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Wprowadzenie

Przywréocenie w 1990 r. samorzadu terytorialnego zostato powszech-
nie przyjete jako doniosty akt o charakterze politycznym, spolecznym i eko-
nomicznym. W warunkach postepujacej demokratyzacji w naszym kraju,
samorzad terytorialny zostal uznany za podstawowa forme organizacji zycia
publicznego w skali lokalnej. Reforma podzialu administracyjnego kraju
wprowadzona 1 stycznia 1999 r. nadata nowe uprawnienia decyzyjne gminom,
powiatom i wojewodztwom samorzagdowym. Poprzez kolejny krok w decen-
tralizacji zarzadzania panstwem zostaly sformutowane epokowe wyzwania
dla samorzadow lokalnych, mozna tu wymieni¢ m.in.:

— uczynienie samorzadow swoistymi podmiotami gospodarowania, podej-
mujacymi decyzje na wlasny rachunek i odpowiedzialnosc,

— przejecie misji przeobrazania naszego kraju w demokratyczne spoteczen-
stwo obywatelskie,

— odrabianie zalegtosci w poziomie rozwoju lokalnego i regionalnego
w stosunku do panstw Europy Zachodnie;.

Zmiany ustrojowe spowodowaly, ze w spoteczefistwie wyzwolita si¢ wola
tworzenia, samospelnienia aspiracji i marzen. Wazne zatem staty si¢ dziatania
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shuzace wspieraniu lokalnych inicjatyw i przedsigbiorczo$ci oraz pobudza-
niu regionalnych czynnikéw wzrostu gospodarczego. Ich wynikiem powinno
by¢ racjonalne uksztaltowanie struktury terytorialnej rozmieszczenia gospo-
darki, m.in. przez wlasciwa alokacje inwestycji publicznych (zwtaszcza infra-
strukturalnych), skuteczng walke z bezrobociem, ochrong srodowiska, przy-
cigganie inwestoréw krajowych i zagranicznych. Do bezpo$rednich przyczyn
prowadzenia przez gminy aktywnej polityki zaliczy¢ mozna m.in. generowa-
nie dochodow dla przedsigbiorstw, gospodarstw domowych, a w konsekwen-
cji rowniez budzetow centralnych i samorzagdowych, oddziatywanie na lokalny
rynek pracy, poziom zycia w spotecznosciach samorzadowych. Mozliwo$¢
skutecznego oddzialywania wigze si¢ bezposrednio z poprawnym doborem
instrumentow (wtadztwo podatkowe gmin, poziom podatkow lokalnych, sto-
sowane ulgi, partycypacja obywatelska itp.). Ustroj samorzadu terytorialnego
daje spolecznosciom lokalnym pewien stopien samodzielno$ci, niezalezno$¢
decyzji w dysponowaniu mieniem (wlasnosciag komunalng) oraz ta czgscia
budzetu gmin, ktora zalezy od nich samych. Terytorium (gmina) jest podstawa
lokalnych wigzi spotecznych. Przestrzen, na ktorej dokonuja si¢ stycznosci
bezposrednie jest podstawa ksztattowania wiezi spotecznych, gospodarczych,
geograficznych, tworzenia nowych struktur spolecznych. Tu tworzg si¢ cze-
sto: specyficzna gospodarka, konsumpcja, kultura, systemy warto$ci, sposoby
komunikowania si¢, odpowiednie wzory zachowania'. Nowe uwarunkowania
polityczne i spoleczne stworzyty warunki do wystapienia catkowicie obcego
dotychczas w naszym kraju zjawiska zwanego ,,partycypacja obywatelska™.

1. Partycypacja obywatelska — pojecie, cele, gldwne elementy

Partycypacja obywatelska sprowadza si¢ do stworzenia efektywnego sys-
temu zaspokajania potrzeb spotecznych, a takze uzyskania spotecznej akcepta-

' Por. K. Pajak, Samorzqd terytorialny i jego wewnetrzna transformacja, Wyd. Adam Mar-
szatek, Torun 2007, s. 153-167.

2 Por. W. Sieminski, Wspélzarzqdzanie gming, Zachodnie Centrum Organizacji, War-
szawa—Zielona Gora 1999, s. 13-23; J. Kurczewska, Lokalne spoteczenstwo obywatelskie, w:
B. Jatowiecki, W. Lukowski (red.), Spolecznosci lokalne. Terazniejszos¢ i przysztosé, Scholar,
Warszawa 2006, s.11-38.
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cji dla dziatan organdéw wladzy publicznej i zaufania obywateli jako warun-

kéw skutecznosci jej dziatan.

Partycypacja obywatelska, zwana takze spoteczng, to zjawisko bar-
dzo akcentowane w koncepcji nowego zarzadzania publicznego (new public
management — NPM), polegajace na uczestniczeniu mieszkancow danej miej-
scowosci, gminy, powiatu, regionu, a nawet panstwa, w identyfikacji i roz-
wigzywaniu wspoélnych potrzeb, probleméw decyzyjnych. Tego typu zacho-
wania ws$rod spotecznos$ci lokalnej to inaczej zarownowszelkiego rodzaju
przejawy organizowania si¢ (zrzeszania) ludzi zmierzajgcych do osiagnig-
cia wspdlnych celow (w tym takze do zaspokojenia swoich potrzeb mate-
rialnych i niematerialnych), jak i wiaczanie si¢ ludnosci oraz stworzonych
przez nig organizacji w proces realizacji zadan publicznych przez wiadze
rzadowe lub samorzadowe.

Celem partycypacji obywatelskiej jest*:

— stworzenie efektywnego systemu zaspokajania potrzeb spolecznych —
zadania panstwa lub innych podmiotow sprawujacych wiadze publiczng
muszg odpowiada¢ potrzebom spotecznym; partycypacja spoleczna
umozliwia (ulatwia) dobor takich zadah i metod ich realizacji, ktore
w najwigkszym stopniu beda odzwierciedla¢ potrzeby spoteczne, a takze

— uzyskanie spotecznej akceptacji dla dziatan organéw wiladzy publicznej
i zaufania obywateli jako warunkow skutecznosci jej dziatan.

Korzysci ptynace z partycypacji obywateli w zyciu publicznym jednostki
samorzadu terytorialnego (jst) sg roznorakie i wielokierunkowe:

— zapewnia ona trafng identyfikacje problemoéw spotecznych;

— pozwala na znajdowanie akceptowalnych sposoboéw ich rozwigzywania;
udzial spolecznosci lokalnej w dwoch powyzszych procesach moze sig
przyczyni¢ do ograniczenia konfliktow wewnatrz grupy, jak i konfliktow
z wladza publiczna; wymiernym efektem oparcia zarzadzania sprawami
publicznymi na partycypacji obywatelskiej jest aktywizacja spoteczno-
$ci lokalnej (wobec rzadow autorytarnych pozostaje ona bierna); dzigki
partycypacji uzyskuje si¢ wigczenie si¢ grup i organizacji spotecznych
do wspolnej realizacji zadan publicznych, a przez to osiaga si¢ mozliwos¢

3 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych —
zagadnienia ogdlne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.
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wykorzystania materialnych i intelektualnych zasobow sektorow niepu-
blicznych do realizacji przedsiewzie¢ stuzacych catej spotecznosci.

Wilaczanie ludnosci i organizacji spotecznych w procesy konsultacyjne
i informacyjne stuzy takze budowaniu systemu kontroli spotecznej nad dziatal-
noscig urzgdow i instytucji publicznych. Jej istnienie pobudza i rozwija §wia-
domos¢ odpowiedzialno$ci, bez ktorej trudno osiggna¢ wysoki poziom jako-
$ci podejmowanych decyzji i skuteczno$ci zarzadzania®.

Niestety, w dzisiejszym $wiecie nastepuje rozpad i ostabienie wspolnot
lokalnych, a dodatkowo w Polsce tradycje samorzadowe i kapitat spoteczny
w wielu miejscach nie sg zbyt duze. Ostabia to tworzenie demokracji lokal-
nej i spoteczenstwa obywatelskiego, ktore sg bardzo wazne dla §wiadomosci,
ze samorzad to dobro publiczne’. Akcentujac szczegdlne znaczenie partycy-
pacji obywatelskiej, zasadne jest przyblizenie niektorych elementow sktado-
wych, jakze waznych w celu kreowania nowej jakosci dziatania we wspdlno-
tach lokalnych, oto niektore z nich:

— formy udziatlu spotecznosci lokalnej w zyciu zbiorowym (drabina party-
cypacji),

— obywatelska inicjatywa uchwalodawcza,

— partycypacja spoteczna w samorzadowych procesach inwestycyjnych,

— ksztattowanie przestrzeni publicznej,

— kontrola spoteczna realizacji ustawowych zadan przez samorzad lokalny.

2. Formy organizowania si¢ spoleczenstwa

Istniejg rozne formy udzialu spotecznosci w zyciu zbiorowym. Kluczowe
jest rozréznienie migdzy dwoma typami podejmowania decyzji®:
1) model agregujacy, oparty na woli wigkszosci,
2) model deliberujacy, poszukujacy konsensu poprzez szeroka debate.

4 B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzgdnosci lokalnej. Obszary rozwoju —
rozwigzania modelowe, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 40-41.

5 G. Kula, Samorzgd dobrem publicznym — problem percepcji, w: J. Kleer (red.), Samorzgd
lokalny — dobro publiczne, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 193—-194.

¢ P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierowne koalicje — liderzy miejscy w poszu-

kiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Scholar, Warszawa 2004, s. 39.
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Tabela 1

,,Drabina partycypacji” w zarzadzaniu samorzadows jednostka lokalng

1) Typ interaktywny
Rola uczestnika —
Styl zarzadzania cztonka spotecznosci Przyktady
lokalnej
. Holenderskie Stowarzyszenie
Wspomaganie: . - Bezpieczenstwa na Drodze pra-
Samorzad udziela wsparcia Inicjator cuie ze szkolami. Samorzady ofe-
(czas, pienigdze, wiedza). ¢ alml. Samorzady
rujg wsparcie dla tej inicjatywy.
Wspotpraca:
Samorzad wspotpracuje z innymi | Wspolpracownik, Wspdlny program realizowany
organizacjami na rownych Partner z developerem prywatnym.
zasadach.
Delegacja: .
Samorzad przekazuje uprawnie- Wsnd . Rada.0s1edla}/r ada solecka otrzy-
. . : spotdecydujacy muje okre$lone kompetencje
nia do podejmowania pewnych i $rodki na realizacj¢ zadan
decyzji czy realizacji polityki. Je ’
Uczestnictwo: Samorzad zastanawia sig, w jaki
Samorzad prowadzi szeroka sposob wykorzystac jaki$ teren;
dyskusj¢ nad sposobami rozwig- czy ma by¢ on przeznaczony na
zywania pewnych probleméw. Jej Konsultant rekreacj¢, budownictwo miesz-
uczestnicy moga samodzielnie kaniowe itp. Mieszkancy sa pro-
definiowaé problem szeni o zglaszanie sugestii w tym
i sugerowac rézne rozwigzania. zakresie.

Zrédto: P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nieréwne koalicje — liderzy
miejscy w poszukiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Scholar,

Warszawa 2004, s. 40.

2) Typ nieinteraktywny

Styl zarzadzania

Rola uczestnika —
cztonka spotecznosci
lokalnej

Przyktady

Konsultacja:
Samorzad prowadzi konsultacje
na temat proponowanego
rozwiazania, przedstawiajac
ograniczong liczbe
dopuszczalnych opcji.

Osoba
konsultowana

Samorzad przedstawia plan
wykorzystania jakiego$ terenu.
Mieszkancy mogg si¢ na ten
temat wypowiedziec.

Otwarty styl autorytarny:
Samorzad formutuje swoja poli-
tyke w sposob niezalezny. Prze-
kazuje informacje mieszkancom,
przekonujac ich do proponowa-

nych rozwigzan.

Odbiorca
przekazywanych
informacji

Samorzad podejmuje
decyzj¢ 0 nowym systemie
segregacji odpadow i informuje
o nim mieszkancow. Prowadzi
kampani¢ informacyjna, zachgca-
jaca do wzigcia udzialu w akcji.

Zamknigty styl autorytarny:
Samorzad podejmuje decyzje
1 nie stara si¢ o nich informowac.

Brak

Brak

Zrédlo: P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, op.cit., s. 40.
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W pierwszym przypadku ma miejsce odwotywanie si¢ do klasycznej
zasady demokratycznej mowigcej, ze ludzie sg moralnie zobowiazani do prze-
strzegania decyzji wigkszo$ci, nawet jesli te decyzje sa sprzeczne z ich intere-
sami. W drugim przypadku dominuje przekonanie, ze nieskrgpowana debata
doprowadzi w koncu do konsensu. Zadaniem instytucji demokratycznych jest
stworzenie warunkow dla takiej debaty. Niektore formy partycypacji, takie jak:
petycje, lobbing, demonstracje, referenda czy sam udziat w wyborach lokal-
nych, odwoluja si¢ do pierwszego modelu. Natomiast formy, takie jak udziat
w debatach publicznych organizowanych przez wladze samorzadowe albo
organizacje pozarzadowe czy wyrazanie opinii w prasie, radiu i telewizji lokal-
nej przed podjeciem decyzji przez radg, nawigzujg raczej do drugiego z modeli.

Moéwiac o roznych formach partycypacji, mozna takze nawigza¢ do kon-
cepcji ,,drabiny partycypacji”, ktora odwotuje si¢ do intensywnosci i wptywu
partycypacji na faktycznie podejmowane decyzje. Koncepcja takiej drabiny
(por. tabela 1) dzieli relacje miedzy wtadzg lokalng a spotecznoscia na dwa typy:

nieinteraktywny — cztonkowie spotecznos$ci lokalnej sa co najwyzej infor-
mowani o zamierzeniach wladzy lub powiadamiani o jakims$ planie;

interaktywny —w ramach tego typu mozemy wyr6znic kilka szczebli par-
tycypacji, poczawszy od zglaszania propozycji rozwigzania danego problemu
az do inicjowania jakich§ dziatan.

Model interaktywny jest bardzo pozadany w naszych warunkach. Aktu-
alnie w wielu gminach i powiatach jest stosowany jednak model nieinterak-
tywny. Wynika to gtownie z faktu, ze spotecznosci lokalne nie wszedzie sg zin-
tegrowane, a dzialalno$¢ publiczna (na rzecz wspolnoty lokalnej) znajduje si¢
poza ich zainteresowaniem.

3. Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza

Polskie prawo wyposazyto cztonkoéw wspolnot samorzgdowych w mozli-
wos$¢ ich bezposredniego i posredniego udziatu w podejmowaniu rozstrzygnigc
przez organy jst’. Obywatele przestaja by¢ tylko podmiotami administrowa-
nymi, a zaczynaja aktywnie uczestniczy¢ w sprawach publicznych, zarowno

7 Por. K. Bandarzewski, P. Chmielnicka, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, PWN, Warszawa 2006, s. 123—-130.
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jako inicjatorzy pewnych dziatan, jak i ich uczestnicy. Brak mozliwosci rze-
czywistego oddzialywania mieszkancow na tres¢ decyzji samorzadowych
czyni z nich tylko biernych odbiorcow, odlegtych od elementow podmioto-
wosci w koncepcji samorzadu terytorialnego.

Samorzady terytorialne sg niezwykle waznym instrumentem budowy
spoleczenstwa obywatelskiego. Umozliwiajg cztonkom spoteczno$ci samo-
rzagdowych bezposredni udziat w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organy
jst lub w sposéb posredni®.

Jedna z form udziatu bezposredniego mieszkancéw w podejmowa-
niu rozstrzygnig¢ przez organy samorzadowe jest referendum, ktore polega
na wigzacym rozstrzyganiu konkretnego problemu przez ogét mieszkancow
jst w formie powszechnego gltosowania. Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r.
o referendum lokalnym rozréznia dwa rodzaje referendum: obligatoryjne
i fakultatywne.

Zgodnie z obowigzujagcym prawem referendum obligatoryjne jest prze-
prowadzane w sprawie odwolania organu stanowiacego jst, a w przypadku
gminy — wojta, burmistrza czy tez prezydenta miasta. Przedmiotem referen-
dum gminnego moze by¢ rowniez kwestia samoopodatkowania si¢ miesz-
kancow na cele publiczne, ktore mieszczg si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organéw gminy. W trybie za$ referendum fakultatywnego moga by¢ rozstrzy-
gane wszystkie wazne dla danego samorzadu sprawy, jesli oczywiscie miesz-
czg sie one w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jst. Mozliwe jest
przeprowadzanie referendum o charakterze opiniodawczym i konsultacyjnym,
gdyz wynik referendum nie moze by¢ rozumiany jako ostatecznie zatatwiajacy
sprawe, a jedynie w sprawie poddanej pod glosowanie organ stanowiacy jst
obowigzany jest podja¢ niezwlocznie czynnosci w celu jej realizacji, co moze
oznacza¢ wydanie odpowiedniej opinii lub zaj¢cie odpowiedniego stanowiska,
oczywiscie zgodnego z wynikiem praktycznym danego referendum.

Inng formg bezposredniego udziatu mieszkancoéw wspolnoty samorzado-
wej w kreowaniu rozstrzygnie¢ organow jst sa konsultacje spoteczne, polega-
jace na wyrazaniu niewiazacej opinii na temat rozstrzygnigcia przedstawionego
problemu przez ogét mieszkancow jst, w formie powszechnego glosowania.

8 Por. A. Mirué¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr 1-2,s. 31-38.
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Jesli sprawa dotyczy zmian w organizacji terytorialnej jst, np. zmiany prze-
biegu granicy jednostki i utworzenie jednostek pomocniczych, to przeprowa-
dzenie konsultacji jest obligatoryjne. W kazdej innej sprawie moga by¢ prze-
prowadzone konsultacje fakultatywne. Cho¢ konsultacje spoteczne nie posia-
daja charakteru wigzacego, to ich przeprowadzenie ma czesto istotne znacze-
nie legitymizacyjne dla okre§lonego ksztattu rozstrzygnie¢ organow jednostek
samorzadu, jak rbwniez wzmacnia zadania kierowane przez wtadze samorza-
dowe do obywateli.

Kreowanie rozstrzygnig¢ przejawia si¢ rowniez w prawie do sktadania
przez obywateli skarg i wnioskow, ktore prawo to wynika wprost z przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego’ (art. 221-247), lecz nie musi by¢
ograniczone tylko do postepowania jurysdykcyjnego. W tym zakresie najwie-
cej zalezy od tresci regulacji uchwalonych przez rady i sejmiki jst.

Polski ustawodawca dopuszcza wyposazenie mieszkancow jst w mozli-
wos¢ zglaszania projektow uchwat i poddawania ich pod glosowanie. Powyz-
sze uprawnienie powinno by¢ okreslone w statucie jednostki pomocniczej
gminy. Takie rozwigzania sg przejawem realizacji przede wszystkim zasady
jawnosci obrad oraz zapewnienia jak najszerszego udzialu mieszkancow
w catej procedurze uchwatodawczej. Generalnie inicjatywa uchwatodawcza
(poza przypadkami wynikajacymi wprost z ustawy o samorzadzie gminnym
i innych ustaw) najczesciej jest przyznawana komisjom, klubom radnych,
oprocz wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Statuty niektorych miast i gmin
zawierajg zatem rozwigzania dotyczace inicjatywy uchwatodawczej przyzna-
nej grupie mieszkancéw gminy lub miasta.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza winna by¢ istotnym instru-
mentem aktywnosci obywatelskiej mieszkancéw, dajacym mozliwo$¢ wiek-
szego uczestnictwa w dziataniach na rzecz gminy, miasta, sotectwa. To wia-
$nie mieszkancy rozstrzygaja, cho¢ za posrednictwem wlasciwych organow jst.
Zatem obywatele przestaja by¢ tylko podmiotami administrowanymi, a zaczy-
naja aktywnie uczestniczy¢ w sprawach publicznych, korzystajac z mozliwo-
$ci wniesienia inicjatywy uchwatodawczej. Dzigki uczestnictwu w inicjaty-
wie uchwatodawczej jednostka ma mozno$¢ faktycznie realizowaé swoja pod-
miotowo$¢ zagwarantowang w Konstytucji RP.

® DzU 2001, nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.
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Nalezy podkresli¢, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza znajduje
swoje uzasadnienie w tresci ustawy o samorzadzie gminnym. Istotne znacze-
nie w tym zakresie posiadajg statuty gmin, miast i jednostek pomocniczych.
Dos¢ rzadko zawieraja zasady procedury wnoszenia obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, dlatego tez odrgbnego opracowania wymaga problematyka
efektywnosci obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w praktyce miast,
gmin i jednostek pomocniczych.

4. Partycypacja spoleczna w samorzadowych procesach inwestycyjnych

W ostatnich latach jst zdecydowanie uaktywnily si¢ w roli inwestora.
Szczegblnie widoczny jest wzrost inicjatyw samorzadowych w sektorze infra-
struktury. Pomimo tego, ze budzety jst sg obcigzone wydatkami na wiele dzie-
dzin zycia spotecznego, kulturalnego i gospodarczego, notuje si¢ zdecydo-
wane zwigkszenie wydatkéw na zakup ustug i towarow zwigzanych z inwe-
stycjami. Oprdocz kwot budzetowych przeznaczanych na wynagrodzenia dla
administracji, obstuge lokalnych zaktadéw administracyjnych (szkot, przed-
szkoli, szpitali, domow pomocy spolecznej), potwierdza si¢ wzrost wydatkow
inwestycyjnych do 35% catosci budzetow gmin.

Mozna jednocze$nie zauwazy¢, ze inwestycje w infrastrukturg powo-
duja duze zmiany w ukladzie przestrzennym i §rodowiskowym poszczegol-
nych terenow, a nawet w sferach spotecznych objetych zmianami. Nie pozo-
staje to obojetne dla mieszkajacych na terenie tych jednostek obywateli, kto-
rzy chcieliby mie¢ biezacy wptyw na realizowane inwestycje i dlatego szcze-
gdlnie wazna wydaje si¢ ich rola w planowaniu i realizacji poszczegdlnych
inwestycji. Kazdego rodzaju presja spoteczna (zar6wno pozytywna — zwo-
lennikdéw inwestycji, jak i negatywna — jej przeciwnikoOw) powinna — zgodnie
z zasada demokratycznego panstwa prawnego — by¢ dopuszczalna, jednak,
aby nie dochodzito do sytuacji watpliwych pod wzglgdem etycznym, powinno
si¢ dokonywac¢ ustalenia konkretnych mozliwosci, zgodnie z prawem party-
cypacji spolecznej w podejmowaniu decyzji dotyczacych tego rodzaju zadan,
realizowanych przez samorzad!®.

10 Por. D.J. Kos$ciuk, Udzial organizacji spotecznych w samorzgdowych procesach infra-
strukturalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 73-83.
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Bez wigkszych watpliwosci mozna przyjac, ze udzial poszczegdlnych
obywateli, jako 0s6b fizycznych w analizowanym procesie, nie zostat w pol-
skim prawie objety zbyt wieloma gwarancjami. W opinii spotecznej sa one
na tyle mate, ze uznaje sie, iz jedynie zorganizowane podmioty prawa, jak sto-
warzyszenia, zrzeszenia czy inne formy prawnej organizacji spoteczenstwa,
majg mozliwos¢ i srodki prawne uczestniczenia w procesach zmian infrastruk-
turalnych podejmowanych przez administracj¢ lokalng.

Udziat obywateli w inicjowaniu procesu inwestycyjnego jednostki samo-
rzagdowej, w ktorej zamieszkujg jest mozliwy poprzez wystgpienie z petycja
czy wnioskiem, ktore w praktyce rowniez nie zobowigzuja wlasciwych wiadz
samorzadowych do zadnych — poza formalnymi procedurami administracyj-
nymi — dziatan w zakresie realizacji postulatow z nich wynikajacych. Szcze-
g6lny nacisk — w zakresie inwestycji w infrastruktur¢ — potozono w przepi-
sach dotyczacych ochrony §rodowiska, urbanistyki czy prawa budowlanego
(W odniesieniu do inwestycji wymagajacych ochrony srodowiska).

Procedura administracyjna stawia organizacje spoteczng w roli podmiotu
o szerokim spektrum mozliwosci dziatania. Moze ona bowiem by¢ zaréwno
strong postepowania, gdyby posiadata w danej sprawie interes prawny, jak
i podmiotem zajmujacym stanowisko w sprawie. Bez watpienia moze réw-
niez uczestniczy¢ w procedurze jako podmiot na prawach strony, badz tez
nie uczestniczac, ma mozliwos¢ przedstawienia organowi swojego pogladu
w sprawie, wyrazonego w uchwale badz o§wiadczeniu jej organu statutowego.

Kazdy proces inwestycyjny da si¢ wpisa¢ w okreslone ramy procedu-
ralne. Dlatego jest niezbedne umiejscowienie w konkretnym etapie, badz eta-
pach, mozliwos$ci udziatu organizacji spotecznych w tej procedurze. W spra-
wach dotyczacych inwestycji infrastrukturalnych realizowanych przez jst taki
udziat bedzie widoczny szczegdlnie na etapie wydawania pozwolen na budowe
obiektow budowlanych (drogi, tacza czy inne media), realizacji planow zago-
spodarowania przestrzennego czy wydawania tzw. decyzji Srodowiskowych.
Zatem nie jest wykluczony przy tym udzial spoleczefnstwa w planowaniu czy
realizacji inwestycji. Konstytucja RP (art. 12) wyraza zasad¢ udziatu obywa-
teli w dzialaniu panstwa, poprzez umozliwienie tworzenia rozmaitych struk-
tur organizacyjnych, w celu wyrazania opinii spolecznych czy obrony intere-
sow spoteczenstwa. Wymienia sie przy tym zwiazki zawodowe, organizacje
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rolnicze, stowarzyszenia oraz ruchy obywatelskie i inne dobrowolne zrzesze-
nia, jak tez fundacje.

Wydaje si¢, ze mozliwo$¢ udzialu spoteczenstwa i jego prawnie zorga-
nizowanych grup w procesach prowadzacych do realizacji inwestycji o cha-
rakterze infrastrukturalnym jest skoncentrowana gtéwnie w czasie uzyskiwa-
nia niezbednych pozwolef administracyjnych. Pomimo tego, ze teoretycznie
dopuszcza si¢ wptyw na etap decydowania o rodzaju, jakosci i charakterze
inwestycji, cho¢by w ramach petycji, konsultacji spotecznych czy referendum,
to w praktyce dopiero proces prowadzacy do uzyskania niezbednych aktow
administracyjnych pozwala na zastosowanie prawem przewidzianych instru-
mentow. Prawodawca zagwarantowal w tym przedmiocie duze mozliwos$ci
inicjatywy spotecznej w przepisach ogolnych Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, jak i szczegotowych aktach normatywnych, zarowno w aspekcie
liczby sytuacji, w ktorych moze wystapic, jak i szerokiego wachlarza mozli-
wych do zastosowania srodkéw prawnych.

5. Ksztaltowanie przestrzeni publicznej

Przestrzen publiczna, zgodnie ze swoja nazwa, jest dobrem nalezacym
do catego spoteczenstwa. Zgodnie z tym zatozeniem kazdemu czlonkowi tej
wspoélnoty powinny przystugiwaé rowne prawo w zakresie dostgpu do prze-
strzeni publicznej oraz rowny wplyw na jej ksztattowanie. Podstawowym
czynnikiem ksztaltowania przestrzeni, poza samg dziatalno$cig inwestycyjna,
jest planowanie przestrzenne, dla ktérego glownym aktem normatywnym jest
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Podstawa do dziatan
planistycznych jest fad przestrzenny, zdefiniowany jako ksztattowanie prze-
strzeni, ktory tworzy harmonijng cato$¢, z uwzglednieniem wszelkich uwa-
runkowan i wymagan funkcjonalnych, spoteczno-gospodarczych, srodowi-
skowych, kulturowych oraz kompozycyjno-estetycznych!'!.

Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy
nalezy do zadan wlasnych gminy. Ksztattowanie przestrzeni publicznej jest
obowiazkiem gminy, w ktorym moga partycypowaé cztonkowie tej wspol-

" Por. A. Sutawko-Karetko, Udzial spoleczenistwa w ksztaltowaniu przestrzeni publicznej
w kontekscie reklamy zewnetrznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 111-118.
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noty. Wladza w gminie jest sprawowana bezposrednio przez wspodlnote lub
posrednio poprzez wybranych przez mieszkancow gminy przedstawicieli. Pla-
nowanie przestrzenne, wyrazajace si¢ w postaci miejscowych planow zagospo-
darowania przestrzennego, jest najwazniejszym, obok stanowiacych ich pod-
stawe studiow, narzedziem prowadzenia polityki gminy w zakresie wladztwa
nad jej terytorium. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego pet-
nig funkcje¢ narzgdzia, za ktérego pomoca jest realizowana gminna polityka
w zakresie ochrony zabytkdw, przyrody, ksztaltowania estetyki przestrzeni
oraz inne polityki samorzadu terytorialnego i panstwa.

W procesie uchwalania planu znaczaca role odgrywa czynnik spoteczny.
Mieszkancy moga wywiera¢ wptyw na ksztatt miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego we wszystkich stadiach jego tworzenia. Przewidziany
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym udziat spoteczen-
stwa w tworzeniu prawa miejscowego, jakim sa miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego, mozna w pewnym sensie zaliczy¢ w poczet mechani-
zmow demokracji partycypacyjnej. Niewatpliwa zaleta dopuszczenia partycypa-
cji spotecznej w pracach zwigzanych z tworzeniem studium i planu miejscowego
jest mozliwo$¢ podzielenia sie ,,cigzarem odpowiedzialno$ci”, za konsekwencje
wypltywajace z zalozen planow, miedzy wtadze a cztonkow wspolnoty lokalne;,
co jest szczegolnie istotne w przypadku réznego rodzaju konfliktow interesu.

6. Kontrola instytucjonalna i spoleczna realizacji ustawowych zadan
przez samorzad lokalny

O tym, ze jst powinny by¢ stale i wnikliwie poddawane czynno$ciom
(obserwacjom) kontrolnym, decyduja dwa wzgledy':

Po pierwsze, jst gospodarujg $srodkami publicznymi, a wigc Srodkami,
ktérych same nie wypracowaty. Kontrola sektora samorzadowego ma wigc
za zadanie ochron¢ podatnikoéw przed ztym korzystaniem z ich dochodéw
pobranych w formie podatkéw i innych optat na rzecz tego sektora. Podat-
nik, z mocy prawa zobowigzany do ponoszenia ci¢zarOw na rzecz panstwa,
ma prawo zadac, by jego pieniedzmi dobrze gospodarowano.

12 E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, ODDK,
Gdansk 2002, s. 545.
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Po drugie, dziatalnos¢ jednostek sektora samorzadowego nie jest nastawiona
na maksymalizacje zysku, co niestety oznacza czesto prowadzenie gospodarki
nieracjonalnej. Gdy nie dziatajg normalne mechanizmy ekonomiczne wymusza-
jace efektywno$¢ dziatania, najwazniejszym instrumentem zapewniajgcym racjo-
nalne funkcjonowanie sektora samorzadowego pozostaje ustanowienie $cistych
regut gospodarki finansowej i stata kontrola ich przestrzegania przez instytucje
do tego celu powotane, jak i cztonkow wspolnot lokalnych.

Kontrola i nadzér w sektorze samorzagdowym sa wigc z jednej strony, nie-
zbednym elementem demokratycznego porzadku prawnego, z drugiej — instru-
mentem zapewniajacym wzgledna efektywno$¢ dziatalnosci tego sektora. Takiej
dziatalnosci oczekujg wspolnoty lokalne. Doswiadczenia praktyczne z funkcjo-
nowania podmiotow i jednostek sektora publicznego wskazuja, ze mimo wypra-
cowania w naszym kraju ,,uregulowan prawnych — ustaw, rozporzadzen, zarza-
dzen, kodeksow, regulaminow itp.” dobrze shuzacych podwyzszaniu efektyw-
nosci gospodarowania ,,publicznym pienigdzem”, nadal w wielu przypadkach
ma miejsce naruszanie dyscypliny finansow publicznych'. Zbior metod, narzedzi
itp. stuzacych eliminowaniu zjawisk dysfunkcyjnych w gospodarowaniu zaso-
bami pienigznymi w sektorze publicznym stale si¢ zwigksza. Do najpowszech-
niejszych rozwigzan organizacyjnych wykorzystywanych w sektorze publicz-
nym, ktérych skutecznos$¢ oddziatywania na sposoby zarzadzania gospodarka
finansowg jest duza, nalezy zaliczy¢ rozwigzania instytucjonalne, takie jak:

— kontrola finansowa,
— audyt wewnetrzny,
— audyt zewngtrzny i kontrole organow panstwowych.

Niewatpliwie instytucjonalne metody oddziatywania na gospodarke finan-
sowa w sektorze publicznym charakteryzuja si¢ umiarkowang skuteczno$cia
przy kreowaniu proefektywnosciowych orientacji w wydatkowaniu publicz-
nych pieniedzy. Duza wymowe spoleczng posiada misja sprawowana przez
komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych

13 Por. B. Cybulski, Nieprawidlowosci w zakresie gospodarki budzetowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego stwierdzane przez regionalne izby obrachunkowe, w: W. Miemiec (red.),
Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza UNIMEX,
Wroctaw 2006, s. 299-322; L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych. Wybrane problemy, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 9,
s. 5-12.
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(ze wzgledu na ich site sprawcza)'*. Na catosciowy obraz przestrzegania dyscy-
pliny finanséw publicznych (obok procedur kontrolno-sprawdzajacych) istotny
wplyw majg jeszcze inne czynniki, stosunkowo mato postrzegane i doceniane
w naszej rzeczywistosci. Nalezatloby w tym miejscu odwotaé si¢ m.in. do'>:

— etyki pracownikoéw zatrudnionych w sektorze samorzadowym,;

— profesjonalizmu reprezentowanego przez osoby zaangazowane w pro-
cesy decyzyjne dotyczace zarzadzania publicznymi finansami;

— stopnia identyfikowania si¢ pracownikow jst z ich uzyteczng misja w spo-
teczenstwie, wspodlnotach lokalnych;

— istniejacego zbioru wzorcéw racjonalnych postaw decydentow w sekto-
rze samorzadowym;

— stanu relacji: sektor samorzadowy (jako kapital spoteczny) — spoteczno-
$ci lokalne. W praktyce wymownym miernikiem tych relacji jest osig-
gany poziom partycypacji obywatelskie;.

Efekt synergiczny wyrazajacy si¢ statym wzrostem poziomu zycia spo-
tecznosci lokalnych jest realny do uzyskania przy pelnym zespoleniu form
aktywnosci 1 dziatan, sktadajacych sie na ,,partycypacje obywatelska”, oraz
skuteczno$ci zinstytucjonalizowanych form oddzialywania na realizacj¢ usta-
wowych zadan przypisanych samorzadowi lokalnemu

Wydaje si¢, ze aktualnie najwieksza silg instytucji kontrolnych pozo-
staja media: podawanie do publicznej wiadomosci wynikoéw przeprowadzo-
nych kontroli ma czesto wieksza site oddziatywania niz zalecenia pokon-
trolne przedstawiane kontrolowanym jednostkom sektora samorzadowego.
Rola mediéw nie powinna ograniczac si¢ do relacjonowania wynikéw pracy
instytucji kontrolnych. Dla sprawnego dziatania sektora samorzadowego kapi-
talne znaczenie ma zapewnienie wszystkim obywatelom, instytucjom rzado-
wym i pozarzagdowym dostepu do pelnej, rzetelnej informacji o funkcjonowa-
niu tego sektora. Mozliwos¢ spotecznej kontroli gospodarowania srodkami

14 Postgpowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest dwuinstan-
cyjne. W pierwszej instancji organami orzekajacymi sg: resortowe komisje orzekajace, wspdlna
komisja orzekajaca, komisje orzekajace w sprawach o naruszanie dyscypliny finanséw publicz-
nych przy regionalnych izbach obrachunkowych. Orzeczenia komisji pierwszej instancji moga
by¢ zaskarzane do Gtéwnej Komisji Orzekajacej przy Ministrze Finansow.

5 A. Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2008, s. 282-283.
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publicznymi i realizacji ustawowych zadan jest rOwnie wazna, jak dziatanie
wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych.

Organizacje pozarzadowe, mieszkancy wspolnot, obserwujac dziatalnos¢
wiadz samorzadowych, rad gmin oraz swoich radnych wybranych w wyborach
demokratycznych (poprzez zapoznawanie si¢ ze sprawozdawczoscig z ich zaan-
gazowania i aktywnosci na rzecz dobra publicznego, informacji okresowych, spra-
wozdan z posiedzen rad gmin itp.), maja podstawy do tego, aby publicznie wypo-
wiadac si¢ na temat pracy urzedow administracji publicznej, jakosci i zakresu reali-
zowanych zadan przypisanych im ustawowo itp. Dzialania te majg podnosi¢ stan-
dardy zycia publicznego, pomaga¢ budowac¢ pozytywne wzajemne relacje, przy-
czyniac si¢ do wzrostu zaufania do wiadz publicznych. Spotecznosci lokalne, reali-
zujac funkcje kontrolne w stosunku do dziatalno$ci gmin, powiatow i wojewodztw
samorzadowych, podejmuja dziatania stluzace glownie poprawie zaspokajania
potrzeb publicznych oraz wskazuja nowe efektywniejsze $ciezki ich wykonawstwa.

Reasumpcja

Partycypacja spoteczna w przebiegu spraw publicznych, zaréwno
na poziomie lokalnym, jak i ponadlokalnym, jest jedng z najistotniejszych cech
wspolnego spoteczenstwa. Mozna si¢ z nig spotkac nie tylko w sferze zarzadza-
nia jednostkami administracji publicznej i wspolnotami samorzadowymi, lecz
réwniez np. w dziedzinie rozwoju przedsigbiorczos$ci i na wielu innych polach.
Mamy do czynienia z wyraznym zréznicowaniem stopnia i form aktywnosci
spotecznej na rzecz wlasnego miejsca zamieszkania na polskiej wsi i w pol-
skim miescie. Istnieje wiele dowodow na to, ze ludno$¢ gmin wiejskich zdolna
jest do duzych poswiecen na rzecz wlasnego srodowiska, do wniesienia wkta-
dow pracy i zasilen finansowych w modernizacj¢ swych srodowisk. Na tere-
nach miejskich rola organizatorska wtadz lokalnych w inicjowaniu partycypa-
cji ludno$ci w zarzadzaniu gming jest jeszcze trudniejsza niz na wsi.

Wzorce partycypacji ludnosci w rozwigzywaniu publicznych spraw lokal-
nych nie s3 w Polsce bogate i nie majg dtugich tradycji. Z niskim poziomem
partycypacji wigze sie rowniez np. nizszy poziom wyksztalcenia spoteczenstwa
(aw Polsce jest on w poréwnaniu ze spoteczenstwami Zachodu znaczaco nizszy).
Postulat spotecznej modernizacji naszych spotecznos$ci lokalnych znaczy niemal
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to samo, co rozwdj wsrdd ich cztonkow postaw 1 wzorcow partycypacyjnych. Tak
wigc przez najblizsze dekady partycypacja spoteczna bedzie tym hastem i celem,
ktore najintensywniej bedziemy wdraza¢ w praktyke naszych wspdlnot samorza-
dowych i wylanianych przez nie organ6w samorzadu terytorialnego.

Trzeba rozwija¢ demokracje¢ lokalna, kreowac¢ adekwatne warunki dla
przedstawicieli wspolnot do udzialu w pracach samorzadu lokalnego. Ugrun-
towanie takiej filozofii myslenia wymaga czasu, ten proces bedzie dtugotrwaty,
wymagajacy wspotdziatania spoteczenstwa i wtadz zaré6wno samorzadowych,
jak i centralnych — jest on jednak konieczny do osiggnigcia petnej wyrazisto-
$ci ,,systemu partycypacji obywatelskiej w naszym kraju”.
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CIVIC PARTICIPATION AS AN IMPORTANT FACTOR IN STRENGTH-
ENING THE MISSION OF SELF-GOVERNMENT ENTITIES

Summary

The restoration of self-government entities in 1990 has been widely reported
as an act of crucial political, social and economic meaning. Among the many tasks
assigned by law to local governments, is an epoch-making challenge: taking over
the mission of transformation the state into democratic civil society. Expression of
this task is the phenomenon of “citizen participation”. The structure consist of many
essential elements such as:

—  forms of community participation in collective life (ladder of participation);

— civic initiative in the process of creating legal acts;

—  social participation in local government investment processes;

— shaping of public space;

— social control by the implementation of statutory tasks of local government.

Patterns of civic participation in solving local public affairs in Poland is not
rich and do not have a long tradition. In the next decade civic participation is going
to be the slogan and goal, which are hard to implement in practice of functioning of
local communities. The great challenge is development of the local democracy and
creating adequate conditions for the representatives of communities to participate in

local government activity.

Translated by Magdalena Ziolo



