
3Polityka Społeczna nr 11-12/2009

WPROWADZENIE

Ocena efektów reformy administracji państwa, polegającej na 
decentralizacji1 uprawnień i odpowiedzialności za zdefiniowane sprawy 
publiczne, jest przedmiotem zróżnicowanych opinii, mimo że reformato-
rzy, nastawieni na odbudowanie w Polsce terytorialnej samorządności, 
fakt utworzenia w miarę autonomicznej władzy terytorialnej uznają za 
wielki sukces polskich przemian ustrojowych. Jest to niewątpliwie 
sukces na drodze budowania demokratycznych struktur polskiej pań-
stwowości. Jednocześnie jednak władze terytorialne otrzymały liczne 
zadania związane z konkretnymi sferami życia społecznego, zadania 
odległe od wielkich problemów politycznych, znacznie bardziej ludzkie 
(można by nawet uznać, że przyziemne) w stosunku do wielkich idei 
i wartości politycznych.

W ocenie dokonań reformy decentralizacyjnej potrzebna jest także 
ocena zmian w polityce społecznej, dokonujących się pod jej wpływem. 
W wyniku reformy decentralizacyjnej bowiem główny zakres spraw 
socjalnych przesunięty został na niższe szczeble samorządu teryto-
rialnego; można by bez pewnej przesady powiedzieć, że reforma ta 
była przede wszystkim reformą polityki społecznej. Dla uzasadnienia 
tego przesunięcia powtarzane było stale hasło, że jak władza jest bliżej 
obywatela, to lepiej widzi jego problemy i bardziej stara się pomagać mu 
w ich rozwiązywaniu. Czy i w jakim stopniu teza ta okazała się prawdzi-
wa? Jaka jest zdecentralizowana polityka społeczna; bardziej prewen-
cyjna niż interwencyjna, bardziej aktywna, bardziej trafna i skuteczniej-
sza? Na te pytania ciągle nie mamy kompletnej odpowiedzi.

Po 10 latach nowej sytuacji w zakresie administrowania sprawami 
publicznymi mamy więcej wiedzy i danych do oceny efektów także 
w zakresie polityki społecznej. To sprzyja także zadawaniu pytań podsta-
wowych; o cele samorządności terytorialnej w kontekście rozwiązywa-
nia spraw nie tylko politycznych, ale także socjalnych. Tym bardziej, że 
problemów (kwestii) socjalnych jest nadal dużo. Obok starych i znanych 
pojawiły się nowe, związane z transformacją i rynkowym systemem 
gospodarczym, nacechowanym wysoką dynamiką zmian, kryzysami, 
dużą mobilnością na rynku pracy oraz powoli, acz systematycznie ogra-
niczaną opieką państwa. 

Dyskusja o efektywności samorządu terytorialnego w odniesieniu 
do spraw społecznych nie jest w Polsce zbyt intensywna, chociaż 
w odniesieniu do spraw ogólnego rozwoju wykonano wiele interesują-
cych badań oraz powstało kilka ważnych poznawczo raportów. Kon-
kluzje wynikające z badań empirycznych nie są budujące; np. Tomasz 
Kaźmierczak (2007) w raporcie Instytutu Spraw Publicznych pisze 
następująco: Niewątpliwie jednym z kluczy do polskich problemów: 
biedy, gospodarczego i cywilizacyjnego opóźnienia, jest uruchomienie 
mechanizmów lokalnego rozwoju. W tej dziedzinie nie odnotowaliśmy 
w ostatnich latach znaczących postępów. Okazało się, że sama decen-
tralizacja i ład samorządowy to zbyt słabe bodźce, by na szerszą skalę 
rozwinąć sieć lokalną i aktywność. 

Temat decentralizacji polityki społecznej państwa podjęłam relatyw-
nie późno (2006, 2007), nie stawiając pytań podstawowych. Wracam 
więc do nich, aby problem samorządu terytorialnego widzieć także 
w jego ogromnej odpowiedzialności za rozwój społeczny, ogólne (glo-
balizacja) i specyficzne (transformacja) warunki, w jakich współcześnie 
on funkcjonuje, i nie mieć złudzeń, co do jego potencjału, w rzeczywi-
stości ciągle ograniczonego. W reformowaniu poszczególnych dziedzin 
polityki społecznej trzeba to mieć na uwadze, aby nadal nie „spychać” 
automatycznie trudnych spraw socjalnych na szczeble samorządu tery-
torialnego w nadziei, że tam będzie łatwiej i skuteczniej. Tak bowiem nie 
jest i szybko nie będzie. 

SAMORZĄDNOŚĆ TERYTORIALNA A PAŃSTWO 

Reformatorzy decentralizacji administracji państwowej w kie-
runku samorządnych struktur terytorialnych stawiali tezę (i nadal 
stawiają – Regulski 20092), że samorządność terytorialna jest nie 
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tyle ograniczeniem centralnej władzy autorytarnego i omnipotentnego 
państwa, co jego zanegowaniem w imię realizacji indywidualnej wol-
ności, która pozwala na inicjatywę i naturalną zaradność w ludzkich 
sprawach. Tak więc polska decentralizacja budowana jest, w gruncie 
rzeczy, na retoryce walki z państwem, oczywiście z takim państwem, 
jakie ukształtowało się w PRL, utożsamianym z resortowo podzieloną 
i biurokratyczną strukturą administracji centralnej. Wydaje się, że ta hi-
storycznie uwarunkowana retoryka nie ma dzisiaj już tej siły przekony-
wania, jak jeszcze kilkanaście lat wcześniej, szczególnie dla młodszych 
pokoleń. Argumentacja przeciwko niedemokratycznemu państwu 
utożsamiana może być natomiast z argumentacją przeciwko państwu 
w ogóle.

W retoryce reformatorów decentralizacji lokalne i regionalne 
struktury prawno-instytucjonalne budowane na bazie autonomii i sa-
morządności terytorialnej są alternatywą dla państwa (Regulski 2005). 
Czy jednak wielopoziomowy samorząd terytorialny jest i może być 
rzeczywiście alternatywą dla państwa w ogóle? 

Dla wielu reformatorów innych obszarów transformacji ku gospo-
darce rynkowej, dla ekspertów (także dla mnie) i polityków, struktury 
lokalno-regionalne są rozszerzeniem państwa, a nie jego alternatywą. 
To wielopoziomowa sieć instytucji i ich kooperacja tworzy organizm 
państwa, którego nie da się sprowadzić do jednego centralnego ukła-
du rządowego. Samorząd terytorialny nie jest w stanie funkcjonować 
bez przymusu państwowego w ściąganiu podatków, bez rządowej 
legitymizacji, bez reguł zdefiniowanych w całym państwie. Działania 
adresowane do całego społeczeństwa czy do jego podstawowych grup, 
podejmowane przez różnie powiązane instytucje, na różnych poziomach 
i w różnych sferach, tworzą układ państwa. Samorząd terytorialny nie 
powstał przeciwko państwu, lecz dla lepszego państwa w jego skom-
plikowanej strukturze – na rzecz wzrostu jego efektywności, zdolności 
do działania na miarę zwykłych ludzi i z uwzględnianiem problemów 
lokalnych, a nie ponad nimi. 

W sprawie relacji państwo i samorząd terytorialny należy powiedzieć 
więcej. Efektywnej samorządności terytorialnej potrzebne jest silne (ale 
inaczej) i sprawne państwo. Obserwacja i badania przebiegu procesu 
decentralizacji, analizowane na podstawie doświadczeń Ameryki Łaciń-
skiej z dwudziestoletniego okresu lat 80. i 90. (Peterson 1994; Tulchin 
i in. 2004) ukazują, że bez samorządowych i wspólnotowych tradycji 
i bez procesu kształcenia dla samorządności zdecentralizowane władze 
regionalne i lokalne nie prowadzą do realnej demokratyzacji rządzenia, 
lecz tworzą autokratyczne struktury na niższym poziomie, co z czasem 
prowadzi do rozbudowy działań kontrolnych ze strony rządu. 

Inne doświadczenia z przebiegu procesu decentralizacji, na przy-
kład w krajach rozwijających się wspomaganych przez Bank Światowy, 
dowodzą, że decentralizacja sprzyja większej innowacyjności działań 
wyrosłej na gruncie bogactwa kulturowego regionów i większej identy-
fikacji z niższym szczeblem władzy, co zmienia, a nie zmniejsza funkcje 
rządu centralnego. Władze centralne zdecydowanie większą wagę za-
czynają przykładać do: tworzenia generalnych regulacji, monitorowania 
i planowania w dłuższym okresie, koordynacji i coraz częściej także 
ewaluacji i kontroli. 

Doświadczenia te dowodzą de facto, że uwaga rządu na to, co się 
dzieje na szczeblach samorządowych w zdecentralizowanych dziedzi-
nach musi być większa niż w systemie scentralizowanym, chociaż 
nieegzekwowana w sposób bezpośredni. Wymaga to od merytorycznie 
wyłanianej administracji rządowej wysokich kwalifikacji, przygotowy-
wania długookresowych ekspertyz, opracowywania stabilnych regulacji 
finansowych, umiejętności posługiwania się narzędziami sterowania 
procesami alokacji w kierunku odpowiadającym kryteriom wyższej 
efektywności rozwoju (Hommes 1995). 

Z kolei z doświadczeń krajów rozwiniętych (OECD 2004), w których 
procesy decentralizacji nie mają tak dynamicznego i dramatycznego 
przebiegu, jak w innych regionach świata, wynika, że proces decen-
tralizacji komplikuje rządzenie i zarządzanie. Powstają wielopoziomowe 
sieci i wieloukładowe partnerstwa, które wymagają kompetentnej 



4 Polityka Społeczna nr 11-12/2009

i sprawnej administracji, dobrze ukształtowanych instytucji publicznych, 
aktywnego społeczeństwa obywatelskiego i wyższego poziomu rozwoju 
ekonomicznego, w którym społeczeństwa zaangażują także swoje 
zasoby w rozwiązywanie spraw społecznych. W sumie, decentraliza-
cja daje oczekiwane efekty w długim okresie, gdy całościowy proces 
rozwoju jest progresywny i gdy państwo nie zaniedbuje przygotowania 
społeczeństwa do obywatelskich zachowań i postaw w ramach działań 
instytucji edukacyjnych i mediów publicznych. 

SAMORZĄDNOŚĆ TERYTORIALNA 
A INDYWIDUALNA WOLNOŚĆ I WSPÓLNOTA

Autentyczna samorządność terytorialna powstaje na gruncie te-
rytorialnej wspólnoty. Wprawdzie reforma decentralizacyjna polegała 
na zadekretowaniu odrębności strukturalnej określonego terytorium 
(a nie zawsze na potwierdzeniu jej istnienia), ale przy założeniu, że 
w ramach tej odrębności jakaś wspólnota może się ukształtować, 
nawet jeśli jej podstawy jeszcze były niedostrzegalne. Samorządność 
terytorialna musiała zakładać potrzebę istnienia i/czy budowania 
wspólnoty. 

Jak w takim razie pogodzić to z motywacją do wysoce indywi-
dualistycznych i materialnych celów, jakie dominują w gospodarce 
rynkowej? Zdaje się, że reformatorzy nie doceniali (i niekiedy nawet nie 
dostrzegali) w tym problemu. Przeciwnie – zakładali, że indywidualną 
wolność można realizować tylko w zdecentralizowanych strukturach ży-
cia społecznego. I one będą sprzyjać indywidualistycznym wartościom 
i motywacjom. Jeśli jednak zdecentralizowane instytucje państwa mają 
być jednocześnie samorządne, to trzeba mieć refleksję, że autentyczna 
samorządność terytorialna powstaje wówczas, gdy istnieją wspólne 
wartości i ponadindywidualne cele, które są spoiwem wspólnoty i bazą 
samorządności. 

Polska debata na temat zdolności samorządnego „brania spraw 
społecznych w swoje ręce” zdominowana jest przez kategorię oby-
watelstwa i normatywne postulaty wskazujące, jak można stać się 
obywatelem. Idea obywatelstwa (citizenship), rozwinięta w pracach 
Marshalla (1950, 1964), stanowi zasadniczą kategorię politycznej 
filozofii współczesnego państwa opartego na umowie społecznej. 
W powszechnie przyjętej interpretacji istotne są dwa jej elementy: prawa 
i obowiązki obywatelskie, dzięki którym obywatel jest w społeczeństwie 
współdecydentem, mogącym wpływać na podejmowane działania 
i kontrolować swe władze. Posiada uprawnienia, jest świadomy swych 
praw i aktywny w wypełnianiu swych obywatelskich obowiązków. Oby-
watelstwo jest podstawą demokracji. Koncepcja obywatelstwa stała 
się więc podstawową w politologicznej perspektywie podjętych reform 
transformacyjnych; przejścia od komunizmu do liberalizmu (Szacki 
1994, 1997). W debacie dotyczącej spraw socjalnych wykorzystywana 
jest do rozważań na temat społecznego organizowania się i możliwo-
ści oraz zdolności wykonywania i rozwiązywania spraw społecznych, 
podejmowanych przez organizacje pozarządowe oraz sprawowania 
kontroli społecznej. 

Przeciwnie – ten proces wymaga świadomej interwencji; wymaga 
edukacji i wychowywania dla wspólnoty niejednokrotnie wbrew podsta-
wowym motywacjom gospodarki rynkowej i indywidualistycznej etyki. 

Dbałość o wspólnotę nie oznacza, że należy odrzucać prawo do jed-
nostkowej wolności, indywidualnego szczęścia i dobrobytu. Jak zwykle 
problem polega na umiarze i godzeniu różnych idei. Ludzie potrzebują 
zarówno indywidualnej wolności, jak i poczucia przynależności. Chcą 
swobody i zróżnicowania, ale także spójności. Chcą niezależności, ale 
i bezpieczeństwa oraz zabezpieczenia wobec ryzyka, któremu sami nie 
podołają. 

W społeczeństwach postkomunistycznych, budujących dopiero 
gospodarkę rynkową, bardziej ceni się indywidualną wolność i sa-
modzielność, a mniej tęskni za wspólnotą, co potwierdzałyby wyniki 
porównawczych badań wartości społecznych (Bokszański 2007) i ka-
pitału społecznego w nowych krajach członkowskich Unii Europejskiej 
w porównaniu ze starymi (Eurobarometer 2005). Jednak ta specyficzna 
dla okresu transformacji asymetria może sprzyjać wydłużaniu okresów 
dysfunkcyjnego funkcjonowania państwa i jego terytorialnych samorzą-
dów; przewadze partykularnych interesów w sprawach publicznych, 
zjawiskom korupcji i „lenistwu” w podejmowaniu trudniejszych spraw 
wspólnoty oraz nieefektywnemu zarządzaniu w sferze publicznej. Za-
chowań wspólnotowych, podobnie jak cnót obywatelskich, trzeba więc 
uczyć. Bez tego przewaga „jeżdżących na gapę” zniszczy podstawy 
dobrostanu dla wszystkich. 

SAMORZĄDNOŚĆ TERYTORIALNA A UCZESTNICTWO

Autentyczna samorządność terytorialna wymaga uczestnictwa 
i współrządzenia; wymaga tzw. demokracji partycypacyjnej w odróż-
nieniu od demokracji reprezentatywnej. Efekt uczestnictwa rodzi się 
w określonych warunkach, a i nie zawsze ma miejsce, gdy te warunki 
występują. 

Istnieje powszechna opinia o niskim poziomie uczestnictwa Pola-
ków; deficytach obywatelskości oraz braku aktywności w tzw. działalno-
ści społecznej, co zdefiniowano jako zjawisko „bierności społecznej”4. 
Opinia ta znajduje potwierdzenie w krajowych i międzynarodowych 
badaniach; sondażach i jakościowych studiach postaw społecznych 
w różnych ośrodkach lokalnych. 

Niski poziom uczestnictwa Polaków wyjaśniany jest trójtorowo. 
Z jednej strony jako dziedzictwo komunizmu. Ta linia interpretacyjna 
opiera się na koncepcji zdefiniowanej przez Józefa Tischnera (1993) 
jako homo sovieticus, która ograniczanie aktywności do kręgów rodzin-
nych, oraz wycofanie i wyuczoną bezradność uzasadnia zniszczeniem 
więzi społecznych przez system totalitarnego państwa. Ujmując to 
mniej dramatycznie, uważa się, że Polacy nie cenią sobie pracy społecz-
nej, silnie zdyskredytowanej w społeczeństwach postkomunistycznych, 
kiedy to „zaganiano” do niej. 

Po dwudziestu latach funkcjonowania nowego systemu i pogłębie-
niu się zjawiska bierności społecznej ten kierunek interpretacji traci na 
znaczeniu. Natomiast zyskuje na znaczeniu koncepcja transformacji, 
jako bardzo trudnego procesu adaptacji społecznej do systemu rynko-
wego i nowych warunków, charakteryzujących się wysoką dynamiką 
zmian i otwarciem na świat z nieznanym ryzykiem (globalizacja). W tej 
nowej rzeczywistości gubi się trwałe podstawy społecznych zachowań, 
takie jak: zakorzenienie, poczucie tożsamości, akceptację dla wyznawa-
nego systemu wartości, poczucie sprawiedliwości. To zwiększa ryzyko 
i sprzyja poczuciu niepewności, a nawet obaw o własną egzystencję. 
Odzew na hasło „bierzmy sprawy w swoje ręce” jest więc słaby. Ten 
kierunek interpretacji znajdujemy na przykład u Piotra Sztompki (2007) 
czy Marii Jarosz (2005). 

Transformacyjne uwarunkowania ograniczonego uczestnictwa – to 
także bardziej intensywna praca po to, by zdobyć pozycję zawodową 
i/albo zarobić, by nadgonić materialny poziom życia, powiększając za-
soby dóbr konsumpcyjnych, by odbudować i zbudować infrastrukturę, 
by mieć środki na komercjalizujące się usługi edukacji i opieki zdro-
wotnej. Tę intensywniejszą pracę w krajach transformacji potwierdzają 
badania Eurobarometeru (2007). Przy tym wysiłek jest tym większy, im 
bardziej życie ludzi przebiega w niedoinwestowanym infrastrukturalnie 
otoczeniu i im gorzej jest publicznie zorganizowane.

Inny akcent w wyjaśnianiu zjawiska niskiego uczestnictwa znajdu-
jemy w pracach poświęconych społeczeństwu w dobie ponowocze-
sności oraz globalizacji. Tendencja do niskiego uczestnictwa nie jest 
zjawiskiem specyficznym dla Polaków. Uczestnictwo to deficytowa 
wartość we współczesnym świecie w ogóle. Nowe sposoby komunika-
cji, wyższa mobilność, nowe więzi i dominacja spraw ponadlokalnych 
w docierającej informacji, spychają zainteresowanie dla spraw gmin-
nych czy regionalnych na daleki plan. Współcześni aktywni ludzie 
mają inne potrzeby i preferencje; bardziej związane z pracą zawodową, 
konsumpcją i mobilnością (społeczeństwo „na lotnisku”). A jeśli już po-
dejmują jakąś dodatkową aktywność, to bardziej związaną z interesem 
zawodowym (aktywność w korporacjach zawodowych), aktywność 
polityczną na szczeblu krajowym i międzynarodowym czy aktywność 
związaną z konsumpcją i czasem wolnym. 

Trudności z uczestnictwem wywołują obawy o jakość demokracji 
i z tego powodu wiele wysiłku edukacyjnego, wiele kampanii społecz-
nych i działań politycznych ukierunkowuje się na pobudzenie i rozwój 
uczestnictwa. Kierunki tych działań wynikają z rozpoznania czynników 
je stymulujących. Zwróćmy uwagę na niektóre z nich. 

Szczególnie silnie akcentuje się istnienie uznawanego i akcepto-
wanego przywództwa (leadership). Przekonanie o istotnym znaczeniu 
przywództwa w rozwoju wspólnoty i wzrostu uczestnictwa prowadzi 
w działaniach na jej rzecz do poszukiwania przywódców, ich eduko-
wania (szkoły liderów) i wspierania w przywództwie. Poszukiwania te 
i działania idą dalej; co się bowiem dzieje, gdy przywódca odchodzi? 
Czy wykształcił następców? Czy następcy będą tak samo skuteczni 
i akceptowani? A może istnieje możliwość takiego zinstytucjonalizowa-
nia przywództwa, aby uruchomione działanie trwało dalej bez równie 
silnego następcy?

Obok poszukiwania liderów analizowane są struktury organizacyjne 
instytucji samorządowych. Jakie struktury organizacyjne są lepsze: 
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poziome czy hierarchiczne? Wielu autorów tekstów o samorządach 
i organizacjach społecznych sugeruje jakoby bardziej pożądane, ale 
i trudniejsze było rozwiązanie oparte na strukturach poziomych. Nie 
zawsze badania empiryczne potwierdzają to przeświadczenie (Rymsza 
2007). Zaangażowanie opiera się często na włączeniu się do spraw 
jednostkowych, wyraźnie wyodrębnionych, także pod względem odpo-
wiedzialności za nie. To wymaga rozpisania zadań w sposób precyzyjny 
i uporządkowany, co daje układ hierarchiczny. Młodzi ludzie, zaangażo-
wani w swą pracę zawodową, ale przekonani o potrzebie i słuszności 
działania społecznego, wolą jasne sytuacje. Włączają się tam, gdzie 
dostrzegają instytucję z klarownymi regułami działania! 

Zauważmy, że w konsekwencji współczesnych warunków, w jakich 
dokonuje się życie ludzi, społeczna partycypacja na szczeblu samorządu 
terytorialnego zastąpiona zostaje pracą profesjonalistów. Coraz częściej 
działacze samorządowi to nie ludzie zaangażowanej wspólnoty, lecz 
lokalni menedżerowie, dla których praca w samorządzie czy na rzecz 
samorządu to zawód. Wykonują samorządowe zadania, niejednokrotnie 
bardziej w zgodzie z interesem lokalnych silnych grup oraz instytucji niż 
po to, aby rozwiązywać socjalne problemy i integrować wspólnotę. 

Profesjonalizacja samorządu terytorialnego prowadzi też do tego, 
że zaczyna w nim dominować kultura organizacyjna charakterystyczna 
bardziej dla konkurujących podmiotów niż dla wspólnoty. Zamiast za-
ufania i partnerstwa mamy nastawienie na „techniczny” i/lub polityczny 
wynik (sukces), wąską efektywność, urzędowe ewaluacje i kontrole. 
Kierunek zwany nowym zarządzaniem publicznym eksponuje te cechy 
jako szczególnie pożądane, także w samorządzie. Tymczasem, jeśli 
chcemy prawdziwej samorządności, to potrzebny jest rozwój także, 
a może bardziej kultury partnerstwa. Ona wymaga innych umiejętności: 
słuchania i otwartego komunikowania, mediowania, zawiązywania 
sojuszy, tworzenia i pielęgnowania sieci kontaktów, rozwiązywania 
konfliktów. 

SAMORZĄD TERYTORIALNY A RÓWNOŚĆ I SPÓJNOŚĆ

Problem równości i spójności w kontekście terytorialnej samo-
rządności ma dwa wątki. Jeden dotyczy faktu, że terytorialna samo-
dzielność i samorządność sprzyja terytorialnemu zróżnicowaniu, jeśli 
państwo nie podejmie działań wyrównujących. Zróżnicowanie lokalne 
i regionalne pod względem podstawowych zasobów per capita: PKB 
oraz kapitału ludzkiego w Polsce na przełomie ostatnich dwóch dekad 
silnie wzrosło. Mamy do czynienia z procesem terytorialnej dywergen-
cji (Herbst 2007). 

Drugi watek problemu terytorialnych nierówności dotyczy tego, że 
niezbędna dla samorządności wspólnotowość „nie lubi” wewnętrznej 
różnorodności oraz zbytniego odstawania od głównego nurtu. Dlatego 
samorząd terytorialny ma (tworzy) większe problemy z grupami et-
nicznymi, imigrantami czy innymi mniejszościami oraz wykluczonymi 
(Taylor 2003, s. 180–183) niż to ma miejsce na szczeblu rządu. 

Wzrost terytorialnego zróżnicowania warunków życia ludzi nie 
zawsze jest postrzegany jako problem społeczny. Ba, istnieje nawet 
przekonanie, że różnice bardziej pobudzają rozwój niż zbytnia równość 
i podobieństwo. Dynamiczniejsze jednostki terytorialne rozwijają się tym 
szybciej, im bardziej mogą skorzystać z zasobów jednostek słabszych 
(np. przez oszczędności i zwiększony popyt emigrującej doń ludności). 
Wysoka dynamika rozwoju niektórych jednostek terytorialnych może 
pociągnąć inne, ale też pozostawić je w tyle i tworzyć peryferie wo-
kół dynamicznego centrum. Jednak poszczególne państwa, a przede 
wszystkim Unia Europejska, podejmują politykę terytorialnego wyrów-
nywania poziomu rozwoju, zwaną polityką kohezji (politykę spójności). 
Adresatem polityki spójności są regiony, które w Unii Europejskiej pełnią 
szczególną rolę. Są podstawą i nadzieją ściślejszej integracji europej-
skiej, niejednokrotnie większą niż państwa narodowe5. Polityka spój-
ności zawiera w sobie bowiem nie tylko wyrównanie warunków życia 
(element społeczny), lecz także spójność terytorialną, co już wyraźnie 
zakłada przyjmowany przez poszczególne państwa Traktat Europejski 
(Grosse 2008). 

Działania na rzecz wyrównywania rozwoju regionalnego w Polsce 
nie znajdują obecnie powszechnego poparcia. Reformatorzy traktują 
często region jak firmę, której do dynamiczniejszego rozwoju potrzeb-
na jest konkurencja (Wasylewski 2007). Także przygotowana przez 
obecny rząd strategia Wyzwania Rozwojowe Polska 2030 oraz Krajowa 
Strategia Rozwoju Regionalnego 2010–2020 zakładają, że działania 
wyrównujące podejmowane będą w wąskim zakresie. Zasadniczy 
kierunek polityki regionalnej polegać ma na selektywnym stymulowaniu 
rozwoju obszarów strategicznej interwencji przy wydobywaniu endo-

gennych czynników rozwoju obszarów pozostałych (KSRR 2009). Takie 
podejście oznacza istotną zmianę polityki regionalnej, wręcz zmianę jej 
paradygmatu. Podstawą tej zmiany są koncepcje OECD, sformułowane 
na podstawie analiz ostatnich lat (2009). 

Inny wymiar problemu równości w kontekście reformy decen-
tralizacyjnej dotyczy reakcji samorządów terytorialnych na problemy 
ubóstwa i wykluczenia społecznego na danym obszarze. Samorząd 
został wskazany jako odpowiedzialny za politykę i działania w tej 
dziedzinie. Tymczasem przyczyny ubóstwa mogą być strukturalne czy 
koniunkturalne, leżące poza zasięgiem spraw lokalnych i lokalna polity-
ka jego zwalczania może ograniczać się tylko do łagodzenia zjawiska 
i doraźnej pomocy ubogim. Ponadto w regionach biednych, gdzie zwy-
kle zaostrzają się problemy społeczne, zdolności samorządu terytorial-
nego do skutecznego działania są ograniczone. W uzmysłowieniu tego 
problemu właściwym byłoby odwołanie się do pojęcia capabilities. Kon-
cepcja capabilities, zaproponowana przez Amartyę Sena w jego pracach 
na temat ubóstwa (1993), obejmuje wektor czynników pozwalających 
wypełniać podstawowe, oczekiwane i ogólnie akceptowane funkcje ży-
ciowe człowieka. Czynniki te nie zostały przez niego jednoznacznie zde-
finiowane jako niezwykle kompleksowe i zmienne w czasie, ale zostały 
wymienione i przez innych autorów rozszerzone (np. Nussbaum 2000) 
kierunkowe elementy zestawu, takie jak: odpowiednie uprawnienia 
i zasoby materialne, zasoby ludzkie z ich wiedzą i umiejętnościami oraz 
moralnością. Dzięki temu każdy człowiek może świadomie wybierać 
i zgodnie z tym wyborem dobrze funkcjonować. 

Koncepcja capability zakłada istnienie wielu możliwości i różnorod-
ności wyborów. Samorząd terytorialny jest jednym z agentów spośród 
wielu innych, wpływających na tworzenie tych możliwości. Tymczasem 
w konkretnej rzeczywistości (miejscu i czasie) możliwości te bywają 
istotnie ograniczone. W takich ograniczeniach ubogi człowiek najczę-
ściej nie posiada zbyt wielu możliwości wyborów swego stylu i ścieżki 
życia. Samorząd terytorialny, łagodząc dotkliwość głównie niskich 
dochodów, nie wskazuje alternatywnej możliwości zmiany. To wymaga-
łoby innej koncepcji zwalczania ubóstwa i dodatkowych narzędzi. 

Argument ograniczonych możliwości samorządu terytorialnego 
w działaniach socjalnych spotyka się zwykle z postulatem rozszerzenia 
jego kompetencji oraz zwiększenia doń transferów finansowych. Szcze-
gólnie ten ostatni postulat znajduje zrozumiałe poparcie. Jednocześnie 
jednak samorząd z ograniczoną wspólnotowością oraz niską społecz-
ną partycypacją jest samorządem słabym. W takiej sytuacji istnieją 
wątpliwości, czy transferowane środki będą dobrze alokowane. Dla 
wzmocnienia samorządu potrzebne jest przezwyciężanie tej słabości 
i poszukiwanie nie tylko na zewnątrz uzyskiwanych podpowiedzi, jak 
uruchomić potencjał, który będzie źródłem skutecznego rozwiązywania 
problemów socjalnych, ale także znajdowania i stymulowania sił we-
wnętrznych (grassroots-based), których zaangażowanie i skuteczność 
są zwykle większe (OECD 2004). 

SAMORZĄD TERYTORIALNY A USŁUGI SPOŁECZNE 

Przesuwanie funkcji polityki społecznej na szczeble samorządu 
terytorialnego, silnie argumentowane nieefektywnością działania resor-
towych struktur państwa, wywołuje organizacyjno-zarządczy konflikt 
w odniesieniu do specjalistycznych usług społecznych, a głównie edu-
kacyjnych oraz ochrony zdrowia. Problemy zarządzania w obu sekto-
rach wynikają z tego, że żaden samorząd terytorialny nie jest w stanie 
uprawiać tych polityk bez udziału kryteriów merytorycznie uniwersal-
nych i specyficznie narodowych, które formułowane są na szczeblach 
krajowych. Polityka edukacyjna oraz polityka zdrowotna to tradycyjne 
polityki państwa. Jednocześnie poprawa funkcjonowania obu dziedzin 
wymaga uspołecznienia; potrzebne jest uwzględnienie kryteriów od-
biorców i lokalnych gospodarzy placówek oświatowych oraz ochrony 
zdrowia. To decyduje, że proces decentralizacji usług edukacyjnych 
i ochrony zdrowia jest tendencją powszechną6. 

W wyjaśnianiu trendu i propagowaniu decentralizacji w odniesieniu 
do edukacji używa się dwóch głównych argumentów: potrzeby decen-
tralizacji fiskalnej z uzyskaniem efektów współpłacenia oraz doprowa-
dzenie do większego zaangażowania rodziców (orientacja na klienta) 
i władz lokalnych w procesy organizowania i kontroli przebiegu na-
uczania. Uzyskane doświadczenia w decentralizowaniu szkolnictwa na 
szczeble lokalne w wielu krajach, szczególnie biedniejszych i finansowo 
niestabilnych, wskazują, że efekty są różne, a bywa, że społeczne kosz-
ty tego procesu są znaczne. Dotyczą one nierówności w dostępie do 
dobrej edukacji (Galiani, Schargrodsky 2002), zróżnicowanego zakresu 
i jakości nauczania oraz zbyt konserwatywnych treści lokalnie kształ-
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towanych programów, zawierających niekiedy elementy nietolerancji 
i braku orientacji na wartości modernizacyjne. Z kolei decentralizacja 
w krajach bogatszych wraz ze wzrostem autonomii samych szkół sprzy-
ja innowacjom oraz większym osiągnięciom edukacyjnym. 

Odmienne efekty przebiegu reform decentralizacyjnych w edukacji 
czynią ten proces bardziej wyważonym, z różnie sytuowanym szkolnic-
twem na poszczególnych szczeblach samorządu terytorialnego. Wzra-
sta ponadto liczba i zakres regulacji oraz standaryzacji dotyczących 
samego procesu nauczania, definiując jednoznacznie odpowiedzialność 
zaangażowanych aktorów: nauczycieli, uczniów, rodziców, zarządów
szkół, władz samorządowych i władz rządowych. Na wyższych szcze-
blach istotny staje się udział pracodawców, władzy regionalnej i rzą-
dowej oraz zrzeszeń edukatorów i nauczycieli akademickich. Edukacja 
podlega więc wieloośrodkowym wpływom, co z kolei powoduje, że 
pojedynczy aktorzy czują się mniej odpowiedzialni, a koordynacja staje 
się bardzo trudna. 

Ostrożne podejście do procesu decentralizacji w oświacie prowadzi 
do rozwiązań odmiennych od głównego trendu. W krajach o dużej trosce 
państwa w sprawach edukacji (kraje skandynawskie i Kanada) mamy do 
czynienia z tzw. centralizmem decentralizacji – decentralized centralizm 
(Karlsen 1999). Uzasadnienie dla takiego rozwiązania wynika z tego, że 
edukacja jest główną instytucją tworzenia równych szans i budowania 
kapitału ludzkiego oraz społecznego i nie zostawia się tego decydentom 
na samym dole, którzy mogą mieć istotnie odmienne preferencje w tej 
dziedzinie. Argumenty respektujące przede wszystkim cele edukacyjne 
i zewnętrzne koszty edukacji są w dokonywanych wyborach zarządza-
nia w tym sektorze widoczne i zwykle mają przewagę nad argumentami 
dotyczącymi celów politycznych oraz ekonomicznych. 

Czy tego rodzaju argumenty są dostatecznie obecne w polskiej 
debacie i reformatorskich działaniach? Istniejące rozwiązania finansowe 
w postaci subwencji oświatowej oraz utrzymania kuratoriów oświaty 
jako instytucji kontrolnej szczebla rządowego stanowią wprawdzie przy-
kład rozwiązań godzących cele decentralizacyjne z odpowiedzialnością 
rządu za sprawy ogólnonarodowe, ale czy są to rozwiązania odpowied-
nie i wystarczająco efektywne? Czy nie są potrzebne rozwiązania dodat-
kowe? Te pytania wymagają odpowiedzi opartej na rzetelnej podstawie 
badawczej, respektującej w pełni cele edukacyjne. 

Jeszcze trudniej daje się uzasadnić decentralizację w dziedzinie 
ochrony zdrowia prostymi argumentami o usługach usytuowanych 
bliżej obywatela. W ochronie zdrowia mamy do czynienia z różną logiką 
organizacji usług. Zasadnicze znaczenie ma tutaj tzw. logika integracji 
medycznej procesu opieki zdrowotnej: integracji opieki podstawowej, 
diagnostyki, opieki specjalistycznej, opieki szpitalnej, rehabilitacyjnej 
oraz długoterminowej. Inną logiką kieruje się proces decentralizacji. 
W nim chodzi o całkowity transfer władzy i środków na szczeble sa-
morządów terytorialnych, w wyniku czego samorządy zwiększają stan 
posiadania, ale i odpowiedzialności. 

Jeszcze inną logiką kierują się reformy sektora zdrowotnego. Oparte 
są one na logice efektywności zarządczej, której sprzyja powoływanie 
samodzielnych, niezależnych i kosztowo efektywnych podmiotów, 
co niejednokrotnie burzy logikę integracji opieki zdrowotnej w sensie 
medycznym i logikę decentralizacji, wymagającej podporządkowania 
niezależnych i samodzielnych jednostek terytorialnym gospodarzom. 
Praktyka godząca te różne logiki organizacyjne w ochronie zdrowia obfi-
tuje w liczne warianty rozwiązań, w których tendencja decentralizacyjna 
nie jest powszechna (Saltman, Bankauskaite 2006). Znacznie większe 
znaczenie przywiązuje się do tzw. funkcjonalności działania sektora 
zdrowotnego. 

Na szczeble zdecentralizowanej odpowiedzialności przenosi się 
tylko niektóre dziedziny ochrony zdrowia, głównie te, które dotyczą 
pacjentów posiadających problemy jednocześnie zdrowotne i socjalne, 
z ryzykiem dłuższej opieki, np. wymagających opieki długoterminowej, 
i z zaburzeniami mentalnymi (Bankauskaite, Saltman 2007). Można by 
zaryzykować tezę, że akceptację dla decentralizacji w ochronie zdrowia 
mają głównie te sprawy, które wykraczają poza czysto medyczny punkt 
widzenia, te, których środowisko medyczne „nie lubi”.

Reformy decentralizacyjne w ochronie zdrowia wymagają też 
wprowadzania rozwiązań, respektujących podstawowe wartości spo-
łeczne dotyczące zdrowia, a przede wszystkim zapewnienie równości 
w dostępie do usług zdrowotnych i przeciwdziałanie nierównościom 
zdrowia. To w praktyce oznacza konieczność wprowadzenia central-
nych sieci lokalizacyjnych w odniesieniu do wielu rodzajów placówek 
zdrowotnych, a także niektórego ich wyposażenia oraz licznych stan-
dardów funkcjonowania i postępowania medycznego. Uwzględnianie 
socjalnych interwencji w praktyce lekarskiej wymaga także pewnego 

rodzaju „przymusu”, ponieważ lekarze bardzo niechętnie wprowadzają 
elementy socjalne do swego zakresu odpowiedzialności. Nawet lekarze 
pierwszego kontaktu czy lekarze rodzinni uchylają się od podejmowania 
interwencji socjalnych, coraz bardziej ograniczając swe obowiązkowe 
usługi medyczne. Przeciwdziałanie takim tendencjom wymaga niekiedy 
rewolucyjnej reformy, co niektórym tylko krajom udaje się wprowadzić 
w życie. 

Polska reforma ochrony zdrowia i dokonana równolegle decen-
tralizacja instytucji publicznych na szczeble samorządu terytorialnego 
nie została przeprowadzona z pełną świadomością skomplikowania 
trudności uzyskania jednocześnie dobrych efektów w zakresie trzech 
celów: skuteczności medycznej, efektywności ekonomicznej oraz rów-
ności w dostępie do zdrowia. To sprzyja zarówno konfliktom, jak i wielu 
trudnościom w satysfakcjonującym działaniu sektora zdrowotnego. 
Jednocześnie propozycje zmian w kierunku wyraźniejszego podzielenia 
odpowiedzialności między różne podmioty i szczeble oraz wzrostu 
funkcji koordynacyjnej w sektorze zdrowotnym nie spotykają się ze 
zrozumieniem i polityczną akceptacją. Dominuje kierunek na dalszą 
prywatyzację jednostek i automatyczną decentralizację, która jest de 
facto rodzajem spychania na niższe szczeble spraw najtrudniejszych 
(niedostateczne finansowanie szpitali), bez ich wzmocnienia odpowied-
nimi instrumentami. 

Inne usługi społeczne: opieka nad matką i dzieckiem, zajęcia po-
zaszkolne dla uczniów, zajęcia sportowe i kulturalne, a także opieka nad 
osobami starszymi i niepełnosprawnymi w znacznym stopniu zależą od 
środków, jakie dany samorząd terytorialny ma do dyspozycji oraz od 
preferencji władz samorządowych w odniesieniu do poszczególnych 
grup usług. Różnice są tu znaczne, co w oczywisty sposób sprzyja ge-
nerowaniu nierówności dostępu. Przeciwdziałanie w ten sposób genero-
wanym nierównościom jest elementem europejskiej polityki społecznej, 
w ramach której wprowadzono kategorię usług społecznych pożytku 
ogólnego (social services for general interest) i wskazano działania nie-
zbędne dla ich rozwoju (European Commission 2004). Ich adresatem są 
w znacznej mierze instytucje rządowe, a następnie regionalne. Istotnym 
czynnikiem rozwoju tych usług są bowiem specjalistyczne kadry, których 
kształcenie sytuuje się ponad szczeblem lokalnym. 

Europejska polityka społeczna używa bardzo miękkich instrumen-
tów oddziaływania na kraje członkowskie (metoda otwartej koordyna-
cji). Jej skuteczność jest więc bardzo ograniczona. Mimo to można 
mieć nadzieję, że społeczne koncepcje Unii Europejskiej w zakresie 
usług społecznych pożytku publicznego przebiją się do świadomości 
polskiego środowiska politycznego i jego zaplecza, przygotowującego 
reformatorskie zmiany w sprawach społecznych. 

W KIERUNKU GODZENIA OCZEKIWAŃ, WYZWAŃ 
I MOŻLIWOŚCI SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 
W ROZWIĄZYWANIU SPRAW SOCJALNYCH 

Ani samorząd terytorialny, ani rząd centralny nie są w stanie 
samodzielnie rozwiązywać problemów społecznych i realizować zde-
finiowanych i wskazanych im funkcji socjalnych państwa. Kombina-
cja powinności, umiejętności i możliwości rożnych szczebli państwa 
w prowadzeniu dobrej polityki społecznej wykracza poza temat oceny 
reformy decentralizacyjnej, aczkolwiek jest dobrą okazją do zabrania 
głosu w sprawach samorządu z perspektywy społecznej, a nie tylko 
politycznej czy ekonomicznej. Zauważmy, że sprawy samorządności 
terytorialnej w opinii reformatorów decentralizacji (Regulski 2005) 
obejmują zasadniczo pięć różnych sfer życia, pomijając socjalną: sferę 
polityczną, a więc polityczne i prawne usytuowanie władz lokalnych 
w strukturach państwa; sferę funkcji publicznych, a więc zakres praw 
i odpowiedzialności władz lokalnych za sprawy publiczne; sferę własno-
ści i lokalnej gospodarki; sferę finansów publicznych (skala finansów 
będących w dyspozycji i swoboda ich użytkowania); sferę administracji, 
która dotyczy swobody organizacji administracji lokalnej, angażowania 
pracowników i prowadzenia własnej polityki personalnej. Nie mamy 
w tym zestawie spraw socjalnych, a te nie są przecież tożsame z wy-
mienionymi sprawami publicznymi. Argumentacja dotycząca polskiej 
decentralizacji nie brała tej sfery pod uwagę jako mogącej zakłócić jej 
głębokość i stan posiadania zaproponowanych szczebli samorządowej 
władzy terytorialnej. 

Jak wnioskują badacze decentralizacji, jej główne realne cele to cele 
ekonomiczno-finansowe oraz ideologiczno-polityczne. W pierwszym 
przypadku chodzi o dodatkowe źródła środków potrzebnych na rozwią-
zywanie spraw publicznych (tzw. decentralizacja fiskalna) i socjalnych 
(decentralizacja jako sposób ograniczania narodowych welfare state). 
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W drugim – z jednej strony o demokratyzację ustroju państwa i rozwój 
zaplecza oraz kadr dla partii politycznych (elity samorządu terytorial-
nego), a z drugiej – o rozwój państw federalnych, co widoczne jest nie 
tylko w Europie, ale też w wielu dużych krajach świata. Ubocznym skut-
kiem tych decyzji jest nowa i często bardzo trudna sytuacja w realizacji 
celów polityki społecznej. Jej socjalne oraz merytorycznie specyficzne 
elementy gubią się po drodze procesu decentralizacji i dla ich realizacji 
tworzone są nowe struktury; agencje, fundusze i struktury rządowe 
w terenie. Rządzenie i zarządzanie sprawami publicznymi oraz społecz-
nymi w państwie ulega znacznej komplikacji. Fakt tego skomplikowania 
nie zawsze jest uświadamiany i brany pod uwagę w projektowaniu 
zmian, w których dominują uproszczone koncepcje rozwiązań, często 
bardziej polityczne i ideologiczne niż merytoryczne.

Zrozumiały i akceptowany sens decentralizacji, polegający na uwol-
nieniu sił lokalnych, oddolnie rodzących się innowacji oraz dynamiki 
ekonomicznej opartej na nieskrępowanej swobodzie gospodarczej jest 
trudnym i długim procesem, na którego drodze pojawiają się bariery 
różnej natury, szeroko już w literaturze przedmiotu opisane. Koncen-
tracja na przezwyciężaniu tych barier jest jednak dla dobrego rozwo-
ju wielce niewystarczająca. Przyjazna zrównoważonemu rozwojowi 
decentralizacja wymaga bowiem respektowania społecznych wartości 
i potrzeb, rozumienia i uwzględniania potrzeb innych, rozwoju wspól-
noty, kapitału społecznego i dóbr publicznych, co nie musi ograniczać 
swobody działania. 

Decentralizacja przyjazna zrównoważonemu rozwojowi nie jest 
procesem, który dzieje się sam; wymaga interwencji. Potrzeba inter-
wencji, niejednokrotnie odrzucana w uproszczonej debacie politycznej 
zdominowanej przekonaniem o słuszności ograniczania roli pań-
stwa, jest zdecydowanie dostrzegana i racjonalnie uargumentowana 
w literaturze na temat rozwoju społecznego (np. Bauman 1999, s. 155; 
Putnam 2000, s. 413). W pełni zgadzam się z tezą pochodzącą z tego 
nurtu literatury (Taylor 2003, s. 230), że w myśleniu o zrównoważonym 
rozwoju potrzebne jest przezwyciężenie dychotomicznego podejścia: 
albo bottom up albo top down. Idąc w tym kierunku, więcej refleksji 
i badań oraz działań wymaga godzenie tych przeciwstawnych, ale zara-
zem niezbędnych wpływów. Problemem jest natomiast to, że instytucja 
państwa, a w tym instytucja samorządu terytorialnego, szczególnie 
w krajach transformacji, jest słaba. Centralne struktury państwa oraz 
samorząd terytorialny wymagają reform i pewnego rodzaju wzmoc-
nienia, ale wzmocnienia dla siebie nawzajem dla uzyskania lepszego 
współdziałania w ukierunkowywaniu procesu rozwoju. 

Polityczny kompromis między państwem a społeczeństwem oby-
watelskim oraz między rządem a samorządem jest szczególnie niezbęd-
ny w polityce społecznej. Uwzględnianie społecznego wymiaru rozwo-
ju, a także rozwiązywanie spraw społecznych na bieżąco udaje się, gdy 
samorząd terytorialny umocowany jest bardziej we wspólnocie, którą 
też sam rekonstruuje i jednocześnie współdziała z innymi strukturami: 
agendami rządu i organizacji międzynarodowych, a także korporacjami 
i biznesem. To oczywiście wymaga zarówno stymulowania do partner-
stwa, jak i jasnych „reguł gry”. Tymczasem w praktyce występują silne 
napięcia: między elastycznością działania i podejmowaniem inicjatyw 
a finansowym rygoryzmem, między wyrównywaniem a akceptowa-
niem różnorodności, między społeczną aktywnością a profesjonali-
zmem i biurokracją, między zaufaniem i formalną kontrolą, czy między 
zróżnicowanymi preferencjami (i interesami) różnych aktorów. Docho-
dzenie do dobrego kompromisu nie jest tylko technicznym konsul-
towaniem czy „dogadywaniem” różnych punktów widzenia, opcji 
i spraw. Każda ze stron musi podzielać pewien bazowy system war-
tości i prawdziwie akceptować (internalizować) uzgodnione kierunki 
rozwoju. Dopiero na takiej drodze może ukształtować się pozytywny 
i korzystny dla wszystkich kompromis. Decentralizacja i samorząd 
terytorialny w tym kontekście stanowią ciągle wielkie wyzwanie. To nie 
jest skończona reforma! 

1  Pojęcia decentralizacji używam tu w szerokim sensie, obejmującym 

zarówno dewolucję, dekoncentrację, jak i delegowanie uprawnień na 

niższe szczeble, co uzasadniam i wyjaśniam we wcześniejszym artykule 

na temat decentralizacji polityki społecznej (Golinowska 2006). 
2  Wystąpienie w panelu na temat Obecność państwa w gospodarce. Ile? 

Jaka? na I Ogólnopolskim Kongresie Politologii w Warszawie 23 wrze-

śnia 2009 r. 
3  Kolejne wydanie jego podstawowych tekstów pochodzi z 2005 r. 
4  Interdyscyplinarne badania na ten temat zebrane i przedstawione 

zostały w pracy pod redakcją Alicji Keplinger pt. Bierność społeczna 

z 2008 r. 

5  Komitet Regionów Unii Europejskiej (2009) podejmuje inicjatywę 

stworzenia wielopoziomowego zarządzania (multilevel governance) 

państw i regionów w celu lepszej koordynacji wspólnych problemów 

rozwoju, a przede wszystkim głównych wyzwań rozwojowych zwią-

zanych ze zmianą klimatu oraz kryzysem zasobów rozwoju ekono-

micznego. 
6  Bank Światowy: http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/

what.htm).
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SUMMARYSUMMARY

The article is a reflection on theoretic and axiological principles of the process of state institutions decentraliza-
tion: from government centralism to territorial self-governance. The deliberations concern possibilities and abilities 
of territorial self-governments to run independently a lot of social issues in the circumstances, which are not favo-
rable for taking the bit in their hands. It relates to the weakness of community and civil society, low social capital, 
weak participation and a tendency towards inequality and social discrepancy. Moreover, the attention is drawn 
to the specificity of social service development, mainly education and health care, which require an efficiently 
designed partnership of the three sides: government, professionals (corporate organizations) and – territorial self-
government. In conclusion a thesis is presented that decentralization reform is a challenge for modern reforms in 
the state and in the social service sectors. It is a request for partnership and multi-level and multi-sector of public 
management. It is also a request for a deliberate creation of self-governance on the strength of social capital and 
partnership in solving social problems. Decentralization is a long process and not yet finished reform. 

UWAGI WSTĘPNE

Samorząd lokalny stanowi przedmiot rozważań wielu dyscyplin na-
ukowych, począwszy od nauk prawnych, poprzez nauki ekonomiczne, 
socjologię, politologię, aż po teorie zajmujące się problematyką demo-
kracji i społeczeństwa obywatelskiego.

Niemniej istotny jest wątek praktycznych rozwiązań, związanych 
z miejscem układu lokalnego w strukturze państwa, dotyczący głów-
nie, chociaż nie wyłącznie, stopnia decentralizacji, a więc podziału 
funkcji władczych między władzę centralną i lokalną1. Istotne jest 
zatem określenie, czym ma być władza lokalna: częścią władzy 
centralnej, wyodrębnionej ze względów praktycznych w celu lep-
szego i bardziej efektywnego jej funkcjonowania, czy też instytucją 
autonomiczną, podległą głównie społeczności lokalnej. Wątków tego 
typu można by wskazać więcej. Dla poniższych rozważań przyjmuję 
jednak inną perspektywę, związaną po pierwsze – z teorią ekonomii, 
a po wtóre – z pewnym jej fragmentem będącym częścią sfery spo-
łecznej w szerokim tego słowa rozumieniu, w węższym – z teorią 
sektora publicznego.

UKŁAD LOKALNY JAKO CZĘŚĆ DOBRA PUBLICZNEGO

Układ centralny (państwo) i układ lokalny (samorząd terytorialny) 
to dwie części składowe sektora publicznego. Samorząd może przy 
tym występować w dwóch relacjach w stosunku do państwa: 

SAMORZĄD LOKALNY – DOBRO PUBLICZNE
• ARTYKUŁ DYSKUSYJNY

Jerzy Kleer
Uniwersytet Warszawski

1) jako wyodrębniona część władzy centralnej, niemająca wła-
snych, autonomicznych uprawnień ani celów, lecz realizująca wyłącz-
nie nakazy centrum; 

2) jako układ lokalny dysponujący częścią uprawnień władczych, 
które w większym stopniu uwzględniają specyficzne potrzeby układu 
lokalnego niż to możliwe w pierwszym przypadku; dotyczy to także 
dóbr publicznych.

Tak w pierwszym, jak i w drugim przypadku władza lokalna wy-
stępuje w postaci dawcy przekazującego dobra publiczne zarówno 
z nadania władzy centralnej, jak i z własnej inicjatywy bądź potrzeb czy 
nacisków społeczności lokalnej. Ten zakres działalności władzy i sa-
morządu lokalnego został mniej czy bardziej poprawnie sformułowany 
teoretycznie i w miarę dobrze opisany w odniesieniu do poszczegól-
nych państw. Zarówno w warstwie teoretycznej, jak i praktycznej sfor-
mułowano kilka modeli, za pośrednictwem których można rozpatrywać 
poszczególne przypadki.

W poniższym tekście chciałbym rozważyć inne ujecie samo-
rządu lokalnego: nie tyle jako przekaźnika decyzji centralnych czy 
dawcy – w imieniu władzy czy własnym – dóbr publicznych, ile jako 
odrębnego i samodzielnego bytu ekonomiczno-społecznego, który 
można traktować jako specyficzne dobro publiczne. Jest to podejście 
oryginalne i dyskusyjne, a teza: „samorząd publiczny – dobrem pu-
blicznym” należy traktować jako hipotezę badawczą. W artykule pró-
buję sformułować warunki niezbędne do jej udowodnienia, których 
spełnienie pozwoli – moim zdaniem – na uznanie tego samorządu za 
dobro publiczne.




