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WSTEP

Konstytucja RP — w art. 16 ust. 1 — stanowi, ze ogot mieszkancow jed-
nostek zasadniczego podzialu terytorialnego tworzy z mocy prawa
wspoélnote samorzadows. Samorzad terytorialny uczestniczy zas — jak
wskazano w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP - w sprawowaniu wladzy
publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw czes¢ zadan publicz-
nych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
Przedmiotowe zadania wykonywane s3 na rzecz ogétu mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w zwiagzku z tym sposéb
ich realizacji ma realny wptyw na funkcjonowanie nie tylko wspdlnoty
samorzadowej jako calosci, ale takze poszczegolnych jej cztonkéw. Od-
powiedzialnos¢ za sposob realizacji zadan publicznych na rzecz czton-
kow wspdlnoty samorzadowej spoczywa na samorzadzie terytorialnym,
przy czym jest ona tym wigksza, im bardziej dotyczy newralgicznych
sfer zycia czlonkéw wspdlnoty, a taka jest niewatpliwie sfera spoteczna
oraz gospodarka przestrzenna prowadzona na obszarze danej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Analizy wymaga zatem kwestia, czy obowigzujace przepisy stwarzajg
jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwos¢ odpowiedzialnego
prowadzenia polityki spotecznej wobec cztonkéw wspdlnoty, a takze w
sferze zagospodarowania przestrzennego. Niezbedna jest zatem szeroka
dyskusja na ten temat, a forum dla wymiany pogladéw w tym zakresie
stanowilo XVI Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Tery-
torialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytutowane Odpowiedzialnos¢
samorzqgdu terytorialnego w sferze spolecznej. Rzeczywistos¢ a oczekiwa-
nia, ktére odbylo si¢ w Krakowie w dniach 13-14 pazdziernika 2022 r.
Uczestniczyli w nim przedstawiciele praktyki prawniczej, w tym se-



12 Wstep

dziowie Sadu Najwyzszego, sadow administracyjnych, samorzadowych
kolegiow odwotawczych, regionalnych izb obrachunkowych, jak row-
niez pracownicy urzedéw administracji samorzadowej oraz rzagdowe;j.
W dyskusji reprezentowane bylo takze srodowisko parlamentarzystow.
W Seminarium udzial wzigli nadto naukowcy o réznych specjalizacjach
ze wszystkich liczacych si¢ o$rodkow akademickich w Polsce. W zaloze-
niu organizatoréw Seminariéw Naukowych Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego dyskusja na temat samorza-
du terytorialnego powinna toczy¢ si¢ bowiem przy udziale przedstawi-
cieli roznych specjalizacji naukowych, w tym administratywistow, kon-
stytucjonalistow, finansistow, cywilistow oraz historykéw. Zaznaczenia
wymaga zatem, ze Seminaria Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagielloniskiego stanowig plaszczyzne wymiany pogladow
przez przedstawicieli wszystkich wymienionych srodowisk, ktérych
czlonkowie zajmuja si¢ badaniem samorzadu terytorialnego.

XVI Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego odbylo sie pod patronatem Rzecznika
Praw Obywatelskich, a w jego trakcie wygloszonych zostalo 25 referatéw,
ktore wywolaly zywiolowa dyskusje wsrod uczestnikow prezentowa-
nego wydarzenia naukowego. Stala si¢ ona podstawa do napisania 26
warto$ciowych artykuléw naukowych, ktdre - z uwagi na liczbe i zakres
przedmiotowy - nie mogty zosta¢ ujete w jednym woluminie. W zwigz-
ku z powyzszym w niniejszym tomie, zatytutowanym Odpowiedzialnos¢
samorzqgdu terytorialnego w sferze spotecznej i gospodarki przestrzennej,
ujeto teksty traktujace miedzy innymi o odpowiedzialnosci za wspdl-
note samorzadows, modelu partycypacji w samorzadzie terytorialnym,
odpowiedzialno$ci finansowej za realizacje zadan publicznych, a takze
ksztaltowaniu fadu przestrzennego w gminie. Pozostale artykuly zostaly
za$ ujete w tomie zatytulowanym Odpowiedzialnos¢ samorzqdu teryto-
rialnego w sferze socjalnej.

Opracowania ujete w obu tych ksigzkach powinny - jak sadzimy -
wywola¢ szerokg dyskusje na temat odpowiedzialnosci samorzadu te-
rytorialnego w sferze spotecznej, a jednocze$nie stanowi¢ znaczacy
wkiad w jej przebieg. Od kilku juz lat wyrazamy niestabnaca nadzieje, ze
nasze publikacje przyczynia sie¢ do umocnienia w Polsce pozycji ustro-
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jowej samorzadu terytorialnego, a nadto bezpowrotnie zakonczg okres
kwestionowania doniostosci tej instytucji, ktéra znajduje umocowanie
w przepisach obowigzujacej Konstytucji RP.

prof. dr hab. Mirostaw Stec

dr hab. Katarzyna Matysa-Suliviska, prof. U]

Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego
Krakow, kwiecieri 2023 r.



Lidia Zacharko, Jolanta Blicharz

WPLYW KAPITALU SPOLECZNEGO NA
DZIALALNOSC SAMORZADU GMINNEGO
— KILKA REFLEKSJI

1. Wprowadzenie

Glowna ideg teorii kapitalu spotecznego jest to, ze odnosi si¢ on do
relacji miedzy jednostkami, sieciami spotecznymi oraz wynikajacy-
mi z niego normami wzajemnosci i zaufania. Innymi stowy kapitat
spoteczny obejmuje rézne aspekty zycia spotecznego - sieci, normy
irelacje - jest tym, co umozliwia ludziom wspdlne dzialanie, tworzenie
synergii i tworzenie partnerstw’.

Koncepcja kapitatu spotecznego wykorzystywana jest wspdtczesnie
w wielu réznych analizach dotyczacych eksplanacji zjawisk i procesow
spoleczno-ekonomicznych zachodzacych we wspdlczesnych spote-
czenistwach?. Bank Swiatowy, Organizacja Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD) oraz Program Narodéw Zjednoczonych ds. Roz-
woju (UNDP) wlaczajag te koncepcje do swoich programéw badaw-
czych, dazac w ten sposob do udowodnienia, ze pewne wymiary kul-

' H. Kotarski, Kapitat ludzki i kapitat spoteczny a rozwdj wojewddztwa podkarpackiego,
Rzeszéw 2013, s. 78.

* J. Przybysz, Kapitat spoleczny w przedsiebiorstwach sieciowych, ,,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2012/90, s. 287.



16 Lidia Zacharko, Jolanta Blicharz

tury politycznej i norm spofecznych maja decydujacy wplyw na rozwoj
spoleczno-gospodarczy krajow, a takze na skutecznos¢ ich instytucji
demokratycznych.

Kategoria kapitalu spotecznego znajduje tez szczegdlng uzytecznosé
w objasnianiu funkcjonowania nowego, rozwijajacego si¢ globalnego
rynku dzialan publicznych. Stawia to panstwa w sytuacji konkurencji
w zakresie niektdrych ich rodzajow dziatalno$ci gospodarczej, takich
jak przyjmowanie inwestycji zagranicznych. Niektére kraje doskonale
zdaja sobie sprawe z istnienia takiej konkurencji, chca sie w niej wy-
rézniac i wykorzystywac ja jako potezng dZzwigni¢ modernizacji swoich
administracji.

Kapitat spoleczny nierozerwalnie zwigzany z tradycjami obywatelskimi
jest réwniez istotnym czynnikiem wplywajacym na sprawnos¢ funk-
cjonowania samorzadow na poziomie lokalnym®. Sprzyja on wtasciwej
implementacji wielu rodzajéw polityki — od edukaciji, spojnosci spotecz-
nej po polityke rozwoju ekonomicznego. Jednoczesnie bez wlasciwego
zasobu tego kapitatu trudno osiagna¢ wiele celow w realizacji reform
typu decentralizacja, partycypacja, prywatyzacja®.

W literaturze naukowej dostrzega sie zalezno$¢ miedzy poziomem ka-
pitatu spofecznego a sposobem definiowania roli wiadz i mieszkancow,
ktore przekladajg sie na sposdb funkcjonowania spotecznoséci lokalnych®.
Mozna powiedzie¢, ze zdolnos¢ cztonkéw spotecznosci lokalnej do
wspolpracy w trakcie programowania i realizacji celéw publicznych,
a w konsekwencji do tworzenia sieci wspolpracy w celu wytwarzania
doébr zbiorowych przyczynia si¢ do budowania kapitatu, w ksztaltowaniu
ktorego wazna role odgrywaja wladze samorzadowe.

* Zob. D. Wojtowicz, Determinanty sprawnosci instytucjonalnej samorzgdéw tery-
torialnych - w strong trwatego rozwoju spoteczno-gospodarczego, ,Master of Business
Administration” 2009/17, s. 96.

¢ Zob. A. Zybala, Pojecie zasobéw w polityce publicznej - rola i znaczenie dla budowania
potencjatu do efektywnego dzialania publicznego [w:] Swiat pracy: instytucje i wartosci,
red. J. Gardawski, R. Towalski, Warszawa 2017, s. 77.

* J. Dzwonczyk, Lokalne spoleczeristwo obywatelskie w swietle koncepcji kapitatu
spotecznego i zasobéw lokalnych, ,,Analiza Celowa” 2022/4, s. 5.
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Nie mozna pomija¢ faktu, ze z jednej strony kapital spoleczny wydaje sie
czynnikiem decydujacym w demokracji, poniewaz oferuje przestrzen
dla zaangazowania obywateli. Z drugiej za$ strony poziom kapitatu
spolecznego determinowany jest poziomem demokracji, poniewaz tyl-
ko kraje demokratyczne oferuja jednostkom mozliwos$¢ zrzeszania si¢
w celu lepszego uczestnictwa w zyciu publicznym.

Wrtasnie w warunkach polskich w dyskusjach dotyczacych problematyki
udzialu samorzadu terytorialnego w demokracji, ale i dla niej przyj-
muje sie, iz stanowi on swego rodzaju ,,szkote demokracji”®. Mowi si¢
powszechnie, ze samorzad i demokracja lokalna sg swego rodzaju gwa-
rancja wolnosci i autonomii, partycypacjii efektywnosci’. Nietrudno do-
strzec, iZ demokracja lokalna potrzebuje warunkéw spolecznych, ktére
promuja postep obywatelski i uczestnictwo w zyciu stowarzyszeniowym.
Innym istotnym aspektem zwiazku miedzy demokracja lokalng a kapi-
talem spolecznym jest uznanie, ze te dwa elementy moga by¢ zbieznymi
i wzajemnie wzmacniajgcymi sie procesami. Zwiazek ten jest silny, gdy
demokracja lokalna jest pojmowana w odniesieniu do waznych osiag-
nie¢, takich jak sprawiedliwo$¢, poszanowanie praworzadno$ci i praw
czlowieka, tworzenie trwalych mechanizmoéw partycypacji spolecznej,
angazowanie mieszkancéw oraz podmiotéw publicznych i niepublicz-
nych w kontekscie zarzadzania rozwojem lokalnym.

Ogodlnie rzecz biorac, kapital spoteczny przyczynia sie do debaty na
temat rodzaju spofeczenstwa, w ktorym chcemy zy¢, ale takze zacheca
nas do poglebienia refleksji nad jego rola w lokalnym systemie wigzi spo-
tecznych. Debaty te pozwalajg nam réwniez ujawnic istote kapitatu
spolecznego, ktorg nalezy teraz przedstawic.

2. Czym jest kapitat spoteczny?

W literaturze istnieje wiele definicji kapitatu spolecznego i cho¢ w nie-
ktérych przypadkach wydaja sie zasadniczo réozne, wszystkie maja

¢ J. Dzwonczyk, Lokalne spoteczeristwo obywatelskie..., s. 2.
7 J. Dzwonczyk, Lokalne spoleczeristwo obywatelskie..., s. 2.
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wspoélny element: odniesienie do relacyjnego wymiaru pojecia. Kapitat
spoleczny - i wydaje sie, ze jest to wspolna opinia — przedstawia si¢ jako
zasOb oparty na istnieniu pewnego rodzaju relacji spotecznych.

Pierwsze rozwazania na temat kapitatu spolecznego i proby definicyjne
pojawiaja sie na poczatku XX wieku. Opieraly si¢ one gtéwnie przy
rozpatrywaniu inicjatyw obywatelskich na terenach wiejskich czy zaan-
gazowania w dziatalno$¢ szkot. Jako pierwszy pojecie kapitatu spotecz-
nego uzyt Lyda Judson Hanifan w odniesieniu do wiejskich osrodkéw
edukacyjnych, tj. w celu naswietlenia kontekstu spolecznego edukacji®.

Powszechnie uwaza si¢ jednak, ze koncepcja kapitatu spotecznego swoj
rozwdj zawdziecza przede wszystkim pracom dwoch socjologéw: Fran-
cuza Pierrea Bourdieu oraz Amerykanina Jamesa Samuela Colemana.
Pierre Bourdieu jako jeden z prekursoréw nauki o kapitale definiowat
kapital spoteczny w ujeciu strukturalizmu konstrukcyjnego jako zbior
rzeczywistych i potencjalnych zasobéw i zwigzane z tym posiadanie
trwalej sieci mniej lub bardziej zinstytucjonalizowanych zwigzkow
wspartych zaufaniem’.

Podobnie jak P. Bourdieu, J.S. Coleman postrzega kapital spoleczny
jako kluczowy element struktury spolecznej, odnoszacy si¢ do relacji
miedzy ludzmi, co odréznia go zaréwno od kapitatu finansowego, jak
i ludzkiego. Jednak w przeciwienstwie do Bourdieu, Coleman twierdzi,
ze kapital spoleczny jest ,,mechanizmem laczacym”, ktory wykorzysty-
wany jest do integracji struktury spotecznej'.

Kolejnym z wybitnych teoretykow zajmujacych sie koncepcja kapitatu
spolecznego jest amerykanski politolog Robert David Putnam. Jako
kontynuator mysli Colemana, Putnam nie tylko przyjmuje zalozenia

8 P. Sztompka, Kapitat spoteczny. Teoria przestrzeni miedzyludzkich, Warszawa 2016,
s. 286.

° Zob. M. Adamczyk, Wprowadzenie do teorii kapitatu spotecznego, Lublin 2013,
s.16 in.; P. Bourdieu, Co tworzy klase spoteczng? O teoretycznym i praktycznym istnieniu
grup, przel. J. Maciejczyk, ,Recykling Idei” 2008/11.

10 ].S. Coleman, Social capital in the creation of human capital, , American Journal
of Sociology” 1998/94, s. 95-120.
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teoretyczne koncepcji Colemana, ale takze rozszerza swoje badania
o analize kapitalu spofecznego z perspektywy politycznej. Dla Putnama
kapitat spoteczny odnosi si¢ do wlasciwosci zycia spotecznego, takich
jak sieci, normy i zaufanie, ktére utatwiajg dziatanie i wspotprace dla
wspdlnych korzysci'!. Zgodnie z argumentacjg Putnama dobrowolne
stowarzyszenia umozliwiaja horyzontalne taczenie ludzi i wytwarzaja
zaufanie, norme, ktéra powoduje wiezi miedzyludzkie'.

Robert Dawid Putnam przyjal czternascie wskaznikéw podzielonych na
pie¢ sekgji, za pomocg ktdrych mozna mierzy¢ poziom kapitatu spotecz-
nego. Sekcje te to: 1) zycie spoleczne (np. liczba organizacji non profit
na 1000 mieszkancéw); 2) zaangazowanie w sprawy publiczne (m.in.
udziat w wyborach); 3) wolontariat (liczba organizacji obywatelskich
i spotecznych na 1000 mieszkancéw); 4) zaangazowanie spoleczne;
5) mierniki zaufania®®.

Innym teoretykiem problematyki kapitalu spolecznego jest amerykan-
ski politolog, filozof polityczny i ekonomista, Francis Fukuyama. Dla
Fukuyamy najwazniejszg cecha kapitatlu spotecznego jest kategoria za-
ufania, ktdrej efektem jest zdolno$¢ do wspdtpracy i wspoétdziatania,
tworzenia silnych wiezi spotecznych'. Stanowi tez podstawe budowy
spoleczenstwa obywatelskiego, a takze efektywnego funkcjonowania
nowoczesnych gospodarek i trwania stabilnej liberalnej demokracji'.

Nie ulega watpliwosci, ze problematyka kapitatu spotecznego, obejmu-
jaca wiezi spoleczne, zaufanie spoleczne oraz zasady wspoétdzialania,
zajmuje obecnie réwniez wazne miejsce w analizach Banku Swiatowego,
wedlug ktorego kapitat spoteczny to spoiwo spoteczne, a wiec tworzace

"' R.D. Putnam, Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy, New
Jersey 1993, s. 35.

12 R.D. Putnam, Bowling alone: American's declining social capital, ,Journal of De-
mocracy” 1995/6(1), s. 65-78.

Y R.D. Putnam, Social Capital Index, https://www.oecd.org.>edu (dostep:
10.09.2022 r.).

4 E. Stankiewicz, Kapitat spoleczny w perspektywie interdyscyplinarnej, ,Kwartalnik
Prawo-Spoleczenstwo-Ekonomia” 2016/4, s. 44.

'* H. Kotarski, Kapitat ludzki i kapital spoteczny..., s. 22.



Celem publikacji jest odpowiedz na pytanie, czy obowiazujace przepisy stwarzaja jed-
nostkom samorzadu terytorialnego mozliwos¢ odpowiedzialnego prowadzenia polityki
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