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INSTYTUCJONALIZACJA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A SZANSE ROZWOJU SPOLECZNOSCI
LOKALNYCH I REGIONALNYCH

Rozwdj spoleczno-gospodarczy jest procesem, ktéry z jednej strony dokonuje si¢ wskutek
dzialania spontanicznych sil rynkowych, indywidualnych decyzji ludzi jako przedsigbiorcow
i konsumentéw, a z drugiej strony pod silnym wplywem zbiorowych decyzji, stosowania
wiclu instrumentéw oddzialywania przez wladze publiczne na sfer¢ gospodarki, w tym
réwniez uksztaltowanych wzorcdw dzialania i sposobu zorganizowania samych instytucji
publicznych. We wspdlczesnym $wiecie globalnej konkurencji gospodarczej, rozszerzajacej
si¢ swobody przeplywu ludzi, kapitalu, towaréw i ushug czynniki decydujace o sukcesie lub
porazce rozwojowej ulegajq coraz silniejszemu zrdéznicowaniu i skomplikowaniu. Opieranie
przewagi konkurencyjnej i dynamiki rozwojowej wylacznie na takich czynnikach jak potencjat
demograficzny, dostepnos$¢ i wielkos¢ zasobow naturalnych, zbudowany kapitat produkcyjny,
wielko$¢ zasobdw finansowych nie jest juz wystarczajace dla osiagnigcia wysokiego poziomu
rozwoju, a co wazniejsze — dla zapewnienia mu trwalego charakteru. Wzrastajace znaczenie
maja tzw. czynniki migkkie, obejmujace szeroki zakres uwarunkowan od podloza kulturowego
poprzez charakterystyki kapitatu spolecznego po sprawno$¢ wladz i instytucji publicznych,
jako$¢ ich procedur decyzyjnych i §wiadczonych przez nie ushug.

Konsekwencja takiej ewolucji samych mechanizméw rozwoju i podejscia do koncepcji
rozwojowych jest usankcjonowanie polityki rozwojowej jako stalego elementu polityki
makroekonomicznej panstwa oraz coraz powszechniejsze opicranie jej na modelu zréw-
nowazonego rozwoju, ktory integruje aspekty ekonomiczne, ekologiczne oraz te zwiazane
z ksztaltem ladéw spolecznego i politycznego w calosciowa wizj¢ efektywnosci gospo-
darczej, dobrostanu i podmiotowosci obywatelskiej (szerzej o ewolucji koncepcji rozwoju
patrz: Payne i Phillips 2011; Shirley 2005). Do$wiadczenie historyczne spoleczefistw, ktore
osiagnely wysoki poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego, a w jeszcze wigkszym stopniu
tych, ktére staraja si¢ nadrobi¢ opdéznienie (samodzielnie lub z wykorzystaniem mechanizméw
pomocy rozwojowej), wskazuje wyraznie na to, ze ich szanse na rozwoj sq w istotnym stop-
niu determinowane przez wytworzony przez nic lad instytucjonalny oraz wzorce kulturowe,
okreslajace zachowania jednostek i zbiorowosci w toku interakcji zwiazanych z dzialalno$cia

*  AGH Akademia Goérniczo-Hutnicza; bgoncia@poczta.onet.pl

19


http://dx.doi.Org/10.7494/human.2012.11.4.19
mailto:bgoncia@poczta.onet.pl

BARBARA GACIARZ

ckonomiczna, uczestnictwem w polityce i zyciu réznorodnych spolecznosci. Powodzenie
rozwojowe zalezy nie tylko od zasobéw naturalnych, ludzkich i kapitalowych, ktére sa moz-
liwe do zainwestowania w wytwarzanie dobr, ale takze od tego, jak dane spoleczenstwo jest
zorganizowane, czy jego instytucje i charakter stosunkéw spolecznych ulatwiaja efektywne
gospodarowanie, czy obnizaja koszty transakcyjne, czy stwarzaja bezpieczne warunki dla re-
alizacji dlugofalowych przedsigwzi¢é, czy zapewniaja elastyczne dostosowanie do zmiennych
koniunktur, czy zapewniaja wystarczajacy poziom adaptacji do oczekiwan wielokulturowego
srodowiska globalnej gospodarki.

Procesem, ktory jeszcze mocniej uwypuklil znaczenie rozwojowe ladu instytucjonal-
nego, jest wzrastajaca rola regiondw i spolecznosci terytorialnych, tworzacych na poziomie
subnarodowym samodzielne podmioty zarzadzania publicznego, wyposazone w kompetencje
w sferze polityki gospodarczej i spolecznej, dysponujace wlasnymi budzetami i majatkiem,
a takze zdolno$cia prawna do zaciagania zobowiazan i wchodzenia w stosunki kontraktowe.
Obserwowany w ostatnich dziesigcioleciach w wielu krajach proces dewolucji pafistwa
(decentralizacja funkcji, zasobow i odpowiedzialno$ci) i znaczny wzrost aktywnosci i samo-
dzielno$ci gospodarczej regiondw prowadzi nawet niektérych badaczy do tezy o zmierzchu
narodowych polityk rozwojowych (Keune 2001).

Regionalizacja rozwoju spoleczno-gospodarczego przeklada si¢ na ksztalt i mechanizm
realizacji polityki rozwojowej. Najlepsza ilustracja tego procesu jest polityka spdjnosci
(wyréwnywania poziomu rozwoju) Unii Europejskiej. W czasach, kiedy zostala ona za-
poczatkowana, fundusze przeznaczane na rozwdj byly przekazywane pafstwom — rzadom
centralnym — i to one decydowaly o ich dystrybucji. Obecnie adresatem srodkdéw z funduszy
strukturalnych i innych instrumentéw polityki spdjnosci sa autonomiczne regiony (posiadajace
pochodzace z wyboru wladze publiczne), to one zawieraja umowy z Komisja Europejska
o ich przeznaczeniu. Skala regionalizacji i decentralizacji pafstw jest rézna, ale tendencja
jest powszechna, a mozna nawet zasadnie méwi¢ o tym, ze najwigksze sukcesy rozwojowe
odnosza kraje, w ktérych istnieja silne regiony prowadzace polityke rozwojowa oparta naich
specyfice gospodarczej, spolecznej i kulturowej (Putnam 1995; Thernborn 1998).

Transformacja ustrojowa Polski obejmuje wicle wymiaréw przeksztalcen systemowych
w gospodarce, polityce i ladzie spolecznym, w tym réwniez zarysowany powyzej proces de-
centralizacji panstwa i powstawania samodzielnie zarzadzanych spolecznosci terytorialnych:
gmin, powiatéw i wojewddztw. Przebudowa organizacji terytorialnej kraju i stanowienie
nowego ustroju samorzadowego zostaly zapoczatkowane reforma gminna w 1990 roku.
Drugim - i jak dotad ostatnim — etapem tego procesu byla reforma wojewodzka i powiatowa,
przeprowadzona w latach 1998-1999. W ich wyniku zarzadzanie sprawami publicznymi
w Polsce jest obecnie wykonywane przez okolo 2480 gmin, 379 powiatow i 16 wojewodztw,
posiadajacych osobowo$¢ prawna i szereg innych atrybutéw pozwalajacych im na samodziel-
ne dzialania w szerokim spektrum spraw gospodarczych i spolecznych. Wraz z powstaniem
systemu samorzadéw terytorialnych znaczna czg$¢ odpowiedzialnosci za rozwoj spoleczno-
-gospodarczy zostala przeniesiona na podmioty wladzy regionalnej i lokalnej.

Naturalng konsekwencja takiego stanu rzeczy jest uznanie instytucjonalizacji samorzadu
terytorialnego za wazny element uwarunkowan tego procesu, a nastgpnie podjecie systema-
tycznych badan nad jej przebiegiem, cechami instytucji wylaniajacymi si¢ w toku tego procesu
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1 ich wplywem na rozwoj spolecznosci lokalnych i regionalnych. Badania takie prowadzone
byly w okresie poczatkowym tworzenia nowych wojewddztw i powiatow w ramach projek-
tu ,,Procesy instytucjonalizacji samorzadnosci regionalnej i lokalnej w Polsce™ (IFiS PAN,
OBOP 2000-2002). Jego wyniki obszernie przedstawilam w wydanej w 2004 roku ksiazce
Instytucjonalizacja samorzadnosci. Aktorzy i efekty (Gaciarz 2004). W kolejnym etapie roz-
woju samorzadu wojewodzkiego i powiatowego, gdy instytucje samorzadowe juz zostaly
uksztaltowane i podjely wykonywanie wlasciwych dla siebie zadan w pelnym rozmiarze,
zrealizowalam wraz ze wspolpracownikami badania: ,,Samorzad a rozwoj regionalny w Polsce”
(IFiS PAN, CBOS 2010-2011), ktére mialy na celu ustalenie, w jakim kierunku podazyla
ewolucja cech tych instytucji po ich przej$ciu z etapu zalozycielskiego do etapu zwyklego
funkcjonowania oraz zidentyfikowanie najwazniejszych charakterystyk ich roli w procesie
kreowania rozwoju spoleczno-gospodarczego'.

Gléwnym celem tego ostatniego projektu bylo poszukiwanie odpowiedzi na pytanie,
w jaki sposdb samorzady wojewodzkie i powiatowe ksztaltuja polityke rozwojowa i wypel-
niaja funkcje zwiazane z tworzeniem warunkéw dla ich osiagania. Jedna z najwazniejszych
racji stojacych za reformami samorzadu terytorialnego w Polsce bylo ustanowienie systemu
zarzadzania publicznego, ktdry zaktywizuje zasoby rozwojowe tkwiace w spolecznosciach
regionalnych i lokalnych, umozliwi im efektywne nadrabianie luki cywilizacyjnej w stosunku
do wysoko rozwinigtych regionéw Europy. W tym kontekscie misja samorzadu terytorialnego
ma dwie skladowe:

— adckwatne zaspokojenie potrzeb spolecznosci terytorialnych poprzez zapewnienic wa-
runkow dla ich zréwnowazonego rozwoju;

— utrwalanie wigzi spolecznych i tozsamosci kulturowej spolecznosci, prowadzace do
umacniania kapitalu spolecznego.

W szczegblnosci powstanie wojewodztw samorzadowych bylo obliczone na wykreowa-
nic nowej jakosci w obszarze polityki rozwoju regionalnego. Mialo w zalozeniu ustanowic
podmioty zdolne do samodzielnego kreowania strategii rozwojowej, efektywnej absorpcji
funduszy europejskich przeznaczonych na wsparcie rozwoju polskich regiondw oraz do
sprawnego zarzadzania projektami rozwojowymi i ustugami publicznymi, ktére w efekcie
koficowym maja przynosi¢ wzrost dobrobytu i lepsza jako$¢ zycia obywateli. Znaczenie sa-
morzadu dla rozwoju spoleczno-gospodarczego sprowadza si¢ do jakosci wykonywania dwoéch
kluczowych funkcji: okreslania celéw rozwojowych i zapewniania poparcia dla ich osiggania
(kreowanie polityki) oraz sprawnego zarzadzania zasobami dla ich wykonania. Dla polskich
region6w, a w tym Malopolski, oznacza to powstanie powaznej szansy rozwojowej: mozliwosci
okreslenia wlasnej $ciezki rozwojowej, uzyskania dla jej realizacji zaangazowania srodowisk
spotecznych, ktére dysponuja wystarczajaco silnym kapitalem spolecznym, aby wplynac
na procesy rozwojowe (przedsigbiorcy, zwiazki zawodowe, organizacje trzeciego scktora,

! Rezultaty tego badania przedstawia ksigzka napisana przez mnie z Jerzym Bartkowskim, pt. Samorzaqd a rozwdy.
Instytucje — obywatele — podmiotowosc (IFiS PAN, Warszawa 2012). Badania te zostaly zrealizowane w ramach
kierowanego przeze mnie projektu badawczego NCN | ,Cywilizacyjny rozwdj spotecznosci subnarodowych
a procesy instytucjonalizacji samorzadnoscei terytorialnej i partycypacji spoteczno-ekonomicznej w Polsce”
(N N116 0885/34).
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wspolnoty lokalne), a takze pozyskania znacznych funduszy inwestycyjnych z zewnatrz, aby
zapewni¢ kapital startowy dla przedsigwzie¢ uruchamiajacych sciezke rozwojowa (fundusze
europejskie, bezposrednie inwestycje zagraniczne, emisja obligaciji i kredyty bankowe).

Funkcje samorzadu pelniona wobec rozwoju definiuja cztery wlasciwosci ukladu insty-
tucjonalnego:

zdolno$¢ kreowania strategii rozwojowej, czyli okreslanie adekwatnych celéw i sposoboéw
ich osiagania;

— jako$¢ procesu tworzenia polityk publicznych, wyznaczona przeciwstawieniem mi¢dzy
dialogiem spolecznym a partykularnym narzucaniem;

— zdolno$¢ aktywizacji zasobow, ktora jest okreslona opozycja partnerstwa spolecznego
we wdrazaniu polityk publicznych lub technokratycznego zarzadzania zasobami admi-
nistracyjnymi;

— sprawno$¢ administracji publicznej, okre$lona przez dostosowanic zasobdw do przypi-
sanych zadan, kompetentne przywodztwo, jako$¢ kadr urzedniczych i ekspertow dora-
dzajacych wladzom.

W tym kontekscie prawomocna jest teza, ze wykorzystanie szans rozwojowych zalezy
w duzej mierze od tego, jak funkcjonuja instytucje samorzadowe — organy wladzy (uchwa-
lodawcze i wykonawcze), urzedy, agendy i przedsigbiorstwa samorzadowe. To z kolei uwa-
runkowane jest tym, jakie wzorce dzialania, np. w zakresic wypracowywania polityki i jej
wdrazania, zostaly wytworzone i sa podtrzymywane przez dziataczy samorzadu (sprawujacych
funkcje z wyboru i wspierajacych ich aktywistéw), urzednikéw samorzadowych, pracowni-
kéw zatrudnianych w instytucjach realizujacych zadania samorzadu oraz od tego, czy sa one
akceptowane przez obywateli i umozliwiaja im autentyczne uczestnictwo w rozwiazywaniu
spraw danej spolecznosci terytorialnej. W kazdym z tym obszaréw mamy do czynienia
z szeregiem opcjonalnych mozliwosci uksztaltowania si¢ tadu samorzadowego, ktory moze
mie¢ w konsekwencji funkcjonalny lub dysfunkcjonalny wplyw na rozwoj spoleczno-gospo-
darczy. Wybrane aspekty funkcjonujacego w Polsce tadu samorzadowego, ktore wylaniaja
si¢ z wynikéw badan przeprowadzonych we wspomnianych projektach, przedstawie ponizej,
odwolujac si¢ szczegdlnie do przykladu badanego przez nas wojewodztwa malopolskiego?.

Aby samorzad terytorialny stal si¢ no$nikiem rozwoju, musi zosta¢ spelnionych wicle
warunkéw zwiazanych z ramami prawnymi jego dzialalnosci i praktyka funkcjonowania jego
struktur organizacyjnych. Najwazniejsze z nich odnosza si¢ do zapewnienia mu odpowiednie-
g0 poziomu podmiotowosci (autonomii), wsparcia ze strony obywateli oraz wystarczajacego
poziomu sprawnosci dzialan wykonawczych. Warunkami tymi s3:

— mniezalezno$¢ od struktur panstwa: autonomia wobec rzadu centralnego i jego admini-
stracji; zdolno$¢ do samodzielnego zarzadzania publicznego; jest to wymog w praktyce

* Badania empiryczne obejmowaly studia i analizy spoleczno-eckonomiczne, przeprowadzone na podstawie
danych i dokumentoéw zastanych, badanie ankietowe mieszkancow trzech wojewddztw (odzkie, matopolskie,
swigtokrzyskie), wywiady kwestionariuszowe z radnymi do sejmikow i rad powiatow (pigtnascie powiatow po
pi¢¢ w kazdym wojewddztwie) oraz poglebione wywiady scenariuszowe z przedstawicielami wladz samorzadow
powiatowych w tych samych wojewodztwach.
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ustrojowej wyrazajacy si¢ w konsekwentnym stosowaniu zasady subsydiarno$ci przy
stanowieniu prawa i tworzeniu rozwiazan instytucjonalnych w stosunku do wszystkich
rozwiazah zwiazanych ze $wiadczeniem ustug publicznych i organizowaniem dzialah na
rzecz dobra wspdlnego;

— partycypacja spoleczna: udzial obywateli i ich zrzeszen w identyfikacji problemow spo-
lecznych, okreslaniu celow polityki na szczeblu regionalnym i lokalnym, a takze udzial
w dzialaniach wykonawczych zwiazanych z osigganiem wspdlnie zdefiniowanych celow;

— odpowiednie zdolnosci administracyjne: racjonalna organizacja struktur wykonawczych
i posiadaniec wykwalifikowanych zasobdéw ludzkich dla wykonywania zadan, a takze
stosowanie przejrzystych regul oceny skutecznosci dzialan.

W odniesieniu do kwestii podmiotowosci samorzadow terytorialnych w Polsce zardéwno
badania przeprowadzone w okresie inicjalnym dzialania wojewddztw i powiatdw, jak i re-
alizowane w latach 2010-2012 wskazuja, ze mamy do czynienia z powaznym napieciem
w wymiarze ,,centralnos¢ — lokalno$¢”, ktoérego syntetycznym efektem jest utrzymywanie
rozwiazan prawnych, mechanizméw finansowych i metod zarzadzania istotnymi sferami
publicznymi, ktore ograniczajq faktyczna samodzielno$¢ spolecznosci terytorialnych. Mozna
moéwic o trwalosci cech centralizmu w praktykowanym w Polsce systemie zarzadzania publicz-
nego. Odpowiadajac na pytanie o to, co sprzyja kontynuacji tendencji centralistycznych, na
podstawie wynikdw ostatnio zrealizowanych badan, wskaza¢ nalezaloby nastepujace czynniki:

— niedostateczna decentralizacja finanséw publicznych, przejawiajaca si¢ w niewielkich
dochodach wlasnych powiatéw i wojewddztw oraz uzaleznieniu od dotacji i subwencji
centralnych,

— wlaczenie instytucji wojewodzkich i powiatowych w pole intereséw elit politycznych
i urzedniczych szczebla centralnego, skutkujace daleko posunigta subordynacja dyspo-
zycjom centrali politycznych,

— strategic rozwoju spoleczno-gospodarczego budowane ,,odgdrnie”, przy ograniczonej
partycypacji spolecznosci lokalnych i organizacji spoleczenstwa obywatelskiego.

Samorzady pobudzaja jednak narastajace dazenia do wzmocnienia decentralizacji. Co
sprzyja odchodzeniu od tendencji centralistycznych? Wskazac trzeba na dwa wazne zjawiska:

— elity samorzadowe zyskuja wyraznie poczucie odrebnosci i odmiennosci interesow od
wladz centralnych (wladze centralne postrzegane jako ograniczenie mozliwo$ci dzialania
samorzadu),

— wsrod mieszkancdéw wzrasta poczucie identyfikacji lokalnej i regionalnej oraz zwigzane
z tym oczekiwania wobec wladz samorzadowych.

Malopolska — jak pokazaly badania z 2010 roku — nalezy do tych wojewodztw, w kto-
rych poczucie odrgbnos$ci (szczegbdlnie na poziomie mikroregiondw takich np. jak Podhale,
Sadecczyzna czy ziemia tarnowska) jest wyraznie obecne i stanowi istotny motyw stymulu-
jacy dzialania licznych §rodowisk spolecznych (szersza analiza problemu zob.: Bartkowski
i Gaciarz 2012).

23



BARBARA GACIARZ

Partycypacja spoleczna jest rOwniez obszarem, w ktérym mamy do czynienia z pewnymi
sprzecznymi tendencjami. Przede wszystkim widoczna jest partyjnos¢ wigkszosci dzialan
zwiazanych z ksztaltowaniem polityki rozwojowej, przy czym jest to jednoznacznie cecha
dominujaca na poziomie samorzadu wojewddzkiego, ale réwniez ma powazne znaczenic
w funkcjonowaniu struktur powiatowych. Instytucje samorzadowe sa domeng partii poli-
tycznych, gdyz stanowia silna platform¢ rzadzenia i budowania wplywow dla partii ogol-
nopolskich. Powoduje to tendencj¢ do monopolizacji reprezentacji intereséw spolecznych
przez partie polityczne (eliminowanie innych organizacji spoleczenstwa obywatelskiego).
W konsekwencji utrzymuje si¢ generalna slabo$¢ partycypacji obywatelskiej, niewielka skala
powiazan pomigdzy dzialalno$cia znacznej czg$ci zrzeszen obywatelskich a dzialaniami
wladz samorzadowych. W badaniach z 2010 roku zauwazono wlasciwie jedna istotna zmia-
ne, ktora dotyczy wigkszej obecnos$¢ organizacji biznesu w dzialaniach samorzadu. W tych
samych badaniach respondenci w Malopolsce jednoznacznie wskazali, ze radni reprezentuja
w najwigkszym stopniu interesy partii lub ruchu politycznego, z ktérym sa zwiazani (31,5%),
a na kolejnych miejscach ulokowali si¢ znajomi, sasiedzi i kregi rodzinne (29,5%) oraz
przedsigbiorcy 1 menedzerowie (25,3%).

Sprawno$¢ dzialania wladz samorzadowych podlega ocenie na podstawie wielu réznych
kryteridw, ale jednym z nich, ktére w opiniach samych przedstawicieli samorzaddw wydaje si¢
mie¢ istotne znaczenie, jest poczucie kontynuacji i rutynowo$¢ realizowanych przedsigwzigC.
To samozadowolenie ma podstawe we wzgledne;j stabilnosci elit, sktadzie oséb zasiadajacych
we wladzach samorzadowych i zajmujacych stanowiska kierownicze w urzgdach i agendach
samorzadu. Badanie z 2010 roku pokazalo, ze mamy do czynienia z kontynuacja wladzy
lokalnych lideréw partyjnych i lokalnych oligarchii biznesowo-urz¢dniczych (Bartkowski
i Gaciarz 2012). Powoduje to z jednej strony relatywnie wysoka sprawnos$¢ biurokratyczna
dzialaf samorzadéw (poprawno$¢ formalno-proceduralng), a z drugiej strony izomorfizm
normatywny najwazniejszych aktoréw spolecznych skutkuje stosunkowo ograniczong kreatyw-
noscia w poszukiwaniu alternatyw rozwojowych i podejmowaniu przedsigwzig¢ pozwalajacych
na uruchamianie nowych dzwigni rozwoju. Obserwujemy zarazem, ze regionalne i lokalne
elity zyskuja na poczuciu odrgbnosci w stosunku do centralnych e¢lit partyjnych, nastgpuje
ich silniejsze utozsamienie si¢ z interesami regionalnymi, co z pewnoscia jest korzystne ze
wzgledu na zwickszanie mozliwosci wypracowywania i wdrazania polityki rozwojowej,
opartej na adekwatnym zrozumieniu potrzeb i mozliwosci regionu czy spolecznosci lokalne;.

Rutyna administracyjna i ciaglo$¢ elit samorzadowych sprzyjaly dobremu wykorzy staniu
(w znaczeniu pelnego wydatkowania) §rodkéw z funduszy unijnych, ktére juz od 2004 roku
w duzych wysoko$ciach zaczely naptywaé do polskich regionéw. Umiejetne wykorzystanie
tych $rodkéw jest w opinii mieszkancoOw najwazniejszym zréodlem osiagni¢¢ samorzadow.
W Malopolsce opini¢ taka poparlo 34,4% respondentdéw badania z 2010 roku.

Waznym wymiarem problemu polityki rozwojowej jest wynikajaca z izomorfizmu nor-
matywnego elit duza jednolito$¢ dominujacego nastawienia wobec charakteru oczekiwanych
jej skutkéw i preferowanych instrumentdw jej wdrazania. Zardwno w badaniach z 2002 roku,
jak i tych z roku 2010 potwierdzila si¢ obserwacja, iz myslenie o polityce gospodarczej
1 spolecznej opiera si¢ na przekonaniu o przewadze nieegalitarnych polityk publicznych.
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Preferowane sa instrumenty polityki spoleczno-gospodarczej i wzory dzialania sprzyjajace
elitom. Korzy$ci z nich kierowane sa przede wszystkim do waskich grup (zamknigte kregi
beneficjentow), ktdre w zalozeniu autoréw 1 wykonawcdw tych polityk publicznych poprzez
osiagniecie ponadprzecigtnych korzysci znajda sie w pozycji umozliwiajacej dalszy transfer
beneficjow na reszt¢ spolecznosci lokalnej czy regionalnej. Ze wzgledu na stabe zakorzenienie
(przypisanic) spoteczne elit, ich brak identyfikacji z dobrem wspélnym, zjawiskami obec-
nymi w znacznym stopniu w dzialaniach wladz samorzadowych sa klientelizm i korupcja.
Ten ostatni problem jest silnic eksponowany w opinii publicznej, ale takze jest dostrzegany
przez samych samorzadowcoéw (Bartkowski i Gaciarz 2012).

Wspomniane problemy dotycza rowniez dzialalnosci samorzadu wojewddztwa matopol-
skiego. Przede wszystkim trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze cho¢, jak wspomniatam, Malopolska
jest regionem, w ktérym poziom spolecznego kapitatu wiazacego jest stosunkowo wysoki
(Swianiewicz, Herbst, Lackowska i Mielczarek 2008) oraz wystepuja silne tradycyjne wiezi
spoteczne w historycznie uksztattowanych odrgbnych spolecznosciach lokalnych, to utozsa-
mienie si¢ spolecznosci lokalnych z wojewodztwem i jego dziatalnoscia nie jest zbyt wysokie.
Respondenci badan z Malopolski odniesli si¢ nastgpujaco do ré6znych aspektow tej kwestii:

— 56,8% nie interesuje si¢ w ogole dzialalno$cia samorzadu wojewodzkiego,

— 91,8% nie kontaktowalo si¢ nigdy z radnymi sejmiku,

— 92,5% nie zna kierunkéw rozwoju przyjetych przez sejmik,

— 84,4% ocenia, ze ma jedyniec minimalny wplyw na decyzje samorzadu wojewodzkiego.

W odniesieniu do samorzadu obowigzuje zasada bliskosci — znacznie wigksze jest poczucie
zwiazku, wplywu i znajomos¢ dzialalno$ci wladz samorzadéw blisko zwiazanych z centrum
interesow zyciowych respondentéw (gmina, powiat). Dla samorzadu wojewddztwa oznacza
to wyzwanie — znalezienie drég dotarcia do $wiadomosci obywateli, efektywnych kanaléw
komunikowania si¢ z nimi w sprawach istotnych dla pomy$Inosci regionu i zaangazowania
ich w dzialania z nia powiazane. Jest to rowniez problem Malopolski.

Powaznym obciazeniem procesu wypracowywania koncepcji rozwojowej i skutecznej
jej realizacji jest niespdjnos¢ dzialania wladz samorzadowych. Wérdd przyczyn niepowodzen
samorzadu (zlego dzialania) w Malopolsce respondenci w 2010 roku wymienili na pierwszych
trzech miejscach nastgpujace przyczyny: spory i konflikty wewnatrz organéw samorzadu
(30,9%), korupcja i prywata panujaca wsrdd dzialaczy samorzadu (26,7%), nickompetencja
0s0b sprawujacych funkcje kierownicze (18,8%). Jest to wazny sygnal, gdyz wsrdd samych
samorzadowcow dominuja raczej opinie o negatywnych skutkach uwarunkowan systemowych:
braku adekwatnego finansowania zadan przez budzet pafstwa, zbyt ograniczonym zakresie
kompetencji samorzadu w sferze gospodarki, stabej ogdlnej koniunkturze gospodarczej.
Mieszkaficy zdecydowanie bardziej krytycznie odnotowuja styl dziatania samych wiladz
samorzadowych, co jeszcze dobitniej wskazuje na istotnos¢ problemu obrazu instytuciji
samorzadu w oczach obywateli, ich sklonnosci do utozsamiania si¢ z dzialalno$cia samo-
rzadu. Warto przy tym wskazaé, ze opinic mieszkancéw wyraznie podkreslaja pozytywna
rolg partycypacji obywatelskiej dla poprawnego dzialania samorzadu. Nastgpujaca opinig:
,,Bez jak najszerszej dyskusji nad sprawami danej spolecznosci trudno oczekiwac, by ludzie
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si¢ angazowali w realizacje decyzji samorzadu™ poparto w sumie 79,1% respondentéw.
Inna: ,,Publiczna dyskusja jest korzystna, gdyz umozliwia pojawienie si¢ réznych opinii
1 yjawnienie sprzecznych intereséw mieszkancow™ poparlo 84,3%. Praktyka zarzadzania
spotecznosciami, ktdra nie uwzglednia dialogu spolecznego, w powazny sposoéb ogranicza
mozliwosci odniesienia sukcesu.

Badania przeprowadzone w 2010 roku wskazaly, ze pomimo wiclu sukcesow odnoszonych
przez samorzady w realizowaniu polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego nadal utrzymuja
si¢ zjawiska, ktére powoduja dysfunkcje instytucji samorzadu wobec mozliwosci pelnego
wdrazania modelu zréwnowazonego rozwoju i osiagania celow rozwojowych, gwarantujacych
wyréwnanie poziomu cywilizacyjnego pomiedzy polskimi regionami a wysoko rozwinigty mi
obszarami Europy. Najwazniejsze z tych zjawisk to:

— nicadekwatno$¢ zasobow i mozliwosci dzialania w stosunku do nadmiemych zadan

(kryzys budzetowy jest identyfikowany jako gléwne zrédlo niepowodzen przez radnych);

— nieskuteczno$¢ w rozwiazywaniu problemdéw rynku pracy i bezrobocia;

— slabe dzialania w zakresie inwestycji i promocji gospodarki regionu (najslabsza strona
dzialan samorzadu w opinii mieszkancéw i samych radnych);

— konflikty 1 spory w organach samorzadu, niekompetencja na stanowiskach kierowniczych,
korupcija (w opinii mieszkancow);

— asymetria w relacji samorzad — mieszkancy (brak dialogu spolecznego, partnerskiego
wypracowywania celéw polityki rozwojowej i sposobow ich osiggania);

— przywiazanie do biurokratycznych i technokratycznych stylow zarzadzania.

Wskazane czynniki moga oznacza¢ wystapienie zagrozenia nicadekwatnoscia celow i $cie-
zek rozwojowych polskich regionéw. Jak na razie mamy do czynienia z dominacja poczucia
osiaganych sukceséw, ktdrych gtdéwnym zrédlem jest wykorzystanie srodkow europejskich.
Niedostatki stylu zarzadzania publicznego na poziomie wojewodztw czy powiatdéw moga
jednak doprowadzi¢ do dokonania blgdnych wyboréw dotyczacych tego, czy kontynuowac
realizowane wzorce stymulowania rozwoju (dominacja inwestycji infrastrukturalnych), czy
tez dokonac ich modyfikacji poprzez wigksze zréznicowanie kierunkéw inwestowania i sty-
mulowania zrodel rozwoju (inwestycje w kapitat ludzki, tworzenie nowoczesnych instytuciji
spotecznych, zapewniajacych stabilno$¢ i bezpieczenstwo socjalne). Jak pokazuja badania,
a takze wiele analiz ekspertdw od zarzadzania publicznego (Geodecki i in. 2012), koniecz-
ne jest przejscie do innego paradygmatu rozwojowego. Bez powaznych zmian w sposobie
funkcjonowania instytucji samorzadu bedzie to trudne do osiagnigcia.
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