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Wstep

Procedura zarzadzania rozwojem lokalnym obejmuje wiele aspektow
organizacyjnych, ekonomicznych i spotecznych. Wymaga ona dobrze prze-
prowadzonej diagnozy, budowy spojnej wizji rozwoju, nadania wtasciwe;j
orientacji zachodzacym przemianom, wytyczenia racjonalnych, a jednocze-
$nie strategicznych kierunkow rozwoju z okresleniem horyzontéw czasowych
poszczegdlnych etapow, wykreowania scenariuszy rozwoju uwzgledniajacych
prawdopodobne stany otoczenia majgce swoje przetozenie na tempo i zakres
rozwoju, ksztattowania postaw spolecznosci lokalnych i ich stosunku do pro-
jektowanych zmian. Rozwdj lokalny staje si¢ bardzo waznym celem wspolnot
samorzadowych. Badacze z zakresu nauk ekonomicznych zajmujacych si¢
profesjonalnie uwarunkowaniami rozwoju lokalnego i kreowaniem przy-
jaznych postaw otoczenia na rzecz dobra publicznego staja przed wielkim
wyzwaniem!',

' Por. Samorzqd lokalny — dobro publiczne, red. J. Kleer, Warszawa 2008; Finanse lokalne,
red. L. Patrzatek, Poznan 2009; C. Trutkowski, S. Mandes, Kapital spoteczny w matych mia-
stach, Warszawa 2005; Gospodarka regionalna i lokalna, red. Z. Strzelecki, Warszawa 2008;
Metody oceny rozwoju regionalnego, red. D. Strahl, Wroctaw 2006; M. Kogut-Jaworska, Instru-
menty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju gospodarczego, Warszawa 2008;
B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzgdnosci lokalnej, Warszawa 2009.
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Lokalizm jako nowa orientacja w polskiej rzeczywistoS$ci

Rozwoj lokalizmu (postrzeganego jako proces) urzeczywistnia sig¢
poprzez struktury samorzadowe 1 jest nastepstwem systemowych zmian.
W tym procesie ujawniaja si¢ specyficzne wtasciwosci, do ktorych nalezy
zaliczy¢?:

— wystepowanie struktur samorzagdowych wypetiajacych funkcje wladzy
lokalnej i lokalnej administracji;

— silng wiez spolecznag, bedaca efektem wspdlnego zamieszkania niewiel-
kiego terenu przez stosunkowo mata liczebnie spolecznos¢, realizujaca
wlasne, wspolne dgzenia i cele;

— ogniskowanie si¢ problematyki rozwoju woko6t warunkéw funkcjono-
wania gospodarstw domowych, zaspokajania biezacych potrzeb zycia
codziennego, funkcjonalnego estetycznego uksztattowania Srodowiska
zycia;

— dominacje¢ funkcji mieszkaniowych wynikajacych ze specyficznego cha-
rakteru i kierunkow przemieszczen ludnosci;

— znaczny stopien domknigcia sfery dziatan spoteczno-gospodarczych;

— dwupoziomowo$¢ realizacji celow, uwzgledniajaca poziom lokalny
i ponadlokalny;

— istnienie lokalnych czynnikéw pobudzania rozwoju lokalnego i ozywie-
nia gospodarki lokalne;.

W Polsce lokalizm byt przede wszystkim reakcja na nadmierny centra-
lizm polityczny i gospodarczy, na jego stabos¢ wobec wspoétczesnych potrzeb
spotecznych wyrastajacych z cywilizacyjnego postepu. Przyjete po 1989 roku
nowe rozwigzania spoteczno-ustrojowe, uwzgledniajace doswiadczenia demo-
kracji zachodniej i dorobek polskiej nauki, stworzyly zupetnie nowa sytuacje
spoleczno-gospodarcza. Do charakterystycznych cech polskiego lokalizmu
nalezy zaliczy¢ m.in.:

— istnienie i wspoldziatanie autonomicznych badz matych wspdlnot lokal-
nych, uksztaltowanych historycznie w naturalnych procesach spoteczno-
-przestrzennych (autonomia gmin);

2 K. Pajgk, Rola samorzqdu terytorialnego w ksztaltowaniu rozwoju lokalnego, Poznan
2005, s. 60-61.
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— oddolne wytwarzanie przez wspoldziatajace spotecznosci lokalne okre-
slonej wspdlnoty politycznej; wladza jest wyrazem consensusu poli-
tycznego jako niezbgdnego warunku do osiggania celow kierunkowych,
akceptowanych przez wspodlnote samorzadows;

— istnienie ,,Jadu w sektorze produkcyjnym” wymuszajacego osiadly tryb
zycia wytworcow zwigzanych z konkretnym miejscem;

— wzgledng wolno$¢ dziatania obywateli na ptaszczyznie gospodarcze;j,
spotecznej i politycznej;

— istnienie dobrowolnych, bezposrednich, partnerskich poziomych kontak-
tow spolecznych z otoczeniem, ktorych celem jest wspotpraca i wymiana
— mysli, towardw, ustug;

— usystematyzowany rozwoj spoteczny ze zmianami zachodzacymi zawsze
od dotu — $cisle zwigzanymi z suwerennymi decyzjami wolnych obywa-
teli — wytworcow;

— gospodarke lokalng oparta na inicjatywie i przedsigbiorczosci jednostek
sektora samorzgdowego, panstwowego 1 prywatnego.

Majac na wzgledzie realne mozliwosci aktywnego zaangazowania wspol-
not samorzadowych w tworzeniu nowego tadu na poziomie lokalnym oraz
efekty dotychczas uzyskane w tym obszarze, nalezy stwierdzi¢, iz do realizacji
takich zadan predestynowany jest samorzad terytorialny.

Samorzad terytorialny jest postrzegany jako jeden z podstawowych ele-
mentow demokratycznego panstwa prawnego. Wykonuje zadania panstwa
niezastrzezone przez konstytucje lub ustawy dla innych organow administracji
publicznej i jest czescig wladzy wykonawczej w panstwie®. Pojecie to jest
konstrukcja szeroka i obejmuje wspolnote mieszkancow, okreslone terytorium,
zakres uprawnien oraz podmiotowos¢ prawng. Samorzad terytorialny ma stu-
zy¢ budowie mechanizméw demokracji 1 decentralizacji wtadzy publiczne;j,
dlatego jest wyposazony w organy decyzyjne, ukonstytuowane demokratycz-
nie i korzystajace z szerokiej autonomii. W sensie prawnym i gospodarczym
samorzad terytorialny wystepuje w podwojnej roli: jako podmiot prawa
publicznego dysponujacy prawem do wydawania decyzji administracyjnych
ijako podmiot prawa cywilnego, czyli odrebna od skarbu panstwa osoba prawa
cywilnego*. Samorzad terytorialny zaspokaja zbiorowe potrzeby mieszkancow

3 Samorzqd terytorialny w Polsce, red. P. Tarno, Warszawa 2004, s. 34.
4 T. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003, s. 7.
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poprzez realizacje¢ zadan publicznych, ktore moga by¢ wiasne lub zlecone
na podstawie ustawy lub porozumienia z administracja rzadowa. Fundamen-
tem wykonywania zadan publicznych jest wtasne mienie, finanse i administra-
cja. Czynniki te mozna traktowac jako swoiste instrumenty realizacji celow
i podporzadkowanych im zadan spoteczno-gospodarczych. Racje efektywno-
$ci ekonomicznej, ktore rowniez dotycza obszaru samorzadu terytorialnego,
nakazujg, aby majatkiem, finansami i administracja jego wladze zarzadzaty
W sposob racjonalny, w szeroko i dobrze pojetym interesie reprezentowanych
wspodlnot samorzadowych. Istnieje wiele przestanek politycznych, spotecz-
nych i ekonomicznych uzasadniajacych konieczno$¢ wyodrebnienia struktury
samorzadu terytorialnego, ktory moze stac si¢ tanszg forma sprawowania wia-
dzy publicznej oraz realizacji zadan publicznych wykonywanych dotychczas
przez administracje rzagdowa.

Na samorzad terytorialny sktadajg si¢ regionalne, powiatowe i gminne
wspolnoty samorzadowe, ktore zostaly usytuowane na trzech réznych stop-
niach zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Miedzy poszczegdlnymi
jednostkami samorzadu nie ma jednak stosunkéw zaleznosci organizacyj-
nej. Zadania o charakterze podstawowym pozostaty w kompetencji gminy.
Powiat za§ ma petni¢ w stosunku do gminy funkcje uzupetniajaca. Przekazano
mu do realizacji zadania, ktore przekraczaja swym zasiggiem obszar gminy.
Wspoélne dziatania gminy i powiatu majg gwarantowaé zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb miejscowych. Ich zadania zatem polegaja na $wiadczeniu ustug
o charakterze powszechnym. Natomiast istotg wojewddztwa samorzadowego
jest przygotowanie strategii rozwoju regionu i tworzenie warunkow do niego
z uwzglednieniem regionalnych uwarunkowan. Strategia ta jest realizowana
przez programy wojewodzkie i wymaga kojarzenia réznorodnych form i metod
dziatania®.

Stymulowanie rozwoju gospodarczego przez dzialanie administracji
publicznej roznych szczebli jest jak najbardziej zasadne. Wynika to z oczy-
wistego faktu, ze zadna instytucja czy podmiot gospodarczy nie dziataja
w prozni, ale w okres§lonej przestrzeni fizycznej, spotecznej oraz w okreslo-
nym otoczeniu prawnym. Wtadze i administracja publiczna podejmuja liczne
dziatania regulujace (interwencyjne), ktorych celem jest likwidacja napigé

5 Por. Samorzqd terytorialny w Polsce, dz. cyt., s. 35.
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oraz harmonizowanie wzajemnych oddziatywan pomiedzy sfera gospodarcza
i spoteczng w panstwie®. Stymulowanie rozwoju polega przede wszystkim na:

cyklicznym dokonywaniu ocen zachodzacych zmian na poziomie danej
jednostki samorzadu terytorialnego (JST);
ustalaniu hierarchii celow, ktore jednostka powinna osiagnaé¢ w blizszej
i dalszej perspektywie;
ocenianiu zasobow organizacyjnych jednostki;
osigganiu odpowiedniej sprawno$ci dziatania w strukturach samo-
rzagdowych.

Samorzady terytorialne zgodnie z obowigzujacymi rozwigzaniami praw-

nymi’ sg zobligowane do realizacji nastepujacych zadan w dziedzinie rozwoju
lokalnego:

podejmowanie w ramach ogolnej strategii rozwoju spoteczno-gospodar-
czego inicjatyw i zadan rozwoju lokalnego;

stymulowanie rozwoju przez stosowanie r6znego rodzaju ulatwien i udo-
godnien w odniesieniu do podmiotow gospodarczych zaangazowanych
W ten proces;

podejmowanie dziatan promocyjnych, udostepnianie lokalnych zasobow,
stosowanie ulg, zachet itp.;

identyfikacja lokalnych potrzeb spotecznych i lokalnych zasobow, ktore
moga okresla¢ kierunki i zakres dziatan na rzecz rozwoju;

przyciaganie inwestorow oraz pozyskiwanie srodkow, ktore moga stuzy¢
rozwojowi lokalnemu;

tworzenie wlasnych funduszy stymulacji i wsparcia;

utworzenie struktur organizacyjnych, w ramach ktorych prowadzona
bedzie kompleksowa obstuga podmiotow;

tworzenie lokalnych przedsigbiorstw;

utworzenie lokalnego systemu ksztalcenia, doksztalcania i przekwa-
lifikowania®.

¢ T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, Warszawa 2000,

s. 18.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r.,

Nr 142, poz. 15911z 2002 r., Nr 23, poz. 220); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatu (Dz. U. z 1998 r., Nr 91, poz. 578).

8 K. Pajak, Samorzqd terytorialny a rozwdj lokalny w Polsce w procesie transformacji,

Poznan 2001, s. 66.
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W praktyce samorzadowej istnieje jednak wiele ztozonych i trudnych
problemow ograniczajacych mozliwosci rozwojowe w wymiarze lokalnym
i regionalnym, ktore wymagaja zespolonego zaangazowania na rzecz ich roz-
wigzywania. Powstaje wigc potrzeba wykreowania nowej filozofii w dziataniu
publicznym. To wszystko w aktualnych warunkach ma $cisty zwiazek z czton-
kostwem Polski w Unii Europejskiej.

Wszystkie panstwa europejskie funkcjonujace wedlug zasad demokra-
tycznych traktujg samorzad terytorialny jako racjonalny spotecznie, dyna-
miczny system zwickszajacy sprawno$¢ zarzadzania zadaniami publicznymi
i czuwajacy nad rozwojem lokalnym. Nowa i aktywna samorzadno$¢ lokalna
ma taka site sprawczg, aby umacniaé i rozwija¢ demokratyczny styl funkcjo-
nowania spoteczenstw na poziomie adekwatnym do wspotczesnych czasow,
bazujac na bogatej i dtugiej tradycji w tej dziedzinie®’. Wspotczesny dorobek
nauk ekonomicznych (powigkszajacy si¢ dynamicznie) w sposodb znaczacy
powinien wspiera¢ zachodzace przemiany systemowe na poziomie lokalnym
i regionalnym. W sposob szczegdlny powinny by¢ wskazywane praktyce
samorzadowej sposoby i scenariusze postepowania, aby m.in.:

— inwestycje kreujace rozwoj lokalny i regionalny byly dobrze przemy-
slane i zaplanowane;

— fundusze strukturalne dostepne dla samorzadéw byly racjonalnie
wykorzystywane;

— informatyka stosowana w samorzadach skutecznie i wymiernie podwyz-
szala jakos$¢ obstugi w relacjach: urzad JST — obywatel, lub urzad JST
— podmiot gospodarczy;

— wiarygodnos$¢ JST wobec potencjalnych inwestorow sprzyjata rozwojowi
lokalnemu i regionalnemu.

Juz nie tylko duze miasta staraja si¢ o niezalezne oceny ich wiarygod-
nosci kredytowej zwane ratingami. Coraz czegséciej zalety nowoczesnych
instrumentow finansowych doceniaja mniejsze gminy. Gtownym zadaniem
ratingu jest poinformowanie obecnych i przysztych inwestorow — zarowno
krajowych, jak i zagranicznych — o wiarygodno$ci i wyptacalno$ci podmiotu.
W przypadku JST chodzi o wskazanie silnych i stabych stron, poinformo-
wanie, jak najprawdopodobniej miasto czy gmina bgdzie wywigzywac si¢

> Por. A. Szewczuk, Polska samorzqdnosé wobec proceséw integracyjnych w Europie,
I Forum Samorzadowe, Szczecin 2004, s. 469—480.
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z zaciggnietych zobowigzan i czy bedzie w stanie je terminowo regulowac.
Nadany rating odzwierciedla dotychczasowe wyniki budzetowe miast, poziom
oraz strukture aktualnego i przyszlego zadluzenia. Ponadto uwzglednia lokalng
sytuacje gospodarczg i perspektywy jej rozwoju. Rating pomaga w uzyskaniu
atrakcyjniejszych warunkoéw zewnetrznego finansowania. Moze by¢ wykorzy-
stywany w dziataniach promocyjnych — jako jeden z elementow wplywaja-
cych na wizerunek jednostki samorzadowej oraz zwickszajacy wiarygodnos¢
w szeroko rozumianym otoczeniu gospodarczym, czyli wérdéd inwestorow
finansowych, instytucji i partneréw gospodarczych.

Coraz wigcej urzedow gmin i miast decyduje si¢ na wdrozenie systemu
zarzadzania wedtug norm ISO. Pomaga to w zmianie mentalno$ci urzedni-
kéw 1 wplywa na jako$¢ obstugi mieszkancow, usprawnia w urzgdach system
zarzadzania oraz pomaga stworzy¢ przejrzyste procedury dziatania. Nowocze-
sne systemy zarzadzania oparte na zewnetrznych normach sg wprowadzane
gldwnie po to, aby zmieni¢ stosunek urzednikoéw do mieszkancow. Certyfikat
zobowigzuje urzad do przestrzegania regut okreslonych w wymogach przy-
jetych dla ISO. Certyfikaty te obejmuja np. planowanie rozwoju przestrzen-
nego 1 jego urzeczywistnianie, realizacje inwestycji, projektowanie uchwat
rady gminy, miasta, wydawanie postanowien, decyzji administracyjnych
1 opinii, $cigganie podatkow i oplat, zarzadzanie mieniem miasta, realizacje¢
budzetu jednostki. W ujeciu perspektywicznym system jako$ci nie ogranicza
si¢ do polepszenia sprawnos$ci dziatania urzedu, lecz zwigksza mozliwosci
finansowania dziatan rozwojowych. Dodatkowo wplywa takze na poprawe
efektywnos$ci oraz podniesienie atrakcyjnosci inwestycyjnej gminy rowniez
na rynkach migdzynarodowych.

Polityka lokalna i regionalna nie powstaje samoistnie, rozwo6j regionalny
nie urzeczywistnia si¢ automatycznie — z tymi wyzwaniami nalezy utozsa-
miaé: rzady, organizacje i instytucje mi¢dzynarodowe oraz krajowe, podmioty
gospodarcze, osrodki naukowe, struktury samorzadowe, spotecznosci lokalne
itp. oraz ich tworcze zaangazowanie na rzecz tych wyrdznionych ptaszczyzn.
Przed nami zatem wiele zadan i przedsiewzi¢¢ w obszarze doskonalenia pro-
cesu zarzadzania rozwojem lokalnym i regionalnym.

Uwzgledniajgc rozwigzania stosowane w panstwach demokratycznych,
nalezy zauwazy¢, ze system dochodow gmin w Polsce ma charakter mieszany.
Gminy dysponuja bowiem dochodami wtasnymi, tj. podatkami i oplatami
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lokalnymi, dochodami z majatku komunalnego i prowadzonej dziatalnosci

gospodarczej. Mato wydajne zrodta dochoddéw wilasnych sg w znacznym stop-

niu wspierane wptywami z udziatéw w podatkach centralnych oraz docho-
dami w formie dotacji i subwencji. Wtadze lokalne mogg rowniez korzystaé

z dochodow zwrotnych w formie pozyczek, kredytow czy wyemitowanych

obligacji komunalnych. Podczas realizacji ustawowych funkcji przypisanych

gminom jako swoistym podmiotom gospodarowania, podejmujacym decyzje
na wlasny rachunek i odpowiedzialno$¢, zachodzg stale uwarunkowania szcze-
gblnie ztozone, rzutujace wyraznie na prowadzong gospodarke finansow3:

— przy niezrownowazonym budzecie panstwa (m.in. duze koszty spoteczne
wdrazanych reform, recesja gospodarcza itp.) nie mogta (i nadal nie
moze) by¢ realizowana w petni decentralizacja w gospodarowaniu finan-
sami publicznymi;

— nadal utrzymywany system subwencji i dotacji celowych jako gltow-
nych zrédet dochodow dla jednostek samorzadu terytorialnego znaczaco
ogranicza ich stopien aktywnosci i przedsigbiorczosci oraz nie pobudza
do dziatan na rzecz zwigkszania dochodow wiasnych;

— stale rosngce potrzeby finansowe samorzadoéw lokalnych (przy niepet-
nym ich pokryciu) wymusity pozytywne postawy w gospodarowaniu
publicznym pienigdzem. Jest to bardzo wazna orientacja dla samorzado-
wej gospodarki finansowej;

— autentyczna demokratyzacja zycia na poziomie spolecznosci lokalnych
sprawia, iz wladze samorzadowe musza liczy¢ si¢ z koniecznoscig akcep-
tacji przez mieszkancow realizowanych programéw i strategii (tj. sposo-
bow i kierunkow wydatkowania publicznych pienigdzy);

— obserwuje si¢ znikome wspoéldziatanie wsrod jednostek samorzadu tery-
torialnego. Samorzady gminne, powiatowe i wojewodzkie nie majg goto-
wych scenariuszy wzajemnej wspotpracy. Powstaja one sporadycznie
w uktadzie krajowym i regionalnym, sa weryfikowane przez praktyke
samorzadowa. Ograniczono$¢ zasobow finansowych i mozliwosci orga-
nizacyjnych zmusza do postaw i dziatan integracyjnych, szczegoélnie gdy
s potrzeby oraz szanse wykorzystywania funduszy strukturalnych, jed-
nak nalezy spetnia¢ wymogi okreslone przez UE.

Nowym wyzwaniom, tj. ksztalttowaniu pozadanej struktury zasobow
finansowych (w $wietle Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego), jak
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i wdrazaniu nowego stylu funkcjonowania samorzadow lokalnych towarzyszy
wiele barier i utrudnien. Jedne z nich majg charakter obiektywny (czyli nie-
zalezny od postaw i zachowan wladz samorzadowych), drugie zas$ sa subiek-
tywne — zalezne jednoznacznie od lokalnych wtadz. Wérod tych determinant,

majacych wptyw na sposob prowadzenia gospodarki finansowej (w tym
na strukture dochodéw finansowych, jak i wydatkow), nalezy wymienic:

procesy i zjawiska ekonomiczne (jako niekorzystne) charakteryzujace
przeksztatcajaca si¢ gospodarke narodowa, np. utrzymujacy si¢ wysoki
poziom bezrobocia, niezadowalajace wykorzystywanie potencjatu
wytworczego w gminach, stale pogarszajace si¢ realne dochody spote-
czenstwa, duzy popyt na dobra publiczne i spoteczne w wymiarze spo-
tecznosci lokalnych;
bezposredni wptyw niekorzystnych stanéw, proceséw i zjawisk eko-
nomicznych na ogélng kondycje finanséw publicznych w kraju (brak
realnych mozliwoéci w najblizszych latach wyeliminowania deficytu
budzetowego);
wyrazny brak gotowych scenariuszy postepowania dla polskich samo-
rzadoéw lokalnych przy uwzglednieniu ich zréznicowanych warunkow
wewnetrznych oraz otoczenia, w ktorym dzialaja;
brak profesjonalnie przygotowanych kadr (w skali kraju) do gospoda-
rowania pienigdzmi publicznymi wedlug nowych regut oraz podejmo-
wania wysitku na rzecz skutecznego pozyskiwania srodkow ze zrodet
pozabudzetowych.

Pragmatyka samorzadowa pozwala na zidentyfikowanie na poziomie

wielu gmin istnienia istotnych barier i przeszkod uniemozliwiajacych kre-

owanie racjonalnej struktury zasob6éw finansowych z uwagi na:

wybranie przez rady gmin m.in. priorytetow w polityce wydatkowej,
niskg efektywno$¢ ekonomiczng wykorzystania posiadanego mienia
komunalnego, matg aktywnos$¢ gmin w zakresie pozyskiwania dochodow
ze zrodel pozabudzetowych;

zdecydowany brak przedsi¢biorczych dzialan na rzecz wykreowa-
nia racjonalnych strategii rozwojowych dla gmin (badz ich reorienta-
cji — jezeli sg), uwzgledniajgcych podstawowe potrzeby spolecznosci
lokalnych;
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— czestg dysharmoni¢ pomigdzy programami zawartymi w strategiach gmin
a realnym przetozeniem finansowym na planowane (w budzetach gmin)
przedsigwzigcia inwestycyjne i rozwojowe;

— algorytmy stosowane przy ustalaniu wysokosci przyznawanych subwen-
cji i dotacji.

Majac na uwadze powyzsze zalezno$ci przyczynowo-skutkowe, nalezy
stwierdzi¢, ze wystgpuja w sposdb wyrazny sprzecznosci pomiedzy ustano-
wieniem zrodet dochodow dla JST a kwestig zapewnienia elementarnej spra-
wiedliwosci spotecznej (nastgpil samoczynnie m.in. podziat na gminy o dobre;j
kondycji finansowej oraz gminy stabe). Stan ten nie tylko si¢ utrzymuje, ale
i poglebia. Gminy bogate stajg si¢ bogatsze, a gminy stabe nadal pozostaja
takie same. Niewatpliwie nie ma ztotej reguly statego podziatu srodkéw budze-
towych, co nie oznacza, ze jest to zadanie niewykonalne.

Ochrona spotecznos$ci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zasto-
sowania procedur wyréwnawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych
na celu korygowanie skutkéw nierownego podziatu potencjalnych zrodet
dochodow, a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza — tak stanowi
art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Obowigzujacy
system zasilania JST stanowi, ze w naszych warunkach przyznawane sub-
wencje ogolne oraz dotacje celowe wychodzg w pewnym stopniu naprzeciw
postanowieniom karty. Wigkszo$¢ tych zasilen finansowych ma charakter adre-
sowany (w postaci tzw. znaczonych pieniedzy), stad wystepuja ograniczenia
swobody w podejmowaniu decyzji przy rozdysponowywaniu tych §rodkoéw
przez samorzady lokalne.

Uwarunkowania przedsiebiorczos$ci lokalnej

Przedsiebiorczos$¢ wladz samorzadowych to umiejetnos¢ nowoczesnego
i kreatywnego dziatania, przejawiajaca si¢ w stosowaniu koncepcji zarza-
dzania charakterystycznych dla przedsigbiorstw komercyjnych. Mozliwosci
przedsiecbiorczego dziatania w gminie sg jednak uwarunkowane prawnie,
administracyjnie, ekonomicznie i organizacyjnie'®. Przedsigbiorczo$¢ nie
jest ustawowo narzuconym obowigzkiem, lecz kwestig rozumienia zadan

10 Por. Przedsigbiorczos¢ a rozwdj regionalny w Polsce, red. K. Kucifiski, Warszawa 2010,
s. 35-40.
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wynikajacych z ustawy o samorzadzie gminnym'!, a zwlaszcza sposobu ich

realizacji. Wiadze lokalne maja bowiem dos¢ duzg swobode w wykonywa-

niu swoich obowigzkow w sposob kreatywny i odbiegajacy od tradycyjnego
podejscia do zarzadzania gming. Przedsiebiorczos¢ wtadz samorzadowych jest
niezb¢dna z ekonomicznego punktu widzenia. Oto kilka powodow:

— po pierwsze, wzrasta §wiadomos$¢ ekonomiczna mieszkancow, co spra-
wia, ze obecnie nie istnieje przyzwolenie na wzrost wydatkow, ale raczej
presja na ich efektywniejsze wykorzystanie;

— po drugie, coraz wigksze sa oczekiwania wobec wladz samorzadowych
ze strony podmiotéw gospodarczych, zar6wno obecnie funkcjonujacych
w jednostce samorzadowej, jak i potencjalnych inwestorow, przy czym
potrzeby podmiotéw gospodarczych w coraz wigkszym stopniu dotycza
nie tylko dofinansowania ich dziatalnosci czy zachet ekonomicznych, ale
takze dostepu do informacji, organizowania oraz finansowania szkolen
dla przedsigbiorstw, promocji gminy, rozbudowy infrastruktury nie tylko
tradycyjnej, ale takze nowoczesnej, np. informacyjnej;

— po trzecie, niezbyt doskonaty podziat administracyjny powoduje koniecz-
no$¢ wspoldzialania poza oficjalnymi granicami administracyjnymi,
wymuszong rzeczywistymi potrzebami i popytem na okreslone dziatania.

Ksztattowanie wysokiej konkurencyjnosci gminy stalo si¢ niepisanym
obowigzkiem wiladz lokalnych. Od umiej¢tnosci wykorzystania szans ryn-
kowych zalezy sytuacja gminy i zlokalizowanych na jej terenie podmiotow
gospodarczych. Ponadto dziatania JST w coraz wigkszym stopniu sg uzalez-
nione od podmiotéw komercyjnych. Swiadczy o tym m.in. coraz wigksza
popularnos¢ w zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego takich
koncepcji, jak: partnerstwo publiczno-prywatne, nowe zarzadzanie publiczne
czy outsourcing. Gléwna przestanka podejmowanej wspotpracy sa wprawdzie
aspekty finansowe, ale podkresla si¢ takze efektywnos¢ tego wspotdziatania

i osiggnigcie lepszych korzys$ci spotecznych. Coraz silniejsze powigzania

JST z przedsigbiorstwami powoduja koniecznos$¢ stosowania instrumentow

i metod z powodzeniem wykorzystywanych w odniesieniu do podmiotéw

prywatnych, np. zarzadzania strategicznego.

Konieczno$¢ nowoczesnego dziatania JST zostala wymuszona przez
przystapienie Polski do UE. Srodki finansowe UE stanowia wazne zrodto

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, dz. cyt.
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finansowania m.in. rozwoju lokalnego. O fundusze moga ubiegac si¢ kreatywne
JST zmierzajace do realizacji okreslonych przedsiewzig¢, np. inwestycyjnych
o charakterze publicznym. Warunkiem ich otrzymania jest m.in. zbudowanie
strategii rozwoju. Mozliwo$ci wykorzystania w procesie zarzadzania JST
mechanizmoéw i metod stosowanych w sektorze prywatnym sa w duzym stop-
niu ograniczone przez specyfike struktur samorzadowych. Z punktu widzenia
mechanizmu rynkowego system zarzadzania JST ze swej istoty jest na ogot
mniej sprawny w poroéwnaniu z sektorem prywatnym'?. Przedsigbiorstwa
dziataja na rynku konkurencyjnym, natomiast wiadze publiczne zachowujg
pozycje monopolu naturalnego. Sa one konkurencyjne, ale w celu zdobywania
korzys$ci rywalizujg z innymi JST. Ze wzgledu na owe odrgbnosci jednostki
terytorialne moga dziata¢ jedynie w sposob zblizony lub podobny do przedsie-
biorstwa prywatnego. Oznacza to, iz tylko niektore koncepcje nowoczesnego
zarzadzania lub tylko ich elementy wtasciwe przedsigbiorstwom mogg by¢
stosowane w gminach i przyczyniac si¢ do ich rozwoju.

Partycypacja obywatelska waznym czynnikiem sprzyjajacym
rozwojowi lokalnemu

Partycypacja obywatelska, zwana takze spoteczna, to zjawisko bardzo
akcentowane w koncepcji nowego zarzadzania publicznego (new public mana-
gement —NPM), polegajace na uczestniczeniu mieszkancow danej miejscowo-
$ci, gminy, powiatu, regionu, a nawet panstwa w identyfikacji i rozwigzywaniu
wspolnych potrzeb, probleméw decyzyjnych. Tego typu zachowania wérdd
spotecznosci lokalnej to inaczej wszelkiego rodzaju przejawy organizowania
si¢ (zrzeszania) ludzi zmierzajacych do osiggnigcia wspolnych celow (w tym
takze do zaspokojenia swoich potrzeb materialnych i niematerialnych), jak
i wlaczanie si¢ ludnosci oraz stworzonych przez nig organizacji w proces reali-
zacji zadan publicznych podejmowanych przez wtadze rzadowe lub samorza-
dowe. Celem partycypacji obywatelskiej jest':

— stworzenie efektywnego systemu zaspokajania potrzeb spolecznych —
zadania panstwa lub innych podmiotéw sprawujacych wiadze publiczng

12 Por. W. Sieminski, Wspotzarzqdzanie gming, Warszawa—Zielona Gora 1999.

13 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqdowych procesach decyzyjnych —
zagadnienia ogolne, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2/2010, s. 9.
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muszg odpowiada¢ potrzebom spotecznym; partycypacja spoleczna
umozliwia (ulatwia) dobodr takich zadan i metod ich realizacji, ktore
w najwickszym stopniu beda odzwierciedla¢ potrzeby spoteczne;

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

Korzysci ptynace z partycypacji obywateli w zyciu publicznym jednostki
samorzadu terytorialnego sa roznorakie i wielokierunkowe:

— zapewnia ona trafng identyfikacje problemow spotecznych;

— pozwala na znajdowanie akceptowalnych sposobow ich rozwigzywania;

— udzial spotecznos$ci lokalnej w dwoch powyzszych procesach moze si¢
przyczyni¢ do ograniczenia konfliktow wewnatrz grupy, jak i konfliktow
z wladza publiczna;

— aktywizacja spotecznos$ci lokalnej (wobec rzadéw autorytarnych pozo-
staje ona bierna);

— wlgczenie si¢ grup i organizacji spotecznych do wspolnej realizacji zadan
publicznych, a przez to mozliwo$¢ wykorzystania materialnych i intelek-
tualnych zasobow sektorow niepublicznych do realizacji przedsigwzigc
stuzacych catej spotecznosci.

Wiaczanie ludnosci i organizacji spotecznych w procesy konsultacyjne
i informacyjne stuzy takze budowaniu systemu kontroli spolecznej nad dzia-
lalnoscig urzedéw i instytucji publicznych. Jej istnienie pobudza i rozwija
$wiadomos$¢ odpowiedzialnosci, bez ktorej trudno osiagna¢ wysoki poziom
jakosci podejmowanych decyzji i skutecznos$ci zarzadzania'*.

Niestety, w dzisiejszym $wiecie nastepuje rozpad i ostabienie wspdlnot
lokalnych, a dodatkowo w Polsce tradycje samorzadowe i kapitat spoteczny
w wielu miejscach nie sg zbyt duze. Ostabia to tworzenie demokracji lokalnej
i spoleczenstwa obywatelskiego, ktore sg bardzo wazne dla swiadomosci,
ze samorzad to dobro publiczne's. Akcentujgc szczegdlne znaczenie partycypa-
cji obywatelskiej, zasadne jest przyblizenie niektorych elementow sktadowych
waznych w kreowaniu nowej jakosci dziatania we wspolnotach lokalnych:

— formy udzialu spotecznosci lokalnej w zyciu zbiorowym (drabina

partycypacji);

14 B. Wankiewicz, Zasoby finansowe..., dz. cyt., s. 40-41.

'S G. Kula, Samorzgd dobrem publicznym — problem percepcji, (w:) Samorzqd lokalny —
dobro publiczne, red. J. Kleer, Warszawa 2008, s. 193—194.
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— obywatelska inicjatywa uchwatodawcza;

— partycypacja spoteczna w samorzadowych procesach inwestycyjnych;

— ksztaltowanie przestrzeni publicznej;

— kontrola spoteczna realizacji ustawowych zadan przez samorzad lokalny.

Formy organizowania si¢ spoleczenstwa. Rozne sa formy udziatu spo-
tecznosci w zyciu zbiorowym. Kluczowe jest rozroznienie migdzy dwoma
typami podejmowania decyz;ji'®:

— model agregujacy, oparty na woli wigkszosci;
— model deliberujacy, poszukujacy konsensu poprzez szeroka debate.

W pierwszym przypadku ma miejsce odwotywanie si¢ do klasycznej
zasady demokratycznej, mowigcej, ze ludzie sg moralnie zobowigzani do prze-
strzegania decyzji wigkszosci, nawet jesli te decyzje sa sprzeczne z ich intere-
sami. W drugim przypadku dominuje przekonanie, ze nieskrepowana debata
doprowadzi w koncu do konsensu. Zadaniem instytucji demokratycznych jest
stworzenie warunkow do takiej debaty. Niektore formy partycypacji, takie
jak: petycje, lobbing, demonstracje, referenda czy sam udzial w wyborach
lokalnych, odwotuja si¢ do pierwszego modelu. Natomiast takie formy, jak
udziat w debatach publicznych organizowanych przez wladze samorzadowe
albo organizacje pozarzadowe czy wyrazanie opinii w prasie, radiu i telewizji
lokalnej przed podjeciem decyzji przez radg, nawigzujg raczej do drugiego
modelu.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza. Polskie prawo wyposa-
zyto cztonkow wspolnot samorzagdowych w mozliwos¢ ich bezposredniego
i posredniego udzialu w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego'’. Obywatele przestajg by¢ tylko administrowanymi
podmiotami, a zaczynaja aktywnie uczestniczy¢ w sprawach publicznych,
zaroéwno jako inicjatorzy pewnych dziatan, jak tez ich uczestnicy. Brak moz-
liwosci rzeczywistego oddziatywania mieszkancow na tre$¢ decyzji samo-
rzagdowych czyni z nich tylko biernych odbiorcow, odlegtych od elementow
podmiotowosci w koncepcji samorzadu terytorialnego.

Samorzady terytorialne sga niezwykle waznym instrumentem budowy
spoleczenstwa obywatelskiego, umozliwiajacym czlonkom spotecznosci

16 P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierowne koalicje — liderzy miejscy w poszu-
kiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Warszawa 2004, s. 39.

'7 Por. K. Bandarzewski, P. Chmielnicka, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, Warszawa 2006, s. 123—-130.
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samorzadowych bezposredni udziat w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez
organy jednostek samorzgdu terytorialnego, jak rowniez w sposob posredni'®.
Jedng z form udziatu bezposredniego mieszkancow w podejmowaniu rozstrzy-
gniec przez organy samorzadowe jest referendum, ktore polega na wigzacym
rozstrzygnieciu, rozwigzaniu konkretnego problemu przez ogoét mieszkan-
cOow jednostki samorzadu terytorialnego w formie powszechnego glosowa-
nia. Ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym rozréznia dwa rodzaje:
referendum obligatoryjne i fakultatywne. Zgodnie z obowigzujacym prawem
referendum obligatoryjne jest przeprowadzane w sprawie odwolania organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego (tj. rady gminy, rady
miasta), a takze w przypadku gminy — wojta, burmistrza czy tez prezydenta
miasta. Przedmiotem referendum gminnego moze by¢ rowniez kwestia
samoopodatkowania si¢ mieszkancow na cele publiczne, ktore mieszcza si¢
w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy. W trybie za$ referendum
fakultatywnego mogg by¢ rozstrzygane wszystkie sprawy wazne dla danego
samorzadu, jesli oczywiscie mieszczg si¢ one w zakresie zadan i kompetencji
organow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Mozliwe jest przepro-
wadzanie 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 jed-
nostki samorzadu terytorialnego obowiazany jest podja¢ niezwlocznie czyn-
nosci w celu jej realizacji, co moze oznacza¢ wydanie odpowiedniej opinii
lub zajecie odpowiedniego stanowiska, oczywiscie zgodnego z wynikiem
praktycznym danego referendum.

Inng formag bezposredniego udziatu mieszkancoéw wspolnoty samorzado-
wej w kreowaniu rozstrzygnie¢ organdw jednostek samorzadu terytorialnego
sa konsultacje spoteczne polegajace na wyrazaniu niewigzacej opinii na temat
rozstrzygniecia przedstawionego problemu przez ogét mieszkancow JST
w formie powszechnego gtosowania. Jesli sprawa dotyczy zmian w organizacji
terytorialnej, np. zmiany przebiegu granicy jednostki i utworzenia jednostek
pomocniczych, to przeprowadzenie konsultacji jest obligatoryjne. W kazdej
innej sprawie moga zas by¢ przeprowadzone konsultacje fakultatywne. Cho¢
konsultacje spoteczne nie majg charakteru wigzacego, to ich przeprowadzenie

18 Por. A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samorzad Terytorialny”, nr
1-2/2010, s. 31-38.
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ma czesto istotne znaczenie legitymizacyjne dla okreslonego ksztattu rozstrzy-
gni¢¢, jak rowniez wzmacnia zadania kierowane przez wladze samorzadowe
do obywateli.

Polski ustawodawca dopuszcza wyposazenie mieszkancoOw jednostek
samorzadu terytorialnego w mozliwo$¢ zglaszania projektoéw uchwat i pod-
dawania ich pod glosowanie. Powyzsze uprawnienie powinno by¢ okreslone
w statucie jednostki pomocniczej gminy. Takie rozwigzania sa przejawem
realizacji przede wszystkim zasady jawnosci obrad oraz zapewnienia jak naj-
szerszego udziatu mieszkancow w catej procedurze uchwalodawczej. Gene-
ralnie inicjatywa uchwatodawcza (poza przypadkami wynikajacymi wprost
z ustawy o samorzadzie gminnym i innych ustaw) najczgsciej jest przyzna-
wana komisjom, klubom radnych oprocz wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta). Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza winna by¢ istotnym instrumen-
tem aktywnosci obywatelskiej mieszkancow, dajagcym mozliwos¢ wiekszego
uczestnictwa w dziataniach na rzecz gminy, miasta, sotectwa. To wiasnie
mieszkancy podejmuja rozstrzygniecia, cho¢ za posrednictwem wlasciwych
organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego. Dzieki uczestnictwie w inicja-
tywie uchwatodawczej jednostka ma mozno$¢ faktycznie realizowaé swoja
podmiotowos¢ zagwarantowana w Konstytucji RP. Nalezy podkresli¢, ze oby-
watelska inicjatywa uchwatodawcza znajduje swoje uzasadnienie w tresci
ustawy o samorzadzie gminnym. Istotne znaczenie w tym zakresie majg statuty
gmin, miast i jednostek pomocniczych dos¢ rzadko zawierajace procedury
wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, dlatego tez odrgbnego
opracowania wymaga problematyka efektywnosci obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej w praktyce miast, gmin i jednostek pomocniczych.

Partycypacja spoleczna w samorzadowych procesach inwestycyj-
nych. W ostatnich latach jednostki samorzadu terytorialnego zdecydowanie
uaktywnily si¢ w roli inwestora. Szczegolnie widoczny jest wzrost inicjatyw
samorzadowych w sektorze infrastruktury. Pomimo ze ich budzety sa obcia-
zone wydatkami na wiele dziedzin zycia spotecznego, kulturalnego i gospodar-
czego, notuje si¢ zdecydowane zwigkszenie wydatkow na zakup ustug i towa-
réw zwigzanych z inwestycjami. Oprocz kwot budzetowych przeznaczanych
na wynagrodzenia dla administracji, obstuge lokalnych zaktadow administra-
cyjnych (szkot, przedszkoli, szpitali, domoéw pomocy spotecznej), potwierdza
si¢ bowiem wzrost wydatkow inwestycyjnych do 35% catosci budzetéw gmin.
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Mozna jednoczes$nie zauwazy¢, ze inwestycje w infrastrukture powoduja duze
zmiany w uktadzie przestrzennym i sSrodowiskowym poszczegolnych terenow,
anawet w sferach spotecznych objetych zmianami. Nie pozostaje to obojetne
dla obywateli mieszkajacych na terenie tych jednostek, ktorzy chcieliby mie¢
biezacy wplyw na realizowane inwestycje i dlatego szczegdlnie wazna wydaje
si¢ ich rola w planowaniu poszczeg6lnych inwestycji. Kazdego rodzaju presja
spoteczna (zar6wno pozytywna — zwolennikow inwestycji, jak i negatywna
— jej przeciwnikdw) powinna — zgodnie z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego — by¢ dopuszczalna, jednak, aby nie dochodzito do sytuacji watpli-
wych pod wzgledem etycznym, powinno si¢ dokonywac ustalenia konkretnych
zasad, zgodnych z prawem partycypacji spotecznej, w podejmowaniu decyzji
dotyczacych tego rodzaju zadan realizowanych przez samorzad".

Udziat obywateli w inicjowaniu procesu inwestycyjnego jednostki samo-
rzadowej, w ktorej zamieszkuje, jest mozliwy poprzez wystapienie z petycja
czy wnioskiem, ktore w praktyce rowniez nie zobowigzuja wtasciwych wtadz
samorzadowych do zadnych — poza formalnymi procedurami administracyj-
nymi — dzialan w zakresie realizacji tych postulatow. Szczego6lny nacisk —
w zakresie inwestycji w infrastrukturg — potozono na przestrzeganie przepisow
dotyczacych ochrony srodowiska, urbanistyki czy prawa budowlanego. Proce-
dura administracyjna stawia organizacj¢ spoteczng w roli podmiotu o szerokim
spektrum mozliwos$ci. Moze ona bowiem by¢ zardéwno strong postepowania,
gdyby miala w danej sprawie interes prawny, jak i podmiotem zajmujacym
stanowisko w sprawie. Bez watpienia moze rowniez uczestniczy¢ w procedu-
rze jako podmiot na prawach strony badz tez, nie uczestniczac, ma mozliwos¢
przedstawienia organowi swojego pogladu w sprawie, wyrazonego w uchwale
badz o$wiadczeniu jej organu statutowego. Kazdy proces inwestycyjny da
si¢ wpisa¢ w okres$lone ramy proceduralne. Dlatego jest niezbedne umiejsco-
wienie w konkretnym etapie, badz etapach, mozliwosci udziatu organizacji
spotecznych w tej procedurze. W sprawach dotyczacych inwestycji infrastruk-
turalnych realizowanych przez JST taki udzial bedzie widoczny szczegdlnie
na etapie wydawania pozwolen na budowe obiektéw budowlanych (drogi,
facza czy inne media), realizacji planéw zagospodarowania przestrzennego
czy wydawania tzw. decyzji srodowiskowych. Zatem nie jest wykluczony przy

1 Por. D.J. Kos$ciuk, Udzial organizacji spoltecznych w samorzgdowych procesach infra-
strukturalnych, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2/2010, s. 73—83.
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tym udziat spoteczenstwa w planowaniu czy realizacji inwestycji. Konstytucja
RP (art. 12) wyraza zasad¢ udziatu obywateli w dzialaniu panstwa poprzez
umozliwienie tworzenia rozmaitych struktur organizacyjnych, w celu wyra-
zania opinii spotecznych czy obrony intereséw spoteczenstwa. Wymienia si¢
przy tym zwiazki zawodowe, organizacje rolnicze, stowarzyszenia oraz ruchy
obywatelskie i inne dobrowolne zrzeszenia, jak tez fundacje.

Ksztaltowanie przestrzeni publicznej. Przestrzen publiczna, zgodnie
7e SW0jg nazwa, jest dobrem nalezacym do catego spoteczenstwa. Wychodzac
z tego zatozenia, kazdemu czlonkowi tej wspolnoty powinno przystugiwac
réwne prawo w zakresie dostgpu do przestrzeni publicznej oraz rowny wptyw
na jej ksztattowanie. Podstawowym czynnikiem ksztalttowania przestrzeni,
poza samg dzialalno$cig inwestycyjna, jest planowanie przestrzenne, dla kto-
rego gldwnym aktem normatywnym jest ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Podstawa dziatan planistycznych jest fad przestrzenny,
zdefiniowany jako ksztattowanie przestrzeni, ktory tworzy harmonijng cato$¢,
uwzgledniajac przy tym wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoteczno-gospodarcze, $rodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
-estetyczne®. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy nalezy do zadan wtasnych gminy. Jest to obowigzek gminy, w ktorym
moga partycypowac cztonkowie wspolnoty. Wtadza w gminie jest sprawo-
wana bezposrednio przez wspolnote lub posrednio poprzez wybranych przez
mieszkancow gminy przedstawicieli. Planowanie przestrzenne, wyrazajace
si¢ w postaci miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, jest
najwazniejszym, obok stanowiacych ich podstawe studiow, narzedziem pro-
wadzenia polityki gminy w zakresie wtadztwa nad jej terytorium. Miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego petnia funkcje narzedzia, za ktorego
pomocy jest realizowana gminna polityka w zakresie ochrony zabytkow, przy-
rody, ksztattowania estetyki przestrzeni oraz inne polityki samorzadu teryto-
rialnego i panstwa.

W procesie uchwalania planu znaczacg rolg odgrywa czynnik spoteczny.
Mieszkancy moga wywiera¢ wptyw na ksztalt miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego we wszystkich stadiach jego tworzenia. Przewi-
dziany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym udziat

2 Por. A. Sutawko-Karetko, Udzial spoleczeristwa w ksztaltowaniu przestrzeni publicznej
w kontekscie reklamy zewnetrznej, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2/2010, s. 111-118.
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spoteczenstwa w tworzeniu prawa miejscowego, jakim sg miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, mozna w pewnym sensie zaliczy¢ w poczet
mechanizméw demokracji partycypacyjnej. Niewatpliwg zaleta dopuszczenia
partycypacji spotecznej w pracach zwigzanych z tworzeniem studium i planu
miejscowego jest mozliwos¢ podzielenia si¢ cigzarem odpowiedzialnosci
za konsekwencje wyptywajace z zatozen plandw pomiedzy wiadzami a czton-
kami wspolnoty lokalnej, co jest szczegdlnie istotne w przypadku rdéznego
rodzaju konfliktow interesow.

Kontrola instytucjonalna i spoleczna realizacji ustawowych zadan
przez samorzad lokalny. O tym, Ze jednostki samorzadu terytorialnego
powinny by¢ stale i wnikliwie poddawane czynno$ciom (obserwacjom) kon-
trolnym decydujg dwa wzgledy?!:

— po pierwsze, jednostki samorzadu terytorialnego gospodaruja srodkami
publicznymi, a wiec srodkami, ktorych same nie wypracowaly. Kon-
trola sektora samorzgdowego ma wigc za zadanie ochron¢ podatnikow
przed ztym korzystaniem z ich dochodéw pobranych w formie podatkow
i innych oplat na rzecz tego sektora. Podatnik, z mocy prawa zobowia-
zany do ponoszenia cigzarow na rzecz panstwa, ma prawo zadac, by jego
pienigdzmi dobrze gospodarowano;

— po drugie, dziatalno$¢ jednostek sektora samorzadowego nie jest nasta-
wiona na maksymalizacje zysku, co niestety oznacza czgsto prowadze-
nie gospodarki nieracjonalnej. Gdy nie dziataja normalne mechanizmy
eckonomiczne wymuszajace efektywnos¢ dziatania, najwazniejszym
instrumentem zapewniajacym racjonalne funkcjonowanie sektora samo-
rzagdowego pozostaje ustanowienie Scistych regut gospodarki finansowej
i stata kontrola ich przestrzegania przez instytucje do tego celu powotane,
jak i cztonkow wspdlnot lokalnych.

Kontrola i nadzor w sektorze samorzagdowym sg wiec z jednej strony nie-
zbednym elementem demokratycznego porzadku prawnego, z drugiej — instru-
mentem zapewniajagcym wzgledng efektywno$¢ dziatalnosci tego sektora.
Takiej dziatalno$ci oczekuja wspdlnoty lokalne. Doswiadczenia praktyczne
z funkcjonowania podmiotow i jednostek sektora publicznego wskazuja, iz
pomimo dopracowania si¢ w naszym kraju uregulowan prawnych — ustaw,

21 E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk 2002,
S. 545.
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rozporzadzen, zarzadzen, kodeksow, regulaminow itp., dobrze stuzacych
podwyzszaniu efektywnosci gospodarowania publicznymi pienigdzmi,
nadal ma miejsce w wielu przypadkach naruszanie dyscypliny finansow
publicznych?.

Podsumowanie

Tempo rozwoju lokalnego przesadza w duzym stopniu o sile konkuren-
cyjnej panstwa w wymiarze lokalnym. Staty rozwdj lokalny to wzrost poziomu
zamoznosci JST i dobrobytu spotecznosci samorzadowych. Na samorzadach
cigzy duza odpowiedzialnos¢ za nadrobienie zaleglosci w rozwoju lokal-
nym, ktore kumulowaty si¢ w poprzednich latach. Skutecznos¢ realizacji
zamierzen rozwojowych jest warunkowana w duzym stopniu stanem finan-
sOw publicznych. Instytucjonalne metody oddziatywania na rozwdj lokalny
(w tym na gospodarke finansowa w sektorze publicznym) charakteryzujg si¢
umiarkowana skutecznoscia przy kreowaniu proefektywnosciowych orientacji
przy wydatkowaniu publicznych pienigdzy. Duza wymowe spoteczng maja
orzeczenia komisji w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(ze wzgledu na ich sitg sprawcza)®. Na cato§ciowy obraz przestrzegania dys-
cypliny finanséw publicznych (oprocz procedur kontrolno-sprawdzajacych)
istotny wpltyw maja jeszcze inne czynniki stosunkowo mato postrzegane
i doceniane w naszej rzeczywistosci samorzadowe;j. Nalezaloby w tym miejscu
odwota¢ sie m.in. do*:

— etyki pracownikéw zatrudnionych w sektorze samorzadowym;
— profesjonalizmu reprezentowanego przez osoby zaangazowane w pro-
cesy decyzyjne dotyczace zarzadzania publicznymi finansami;

22 Por. B. Cybulski, Nieprawidliowosci w zakresie gospodarki budzetowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego stwierdzane przez regionalne izby obrachunkowe, (w:) Gospodarka
budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2006, s. 299-322;
L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Wybrane problemy, ,,Finanse Komunalne”, nr 9/2007, s. 5-12.

2 Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest dwuin-
stancyjne. W pierwszej instancji organami orzekajacymi sa: resortowe komisje orzekajace,
wspolna komisja orzekajaca, komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych przy regionalnych izbach obrachunkowych. Orzeczenia komisji pierwszej instancji
moga by¢ zaskarzane do Gléwnej Komisji Orzekajacej przy Ministrze Finansow.

2 A. Szewczuk, M. Ziolo, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Szczecin 2008, s. 282-283.
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— stopnia identyfikowania si¢ pracownikéw JST z ich uzyteczng misjg
w spoteczenstwie, wspolnotach lokalnych;

— istniejgcego zbioru wzorcoOw racjonalnych postaw decydentow w sekto-
rze samorzagdowym;

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

Efekt synergiczny wyrazajacy si¢ statym wzrostem poziomu zycia spo-
tecznosci lokalnych jako nastgpstwo osigganego rozwoju lokalnego jest realny
do uzyskania przy pelnym zespoleniu form aktywnosci i dziatan sktadajacych
si¢ na partycypacje obywatelska oraz wysokiej skutecznosci zinstytucjonali-
zowanych form oddziatywania na realizacj¢ ustawowych zadan przypisanych
samorzadowi lokalnemu. Najblizsze lata potwierdza, na ile szanse tkwiace
w otoczeniu zostang wykorzystane na rzecz rozwoju lokalnego w naszym
kraju.
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LOCAL DEVELOPMENT IN COMPARISON WITH CONTEMPORARY
DETERMINANTS - RECOMMENDATIONS FOR PRACTICE
OF SELFGOVERNMENT AUTHORITIES

Summary

Local development carried out under the so-called “localism™ orientation is
focused on the permanent and systemic changes at the level of municipalities and
districts. Boosting growth is the main task of subnational government and local
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community. In the poor condition of public finance the full implementation of local
development programs is difficult. Creating of local entrepreneurship and increasing
activity and engagement of local communities in the process of local development
should be assessed positively. Great epochal challenges await or the implementation.

Translated by Magdalena Ziolo



