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POSTAWY PRZEDSTAWICIELI W�ADZ GMIN I ICH 

ZNACZENIE DLA ROZWOJU LOKALNEGO

Agnieszka Wojewódzka

Szko�a G�ówna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. W artykule scharakteryzowano rol� w�adz publicznych w rozwoju lokal-

nym. Sprowadza si� ona szczególnie do regulowania dzia�a� podmiotów zaanga�owanych 

w proces rozwoju lokalnego oraz do ich stymulowania w celu podejmowania okre�lonych 

dzia�a�, po��danych z punktu widzenia rozwoju. Badania przeprowadzono w 2007 roku 

w gminach województwa mazowieckiego o stosunkowo niskim (grupa G1) i wysokim (gru-

pa G2) stopniu rozwoju. Okre�lono  dyspozycj� psychologiczn� przedstawicieli urz�dów 

gmin w zale�no�ci od poziomu rozwoju gmin. W obydwu grupach gmin uzyskano stosun-

kowo wysokie wska�niki dotycz�ce zasobów spo�ecznych, co sprzyja samorz�dowi teryto-

rialnemu w pe�nieniu funkcji o charakterze zarówno regulacyjnym, jak i stymulacyjnym.

S�owa kluczowe: gmina, samorz�d terytorialny, rozwój lokalny

WPROWADZENIE

Gmina jako jednostka samorz�du terytorialnego stanowi system spo�eczno-gospodar-

czy, który tworz� trzy zasadnicze elementy w postaci obszaru, mieszka�ców oraz w�adzy. 

Takie rozumienie gminy pozwala traktowa	 t� najmniejsz� w Polsce jednostk� samorz�-

du terytorialnego jako specy
 czn� organizacj� [Wojewódzka 2008a], posiadaj�c� okre-

�lone cechy, gdzie kluczowa rola w kierowaniu rozwojem lokalnym przypisywana jest 

w�adzom publicznym. Samorz�dy gminne i reprezentuj�ce je w�adze obecnie przejmuj� 

coraz wi�kszy zakres obowi�zków i kompetencji zwi�zanych z oddzia�ywaniem na roz-

wój [Kogut-Jaworska 2008]. Towarzyszy temu tendencja do rozszerzania zada�, którymi 

zajmuj� si� wspólnoty lokalne.  

Jedn� z cech gminy jako organizacji jest wielopodmiotowo�	. System gospodarki 

lokalnej tworz� bowiem ró�ne podmioty rozwoju lokalnego (inaczej „aktorzy lokalnej 

sceny”), które mog� i powinny by	 zaanga�owane w proces rozwoju lokalnego okre�lo-
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nej przestrzeni. W�ród nich wymieni	 mo�na przede wszystkim centralne organy w�a-

dzy i administracji pa�stwowej, jednostki samorz�du terytorialnego, pozosta�e jednost-

ki sektora 
 nansów publicznych, organizacje samorz�du gospodarczego, zawodowego, 

stowarzyszenia, fundacje i inne organizacje po�ytku publicznego, przedsi�biorstwa oraz 

gospodarstwa domowe [Famulska, Znaniecka 2004].

Kluczowa i szczególnie wa�na rola gminnych w�adz samorz�dowych w kreowaniu 

rozwoju lokalnego wynika w�a�nie z faktu wyst�powania wielu podmiotów w systemie 

gospodarki lokalnej. Konieczne staje si� rozwi�zywanie pojawiaj�cych si� w systemie 

gospodarki lokalnej sprzeczno�ci, dotycz�cych realizacji celów cz�stkowych poszcze-

gólnych podmiotów. Wa�na jest tak�e koordynacja dzia�alno�ci wszystkich podmiotów 

na korzy�	 ca�ego lokalnego systemu spo�eczno-gospodarczego, gdy� wzrastaj�ca sa-

modzielno�	 gospodaruj�cych podmiotów w po��czeniu z istniej�cymi ograniczeniami  

rozwoju gmin o ró�nym charakterze (ekologicznym, przestrzennym) niekiedy powoduje 

konieczno�	 regulowania zachowa�, �agodzenia czy mediacji w kon� iktach wyst�puj�-

cych pomi�dzy ró�nymi dzia�aj�cymi na terenie gminy podmiotami [Sochacka-Krysiak 

2006]. Do równie istotnych zaliczy	 nale�y dzia�ania obejmuj�ce pobudzanie i kreowanie 

rozwoju gospodarczego czy racjonalne zagospodarowanie przestrzeni. Podkre�la si� zna-

czenie rozwoju gospodarczego, gdy� zapewnia on materialne podstawy procesów rozwo-

jowych zachodz�cych w pozosta�ych sferach rozwoju.

Rzeczywisty rozwój to wypadkowa dzia�ania wielu czynników, w�ród których jako�	 

i sprawno�	 dzia�ania w�adz publicznych wszystkich szczebli nabiera coraz wi�kszego 

znaczenia równie� w praktyce [Miszczuk A., Miszczuk M., �uk 2007]. 

Przypisuj�c szczególn� rol� w�adzom, zw�aszcza w kontek�cie rozwoju endogenicz-

nego, nie mo�na jednak zapomina	 o znaczeniu innych podmiotów, przede wszystkim 

kluczowych przedsi�biorców, stowarzysze� czy organizacji mieszka�ców.

W literaturze wskazuje si� na dwie zasadnicze funkcje, jakie ma do spe�nienia samo-

rz�d terytorialny z punktu widzenia rozwoju lokalnego. Pierwsza to funkcja regulacyjna, 

polegaj�ca mi�dzy innymi na przeciwdzia�aniu sprzeczno�ciom i kon� iktom pomi�dzy 

ró�nymi podmiotami oraz eliminacji i ograniczaniu barier rozwojowych. Jej uzupe�nie-

niem jest funkcja stymulacyjna, czyli aktywne pobudzanie i dynamizowanie procesów 

rozwojowych, np. przez racjonalne zagospodarowanie przestrzeni czy ochron� �rodowi-

ska naturalnego.

Cel rozwoju zawsze jest taki sam – sta�a poprawa jako�ci �ycia mieszka�ców dane-

go obszaru. Realizacja tak sformu�owanego celu nadrz�dnego  oraz celów podrz�dnych 

wymaga podejmowania przez w�adze lokalne i inne podmioty zaplanowanych dzia-

�a� zmierzaj�cych do poprawy sytuacji spo�eczno-gospodarczej danego terytorium, co 

w praktyce uzale�nione jest od zestawu ró�nych czynników [Wojewódzka 2008a]. Inne 

s� sposoby realizacji zamierzonych celów oraz ró�nie kszta�tuje si� udzia� poszczegól-

nych podmiotów w ramach systemu gospodarki lokalnej. Inne s� tak�e kombinacje in-

strumentów, jakie pozostaj� w dyspozycji w�adz lokalnych [Wojewódzka 2005, 2008b].
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CEL I METODYKA BADA�

Celem opracowania jest charakterystyka postaw przedstawicieli badanych gmin wo-

jewództwa mazowieckiego w zakresie zaufania i gotowo�ci do wspó�pracy, z uwzgl�d-

nieniem poziomu rozwoju gmin. 

Wyniki zaprezentowano dla 117 gmin województwa mazowieckiego. Badania prze-

prowadzono w 2007 roku w dwóch grupach gmin, celowo wybranych ze wzgl�du na 

poziom ich rozwoju. Narz�dziem badawczym by� kwestionariusz ankiety, który skiero-

wano do 25% gmin wiejskich i miejsko-wiejskich województwa charakteryzuj�cych si� 

stosunkowo niskim stopniem rozwoju (grupa G1) i 25% jednostek o najwy�szym stopniu 

rozwoju (grupa G2). Stopie� rozwoju okre�lono na podstawie syntetycznego wska�nika 

rozwoju1. 

WYNIKI BADA�

Charakteryzuj�c przedstawicieli gmin okre�lono ich postawy (tab. 1), wykorzystuj�c 

zestaw pyta� u�ywany w literaturze do oceny kapita�u spo�ecznego badanej grupy [Sza-

franiec  2006]. Powszechnie uwa�a si�, �e zaufanie do ludzi sprzyja samoorganizowaniu 

si� spo�ecze�stwa i w��czaniu si� w dzia�ania zbiorowe, co z kolei umacnia zaufanie. 

Zwykle w badaniach sprawdza si�, czy elity w danej spo�eczno�ci s� zdolne do budowa-

nia kapita�u spo�ecznego oraz czy chc� i potra
 � wspó�pracowa	 z innymi. W zwi�zku ze 

specy
 k� prowadzonych bada�,  gdzie badano przedstawicieli urz�dów gmin, a nie ca�e 

spo�eczno�ci lokalne, okre�lono poziom zaufania ankietowanych do innych ludzi. Cecha 

ta jest niezwykle wa�na w realizowaniu zada� przez samorz�d terytorialny.

Wska�nikiem okre�laj�cym poziom zasobów spo�ecznych jest deklarowana gotowo�	 

ludzi do wspó�pracy i wspó�dzia�ania w celu pomocy innym. W obydwu grupach ankie-

towani deklarowali zdecydowan� pomoc osobom potrzebuj�cym, widz�c sens swojego 

post�powania. Podobnie jest z rozk�adem odpowiedzi dotycz�cych dzia�a� zbiorowych. 

Jednak odsetek wskaza� by� zdecydowanie wy�szy w grupie gmin o wy�szym poziomie 

rozwoju. W gminach s�abiej rozwini�tych zdecydowanie cz��ciej wskazywano odpo-

wied� „trudno powiedzie	”. 

1Zestaw zmiennych diagnostycznych wybranych do budowy syntetycznego wska�nika tworz� 

nast�puj�ce zmienne (Bank Danych Regionalnych 2004): liczba zgonów na 1000 osób, liczba 

przychodni na 10 000 mieszka�ców, stopa bezrobocia rejestrowanego w %, pracuj�cy na 1000 

mieszka�ców, udzia� pracuj�cych w liczbie ludno�ci w wieku produkcyjnym, liczba podmiotów 

gospodarczych na 1000 mieszka�ców, dochody bud�etów gmin ogó�em na 1 mieszka�ca w z�, 

nak�ady inwestycyjne ogó�em na 1 mieszka�ca w z�, liczba mieszka� oddanych do u�ytku na 1000 

zawartych ma��e�stw, liczba mieszka� wyposa�onych w �azienk� w % ogó�u mieszka� zamieszka-

nych, d�ugo�	 sieci wodoci�gowej w km na 1 km2 powierzchni, d�ugo�	 sieci kanalizacyjnej w km 

na 1 km2 powierzchni, d�ugo�	 gminnych dróg o nawierzchni twardej w km na 1 km2 powierzchni, 

liczba radnych z wy�szym wykszta�ceniem w stosunku do ogó�u radnych, liczba uczniów w szko-

�ach ponadpodstawowych na 1000 mieszka�ców, liczba czytelników bibliotek w ci�gu roku na 

1000 osób.
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Ponad po�owa przedstawicieli gmin G2 deklarowa�a, i� wi�kszo�ci ludzi mo�na 

ufa	. W G1 odsetek ten wynosi� jedynie 32,8%, a ankietowani najcz��ciej uwa�ali, �e 

w kontaktach z innymi zalecana jest ostro�no�	. Prawie 20% nie umia�o wskaza	 jed-

noznacznej odpowiedzi. Odpowied�, �e wi�kszo�ci ludzi mo�na ufa	 wybra�o w Polsce 

11,5% badanych [Czapi�ski, Panek 2007], podczas gdy za ostro�no�ci� w zaufaniu do 

innych opowiada� si� zdecydowanie wi�kszy odsetek Polaków, bo 77,4%. Taki uk�ad 

odpowiedzi powoduje, �e Polska ma jeden z najni�szych wska�ników zaufania interper-

sonalnego w krajach UE. Badania dowiod�y, �e wykszta�cenie wy�sze podnosi poziom 

zaufania. T� zmienn� mo�na t�umaczy	 tak wysoki poziom wska�nika w analizowanych 

badaniach. W�ród ankietowanych wysoki by� bowiem udzia� osób z wykszta�ceniem 

wy�szym (odpowiednio 67% w G1 oraz 92% w G2). Nale�y równie� wspomnie	, �e 

w ankiecie proszono o imi� i nazwisko osoby odpowiedzialnej za wype�nienie ankiety, 

co mog�o wp�yn�	 na kszta�t odpowiedzi. Mo�na przypuszcza	, �e ankietowani udzielali 

odpowiedzi jak najlepszej, jak najbardziej poprawnej z ich punktu widzenia, zarazem 

najbardziej po��danej w ich odczuciu, a niekoniecznie zgodnej z faktycznymi przeko-

naniami.

Tabela 1. Dyspozycja psychologiczna przedstawicieli gmin zale�nie od poziomu rozwoju gminy (%)

Table 1.  The features of local government representatives depending on local development level (%)

Wyszczególnienie
Grupa 

G1 G2

Ludzie tacy jak ja:

a. dzia�aj�c wspólnie z innymi mog� pomóc potrzebuj�cym 77,6 88,0

b. nawet dzia�aj�c wspólnie z innymi nie s� w stanie pomóc potrzebuj�cym 4,5 2,0

c. trudno powiedzie	 17,9 8,0

Uwa�am, �e:

a. dzia�aj�c wspólnie z innymi lud�mi mo�na osi�gn�	 wi�cej 77,6 92,0

b. wspó�praca z innymi lud�mi to na ogó� marnowanie czasu 4,5 2,0

c. trudno powiedzie	 17,9 4,0

Poziom zaufania do „wi�kszo�ci ludzi”:

a. ogólnie rzecz bior�c wi�kszo�ci ludzi mo�na ufa	 32,8 54,0

b. w stosunkach z innymi trzeba by	 ostro�nym 46,3 32,0

c. trudno powiedzie	 19,4 12,0

Ludzie tacy jak ja maj� wp�yw na sprawy (odpowiedzi „tak”):

a. w�asnej miejscowo�ci 36,7 38,0

b. w�asnej gminy 39,2 37,2

c. powiatu i województwa 17,1 15,7

d. kraju 7,0 9,1

W ostatnich czterech latach (odpowiedzi „tak”):

a. dobrowolnie i bezp�atnie pracowa�am/em na rzecz swojego �rodowiska 65,0 69,0

b. nale�a�am/em do organizacji zrzeszaj�cej mieszka�ców gminy 35,0 31,0

W strukturze odpowiedzi warto�	 brakuj�ca do 100% w odpowiedniej grupie oznacza brak danych.

ród�o: Opracowanie w�asne na podstawie danych ankietowych.

Source: Own research based on the survey data.
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W grupie G1 najwi�cej osób uwa�a�o, �e ma wp�yw na sprawy w�asnej gminy, nato-

miast w G2 na funkcjonowanie w�asnej miejscowo�ci, chocia� odpowiedzi nie ró�ni�y si� 

znacznie pomi�dzy poszczególnymi grupami. 

W obydwu grupach wysokie by�o do�wiadczenie obywatelskie, okre�lone w postaci 

dobrowolnej i nieodp�atnej pracy na rzecz w�asnego �rodowiska, przy czym wy�sze by�o 

w grupie G2. W poszczególnych grupach nie stwierdzono zasadniczej ró�nicy w odpo-

wiedziach, jak mog�oby to wynika	 ze struktury odpowiedzi dotycz�cej zaufania do in-

nych osób.

PODSUMOWANIE

Analizuj�c uzyskane odpowiedzi nale�y wzi�	 pod uwag�, �e ankietowani stanowili 

wzgl�dnie jednorodn� grup� osób, wyselekcjonowanych spo�ród przedstawicieli urz�-

dów gmin. To spowodowa�o, �e nie uwidoczni�y si� znacznie ró�nice w odpowiedziach 

dotycz�cych dyspozycji psychologicznej zale�nie od poziomu rozwoju badanych gmin.

Potwierdzi�a si� prawid�owo�	, �e poziom zaufania wzrasta wraz ze wzrostem po-

ziomu wykszta�cenia. Ankietowani stanowili grup� osób, gdzie przewa�a�o wy�sze wy-

kszta�cenie (odsetek osób z wy�szym wykszta�ceniem stanowi� odpowiednio 67% w G1 

oraz 92% w G2). Ponadto nie byli anonimowi, co równie� mog�o mie	 wp�yw na uzyska-

ne odpowiedzi.

Analizuj�c wyniki bada� nie mo�na zapomina	 o charakterystycznych dla Polski 

uwarunkowaniach historycznych, które nie sprzyja�y kszta�towaniu i wzmacnianiu za-

ufania oraz wi�zi spo�ecznych.

Uzyskane w obydwu grupach wysokie wska�niki okre�laj�ce zasoby spo�eczne u�a-

twiaj� samorz�dowi terytorialnemu spe�nianie funkcji zarówno regulacyjnej, jak i sty-

mulacyjnej. W osobach, które reprezentuj� urz�dy gmin na zewn�trz oraz na co dzie� 

wspó�pracuj� z podmiotami i mieszka�cami nale�y upatrywa	 lokalnych liderów. Ich 

dyspozycja psychologiczna oraz cechy, jakie posiadaj�, mog� mie	 du�y wp�yw na samo-

organizowanie si� spo�eczno�ci lokalnych. Korzystne wska�niki zaufania interpersonal-

nego sprzyjaj� procesowi budowy i wzmacniania kapita�u spo�ecznego, a w konsekwen-

cji maj� tak�e znaczenie w rozwoju lokalnym. 
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ATTITUDES OF LOCAL GOVERNMENT REPRESENTATIVES AND THEIR 

ROLE IN LOCAL DEVELOPMENT

Summary. The article refers to features of local authorities connected with communes’ 

development level. There were formed synthetic index which demonstrates the rate of local 

development. Taking into account the indices, the local communities were divided into two 

groups (25% of the least developed and 25% of the most developed). In the next step local 

government representatives responded questions in a survey, that was carried out in 2007 in 

those communes. The results concern 117 communes, which make 37,3% of all communes 

in Mazowieckie Voivodship. The outcomes were similar in both group of communes. Rela-

tively high standard of interpersonal trust was noticed.

Key words: communes, local government, local development
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