj¢ spoteczno-ckonomiczng obszaru swojego dziatania, po-
wodujac tym samym albo aktywizacj¢ rozwoju, albo jego stagnacjg. Istnieje wiele proble-
méw bedacych konsekwencja stabosci wewngtrznych struktur administracji, z ktérymi to
wladze samorzadowe musza si¢ zmierzy¢ i im przeciwdziatac.

1. Wstep

Koniec XX wieku przyniost wiele zmian w réznych dziedzinach zycia czlowieka.
Jedna z przyczyn tych przemian bylo upodmiotowienie spotecznosci lokalnych,
czego wyrazem jest powstanie samorzadu terytorialnego na poziomie gminy i po-
wiatu. W przekroju natomiast uwidaczniaja si¢ one w gospodarce. Mozna zaob-
serwowac ksztattowanie si¢ nowych relacji gospodarczych i przewartoSciowanie
dotychczasowych koncepcji w zakresie ksztattowania procesow ekonomicznych.
W ramach tych zjawisk wzrasta takze znaczenie skali lokalnej i probleméw z nia
zwigzanych. Do podstawowego zagadnienia zwiazanego z tym zjawiskiem zalicza
si¢ potrzebe ksztaltowania procesow rozwojowych gminy i powiatu.

Rozwdj lokalny wedtug R. Brola to ztozone poj¢cie, poniewaz wynika z wielo-
rako$ci celow, ktérym rozwoj ma stuzy¢, oraz réznorodnosci dziatan, ktére go
ksztattuja. W skali lokalnej identyfikacja pola rozwoju spotecznego, gospodarcze-
go i przestrzennego staje si¢ szczegdlnie skomplikowana, poniewaz gmina funk-
cjonuje i rozwija si¢ jako integralna czg$¢ wigkszej catosci, korzysta z dobr i1 ustug
powstajacych na innych terenach i jednoczes$nie dostarcza swe produkty na rzecz
otoczenia oraz wchtania fundusze pochodzace z zewnatrz i przekazuje wlasne srodki
na inne obszary. W praktyce o rozwoju w tym przekroju méwimy wtedy, gdy zhar-
monizowane 1 systematyczne dzialanie spotecznos$ci lokalnej, wladzy lokalnej oraz
pozostatych podmiotéow funkcjonujacych w gminie zmierza do kreowania nowych i
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poprawy istniejacych walorow uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warun-
kow dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego.
Efektem rozwoju lokalnego jest proces tworzenia na szczeblu gminy nowych warto-
$ci. Tymi warto$ciami sa nowe firmy i miejsca pracy oraz nowe dobra i ustugi za-
spokajajace lokalny i ponadlokalny popyt [Brol 1998, s. 9-10 i nast.].

W warunkach polskich samorzad terytorialny funkcjonuje na poziomie lokal-
nym i regionalnym. Region stanowi podstawowy element uktadu regionalnego kra-
ju (ale tez uktadu administracyjnego, gospodarczego itp.). Wyrdznia si¢ jednostki
przestrzenne wyzszego rzedu, zwane makroregionami (sktadajace si¢ z kilku re-
giondéw). Spetniaja one funkcje planistyczno-statystyczne (na ich poziomie nie ma
jednostek administracji publicznej). Uktadem nizszego rzgdu sa subregiony, czyli
powiaty w przypadku jednostek administracji publicznej. Najnizszy wymiar sta-
nowia mikroregiony, ktérymi w podziale administracyjnym sa gminy (uktad lokal-
ny) [Korenik 1999, s. 11].

Wtadza lokalna oddzialuje na rozwoj lokalny na dwa sposoby. Przez swoje
dzialania moze zaré6wno pobudzac¢ rozwdj, jak i go hamowa¢ — mowimy wtedy o
barierach rozwoju. Celem artykutu jest wskazanie negatywnego wptywu wtadz lo-
kalnych na rozwoj gmin i powiatéw, a takze znaczenia w jego eliminowaniu jako
czynnika pobudzajacego rozwoj.

2. Czynniki hamujace rozwdj lokalny

Problem, z jakim musimy si¢ zmierzy¢ na poczatku XXI wieku, stanowi koniecznosé¢
zapewnienia rozwoju nie tylko calej gospodarce, ale tez poszczegolnym jej elemen-
tom. W jakim kierunku mamy zmierza¢, aby nie nastapita stagnacja, aby zapewnic¢
rozwoj, prawidlowe ksztaltowanie sie procesu spoteczno-gospodarczego? Zeby od-
powiedzie¢ na tak postawione pytanie, nalezatoby najpierw zastanowi¢ si¢, co ma
wplyw na ten rozwdj, a co go hamuje. Metoda, jaka mozna si¢ tu postuzy¢, ktoéra
jednoczesnie ukazuje, jak bardzo ztozony jest problem rozwoju, jest prosta analiza
ekspansywna why-why analysis. Polega ona na sformutowaniu problemu, wlasci-
wym postawieniu pytania, a nastgpnie na zadawaniu pytania ,,dlaczego?” (Why?) tak
dhugo, az uzyskamy rozwiazanie problemu. Dalszy rozwdj bedzie niemozliwy, jezeli
nie pokonamy barier, ktore go hamuja. Pytanie, jakie nalezy w zwiazku z tym posta-
wié, to: ,,Jakie bariery hamuja rozw6j?”. Graficzny obraz procedury ekspansywnej w
tym wypadku przyjmie ksztatt, ktory prezentuje rys. 1 [Supernat 2003, s. 178]:
Okazuje sig, ze kazdy z tych problemoéw jest tak zlozony, ze nalezaloby zajaé sie
nim odrebnie. Analizujac glebiej problem, mozna doj$¢ do wniosku, ze w kazdym z
tych punktow da si¢ odnalez¢ jeden element wspolny. Jest nim udziat wtadz lokalnych.
Wskazanie ograniczen i problemdéw, zarowno obiektywnych, jak i subiektyw-
nych, zwiazanych z aktywizacja administracji samorzadowej w relacjach z go-
spodarka lokalna, nie jest proste. Beda one bowiem miaty z jednej strony charakter
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Rys. 1. Graficzny obraz przedstawiajacy problem barier hamujacych rozwoj lokalny
z wykorzystaniem metody why-why analysis

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: [Supernat 2003, s. 178].

polityczny, spoteczny, ekonomiczny, kulturowy, z drugiej za$ strukturalny, insty-
tucjonalny badz funkcjonalny. Analiza wszystkich wymaga odrgbnych studiow,

obserwujemy ich systematyczny wzrost. Przyczyny tego zjawiska sa zlozone, ale
wynikaja gtownie z istoty struktury biurokratycznej, jaka jest administracja pu-
bliczna. Musimy w zwiazku z tym przyjac, iz w przysztosci rola administracji sa-
morzadowej bgdzie wzrasta¢, w tym takze w relacjach z gospodarka (podmiotami
gospodarczymi) na poziomie lokalnym i regionalnym [Strzelecki 2008, s. 43-45].

1 7a 7. Strzeleckim: reprezentatywne sa prace: [Peacock, Wiseman 1961; Berry, Lovery 1987].
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3. Znaczenie wladz lokalnych dla rozwoju lokalnego

Nalezy zgodzi¢ si¢, ze wladze lokalne maja duzy wplyw na inwestycje realizowane
na ich obszarze, gdyz przez prowadzenie odpowiedniej polityki rozwoju lokalnego
moga przyciaga¢ inwestorow. Dlatego tez niezmiernie wazne jest, aby wiadze lo-
kalne dziataty sprawnie. Dopdki nie bgdzie zapewnionej sprawnej administracji
samorzadowej, nie bedzie mozna liczy¢ na prawidtowy rozwdj lokalny. Pytanie,
jakie si¢ nasuwa w wyniku tych rozwazan, to: jaki wptyw na rozwoj lokalny ma
ksztalt administracji samorzadowe;.

Obecnie na stopniu gminnym organami administracji samorzadu terytorialnego
sa: organem wykonawczym — wojt (burmistrz, prezydent miasta), organem stano-
wiacym — rada gminy, na stopniu powiatu za$ zarzad powiatu i rada powiatu, a na
stopniu wojewodzkim — zarzad wojewodztwa i sejmik wojewddzki [Bo¢ 2004, s. 196].
Wielu autorow do organdéw wykonawczych samorzadu terytorialnego zalicza réw-
niez na stopniu powiatu starost¢ i na stopniu wojewodzkim marszatka wojewddz-
twa, m.in. nalezy do nich J. Bo¢ [Bla$ i in. 2004, s. 59-61]. Czy jest to jednakze
wlasciwe w swietle obowiazujacego prawa?

Z historii samorzadu terytorialnego wiemy, ze ustawa z 1950 r. zostal zniesiony
samorzad terytorialny w Polsce, a w jego miejscu dziataty odpowiednio gminne, po-
wiatowe (a w okresie zniesienia powiatow — organy administracji rejonowej) i wo-
jewodzkie rady narodowe bedace organami o charakterze panstwowym, a nie orga-
nami samorzadowymi. W wyniku przemian ustrojowych samorzad terytorialny zo-
stal przywrocony w Polsce na stopniu gminnym Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym [Ustawa z dnia 8 marca 1990 r....], na stopniu powiatu
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym [Ustawa z dnia 5 czerw-
ca 1998...] i na stopniu wojewddzkim Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewddztwa [Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. ...; Btas i in. 2004, s. 59-61].

Poczatkowo organem wykonawczym w gminie byt zarzad gminy, ale w wyni-
ku dalszych przemian oraz wejscia w Zzycie Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r.
o0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta [Ustawa z dnia 20
czerwca 2002 r. ...] nastgpita rowniez nowelizacja ustawy gminnej. Zarzad gminy
zostal zniesiony, a w jego miejsce pojawil si¢ organ monokratyczny — wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta — odpowiednio, w zaleznosci od liczby mieszkancow w
danej gminie). W literaturze podkresla sig, ze podobna zmiana powinna zosta¢ do-
konana na szczeblu powiatu i wojewodztwa. Wskazuje si¢ tu dalsze kierunki zmian
w administracji samorzadowej, jakie stoja przed Polska, a mianowicie zniesienie
zarzadu powiatu i utworzenie w jego miejsce organu monokratycznego — starosty
powiatu, a w wojewodztwie w miejsce zarzadu wojewddztwa — marszatka woje-
wodztwa [Bo¢ 2004, s. 196].

Taka zmiana organu kolegialnego na organ monokratyczny niesie ze soba wie-
le pozytywnych aspektow. Jak wiadomo, organ monokratyczny pracuje szybciej i
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szybciej podejmuje decyzje. Inne pozytywy to mniejsze koszty utrzymania i bar-
dziej skoncentrowana odpowiedzialno$¢. Wiadomo, kto doktadnie podjat jakas de-
cyzjg, nie ma tu mozliwosci rozmycia, rozproszenia odpowiedzialnosci na kilka
czy kilkanascie osob. Oczywiscie sa tez negatywne strony dzialania organé6w mono-
kratycznych, jak zachowawczy charakter w pordwnaniu z bardziej wizjonerskim w
organie kolegialnym, gdzie zapadaja tez odwazniejsze decyzje, czy tez fakt, ze la-
twiej skorumpowac organ monokratyczny [Btas$ i in. 2004, s. 158-160].

Sprawnie dziatajace wykonawcze organy monokratyczne zapewnia sprawne
dziatanie calej administracji samorzadowej, a co za tym idzie — stworza szanse
rozwoju lokalnego, a juz z cala pewnoscia nie beda stanowi¢ czynnika hamujacego
ten rozwoj.

Na dzien dzisiejszy nie do konca jasna sytuacja starosty w zarzadzie powiatu i
marszatka w zarzadzie wojewddztwa wprowadza wiele chaosu i nastrecza wielu
powaznych probleméw [Btas i in. 2004, s. 60-61], chociazby kwestia zaliczania
starosty 1 marszatka do organ6w samorzadu terytorialnego. Ustawa o samorzadzie
powiatowym wprost, enumeratywnie wylicza w art. 8 ust. 2 w pkt 1 i 2, jakie sa or-
gany powiatu. Nie zalicza ona do nich starosty. Nawet z tresci art. 26 wynika po-
zycja starosty, gdzie w ust. 2 tego artykulu czytamy: ,,W sklad zarzadu powiatu
wchodza starosta jako jego przewodniczacy, wicestarosta i pozostali czlonkowie”.
Podobna sytuacje mamy w ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Naduzyciem jest
wigc w $wietle tych przepisdOw wymienianie starosty i marszatka jako organow sa-
morzadu terytorialnego, jak zwyklo to czyni¢ wielu autoré6w powotujacych sie
m.in. na konstytucj¢, bezzasadnie zreszta. Oczywiscie rozwiazaniem dla sporu w
tej kwestii moze by¢ postugiwanie si¢ przez niektorych autorow pewnym zwrotem,
a mianowicie ,,zarzad powiatu ze starosta”, co wskazuje jego szczego6lna pozycje,
ale jednocze$nie nie wymienia go jako organu powiatu i jednocze$nie nie jest
sprzeczne z ustawa.

Co do znaczenia poszczegodlnych organow w kreowaniu sytuacji spoteczno-
-gospodarczej w gminie, to rola wojta (burmistrza, prezydenta) jest znaczna, takze
duza rolg obecnie odgrywa urzad marszatkowski, natomiast najmniejsza starosta.
Wydaje si¢ jednak, ze tendencja powinna by¢ odwrotna. Rolg wojta jako gtdownego
zarzadcy w ksztaltowaniu spraw gminy nalezy podtrzymywaé, podobna pozycje
powinien uzyskac starosta w powiecie, i w tym tez kierunku powinien zmierzaé
samorzad terytorialny.

Istotng bariera powodujaca brak konsekwencji w dziataniach gospodarczych i
w ksztaltowaniu uporzadkowanego modelu rozwoju jest zbyt duza zmiennos¢ ekip
rzadzacych w poszczegdlnych wybieralnych organach samorzadu terytorialnego.
Ze wzgledu na znaczne rozciagnig¢cie w czasie, zwlaszcza przedsigwzi¢é inwesty-
cyjnych zwiazanych z infrastruktura techniczna, czas jednej kadencji moze okazaé
si¢ niewystarczajacy do pelnego zakonczenia podjetych dziatan. Zmiany prioryte-
tow zadaniowych kolejnych ekip powoduja u mieszkancow poczucie braku zaufa-
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nia i ciagtej niepewnosci [Strzelecki 2008, s. 43-46]. Przektada si¢ to rowniez na
niepewno$¢ otoczenia inwestorow. Dlatego kazda gmina powinna mie¢ opracowa-
na strategie rozwoju lokalnego. Zapewnia ona ciaglos¢ realizacji zadan i eliminuje,
lub co najmniej bardzo ogranicza, forsowanie wtasnych pomystow i priorytetow w
realizacji zadan, ktore sa wynikiem kadencyjnego charakteru wiadz samorzado-
wych i efektem zmieniajacych sig sit politycznych [Korenik 2006, s. 167-168].

Idealnym rozwiazaniem byloby, gdyby interes ekonomiczny jednostek samo-
rzadu terytorialnego pokrywat si¢ z interesem politycznym dzialaczy samorzado-
wych. Brak poprawnie dziatajacych bodzcéw ekonomicznych poglebia utomnosé
instytucjonalng wladz publicznych, czyniac je instytucjami niezdolnymi do kory-
gowania utomnych rynkow, zwiazanych przede wszystkim z funkcjonowaniem go-
spodarki przestrzennej miast. W praktyce mamy sytuacj¢ duzo gorsza, gdyz przez
nicadekwatne interwencje poglgbia si¢ patologia rynkow.

Kolejna istotna bariera w nowoczesnym zarzadzaniu gospodarka przez admini-
stracje, szczegodlnie lokalna, jest niski poziom profesjonalizmu, staba znajomo$c
najnowszych osiagnig¢ i instrumentow oddziatywania na gospodarke oraz niskie
wyksztalcenie i brak specjalistow od ekonomii, zarzadzania, finansow, polityki
spotecznej, prawa czy politologii wérdd radnych gmin i powiatéw, a takze pracow-
nikoéw administracji. Z badan wynika, Ze problem ten dotyczy matych gmin z licz-
ba mieszkancow do 5 tysigey, ktorych jest ponad 570. Wsérdd radnych oraz urzed-
nikdw w tej grupie mamy ok. 8% oséb z wyzszym wyksztatceniem, podczas gdy w
Szwecji czy Norwegii jest to prawie 70%. Pomimo obecnego inwestowania w ka-
pitat ludzki na skutki trzeba bedzie dlugo poczekac.

Rankingi organizacji pozarzadowych wskazuja znaczna barierg kulturowa, jaka
sa patologie zycia publicznego na poziomie lokalnym i regionalnym (dotyczy to
takze administracji na szczeblu centralnym), m.in. tapowkarstwo, korupcja, kumo-
terstwo, nepotyzm czy klientyzm. Dziedzinami szczeg6lnie wrazliwymi sa przede
wszystkim, bedace w gestii samorzadow terytorialnych: stuzba zdrowia, edukacja,
zarzadzanie nieruchomos$ciami, gospodarka przestrzenna, a z procedur — przetargi
w ramach zaméwien publicznych, pozwolenia, zwolnienia itd. Pot¢gowanie si¢
wspomnianych zagrozen powoduje ostabienie struktur instytucjonalnych na szcze-
blach samorzadu terytorialnego i zanik spotecznego poczucia bezpieczenstwa oraz
poszanowania prawa. Wsrdd wszystkich panstw Unii Europejskiej Polska nalezy
do krajow najbardziej zagrozonych tymi niekorzystnymi zjawiskami, ktore unie-
mozliwiaja sprawne i efektywne zarzadzanie zyciem spolecznym i gospodarczym.

Aby to zmieni¢, wraz ze wzrostem pozycji, roli wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) powinien nastapic¢ takze wzrost odpowiedzialnosci za podejmowane decy-
zje, za realizacj¢ obietnic wyborczych, réwniez wigkszy udziat spotecznosci lokal-
nej w zarzadzaniu sprawami gminy, wicksza rola w egzekwowaniu od wiladzy
pewnych dziatan i obietnic wyborczych. Musi nastapi¢ tez zmiana w podejsciu do
wykonywania wladzy. Dostrzega si¢ zbytnie forsowanie wiasnych pomystow, bez
konsultacji ze srodowiskiem naukowym i specjalistami w waznych kwestiach, oraz
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zbytnia pewnos$¢ siebie w podejmowaniu decyzji. Istnieje wige duza potrzeba
ochrony interesu publicznego przed egoistycznym nastawieniem niektorych pod-
miotow. Efektywnos¢ 1 stabilno$¢ wtadzy zalezy od sprawnego zarzadzania rozwo-
jem, ktory zapewnia odpowiedni poziom legitymacji wyborczej wladzy lokalnej i
regionalnej, akceptacji przez spoteczenstwo, w ktorym jest sprawowana.

Wazng bariera rozwoju gospodarczego, szczegdlnie gmin i powiatow, jest ich
rozmiar. Zbyt male gminy i powiaty sa skazone btgdem strukturalnym, ktéry unie-
mozliwia przycigganie inwestoréw (wielkos¢ rynkéw lokalnych jest zbyt mata), a
w procesach gospodarczych wyklucza uzyskanie korzysci skali. Pociaga to takze
za soba ograniczenie mozliwos$ci czerpania z funduszy europejskich. Stabe gospo-
darczo i mate gminy beda przegrywac z wigkszymi i silniejszymi. Procesy konsoli-
dacji matych jednostek samorzadowych staty si¢ faktem niemal we wszystkich
panstwach zachodniej i potnocnej Europy kilkadziesiat lat temu. Niedawno doko-
naly si¢ rowniez w nowych panstwach UE, m.in. na Litwie, w Estonii, na Stowacji.
W Polsce proces konsolidacji jest nieunikniony, konieczny. Istnieje jednak duze
prawdopodobienstwo, ze beda go opdzniaé niektore srodowiska samorzadowe.

Dostep do elektronicznej administracji publicznej i jej ustug przesz 24 godziny na
dobe juz dzi§ w wielu panstwach jest tak oczywisty dla obywateli, ze nie wyobrazaja
sobie, aby mogto by¢ inaczej. Jakosciowa zmiana w tym wzgledzie w organach samo-
rzadu terytorialnego korzystnie wptynie na ich aktywno$¢ we wszystkich analizowa-
nych sferach, a najbardziej odbije si¢ na relacjach z lokalna i regionalna gospodarka.

4. Podsumowanie

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy podkresli¢, ze pojawi¢ si¢ muszg w
wigkszym stopniu nowe instrumenty, procedury i mechanizmy dostosowane do
wymogow i technologii informacyjno-komunikacyjnych, a szczegdlnie zwiazane z
zarzadzaniem wiedza oraz informacja przez zmodernizowane e-urz¢dy administra-
cji samorzadowe;j.

Wiladze publiczne nie powinny zastgpowac rynku, ale interweniowac przede
wszystkim tam, gdzie wystgpowanie efektow zewngtrznych sprawia, ze spoteczne
koszty rozwoju sa nadmierne, lub tam, gdzie bez interwencji nie byloby oczekiwane-
go rozwoju. Interwencja witadz publicznych w efekty zewngtrzne ma zapewnic
sprawniejsze dziatanie rynkéw, a tym samym poprawi¢ warunki konkurowania firm.

Wtadza lokalna powinna mie¢ wiedze o ulomnych skutkach funkcjonowania
rynku, kompetencje do interwencji oraz umiejgtnosci. W praktyce warunki te sa
trudne do spetienia. Wynika to z obiektywnych cech zwigzanych z ulomnoscia in-
stytucjonalng wladzy publicznej jako specyficznej organizacji biurokratyczne;.
Ulomno$¢ instytucji (organizacji) publicznej jest zmienna w czasie. Nie da si¢ jej
catkowicie wyeliminowac. Zawsze bowiem w organizacji — a w organizacji pub-
licznej szczegdlnie — bedzie wystgpowat albo brak wiedzy, albo brak praktycznych
umiejgtnosci, albo brak realnych lub formalnych kompetencji. Skuteczne i efektywne
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prowadzenie procesoOw rozwoju jest zagadnieniem niezmiernie ztozonym, wymaga-
jacym dhlugotrwalego zintegrowanego procesu zdobywania wiedzy i doskonalenia
umiejetnosei ze strony wielu zainteresowanych 0sob i instytucji majacych w proce-
sach rozwoju bezposrednie i posrednie interesy [Strzelecki 2008, s. 27, 43-46].

Przedstawiciele wtadz lokalnych powinni sta¢ si¢ koordynatorami wszelkich
dziatan prorozwojowych. Wtadza lokalna nie powinna jednak narzuca¢ konkret-
nych rozwigzan. Powinna stanowi¢ impuls do szczegdlnie pozadanych zmian i
zwiazanych z nimi dziatan, oferujac jednoczesnie pomoc w ich realizacji [Korenik,
Przybyta 2008; Kalisiak-Medelska, Chadzynski].
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LOCAL GOVERNMENTS’ INFLUENCE
ON SOCIAL ECONOMIC DEVELOPMENT OF LOCAL UNITS

Summary: Local government has to change itself and become more modern. It fulfils a
huge role in social-economic development. There are a lot of problems which local govern-
ment should be aware of. Weaknesses and a current shape of government cause breaking of
local development.
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