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Rozdziat 13

Uwarunkowania ustrojowe, ekonomiczne
| spofeczne funkcjonowania samorzadu
terytorialnego a nowe style (metody)
zarzadzania rozwojem lokalnym

Wprowadzenie

Potrzeba wprowadzenia metod zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorial-
nego (JST) w miejsce tradycyjnego administrowania jest wynikiem coraz wigkszej
ztozonosci terytorialnych systemow gospodarczych i koniecznosci elastyczniejszego
reagowania na zmienne oczekiwania zarowno gospodarcze, jak i spoteczne. Ta sytua-
cja sprawia, ze w dojrzalych systemach spoteczno-gospodarczych coraz wigcej kom-
petencji, jakie przypisuje si¢ administracjom lokalnym ma charakter ogdlnie
sformowanych zadan, ktorych sposob realizacji musi by¢ odpowiednio zdekompo-
nowany na operacyjne dziatania przez JST. Taka formula funkcjonowania JST jed-
nocze$nie taczy si¢ bardzo silnie z potrzebami profesjonalizacji administracji
samorzadowej i rzagdowej. Wspolczesne zarzadzanie publiczne (new public manage-
ment) koncentruje si¢ na ekonomicznych aspektach: na gospodarce, efektywnosci
1 wydajno$ci. Model zarzadzania publicznego wskazuje na poszerzanie obszaru zarza-
dzania w poréwnaniu do biurokratycznego modelu kierowania organizacjami pu-
blicznymi. Najwazniejsze z nich to:

* odchodzenie od powtarzalno$ci, powielania dziatan, wykonywania instrukcji

i koncentrowanie si¢ na kreatywnosci w rozwigzywaniu problemow;

* tworzenie partnerskich relacji nie tylko w obrgbie sektora publicznego, ale
rowniez wspoéldziatanie z organizacjami innych sektoréow [Banachowicz,
Markowski 2003; Kozuch 2004, 2005; Hausner 2008].

W Polsce takze widzimy liczne proby budowania sprawniejszych w dziataniu JST,
ktére sg skierowane na wprowadzenie prorynkowych menedzerskich rozwigzan w ta-
kich sferach, gdzie pojawia si¢ mozliwosci oceny przez kryteria rynkowe i quasi-ryn-
kowe oferowanych ustug publicznych (ceny regulowane i standardy). JST ciagle
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szukaja nowych metod, ktore podniosg ich sprawno$¢ adekwatnie do publicznych
oczekiwan oraz oczekiwan ze strony sektora komercyjnego dziatajacego w granicach
administracyjnych JST.

1. Specyfika zarzadzania w lokalnej
administracji publicznej

Kazdy sposob — czy tez nazwany nieco goérnolotnie stylem zarzadzania organizacja,
jaki pojawia si¢ w praktyce jest rezultatem ewolucji organizacji i absorpcji nowych
skuteczniejszych koncepcji zarzgdzania z otoczenia, czyli z innych organizacji. Kazdy
styl ma tendencje do stopniowej degeneracji, raz staje si¢ stymulatorem postepu
i zwigkszania sprawno$ci funkcjonalnej organizacji, a raz staje si¢ bariera, czy to
z powodow degeneracji organizacji, czy jej nieadekwatno$ci do zmieniajacego si¢
otoczenia. Zmienno$¢ i réznorodnos$¢ stylow zrzadzania w sektorze przedsigbiorstw
ma bardzo bogata literature przedmiotu [Blake, Mouton 1964; Goleman 2001; Hersey,
Blanchard 1969; Tannenbaum, Schmidt 2006].

W literaturze przedmiotu dotyczacej zarzadzania w biznesie wymienia si¢ roézne
style zarzadzania; styl autorytarny, przywddczy, demokratyczny, partycypacyjny. W za-
rzagdzaniu w JST wymienia si¢ tez demokracje bezposrednia jako szczegodlng forme
podejmowania decyzji przez wtadze publiczne poprzez referenda w sprawie np. lokal-
nych inwestycji, miejscowych przepisow, samoopodatkowania efc., — a nie tylko refe-
rendéow w sprawie odwolywania wojta, czy burmistrza, jak to ma miejsce w naszych
warunkach. Sprawa stylow zarzadzania w administracji lokalnej, a szerzej méwiac
w strukturach samorzadu terytorialnego jest jednak bardziej zlozona ze wzglgedu na
inne cele statutowe, oraz ,,stabo$¢” bodzcow z otoczenia na zmiany sposobodw zarza-
dzania. Wynika to tez m.in. ze sztywnych systemow regulujacych kompetencje i spo-
soby finansowania JST oraz zakreso6w zadan wynikajacych z zasad ustrojowych. Cecha
tych systemow polityczno-administracyjnych jest wysoka inercja na zmiany i silny
mechanizm do alienacji i realizacji wewnetrznych celow instytucji. Sg one w swego
rodzaju otoczce ochronnej wynikajacej z roli, jakg przypisujemy organom witadzy
publicznej do interwencji w systemy rynkowe i dystrybucji dobr publicznych. Bodzce
ekonomiczne oddziatlujg na organizacje samorzadowe w mniejszym zakresie, niz sil-
niejsze pod tym wzgledem bodZce prawno- polityczne.

Zarzadzanie w JST ma wielowymiarowy charakter. W JST mozemy zatem wyrdz-
ni¢ kilka wymiaréw zarzadzania;

» Zarzadzanie urzgdem i jego kadrami, czyli zarzadzanie administracjg lokalng jako
strukturg organizacyjng ludzi, ktérzy maja ustrojowo zapewni¢ okreslone ustugi
publiczne i administracyjne na rzecz samorzadu terytorialnego, tj. jego mieszkan-
cow, ale takze i podmiotow gospodarczych na jego terenie — dziatajac w imieniu
wlasnym oraz przez realizacj¢ tzw. ustug poruczonych w imieniu Panstwa.
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* Administrowanie (uregulowane proceduralnie) przy wydawaniu decyzji adminis-

tracyjnych.

» Zrzadzanie w procesie §wiadczenia ushug bytowych, w tym $wiadczenie ustug

z udziatem lub przez kontrakty z sektorem prywatnym.

» Zarzadzanie rozwojem (spotecznym gospodarczym i przestrzennym) JST.

Istotnym czynnikiem determinujacym zarzadzanie publiczne w JST jest wymiar
partyjno-polityczny wynikajacy z mechanizméw demokracji lokalnej i krajowej bazu-
jacej na demokratycznych wyborach swoich przedstawicieli wladzy, ktérym mieszkan-
cy poruczaja sprawowanie wladzy w ich imieniu na ich rzecz. Mechanizm ten ma
oczywiscie wiele zawodnos$ci, ktore moga prowadzi¢ do wielu wynaturzen i obnizy¢
sprawno$¢ w osigganiu przypisanych ustawami celow i zadan. W tym kontekscie wy-
miar polityczny procesow zarzadzania rozwojem — ze wzgledu na swoja wage prak-
tyczng — wymaga odpowiedniego wyjasnienia relacji, jakie zachodzg miedzy takimi
kategoriami, jak polityka lokalna, zarzadzanie i administrowanie.

W naukach o polityce, czyli sprawowaniu wladzy polityka w najbardziej ogdlnym
sensie jest definiowana jako dziatalnos¢ wytyczana przez kierowniczy osrodek organi-
zacji spotecznej, aby realizowac cele wazne bgdz dla jednej, bgdz dla wielu dziedzin
Zycia spotecznego, przy czym miedzy oSrodkiem kierowniczym a cztonkami organizacji
istnieje stosunek wladzy [Opatek 1979: 9]. W definicji tej podkreslona jest celowos¢
i aktywnos$¢ dziatania kierowniczego osrodka pod katem reprezentowania interesow
danej grupy spotecznej; wskazuje ona, ze rozréznienie poszczegdlnych typow, tj. dzia-
fah na rzecz utrzymania si¢ u wladzy lub jej zdobycia i polityk publicznych (czyli
dziatan na rzecz interesu publicznego. To zréznicowanie ,,politycznego dziatania” do-
brze odréznia jezyk angielski operujgc pojgciem politics 1 policies: Do polityk publicz-
nych (policies) mozemy zaliczy¢ polityke: ekonomiczna, przestrzenng, osadnicza,
urbanistyczng, mieszkaniowa, a takze zintegrowang polityke rozwoju. Zrdéznicowanie
polityk publicznych wynika z réznych celow, jakie realizowane sg przez te polityki
oraz — co staje si¢ oczywiste w $wietle tej definicji — z ro6znego zakresu reprezentowania
interesOw grup spolecznych, w tym rowniez spolecznosci terytorialnych [Markowski
1999]. Miedzy polityka a administrowaniem istnieje $cisly zwigzek. Administracja
publiczna szczebla zaré6wno centralnego, jak i lokalnego jest instrumentem wtadzy
centralnej lub lokalnej, pozwalajacym realizowa¢ ich programy publiczne. Polityka
publiczna nie mogtaby by¢ realizowana bez administracji. Jest ona kazdej polityce
niezbedna, ale zarazem podporzadkowana. Nalezy podkresli¢, ze te metody sg wspot-
zalezne. Nie bedzie sprawnego zarzadzania rozwojem bez sprawnej administracji
potrafigcej dziata¢ kreatywnie. JST muszg zatem posiadaé struktury zorientowane
nie tylko na biezace ushugi administracyjne i bytowe, a takze stuzby planowania roz-
woju spoleczno-gospodarczego i przestrzennego zorientowane na dtugookresowe cele
dziatania®®.

3 W naszych warunkach problemem jest, ze czesto interesy publiczne wyrazone w dokumentach
strategicznych nie sa realizowane. Ponadto stuzby planistyczne, ktore maja profesjonalnie
identyfikowaé te interesy — ze wzglgdu na brak formalno-prawnej ich ochrony nie sg instytucjami
zaufania publicznego. Jest to w polskich warunkach jeden ze stabszych elementéw systemu
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Dla naszych wywodow wazne jest tez pokazanie wspoélzaleznosci miedzy celami
polityk publicznych, ich pochodnymi a celami wlasnymi instytucji (administracji samo-
rzadowej) w tym interesoOw partyjnych wynikajacych z mechanizméw wyborczych.
Wpisuja si¢ one w mechanizmy zawodnosci struktur wladezych tzw. governmental
failure [Grand 1991]. Wskazane na ryc. 20 cele wlasne administracji wpisujg si¢
immanentnie w mechanizm zawodno$ci instytucji wtadczych. Taki obiektywny stan
»zawodnosci” wymaga statego monitoringu i korygowania tych utomnosci — nie tylko
przez wyzszy poziom wladz publicznych, ale takze stalej kontroli i presji spotecznej
powiazanej z transparentnym dostepem do informacji publicznej*’.

1.0GOLNOSPOLECZNE
SYSTEMY IDEI | WARTOSCI

, CELE
2. ZADANIA OGOLNE POLITYKI
- ZLECONE ROZWOJU
3. PROBLEMY
SPOLECZNOSCI LOKALNYCH
- PROBLEMY MIAST

Ryec. 20. Pochodne celow polityki wiadz lokalnych
Zrédlo: [Markowski 1999: 29].

Zgodnie z ustawami ustrojowymi o samorzadzie terytorialnym mieszkancy z zato-
zenia powinni czynnie uczestniczy¢ w zyciu wspolnoty i mie¢ realny wplyw na to, co
si¢ wokot nich dzieje oraz ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za istniejacy stan faktyczny.
Ustawa wskazuje, ze samorzad terytorialny to wszyscy mieszkancy danej jednostki
administracyjnej. Niestety, w rzeczywistosci jest tak, ze zbyt czg¢sto utozsamia si¢
z samorzadem wiladzg lokalna, tj. wojta, burmistrza, prezydenta czy rade. Coraz czg$-
ciej pojawiajg si¢ pytania dotyczace racjonalnosci funkcjonowania administracji samo-
rzadowej w warunkach nowych wyzwan, zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, giebokich
zmian strukturalnych wywotanych przeksztalceniami i kryzysem gospodarczym.

planowania przestrzennego, ktory sprzyja populistycznym i podporzadkowanym biezacym interesom
zapisu ustalen w planach miejscowych.

39 Zdecydowanie jest brak apolitycznej centralnej instytucji, ktora mogtaby prowadzi¢ monitoring
i koordynowa¢ badania na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego i sugerowa¢ kierunki reform.
Dziatajacy od 2015 r. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego poktadanych w nim nadziei
w zadnej mierze nie spetnia.
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2. Diagnoza stanu w sferze zrzadzania
rozwojem lokalnym

Z pewnoscig procesom zarzadzania i wprowadzaniu nowych metod zarzadzania
w JST sprzyja tzw. zasada domniemania kompetencji, bez ktorej trudno mowic¢ o praw-
dziwej subsydiarnej organizacji wladz terytorialnych. Lezala ona zreszta u podstaw
reformy samorzadowej w 1990 r. Niestety z biegiem czasu ta zasada praktycznie
zostata wyeliminowana z polskiego systemu, a gléwnie ze wzglgdu na niski poziom
zaufania spotecznego. De facto wroéciliSmy do zasady, ktdra obwiazywata w upadlym
ustroju w tzw. systemie jednolitych organow wiladzy i administracji, gdzie nie mozna
bylo podja¢ decyzji w odniesieniu do nowej sytuacji bez szczegdétowo okreslonych
kompetencji w ustawach. Tego typu przeregulowanie sprawia, ze korzys$ci z nowoczes-
nego zarzadzania sg wypierane przez sztywne procedury administracyjne. W tej sytua-
cji dochodzi do rozerwania zwigzkéw motywacyjnych migdzy strukturami witadzy
lokalnej a jej administracja, ktéra zaczyna sterowaé ,,samorzadem” na zasadzie naj-
stabszego ogniwa.

Dysfunkcje lokalnej administracji dobrze zidentyfikowata B. Potemska na podsta-
wie tzw. obserwacji uczestniczacej. Mieszkancy coraz czesciej nie identyfikujg sie
z samorzgdem, nie widzq potrzeby jego istnienia, bo i tak , nic” od nich nie zalezy.
I dalej Mialo dojs¢ do zwigkszenia wiadzy gmin i zblizenia do lokalnej spolecznosci,
a tak naprawde mamy do czynienia z odrodzeniem sig struktur na bazie rad narodo-
wych. Ogolna niemoc wynikajqca z braku faktycznej samodzielnosci paralizuje wiele
inicjatyw oddolnych. Zdaniem Potemskiej [2016], priorytetowa rol¢ w zarzadzaniu
rozwojem 1 §wiadczeniu uslug odgrywa sposob organizacji i zarzgdzania urzedem,
poniewaz wplywa na pozostale obszary i warunkuje racjonalno$¢ funkcjonowania
JST oraz jej rozwdj. Sprawny urzqd stanowi element funkcjonowania dojrzatej wspol-
noty obywatelskiej, petni funkcje lidera zmian i wyzwala w mieszkancach motywacje do
aktywnego dziatania. Sprawnie dziatajgcy urzqd to sprawnie prosperujgca JST, dlatego
w pierwszej kolejnosci nalezy dokonac¢ zmian w sposobie zarzqdzania urzedem tak, aby
zaczgl on reagowacé na zmieniajgce sie warunki, oczekiwania mieszkancow i potrzeby
klienta. Jej zdaniem Po 1990 r. w zasadzie dla klienta ,,urzedu” nic sie nie zmienifto,
naczelnika zastgpiono wojtem albo burmistrzem, urzqd zostat rozbudowany kadrowo,
a zbiurokratyzowany system nadal negatywnie wplhywa na prace urzedu i wydtuza
okresy decyzyjne. W wielu gminach odtworzono stary system zarzqdzania niedostoso-
wany do dynamicznych zmian spoleczno-gospodarczych, realiow, potrzeb i postepujqcej
informatyzacji. Dominuje alienacja administracji i zbiurokratyzowana struktura oparta
glownie na zadaniach zleconych od panstwa. Tradycyjne praktyki z poprzedniej epoki
paralizujq prace urzedow, a co za tym idzie negatywnie wplywajg na mozliwosci roz-
wojowe jednostek samorzqdu terytorialnego i zadowolenie mieszkancow. Ta opinia nie
jest jednostkowa. W obecnej sytuacji skonfliktowania spotecznego na tle rywalizujg-
cych partii pojawia si¢ strategiczne wyzwanie przed reformatorami! Co zrobié, aby
samorzad nie stal si¢ polem walki o utrzymywanie si¢ u wladzy, a tak si¢ wtasnie stato.
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Mozemy sobie zadaé pytanie dlaczego? Najwyrazniej jest to zwigzane ze znacznym
zréznicowaniem systemow spotecznych w zakresie warto$ci i z niskim poziomem
kapitalu spotecznego. Kapitatu tego nie udato si¢ wzmocni¢ wystraczajaco w ramach
zreformowanych struktur samorzadowych. Te historyczne zasztosci ukrywane w okre-
sie PRL-u sg wigkszym spotecznym obcigzeniem niz nam si¢ to wydawato na poczatku
budowania lokalnej demokracji na poziomie samorzadowym. Trzeba przyzna¢, ze nie
zdawali$my sobie sprawy z inercji systemu spotecznego i utrwalonych zachowan oraz
sposobow myslenia, jakie wyksztalcit tzw. socjalistyczny ustr6j. Ta pamigc spoteczna
i instytucjonalna jest najtrudniejsza do zmian. Problem ten po 30 latach funkcjonowa-
nia odrodzonego polskiego samorzadu staje si¢ naszym powaznym wyzwaniem przy
wprowadzaniu niezbednych reform samorzadu terytorialnego wobec potrzeb dalszego
rozwijania demokracji lokalne;j.

Nie udato si¢ ochroni¢ samorzadéw od zasady uznaniowosci oraz zabito w praktyce
zasad¢ subsydiarnos$ci, na ktorych opiera si¢ samorzad w strukturach panstwa oraz
pochodzacej z niej zasady domniemania kompetencji. By¢ moze jest to rezultatem
btedu reformatorow, ktorzy potraktowali doktrynalnie kompetencje wszystkich samo-
rzagdow w sposob jednolity. De facto tak nie byto i nie jest. Pokazata to choc¢by prosta
kategoryzacja nazw gmin dzielaca jednostki samorzadu terytorialnego na gminy miej-
skie, wiejskie, miejsko-wiejskie, w pdzniejszym okresie na miasta o statucie powiato-
wym, efc. To oznacza, ze nalezy w sposob systemowy zreformowaé kompetencje
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego oraz na tym tle wzmocnié role
powiatdéw skupiajacych stabsze ekonomicznie jednostki podstawowe.

Obecne utrzymywanie formalnego — ale nie realnego — jednakowego zakresu kom-
petencji w stabych jednostkach samorzadu terytorialnego sprzyja populistycznej poli-
tyce rozwoju na poziomie wojewodzkim i krajowym wyrazajacej si¢ w wysoce
»uznaniowym” dostepie do srodkéw finansowych szafowanych przez rzad, jak i upar-
tyjnione wojewodzkie samorzady. Problem ten w jakiej$ mierze wywotaty $rodki UE.
Na poziomie wojewodztwa samorzadowego jest on dodatkowo potegowany przez ni-
skie dochody wtasne samorzadéw oraz stabe powigzanie budzetu wojewodzkiego
z kondycja gospodarczg wojewddztwa. ,,Sita” (polityczna) naszych wojewddztw bar-
dziej zalezy od ,,antycypowanych gtoséw wyborczych”, jakie mozna uzyska¢ w wyniku
dystrybucji srodkéw z UE, niz z alokacji, ktéra wzmocnitaby lokalng i regionalng bazg
dochodowg w dtuzszym okresie. OczywiScie nie nalezy umniejsza¢ ogdlnego pozytyw-
nego wplywu srodkow UE na rozwdj i poprawe warunkow bytowych w skali kraju
i regionow. Niemniej musimy mie¢ na uwadze, ze ,,polityczny” wymiar alokacji $rod-
kéw z UE na poziomie regionalnym — w obecnym systemie samorzagdowych dochodow
wiasnych — odbywa si¢ kosztem racjonalno$ci spoteczno-ekonomiczne;j.
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3. Konkurowanie podmiotowe i przedmiotowe
miedzy JST a zrzadzanie rozwojem
w uktadach funkcjonalno-przestrzennych

Stwierdzono, ze racjonalna konkurencja sprzyja procesom tworzenia i dyfuzji in-
nowacji w sferze zarzadzania. Musimy jednak pamictaé, ze nowe style zrzadzania
adaptowane w JST, moga wbrew przypisywanym im funkcjom uzyskiwanym w sekto-
rze prywatnym zosta¢ wypaczone ze wzgledu na wewnetrzne nieformalne interesy
reprezentantdw samorzadu terytorialnego. Tak stato si¢ np. w duzej mierze z marketin-
gowym podejsciem do zarzadzania rozwojem, ktore pojawito si¢ w Polsce po 1993 r.
Mimo juz do$¢ powaznego naukowego i pragmatycznego pozniejszego dorobku w tej
dziedzinie [Markowski 2002, 2005, Florek 2006; Szromnik 1996, 2012], najczgéciej
jednak instrumenty marketingowe sa wykorzystywane do promocji wtadz samorzado-
wych pod katem ich celéw wyborczych a nie na rzecz realizacji marketingowych
strategii rozwoju. Z badan nad marketingowymi zachowaniami gmin wojewodztwa
t6dzkiego [Marks-Krzyszkowska 2006] wynika, Zze ubieganie si¢ o ponowny wybor
determinuje strategi¢ rozwoju gospodarczego. Niezaleznie od formalnych deklaracji
o potrzebie Sciggania inwestoréw zewngtrznych, wladze lokalne majg przede wszyst-
kim orientacj¢ na uktad wewnetrzny, a w tej lokalnej orientacji dominujg hasta spo-
teczne a nie gospodarcze. Zatem ch¢¢ pozostania u wiadzy bedzie determinowata takze
zachowania konkurencyjne, a uzycie instrumentéw konkurencyjnych zalezy od syste-
mu warto$ci i oczekiwan elektoratu. Z badan Marks wynika takze, ze wigkszo$¢ z nich
stosuje strategie nastawione na wewnetrzny marketing i zaspokajanie lokalnych po-
trzeb, a nie przycigganie nowych inwestorow. Taka strategia daje wigksze szanse po-
nownego wyboru niz zdobycie nowych inwestorow.

Specyfika wtadz publicznych jest wystepowanie w wielu, czasem wewngtrznie
sprzecznych, rolach: 1) s3 jednym z gléwnych dostawcoéw ustug bytowych, 2) sa
podmiotem polityki wspierajagcym konkurencyjno$é¢ przedmiotowa (wzmacnianie
zasobow), 3) sa lub moga by¢ animatorem dziatan interesariuszy na rzecz rozwoju
jednostki terytorialnej 4) ich szczegélna rola przejawia si¢ w regulowaniu lokalizacji
prywatnych proceséw inwestycyjnych, a jednoczes$nie sg one jednym z najwickszych
inwestoréw, ktory ma reprezentowaé interesy spoteczno$ci lokalnej. W przypadku
konkurencyjnosci podmiotowej, wtadze JST konkuruja o inwestoréw, $rodki finanso-
we, turystow, awanse i posrednio o ponowny wybor do wladzy. Zarzadzanie rozwojem
w dlugiej perspektywie trwania powinno by¢ jednak zorientowane na konkurencje
przedmiotowa, polegajaca na wzmacnianiu lokalnych przewag konkurencyjnych, a co-
raz czg¢$ciej w ramach ponadgminnych powigzan gospodarczych i funkcjonalnych.
wynikajacych zarowno z konkurencyjnej pozycji materialnych i niematerialnych za-
sobow JST — mierzonej bezposrednio w odniesieniu do zasobow innych regiondéw oraz
z przewag konkurencyjnych jednostek gospodarczych uzytkujacych te zasoby nad
jednostkami gospodarczymi spoza regionu.
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Do oceny pozycji konkurencyjnej JST szczegdlne znaczenie ma wigc spojrzenie
poprzez pryzmat jednostek gospodarczych, poniewaz tylko wtedy mozna wlasciwie
oceniaé przewage czynnikow materialnych i pozamaterialnych wystepujacych w formie
tzw. kapitatu spolecznego i intelektualnego. To wlasnie kapitat intelektualny ostatecz-
nie potwierdza materialne przewagi regionu. Méwigc o konkurencji przedmiotowej —
jednostke terytorialng, czy tez obszar funkcjonalny traktujemy i oceniamy jako ztozony
zbidr uzytkownikow z relacjami spotecznymi, gospodarczymi, politycznymi i Srodowis-
kowymi wraz z rynkowg i spolecznie uzyteczng ofertg szeroko rozumianych zasobow.

Konkurencja podmiotowa regiondw i gmin odgrywa w praktyce wigkszg role niz
nam si¢ to z pozoru wydaje. Ta wicksza rola pojawia si¢ w sytuacji, kiedy konkuro-
wanie ma konfliktowy charakter. Uznajac, ze podmioty gospodarcze w naturalny spo-
sob konkuruja, i ze gospodarka rynkowa to gra konkurencyjna, oczywiste jest, ze
wladze i instytucje publiczne tez podlegaja takiej presji, a ich zachowania z natury
rzeczy sg konkurencyjne. Z jednej strony wydaje nam si¢, ze to instytucje publiczne
powinny by¢ jednostkami regulujagcymi sektor prywatny, a z drugiej oczekujemy, ze
powinny one wspiera¢ sektor prywatny. Zapominamy jednak o tym, ze instytucje
publiczne sg takze organizacjami, w ktorych pracujg ludzie i w naturalny sposob wia-
czaja si¢ w konkurowanie mi¢dzy soba, w pogoni za réznie ujawniajacymi si¢ celami
konkurencyjnymi [Markowski 2005].

Konkurowanie podmiotowe moze si¢ przejawia¢ w uktadach horyzontalnych i wer-
tykalnych. Konkurowanie horyzontalne dotyczy wiadz publicznych i instytucji publicz-
nych tego samego poziomu. Mamy tu do czynienia z konkurencja miedzy wladzami
gmin, powiatéw i regioné6w. W konkurencji wertykalnej bedzie to konkurowanie mig-
dzy wladzami gmin i regiondéw, mig¢dzy wladzami gmin i wladzami i instytucjami
centralnymi. Formy takiej konkurencji moga mie¢ charakter sektorowy. Gminy bazu-
jace swoj rozwdj na dziedzictwie kulturowym, czy przyrodniczym bgda konkurowaty
z innymi wykorzystujac do swojej gry poziom centralny, konkurujagc np. z ministrem
przemystu. Najczesciej konkurowanie ma charakter mieszany, gdyz do gry konkuren-
cyjnej wlaczane sg inne poziomy instytucjonalne. Badaniom wptywu instytucji publicz-
nych na konkurencyjno$¢ regiondw nie po$wiecono zbyt duzo literatury. W krajach
zachodnich mozna dopiero méwi¢ o poczatkach takich badan prowadzonych przez
Friedricha, Feng [2002] natomiast w Polsce takich badan nikt nie prowadzi.

Nowe style zarzadzania w JST moga si¢ szybciej rozwijaé w zdecentralizowanym
systemie terytorialnej organizacji panstwa, a takze przy odpowiednim pozytywnie
dziatajacym mechanizmie konkurencji migdzy JST oraz zdolnosciag do wspodtpracy
w sprawach strategicznych. Zadaniem panstwa jest, aby ten mechanizm konkurencji
podmiotowej w strukturach wtadz lokalnych nie mial charakteru patologicznego i nie
odbywat si¢ kosztem interesu publicznego. Odnoszac te zagadnienia do wspotczesnych
firm, ta zdolno$¢ do wspotpracy i racjonalnej konkurencji okreslana jest jako coopeti-
tion. Ta forma funkcjonowania jest szczegélnie istotna w obszarach funkcjonalnych,
a wytworzenie takiej zdolno$ci jest duzo trudniejsze niz w sektorze businessu, na
ktorego presje motywacyjna do wspolpracy wywiera rynek, motywacje ekonomiczne
i grozba bankructwa. JST jako instytucje publiczne maja, jak wiemy inne cele i moty-
wacje dziatania [Kozuch 2004; Hausner 2008 i inni]. Stad postulowane nowe style
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zarzadzania w JST wymagaja stworzenia odpowiednich regulacji prawnych i proryn-
kowych mechanizméw czerpania korzys$ci z podatkow majatkowych i systemow
kompensacji kosztow w imi¢ wspdlnotowego interesu dlugofalowego. Bez takich me-
chanizmoéw samo lansowanie nowych stylow zarzadzania rozwojem nie bedzie dawato
trwatych efektéw. Potwierdza to praktyka przy wdrazaniu celow polityki regionalne;.
Wymuszanie wspolpracy przez zewnetrzne mechanizmy finasowania wspolnych mie-
dzygminnych projektow nie maja, jak dotad, charakteru trwatego i systemowego.
Pokazujg to liczne badania nad realizacja projektow w miejskich obszarach funk-
cjonalnych tzw. ZIT-6w [Zak-Skwierczynska 2018].

4. Potrzeba kontynuacji reformy samorzadowej
| zmian systemowych w odniesieniu
do obszarow funkcjonalnych

Sukces reformy samorzgdowej uspil niejako potrzebe statego monitorowania funk-
cjonowania struktur samorzadowych. Jak kazda spoteczna struktura instytucjonalna
takze instytucje samorzadu terytorialnego charakteryzuja si¢ duza inercja i sktonnoscia
do deformacji w swoim dziataniu. Po 30 latach funkcjonowania samorzadu i wprowa-
dzania licznych czastkowych korekt prawnych widzimy, ze struktury samorzadowe
wymagaja dokonania powazniejszych korekt systemowych, ktore dopasuja je do wspot-
czesnych wyzwan 1 wyzwolg nowe potencjaty rozwojowe.

Jesli zgodzimy si¢, ze zgodnie z ustawa ustrojowa JST to wszyscy mieszkancy
i podmioty w graniach administracyjnych, to musimy zatozy¢ mozliwos¢ wplywania na
prowadzong polityke publiczng wladz samorzadowych przez realng partycypacj¢ w pra-
cach planistycznych i decyzyjnych. W warunkach polskich niestety mamy do czynienia
bardziej z formalnym i fasadowym podej$ciem do partycypacji niz z realnym udziatem
interesariuszy 1 mieszkancow.

Brak jest mechanizmoéow taczacych sprawy wspotodpowiedzialno$ci w procesach
decyzyjnych podejmowanych na rzecz rozwoju. Mamy bowiem rozbiezne zwigzki
mig¢dzy interesami publicznymi, partyjnymi a systemami podatkowymi i optatami za
korzystanie z ustug sfery publicznej Do najwazniejszych deformacji, jakie zaszty i ko-
niecznych zmian, ktore nalezy wymieni¢ naleza [Markowski 2021]:

* Odejscie od zasady domniemania kompetencji na rzecz zasady enumeratywnego
przeregulowania zadan.

* Wytworzenie si¢ wokét samorzadow lokalnych atmosfery o korupcyjnym
dziataniu administracji samorzadowej, ktora paralizuje procesy decyzyjne
1 ograniczyla do minimum (de facto juz wyeliminowata) zasade domniemania
kompetencji, ktora lezata u podstaw wprowadzanego 30 lat temu samorzadu
terytorialnego.
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* Partyjne zawlaszczenie samorzadu, z takim konsekwencjami, jak; zatrudnianie
radnych i kolegéw partyjnych na stanowiskach pracy zwiazanych z samorzadem,
co stwarza ewidentne konflikty interesow.

» Traktowanie ustug publicznych i inwestycji jako instrumentéw sprawowania
wladzy a nie zaspokojenia potrzeb obywatelskich.

» Zanik kultury planowania publicznego i regulacyjnego spdjnego z procesami
spoteczno-gospodarczymi i przestrzennymi.

* Narastajagce konflikty migdzy strukturami rzadu i samorzadu wraz z naruszaniem
zasady realno$ci kompetencji wladz lokalnych przez tworzenie coraz wigkszego
rozdzwigku miedzy dochodami samorzadéw a zadaniami ustawowymi.

» Tendencje centralistyczne do monopolizowania dzialan w sferze publicznej
i quasi-publicznej, zamiast posredniego oddziatania w sferze systemowego
wspierania i regulowania inicjatyw prywatnych.

* Biurokratyzacja administracji samorzadu i jego alienacja od lokalnej spotecz-
nosci.

* Niedokonczona reforma samorzadu wojewodzkiego i nadal niedookreslona
docelowa rola urzedu wojewody i samorzadu powiatowego.

» Stabo powiazane dochody wladz samorzadowych z lokalnym system gospodar-
czym i wlasno$ciowym.

W tych warunkach, bez zmian systemowych, trudno bg¢dzie wprowadzi¢ nowe
poprawnie dziatajace instrumenty zarzadzania rozwojem w obszarach funkcjonalnych.
Niemniej warto wskaza¢ na minimum koniecznych zmian. Obszary funkcjonalne sa
strukturami o silnym endogenicznym potencjale rozwojowym wymagajacym jednak
pokonania barier spotecznych, organizacyjnych, granic administracyjnych, a przede
wszystkim transportowych ograniczajacych zewnetrzne relacje obszaru. Wiadze regio-
nalne i lokalne, jesli chcg by¢ realnym podmiotem zarzadzajacym rozwojem, konku-
rujagcym z innymi regionami i wpierajagcym pozycje konkurencyjne swoich aktorow,
musza by¢ $wiadome wewng¢trznej konkurencji podmiotowej oraz tla konkurencji i kon-
fliktow wszystkich instytucji publicznych dziatajacych na poziomie gminnym i powia-
towym. Bez rozpoznania przyczyn i mechanizméw wewnetrznej konkurencji nie
mozna skutecznie zarzadza¢ rozwojem. Konkurencja bowiem bardzo czgsto nabiera
charakteru patologicznego i pojawiania si¢ praktyk monopolistycznych, spekulacyj-
nych, pulapek spotecznych etc. Jej wyniszczajace dzialanie musi by¢ przedmiotem
regulacji nie tylko w odniesieniu do sektora prywatnego, ale takze w odniesieniu do
JST. Podmiotowe konkurowanie o charakterze destrukcyjnym i wysokich kosztach
spolecznych dotyczy szczegoélnie dziedziny gospodarowania przestrzenig jako szcze-
gblnym wspolnym dobrem. Konkurencja miedzygminna odgrywa bardzo istotng rolg
w procesach zarzadzania rozwojem obszaréw funkcjonalnych, a w szczegolnosci w ob-
szarach metropolitalnych. Negatywnym skutkiem destrukcyjnej konkurencji miedzyg-
minnej w tych obszarach jest m.in., chaotyczne rozpraszanie zabudowy mieszkaniowe;j
wokot wielkich miast [Sleszynski et al. 2018].

Sposobem na zmniejszenie destrukcyjnej konkurencji miedzy JST dla rozwoju
trwalego jest wprowadzenie do schematow alokacyjnych polityki regionalnej UE,
a w szczegblnosci do polityki spojnosci, nowego podej$cia — z typowo regionalnego,

186



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
=
N

.

zwigzanego z regionalnymi strukturami administracyjnymi — do tzw. podejScia teryto-
rialnego, koncentrujacego si¢ na obszarach funkcjonalnych, w tym na miastach i MOF-
-ach w formie wspdlnych inwestycji terytorialnych. To podejscie jest zorientowane na
wzmacnianie terytorialnych przewag konkurencyjnych. Nowa polityka spojnosci
w swoim wymiarze terytorialnym jest wigc istotng zmiang paradygmatow publicznego
wspierania rozwoju. JesteSmy jednak na poczatku tego eksperymentu, a do jego oceny
i ewentualnych korekt potrzeba jeszcze dluzszego czasu. Integralng czgscig tego tery-
torialnego podejscia do rozwoju jest wprowadzenie zintegrowanych metod planowania
1 zarzadzania rozwojem w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzennym oraz
nowych mechanizmoéw motywacji do migdzygminnej wspotpracy.

Na razie skuteczno$¢ wprowadzonych instrumentéw w formie ZIT-6w, obszarow
strategicznej interwencji i MOF jest relatywnie niska. Niezbgdne jest systemowe do-
stosowanie mechanizmoéw ekonomicznych (systeméw finansowych i fiskalnych) JST
motywujacych do migdzygminnej wspolpracy. Najprostszym mechanizmem motywacji
do wspotpracy w obszarach funkcjonalnych, szczegélnie o charakterze metropoli-
talnym, byloby np. wprowadzenie oplaty (podatku metropolitalnego) od kazdego
mieszkanca. Taki mechanizm, w znacznym zakresie, poprawiatby np. inwestycje we
,»Wspolna” infrastrukture transportowa i jej utrzymanie, ktorej koszty w najwigkszym
zakresie ponosi miasto metropolitalne bez partycypacji gmin i mieszkancow strefy
metropolitalnej. W jakiej$ mierze sposobem regulujacym poziom nadmiernej konku-
rencyjnosci podmiotowej przez walory przestrzenne moze by¢ wyltacznie ich z przed-
miotu konkurencji. Szczegdlnie powinno to dotyczy¢ zasobow przyrody, ktore maja
istotng rolg dla dlugiej perspektywy rozwoju. Takim instrumentem moze i powinien
by¢ odpowiednio skonstruowany regulacyjny system planéw przestrzennego zagospo-
darowania dla obszaréw funkcjonalnych, ktorych zadaniem jest chronienie hierarchicz-
nych wspolnych wartosci adekwatnie do skali terytorialnej odpowiedzialnosci,
tj. w systemie koordynujacym wartosci ogodlnokrajowe, regionalne i odpowiednio lo-
kalne czy metropolitalne na obszarach metropolitalnych.

Istota nowego zarzadzania w obszarach funkcjonalnych procesu jest nie tyle wpro-
wadzenie ,,sztywnych” regulacji chronigcych enumeratywnie wymienione cele interesu
publicznego, ile wlasciwa przeprowadzona partycypacja miedzy JST w powiazaniu
z systemem wzajemnego kompensowania strat ekonomicznych w imi¢ wartosci i ko-
rzy$ci ekonomicznych dtugiego okresu. Tego postulowanego mechanizmu jak na razie
nie ma w naszym systemie prawnym JST. Warto wspomnieé, Zze obecny system pla-
nowania przestrzennego nie stanowi wystarczajacych podstaw do ochrony intereséw
publicznych w hierarchicznym systemie wiazacych regulacji (brak wtasciwie skon-
struowanego regulacyjnego systemu planowania na poziomie wojewddzkim). Takze
fakultatywno$¢ planowania miejscowego prowadzi do destrukcyjnej konkurencji mig-
dzy jednostkami JST szczegdlnie w obszarach funkcjonalnych np. o nowych podatni-
kéw lokalizujacych si¢ na niedoinwestowanych terenach i przyczyniajac si¢ do
kosztownego ekonomicznie i spotecznie chaosu przestrzennego [Sleszynski et al.
2018].

Niestety rzad nie jest w stanie ze wzgledow politycznych i populistycznych do-
prowadzi¢ do reformy systemu planowania. Chce natomiast kontrolowaé¢ samorzady
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(gminy) poprzez centralnie ustalane standardy, a de facto centralnie okre§lane norma-
tywy urbanistyczne, ograniczajac w ten sposob samodzielno§¢ gmin w zakresie plano-
wania przestrzennego lub chetnie poshuguje si¢ specustawami bez analizy skutkdéw ich
stosowania w dtuzszym okresie, komplikujgc i patologizujac przy tej okazji czytelnos§é
systemu planowania przestrzennego i dewastujac podstawy do jego sprawno$ci. Mimo,
ze znowelizowana ustawa o polityce rozwoju 2019, ktéra wprowadza tak pozadany
i oczekiwany kierunek dziatan na rzecz rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzen-
nego w sposob zintegrowany, to reforma systemu planowania rozwoju i planowania
przestrzennego, ktéra miata by¢ integralng czgscia tej reformy — niestety zatrzymata si¢
w potkroku, tworzac nowe problemy w zakresie zrownowazonego rozwoju nie tyko
MOF, ale i catego kraju.

Nalezy tez pamigtac, ze kazdy obszar funkcjonalny w procesie rozwoju jest zawsze
zagrozony czasowo zwickszajaca si¢ przestrzenna polaryzacja ekonomiczng i spoteczna
oraz pojawianiem si¢ — takze przestrzennie zréznicowanych negatywnych efektow
zewngetrznych (w tym Srodowiskowych). Ta polaryzacja korzySci i kosztow jest zrod-
tem konfliktéw spotecznych, ktére bez odpowiedniego zrzadzania moga zahamowaé
rozwoj. Zachowanie zatem spdjnosci obszaru i obnizenie konfliktow migdzygminnych
wymaga stworzenia odpowiednich finansowych mechanizméw kompensacji kosztow
zewnetrznych dla jednostek samorzadowych, ktére moga ponosi¢ w okresie przejscio-
wym do uzyskania efektow wzrostu. Zintegrowana dtugofalowa strategia rozwoju ak-
centujac i pokazujac roztozenie korzysci i kosztoéw w czasie i przestrzeni z pewnoscia
pozwoli na ograniczenie mi¢dzygminnych konfliktow. Wspolny za$ dla obszaru funk-
cjonalnego ,,fundusz rozwojowy” poprzez system wzajemnych kompensat i wspolnych
inwestycji pozwoli na budowg migdzygminnego zaufania i wyzwoli potencjat rozwo-
jowy z korzyscia dla wszystkich jej mieszancéw, catego wojewddztwa i oczywiscie
dobrobytu narodowego.

Warto tez podjaé¢ starania, ze strony samorzadow i samorzagdowych wtadz woje-
wodzkich, o tworzenie lokalnych przepisow (podstaw) prawnych, aby w ramach ob-
szarow funkcjonalnych, gminy go wspottworzace mogly prowadzi¢ wspdlny finansowy
rachunek zadluzania obszaréw np. z mozliwoscig wzajemnego ,,odsprzedawania” sobie
praw do zadtuzenia. Taki mechanizm pozwolitby — wraz z dobrym planowaniem stra-
tegicznym — na uzyskiwanie wysokiej efektownos$ci wydatkow publicznych na rzecz
wspolnego rozwoju. W ramach zmian ustrojowych i praw wyborczych do JST warto
rozwazy¢ prawo dzielenia glosu wyborczego migdzy gminy, tam gdzie wyborca ma
swoje trwale interesy ekonomiczne — majatkowe i ptaci podatki majatkowe (od nieru-
chomosci) lub dochodowe.
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