SAMORZAD LOKALNY - DOBRO PUBLICZNE

® ARTYKUt DYSKUSYJNY

UWAGI WSTEPNE

Samorzad lokalny stanowi przedmiot rozwazan wielu dyscyplin na-
ukowych, poczawszy od nauk prawnych, poprzez nauki ekonomiczne,
socjologie, politologie, az po teorie zajmujgce sie problematyka demo-
kracji i spoteczenstwa obywatelskiego.

Niemniej istotny jest watek praktycznych rozwigzan, zwigzanych
z migjscem uktadu lokalnego w strukturze panstwa, dotyczacy gtow-
nie, chociaz nie wyfacznie, stopnia decentralizacji, a wiec podziatu
funkciji wtadczych migdzy witadze centralng i lokalng'. Istotne jest
zatem okreslenie, czym ma by¢ wifadza lokalna: czescig wtadzy
centralnej, wyodrebnionej ze wzgledow praktycznych w celu lep-
szego i bardziej efektywnego jej funkcjonowania, czy tez instytucjg
autonomiczna, podlegta gtdwnie spotecznosci lokalnej. Watkow tego
typu mozna by wskaza¢ wiecej. Dla ponizszych rozwazan przyjmuje
jednak inng perspektywe, zwigzang po pierwsze — z teorig ekonomii,
a po wtore — z pewnym jej fragmentem bedacym czesScig sfery spo-
tecznej w szerokim tego sfowa rozumieniu, w wezszym — z teorig
sektora publicznego.

UKLAD LOKALNY JAKO CZESC DOBRA PUBLICZNEGO
Uktad centralny (panstwo) i ukfad lokalny (samorzad terytorialny)

to dwie czesci skfadowe sektora publicznego. Samorzad moze przy
tym wystepowac w dwach relacjach w stosunku do panstwa:
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1) jako wyodrebniona czgS¢ wtadzy centralnej, niemajgca wia-
snych, autonomicznych uprawnien ani celow, lecz realizujgca wytacz-
nie nakazy centrum;

2) jako uktad lokalny dysponujacy czescig uprawnien wiadczych,
ktore w wigkszym stopniu uwzgledniajg specyficzne potrzeby uktadu
lokalnego niz to mozliwe w pierwszym przypadku; dotyczy to takze
dobr publicznych.

Tak w pierwszym, jak i w drugim przypadku wtadza lokalna wy-
stepuje w postaci dawcy przekazujacego dobra publiczne zaréwno
z nadania wtadzy centralnej, jak i z wasnej inicjatywy badz potrzeb czy
naciskow spotecznosci lokalnej. Ten zakres dziatalno$ci wiadzy i sa-
morzadu lokalnego zostat mniej czy bardziej poprawnie sformufowany
teoretycznie i w miare dobrze opisany w odniesieniu do poszczegol-
nych panstw. Zarowno w warstwie teoretycznej, jak i praktycznej sfor-
mutowano kilka modeli, za poSrednictwem ktorych mozna rozpatrywac
poszczegoine przypadki.

W ponizszym tekscie chciatbym rozwazy¢ inne ujecie samo-
rzadu lokalnego: nie tyle jako przekaznika decyzji centralnych czy
dawcy — w imieniu wtadzy czy wtasnym — dobr publicznych, ile jako
odrgbnego i samodzielnego bytu ekonomiczno-spotecznego, ktory
mozna traktowac jako specyficzne dobro publiczne. Jest to podejscie
oryginalne i dyskusyijne, a teza: ,samorzad publiczny — dobrem pu-
blicznym” nalezy traktowac jako hipoteze badawczg. W artykule pro-
buje sformufowaé warunki niezbedne do jej udowodnienia, ktdrych
spetnienie pozwoli — moim zdaniem — na uznanie tego samorzadu za
dobro publiczne.
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UZASADNIENIE TEORETYCZNE
TRAKTOWANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO DOBRA PUBLICZNEGO

Za punkt wyj$cia przyjmuje dwa zatozenia: pierwsze, iz po-
wszechng formg gospodarowania jest gospodarka rynkowa, i drugie,
ze system polityczno-instytucjonalny, stanowigcy nadbudowe gospo-
darki rynkowej, przyjmuje posta¢ systemu demokratycznego. Jesli
pierwsze zatozenie w przewazajacym stopniu ma we wspofczesnej
praktyce gospodarowania charakter powszechny, to w przypadku
drugiego, odnosi sie jedynie do pewnej grupy panstw, z reguty
bardziej rozwinigtych i wywodzacych sie gtownie z kregu cywilizacji
euroatlantyckiej. Niemniej dla analizy teoretycznej zatozenia te sg do-
statecznie zasadne. Stanowig wszakze jedynie warunki zewnetrzne,
w jakich samorzad lokalny moze w pewnych okolicznosciach stac sie
dobrem publicznym.

Sprobujmy spojrze¢ na samorzad lokalny gtéwnie z punktu widze-
nia teorii ekonomicznej. Jakkolwiek samorzad lokalny mozna odnalez¢
w roznych analizach teoretycznych ekonomii (Scislej w poszczegolnych
nurtach ekonomii), praktycznie nie zagoScit w teorii dobr publicznych
zaréwno w tych nurtach, ktore reprezentujg podejscie normatywne, jak
i w tych, gdzie dominuje podejscie pozytywne. Trudno sie temu dziwic,
bowiem analiza samorzadu lokalnego, jesli potraktowac j cato$ciowo,
wymyka sig z zasad jednego nurtu teoretycznego.

Wprowadzajac pojecie samorzadu lokalnego jako dobra publicz-
nego do teorii ekonomii> opartem sig nie tylko na kierunkach (nurtach)
ekonomicznych, takich jak teoria ddbr publicznych, gtéwnie, chociaz
nie wytacznie, na teorii normatywnej ekonomii instytucjonalnej, ale
takze na teoriach demokracji, zwtaszcza zas$ teorii czy teoriach spo-
teczenstwa obywatelskiego. To, co prezentuje, jest zatem podejsciem
interdyscyplinarnym.

Punktem wyj$cia ponizszych rozwazan jest tradycyjna defini-
cja, ktéra za dobro publiczne uwaza takie, ktore jest niewykluczalne
i nierywalizacyjne. Obudowg tej definicji sq uprzednio wprowadzone
zatozenia dotyczace gospodarki rynkowej i systemu demokratycznego.
Jest to o tyle istotne, ze kategoria gospodarki rynkowej pozwala na
mniej wigcej wyrazny podziat na to, co jest publiczne, a co prywatne®.
Oba te zatozenia pozwalajg na wyodrebnienie dwoch skrajnych czto-
now: to co jest i moze by¢ wytacznie prywatne, i to co jest i moze
by¢ wytacznie publiczne. Migdzy obu tymi ekstremami znajduje sie
olbrzymia przestrzen, w ktorej mozna odnalezé multum dobr, ktore
w jakiej$ mierze majg charakter mieszany, klubowy, lokalny etc. W tej
grupie rowniez znajduje sie samorzad lokalny, ktdry — o czym dalej —
w pewnych warunkach i przy posiadaniu pewnych wfasciwosci moze
sta¢ sig dobrem publicznym. Ale funkcjonowanie samorzadu lokalnego
moze mieC miejsce rowniez wowczas, kiedy nie ma cech i wtasciwosci
pozwalajgcych na uznanie go za dobro publiczne.

Samorzad lokalny wprawdzie mozna w sposob jednoznaczny
zaliczy¢ do sfery publicznej, jednakze kwestie niewykluczalnosSci,
podobnie jak i nierywalizacyjnosci, w warunkach kiedy samorzad
jest swoistym przedfuzeniem panstwa, majac ograniczone funkcje
wiadcze, nie sg juz tak oczywiste. Tego typu komplikacji mozna
wprowadzi¢ znacznie wiecej, niemniej za punkt wyj$cia mozna i na-
lezy przyja¢ podejscie pozytywne*. Pozytywne to znaczy takie, kiedy
sformutowane zostajg warunki konstytuujgce samorzad lokalny jako
dobro publiczne.

Samorzad lokalny zawsze funkcjonuje pod stabszym lub sil-
niejszym wptywem, naciskiem czy regutami gry pojawiajacymi sie
z dwdch nieréwnowaznych stron. Pierwsza to sfera makropanstwowa
w najogolniejszym stopniu okre$lajaca podstawowe zasady i reguty gry
funkcjonowania samorzadu lokalnego, a druga to spofeczno$¢ lokalna
czy scislej mikrosrodowisko; obie poSrednio i bezposrednio wptywajg
na charakter i funkcjonowanie samorzadu lokalnego. W tym drugim
przypadku wystepuje sprzezenie zwrotne o rozne;j sile.

Na poziomie analizy teoretycznej trudno wyraznie, a zwtaszcza
wymiernie okresli¢ site sfery makropanstwowej i mikrolokainej. Zwig-
zane s one bowiem ze sobg przez ciggtos¢ systemowo-panstwowg
oraz system kulturowy, tradycje oraz mobilnos¢ spoteczng w szero-
kim tego stowa rozumieniu. Jesli jednak rozwazymy owe dwie sfery
W Sposob rozdzielny i przypiszemy kazdej z nich zespot zmiennych, to
w przyblizeniu uzyskamy odpowiedz na pytanie: jakie muszg zaistnie¢
warunki po stronie makrosfery panstwowej i mikrosfery lokalnej, by
samorzad lokalny stat sie dobrem publicznym. | prébie sformutowania
takiej wtasnie odpowiedzi poswigcitem ten artykut.
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MAKROSFERA PANSTWOWA

Makrosfera panstwowa® ma wiele wyznacznikow wptywajacych na
funkcjonowanie uktadow lokalnych. Wybor, jaki dla ponizszej analizy
zostat dokonany, ma w jakims stopniu charakter arbitralny, niemniej
oparty jest na dorobku teoretycznym uprzednio wspomnianych
dyscyplin naukowych, a takze na do$wiadczeniu niektorych panstw
w zakresie samorzadnosci lokalnej; panstw — dodajmy — wywodzacych
sie z kregu cywilizacji europejskiejs.

Pierwsza, a zarazem najwazniejsza zmienng jest fad instytucjonal-
no-prawny, ktory ksztattuje po pierwsze — podstawowe ramy, w jakich
funkcjonujg podmioty danego panstwa, po wtdre — okresla podstawowe
reguty gry w ramach gospodarki rynkowej i systemu demokratycznego.

tad instytucjonalno-prawny posiada wiele wyznacznikow, sposrod
ktorych zostato wybranych piec, jakie wydajg sie najbardziej znaczace
dla ponizszej analizy’:

1) za podstawe uzna¢ nalezy réwno$¢ podmiotow i jednostek
wobec prawa;

2) pochodna, a w pewnym stopniu konstytuujaca, jest ochrona
praw wtasnosci, z nadrzednym charakterem wtasnosci prywatnej;

3) stabilnos¢ prawa, jego przejrzystosc, a co zatem idzie dfu-
gotrwate i jasno obowigzujace reguty gry w sferze politycznej oraz
gospodarczej;

4) ciagtosc instytucji jako gwaranta catoksztattu fadu instytucjo-
nalno-prawnego;

5) apolityczno$¢ administracji publicznej wobec partii bedacych
czasowo u wiadzy.

Drugg zmienng, ktora jest w jakim$ stopniu pochodng pierwszej
(fadu instytucjonalno-prawnego), a zarazem umacniajgcg ow fad
jest zaufanie spofeczne (Fukuyama 1997; Sztompka 2007). Jest ono
szczegolnie wazne w warunkach wzrastajgcego obszaru wolnoSci,
a jednoczes$nie jej ograniczenia, ktore wynika z poszerzajacej sie sfery
komercjalizacji dziatalnos$ci ekonomicznej i spotecznej oraz otwierania
sie gospodarek zarowno w obrebie rynku krajowego, jak i w skali
migdzynarodowej. System demokratyczny oraz gospodarka rynkowa
sg zatem gtownymi wyznacznikami okreslajgcymi co najmniej trzy
szczeble dotyczace zaufania spotecznego.

Ptaszczyzna podstawowa obejmuje wzajemne relacje: panstwo
— spofeczenstwo. W jakim$ najogdlniejszym stopniu wywodzg sie one
z obowigzujgcego fadu instytucjonalno-prawnego, jednakze w prze-
moznym stopniu zakotwiczone sg w kulturze narodu (spoteczenstwa)
oraz jego historii.

Kolejna ptaszczyzna odnosi sie do wzajemnych relacji, tzn. zaufa-
nia migdzy poszczegolnymi grupami spotecznymi — na ile zrdznico-
wanie etniczne, dochodowe czy religijne umozliwia badz utrudnia jego
ksztattowanie (Kleer 2008).

Wreszcie rola instytucji pozarzadowych, a wigc rowniez samorza-
dowych — na ile tworzg one klimat wzajemnego zaufania, a na ile jest
ono czy moze by¢ podwazane. Odnosi sig to gfownie, chociaz nie wy-
tacznie, do instytucji zawodowych, kosciotow, organizaciji regionalnych
oraz ponadregionalnych.

Trzecig zmienng dotyczacg mikrosfery panstwowej jest polityka
gospodarcza panstwa. Kazde panstwo, niezaleznie od charakteru
modelu ekonomicznego i opcji ideologicznych partii rzadzacych, musi
realizowac jakas polityke gospodarczg. Moze ona wzmacnia¢ spojnosc
spoteczng, ale moze réwniez prowadzi¢ do podziatu spoteczenstwa,
a Cco najmniej rdznicowania jego interesow w krotkim, Srednim czy
dtugim okresie. Wspotczesne do$wiadczenia panstw pozostajacych
na podobnym poziomie rozwoju dowodza, ze polityki gospodarcze nie
tylko sg rozne, ale mogg by¢ efektywne badz nieefektywne.

Czwartg zmienng, wywodzaca sie zarowno z polityki gospodarczej,
jak i spofecznej, sa dobra wspdlne. Kazde panstwo posiada pewien
zestaw dobr wspdlnych, majacych dwojakiego rodzaju zrodfa: jedne
wywodzg sig z dobr publicznych, gtéwnie, chociaz nie wytacznie
czystych, drugie maja charakter kulturowy czy, szerzej rzec ujmujac,
duchowy. Te drugie w duzym stopniu u swych podstaw majg zasade
tolerancji w szerokim tego stowa rozumieniu.

Dobra wspolne odgrywajg szczegdlnie pozytywna role w okresach
wielkich przemian systemowych. Na ile sg w tych procesach wykorzy-
stane, zalezne jest w duzym stopniu od ideowych wyznacznikow nie
tylko samej zmiany, ale gfownych jej realizatorow. W znaczacym stop-
niu wigze sie to z hierarchig wazno$ci, jakg poszczegolnym dobrom
wspolnym nadaje panstwo, czy Scislej partie polityczne bedace u wia-
dzy, a takze z sitg partii opozycyjnych. Dobra wspolne mogg zarowno
taczy¢, jak i dzieli¢ spoteczenstwo?.



Pigta zmienng jest zroznicowanie dochodowe, ujmowane sta-
tycznie oraz dynamicznie. Zrdznicowanie dochodowe jest przypisane
gospodarce rynkowej zaréwno w pozytywnej, jak i negatywnej postaci.
Mozliwo$¢ awansu dochodowego niewatpliwie dziata stymulujgco na
rozwoj. Jednakze nadmierne zroznicowanie zawsze prowadzi do napie¢
politycznych i spotecznych. Problemem teoretycznym oraz praktycz-
nym jest odpowiedZ na pytanie: gdzie znajduje sie 6w punkt optymalny
zapewniajacy rozwoj gospodarczy, a jednoczesnie niedopuszczajacy
do nadmiernych napie¢ spotecznych czy wrecz politycznych. Rozwoj
w ramach kazdej panstwowosci wymaga pewnego poziomu spojnosci
spofeczne;.

Zwrdci¢ tu nalezy uwage na trzy ogolniejsze zjawiska zwigzane
Z owym zroznicowaniem. Pierwsze to zmiennoS¢ w czasie postrze-
gania owego zrdznicowania. Drugie wigze sie z korzySciami, jakie
poszczegolne grupy odnoszg z ogolnego wzrostu dobrobytu. Mozna
pokusi¢ sie o0 hipoteze, ktora zostata w wielu przypadkach pozytyw-
nie zweryfikowana, ze przy ogolnym wzro$cie dobrobytu fatwiejsza
jest akceptacja zroznicowania, anizeli wowczas, kiedy ow wzrost
jest nieznaczny czy wrecz ma miejsce stagnacja. W kazdych jednak
warunkach polityka gospodarcza musi poszukiwac¢ rownowagi miedzy
wzrostem a sprawiedliwoscia®. Trzecie wreszcie zjawisko ogdlnie okre-
$la sie jako spoteczng Swiadomo$é zroznicowania. Jest ona funkcjg
zardwno 0g6lnego poziomu rozwoju, jak i modelu $wiadomosciowego
upowszechnianego przez srodki masowej komunikacji.

Sz6sta zmienng jest zdolno$¢ do kompromisu zaréwno partii
politycznych, grup zawodowych, jak i réznego rodzaju organizacji
religijnych, etnicznych etc. Jest to jeden z wazniejszych komponen-
tow wspotczesnych systemow polityczno-spotecznych. To, ze spote-
czenstwa sg zrdznicowane, jest zjawiskiem powszechnym. Jednakze
w warunkach funkcjonowania systemow rynkowych i demokratycz-
nych, otwierajacych sie gospodarek, konkurujgcych idei oraz ideologii,
a takze wyzwan stojgcych przed kazdym krajem z osobna, zdolnos¢
do kompromisu stanowi szczegoing warto$¢ i podstawowg zasade
funkcjonowania wspotczesnych spofeczenstw.

Kwestia kompromisu ma nie tylko charakier wewnetrzny, ale
i zewnetrzny. W poszczegolnych przypadkach ma rdzng wage i zajmuje
odmienne miejsce w hierarchii waznosci kazdego kraju.

Siodmg i ostatnia w tym modelu zmienng makrosfery panstwo-
wej jest zakres dopuszczalnej i akceptowalnej przez panstwo, ale
takze przez spofeczenstwo, szarej sfery oraz korupcii. To, ze zjawiska
majg charakter powszechny, jest twierdzeniem banalnym, niemniej
wystepuja znaczne rdznice pod wzgledem jego skali oraz akceptacii
spotecznej™.

Przedstawionych wyzej siedem cech uktadu mikrosfery uwazam
za gtowne, zewnetrzne determinanty traktowania samorzadu lokalnego
jako dobra publicznego w konstruowanym przeze mnie modelu teore-
tycznym. Zgodnie z tym modelem ich charakter (a moze stopien doj-
rzatosci?) sprzyja procesom przeksztatcania sie samorzadu w dobro
publiczne lub je hamuje; procesom, ktorych uruchomienie i przebieg
zalezg réwnoczesnie od cech samego samorzadu, a wigc od ukfadu
mikrosfery lokalnej.

MIKROSFERA LOKALNA

Whprawdzie kazdy konkretny ukfad charakteryzuje sie pewnymi
specyficznymi wtasciwosciami, jednakze w analizie teoretycznej moz-
na wydoby¢ pewne cechy majace ogoiny charakter.

Podobnie jak makrosfera pafistwowa, rowniez mikrosfera lokalna
posiada siedem zmiennych. Zmienne te mozna zastosowac tylko do
takiego ukfadu lokalnego, w ktérym wystepuja wtasciwosci wynikajace
z makrosfery pafistwowej. Ta ostatnia musi by¢ oparta na tadzie insty-
tucjonalno-prawnym, ktdry po pierwsze — ma charakter demokratycz-
ny, po wtore — system zarzadzania panstwem jest w jakim$ zakresie
zdecentralizowany, i po trzecie — witadza lokalna wyposazona jest
w dosy¢ duzy zakres wtadczy.

Pierwsza zmienna dotyczy zwigzku miedzy samorzadem lokalnym
a mikrosrodowiskiem, ktorym zarzgdza. Charakter tego zwigzku jest
szczegolny, musi bowiem zapewnia¢ wystgpowanie kilku zasad.

1. Akceptacja samorzadu lokalnego przez srodowisko. W sys-
temie demokratycznych wyborow zawsze pojawia sig problem repre-
zentatywnosci wyborcow, ktorzy aktywnie w nich uczestnicza. Kwestia
dotyczy nie tyle prawomocnosci wyborow, kiora moze mie¢ miejsce
rowniez przy niskiej frekwencji, ile faktycznej akceptacji samorzadu
przez spoteczno$¢ lokalng. Zasada ta bowiem wigze sie nie tylko
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z demokratycznym charakterem wybordw, ale takze z akceptacijg te-
go, co samorzad robi dla srodowiska, ktorym zarzadza. | to zaréwno
w perspektywie krotko-, jak i dugookresowe;.

2. Znajomos¢ Srodowiska i jego potrzeb. Zasada ta wydaje sie
oczywista, bowiem cztonkowie samorzadu wywodza sie ze spoteczno-
$ci lokalnej zardwno przez fakt zamieszkania, jak i pracy. Sq to jednak
jedynie warunki wyjsciowe, ktore nie przesadzajg jeszcze o wiasciwej
ocenie hierarchii potrzeb poszczegoinych grup.

3. Cztonkowie wiadz samorzadu lokalnego powinni posiadac
umiejetnosé formutowania i prezentacji priorytetow z punktu wi-
dzenia catego uktadu lokalnego, a nie tylko poszczegdinych grup
interesdw. Jest to kwestia szczegolnie ztozona, bowiem spoteczno$c
lokalna jest organizmem zroznicowanym, 0 ¢zesto sprzecznych intere-
sach. Stad tez umiejetno$¢ ich godzenia poprzez czasowg sekwencje
poszczegoinych priorytetow jest szczegdlnie wazna.

4. Z powyzSzg zasadg zwigzana jest umiejgtno$¢ dialogu. Dialog
stanowi zasadnicza przestanke tworzenia wewnetrznej spdjnosci
spotecznosci lokalnej, ktora zapewnia lub moze zapewnic realizacje
rdznych interesow. A jeszcze waznigjsze jest tworzenie dtugofalowej
wizji catego uktadu lokalnego, akceptowalnego jesli nawet nie przez
catg spofecznos¢, to przez znaczng jej czesc.

5. Zasadg naczelng jest jednak zaufanie $Srodowiska lokalnego
do funkcjonujacego samorzadu. Jesli wymieniam te zasade na korcu,
czynie tak gtownie dlatego, ze zaufanie jest weryfikowane w trakcie
jego dziatalnosci i tylko pozytywne efekty moga w sposob wzglednie
trwaty tworzy¢ klimat diugotrwatego zaufania. Jest to kwestia ztozona,
nie tylko z uwagi na zréznicowane interesy spofecznosci lokalnej, ale
takze, a czasami gtownie ze wzgledu na odmienne wizje polityczne,
zwigzane z konkurujgcymi partiami politycznymi.

Drugg zmienng jest zakres wiadzy decyzyjnej, jaka dysponuje
samorzad lokalny. Jest ona w decydujacym stopniu funkcja obowig-
zujacego modelu polityczno-panstwowego, okreslajagcego podziat
wiadzy miedzy uktadem centralnym a lokalnym. Podziat ten jest zawsze
wypadkowg wielu Scierajgcych sie tendencji, majgcych zrodia w prze-
sztosci oraz w uktadzie sit biezacych. Z tego punktu widzenia problem
decentralizacji wtadzy zawsze jest rozwigzaniem konkretnym. Mozna
tu wszakze sformufowac tzw. warunki brzegowe. Maksymalny zakres
uprawnien dla witadzy lokalnej wyznaczajg czyste dobra publiczne,
Scislej rzecz ujmujac instytucje zwigzane z ich podaza oraz udziat
w finansach publicznych.

Trzecig zmienng umozliwiajacg przeksztatcenie samorzadu lokal-
nego w dobro publiczne jest sprawnos¢ wtadzy lokalnej. Formalne
spetnienie przez samorzad lokalny tzw. standardowych warunkow
dobra publicznego nie przesadza o realnym jego funkcjonowaniu
oraz rzeczywistych korzysciach spotecznosci lokalnej. Moze to miec
miejsce jedynie wowczas, kiedy wtadza lokalna aktywnie korzysta
z formalnie posiadanych uprawnien, a do tego musi by¢ sprawna
i zdolna do kompromisow.

Sprawno$¢ wiadzy lokalnej zawsze jest funkcja wiedzy oraz
do$wiadczenia. Stwarzajg one podstawe do wiasciwego ufozenia
wzajemnych relacji z wtadza centralng. Ta ostatnia posiada mozliwo$¢
rdznego rodzaju ingerencji zarowno formalnych, jak — i co wazniejsze
—nieformalnych.

Umiejetno$c¢ zawierania kompromisow politycznych, spotecznych
oraz ekonomicznych jest niezbedna gtownie dlatego, ze przeksztatce-
nie samorzadu lokalnego w dobro publiczne charakteryzuje sig swoistg
ciggtoscia. Realizacja waznych celow spotecznych wymaga czasu i nie
moze podlega¢ zmiennosci pod wptywem cyklu wyborczego. Stad tez
realizacja gtdwnych celdw wymaga, obok czasu, akceptaciji kolejnych
ekip samorzadowych, co moze by¢ osiggniete wytacznie w warunkach
zaufania i kompromisu. W tym takze przejawia sie sprawno$¢ wtadzy
lokalnej.

Czwartg zmienng w modelu mikrosfery lokalnej jest mobilno$¢
spoteczna. Charakteryzuje sie ona dwiema podstawowymi wfasciwo-
$ciami: ruchliwoscia zawodowg i zakresem wigzow zewnetrznych. Jej
wyodrebnienie ma uzasadnienie gtownie w tym, Ze innego typu przed-
siewzigcia stojg przed wtadza lokalng wowczas, kiedy mobilnos¢ jest
niska, a inna wowczas, kiedy jest wysoka. Jesli z tego punktu widzenia
rozpatrywac bedziemy roznego typu gminy (obszar wtadzy lokalnej),
wowczas pojawig si¢ co najmniej trzy rozne sytuacje: gminy miejskie
i wiejskie, charakter podstawowego rodzaju dziatalnosci gospodarczej
(rolnictwo, przemyst, ustugi — tradycyjne badz nowoczesne), stopien
otwartosci gminy na powigzania zewnetrzne.

System powigzan samorzadu lokalnego ze spotecznoscig w roz-
nych typach gmin bedzie zasadniczo odmienny. W kazdym z nich po-
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jawig sie inne priorytety, ktore dla poszczegolnych grup spotecznych
moga miec charakter korzystny badZ niekorzystny. Umiejgtno$¢ dialogu
i tworzenie rozwigzan kompromisowych staje sie jedng z wazniejszych
funkciji samorzadu lokalnego.

Pigtg zmienng jest Swiadomos¢ spotecznosci lokalnej, jej zwigzek
Z uktadem lokalnym jako sita wspomagajaca. Jest to jakby druga
strona sprawnosci wiadzy lokalnej i zwigzkow z mikroSrodowiskiem.
Swiadomos¢ spotecznosci lokalnej jest w duzym stopniu funkcja mo-
delu i poziomu edukacyjnego, na ktéry w pewnym zakresie ma wptyw
samorzad lokalny™.

Spotecznosc lokalna, a $cislej poszczegoine jednostki czy grupy
wchodza w pewien system powigzan, wzajemnych interakcji, ktérych
celem jest osiagniecie korzystnego efektu catej zbiorowosci. Jest
to mozliwe wowczas, kiedy zaistnieje wiez z uktadem lokalnym,
tzn. ze spotecznoscig, ktéra wyksztatca co$, co mozna okreslic
jako $wiadomosc¢ lokalng. Ta ostatnia, jesli funkcjonuje w dfuzszym
horyzoncie czasowym, staje sie trwatg wartoscig, majagcg istotne
znaczenie dla spoisto$ci tejze spoteczno$ci. Wptywa ona istotnie
na funkcjonowanie samorzadu lokalnego i zwrotnie — jego decyzje
oddziatywujg na funkcjonowanie spotecznos$ci lokalnej. Pojawia sig
pewien typ konsensusu, ktory tworzy swoistg rownowage miedzy
interesami roznych grup a interesem catej spoteczno$ci. Efektem
tego typu wspotdziatania jest wzrost zaufania migdzy wtadzg lokalng
a spofecznoscig lokalng.

Sz6stg zmienng jest stosunek do lokalnych dobr publicznych. Lo-
kalne dobra publiczne petnig wazne funkcje, jednakze w tym migjscu
ich analiza moze by¢ pominieta™. Istotne jest jedynie stwierdzenie,
iz w jakim$ stopniu majg one charakter uzupetniajagcy w stosunku do
pozostatych dobr publicznych, kreujac postep materialny zapewniajacy
w jakim$ obszarze wzrost dobrobytu spofecznego, prestiz ukfadu lo-
kalnego czy szerzej spotecznosci lokalnej; wreszcie oddziatujac jako
czynnik zewnetrznego przyciagania ludzi oraz kapitatu.

Siodma zmienng jest otwartos¢ ukfadu lokalnego, stosunek do
$wiata zewngtrznego™. Jest to wazny sktadnik funkcjonowania spo-
tecznosci lokalnej ze spotecznego, kulturowego, ekonomicznego i po-
litycznego punktu widzenia. Zaden ukfad lokalny nie moze wspofczesnie
funkcjonowaé w postaci zamknigtej. Wynika to z kilku powodow: otwar-
ty charakter uktadu sprzyja postepowi materialnemu, rozwija kontakty
zewnetrzne, zapewnia nowe rynki zbytu, przycigga zewnetrzne inwe-
stycje, a takze tworzy warunki dla zwiekszonej podazy lokalnych ustug,
sprzyja uczeniu sie i rozwijaniu przedsigbiorczosci, innowacyjnosci
i kreatywnosci, wreszcie stwarza mozliwosci dfugookresowego wspot-
dziatania z podmiotami zewnetrznymi.

Jak juz wspomniatem, przedstawione wyzej zmienne modelu
przeksztatcania samorzadu w dobro publiczne stanowig wewnetrzne
determinanty tego procesu. Sg one wszystkie niezbedne do jego re-
alizacji, podobnie jak w przypadku determinant zewnetrznych. Kolejny
i koncowy punkt przedstawianej tu analizy ujmuje te grupy tacznie.

MAKROSFERA PANSTWOWA | MIKROSFERA LOKALNA

Z dotychczasowej analizy uzyskaliSmy po siedem zmiennych
w obu analizowanych ukfadach.

Makrosfera pafistwowa Mikrosfera lokalna
1. Lad instytucjonalno-prawny | 1. Zwiazek wiadzy lokalnej z mikrosrodowiskiem
2. Zaufanie spoteczne 2. Zakres uprawnien decyzyjnych samorzadu
lokalnego
3. Polityka gospodarcza 3. Sprawnos$¢ wiadzy lokalnej
4. Dobra wspdine 4. Mobilnos¢ spotecznosci lokalnej
5. Zroznicowanie dochodowe | 5. Swiadomosé spotecznosci lokalnej
6. Zdolno$¢ do kompromisu 6. Rola dobr lokalnych
7. Zakres szarej strefy 7. Stosunek do innych

Zrodto: opracowanie wiasne.

Dotychczasowa analiza miafa charakter jakosSciowy i rozdzielczy
(osobna dla kazdej zmiennej). Spojnos¢ modelu wymagataby takze
ujec iloSciowych i poréwnawczych miedzy zmiennymi; zyskataby na
tym takze przeprowadzona juz ocena znaczenia kazdej zmiennej. | tu
pojawiajg sie trudnosci z tzw. policzalnoscia: dobrane kategorie nie majg
miar, bowiem ani samorzad terytorialny, ani panstwo nie sg kategoriami
czystymi, dajacymi sie przyporzadkowac jednej dyscyplinie. Nie sg ani
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czysto ekonomiczne, ani czysto spoteczne, ani czysto kulturowe, nie
mowigc juz o ich wymiarach politycznych; wymagajg analiz interdyscy-
plinarnych, a kazda dyscyplina ma wtasne narzedzia i miary.

Mozna oczywiscie zada¢ pytanie, dlaczego uwzgledniono te, a nie
inne zmienne. W pierwszej kolejnosci chciatbym podkreslic, iz jest to
moj subiektywny, czy jak kto woli, arbitralny wybor zmiennych. Decydu-
jacy wptyw na taki wybor miat nie tylko moj obszar badawczy w ciggu
ostatnich kilku latach, ale catoksztatt mojego dorobku naukowego. Nie
jest to argument dostateczny, stad tez wspomne jedynie o czterech ob-
szarach, ktére bezposrednio lub posrednio wigzg sie tak z analizowang
problematyka, jak i z wyborem zmiennych. Sg to: teoria sektora publicz-
nego, teoria i praktyka transformacji systemowej, analiza pordwnawcza
rozwoju krajow o roznych systemach i na réznym poziomie rozwoju,
wreszcie szeroko rozumiana problematyka globalizacji, wykraczajaca
poza sfere czysto ekonomiczng.

Inng kwestig jest waga poszczegolnych zmiennych w przypadku
analizy konkretnego kraju czy grupy przypadkow. W innym miejscu
(Kleer 2009b) kazdej ze zmiennych przypisatem okreslong liczbe
punktow: od 1 do 10 (od najnizszej do najwyzszej). Im wyzsza liczba,
tym szansa przeksztatcenia samorzadu lokalnego w dobro publiczne
jest wyzsza. Dolng graniczng miare okreslitem na poziomie 75-80
punktow'. Mam oczywiscie Swiadomos¢, ze waga poszczegolnych
zmiennych jest rozna w zalezno$ci od charakteru badanego obszaru
W ujeciu statycznym, a tym bardziej w dynamicznym. Tyle, jesli chodzi
0 0g0lne uzasadnienie.

ZAKONCZENIE

Jesli przyjmiemy zasadno$¢ zmiennych wybranych do modelu,
wowczas pozostajg jeszcze dwie kwestie wymagajgce uzasadnienia:
pierwsza dotyczy trafno$ci interpretacji merytorycznej poszczegdélnych
zmiennych, druga — wartosci merytorycznej wprowadzenia samorzadu
lokalnego do kategorii dobr publicznych.

Analiza zmiennych miafa charakter ogdlny i statyczny. Kazda proba
ich wykorzystania wymaga uwzglednienia co najmnigj pieciu czynni-
kow korygujacych. Nie wnikajac w szczeg6towg ich analize, cheiatbym
jedynie skrotowo je wymienic.

Po pierwsze, nalezy uwzgledni¢ czynnik czasu, a wigc dokonac ich
analizy w czasie. | to z dwoch punktéw widzenia: kazda ze zmiennych
podlega nie tylko przeobrazeniom dokonujacym sie w réznym rytmie,
ale — co wazniejsze — ich znaczenie nabiera innych tresci z punktu wi-
dzenia ekonomicznego i spofecznego.

Po drugie, rozw6j ma miejsce w warunkach roznych modeli
ekonomiczno-spotecznych, ktdre poszczegéinym zmiennym nadajg
odmienng wage i znaczenie.

Po trzecie, konieczne jest uwzglednienie poziomu rozwoju ekono-
miczno-spotecznego, ktdry w zasadniczy sposob wptywa na percepcije
poszczegoinych zmiennych oraz ich warto$¢, zarowno materialng, jak
i duchowa.

Po czwarte, konieczne jest uwzglednienie otoczenia zewnetrz-
nego, a zwfaszcza odpowiedzi na pytanie: na ile model ekonomiczny
i spoteczny ma charakter otwarty, a na ile charakteryzuje sie cechami
modelu zamknietego.

Po piagte wreszcie, kazdy kraj, kazda gospodarka i spofeczenstwo
charakteryzujg sie pewng specyfikg zardbwno ze wzgledu na system
warto$ci czy szerzej system kulturowy, strukture spoteczno-etniczna,
jak i poziom ekonomiczny. Wszystkie te komponenty majg wptyw na
rdzng ocene poszczegbinych zmiennych.

Pozostaje jeszcze odpowiedz na ostatnie pytanie, odnoszace sie do
przydatnosci praktycznej traktowania samorzadu lokalnego jako dobra
publicznego.

Gospodarka rynkowa, jako powszechna forma gospodarowania,
wraz z jej wspofczesnym charakterem w postaci globalizacii i to nie-
zaleznie od zmian, jakie mogga mie¢ miejsce po obecnym kryzysie,
pozostanie formg dominujaca. Jedng z jej gtéwnych cech i wiasci-
wosci jest roznicowanie gospodarcze jednostek, spoteczenstw, gmin,
regionow czy panstw. Tej wiasciwosci gospodarce rynkowej odebrac
nie mozna. Rownocze$nie system demokratyczny, czy szerzej spote-
czenstwo obywatelskie, przyznaje wszystkim rowne prawa. Jednym
z podstawowych dylematéw wspotczesnego rozwoju, ktéry szcze-
gllnie uwidacznia sie i jest publicznie artykutowany, to spor o relacje
miedzy wydajnoscig a sprawiedliwoscia. Sporu tego w praktycznej
dziatalno$ci nie sposob do korica rozwigzac. Dotychczasowe proby nie
daty pozadanego i racjonalnego efektu.
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Niemniej fagodzenie wystepujgcej tu sprzecznosci pozostaje
nadal jedng z centralnych kwestii wspotczesnego rozwoju. Nie ma
— jak sadze — rozwigzan ekstremalnych, co wszakze nie znaczy, ze
nie mozna w poszczegolnych obszarach owych sprzecznosci fa-
godzic.

Wydaje sig, ze pewng dyrektywa, nie tylko teoretyczna, ale takze
praktyczng, moze by¢ kategoria samorzadu lokalnego jako dobra pu-
blicznego. Na ile praktyka dowiedzie stusznosci tego pogladu trudno
przesadzi¢. Nalezy wszakze wskaza¢ na jeden argument: istniejg nie
tylko jednostkowe przyktady praktyczne, ze takie mozliwosci majg
miejsce dzieki inicjatywom ksztattowanym w wyniku funkcjonowania
samorzadu lokalnego.

Szeroki przeglad teorii zajmujacych sie tg problematyka patrz (Bukowska
2008).

2 Po raz pierwszy w literaturze polskiej, a by¢ moze $wiatowej opisatem
samorzad lokalny w publikacji z 2004 r. (Kleer 2004). Rozwinigcie teo-
retyczne tej problematyki znajduje sie w dwoch publikacjach pod mojg
redakcjg z 2008 1.1z 2009 .

3 Jest to zatozenie wytacznie teoretyczne, stanowigce co najwyzej punkt
wyjscia dla analizy.

4 Pozytywne podejscie do dobr publicznych czy dobra publicznego ma
miejsce wowczas, kiedy dane dobro jest uwazane za dobro publiczne.
Szerzej na ten temat (Kondratowicz 2009).

5 Ten fragment, podobnie jak i ten dotyczacy makrosfery lokalnej, oparty
jest na tekscie zamieszczonym w publikaciji (Kleer red. 2009, s. 5).

6 Mozna tu jedynie wskazaé na takie panstwa, jak: Austria, Niemcy, Szwaj-
caria czy Wielka Brytania.

7 Nie jest to peiny zestaw sktadnikow tadu instytucjonalno-prawnego.
Nalezatoby wprowadzi¢ kilka waznych sktadnikow zwigzanych z teorig
wiasnosci zarowno w wymiarze ekonomicznym, jak i socjologicznym,
a takze dotyczacych problemow szeroko pojmowanej wolnosci w ro-
zumieniu ekonomicznym, jak i politycznym. Przeglad literatury w tych
obszarach patrz: (Kaczmarek 2006; Kondratowicz 2008).

8 Doswiadczenia transformacyjne, w tym takze polskie, dowodzg, ze
dobra wspolne moga powaznie dzieli¢ spoteczenstwo. Por. (Kleer
2009a).

9 Jest to w istocie gtowny problem sporu migdzy nurtami teoretycznymi
w ekonomii: neoliberalizmem a koncepcjg panstwa dobrobytu (jaka$
Wersja neokeynesizmu).

10 |stotnym czynnikiem ksztaftujgcym stosunek do szarej strefy jest system
kulturowy danego kraju czy spofeczenstwa. Mozna tu powotac sig np. na
przypadek Rosji i Wtoch.

" Interesujace z tego punktu widzenia rozwigzania znajduja sie w tekscie
(Kula 2009).

2 Szersza analize lokalnych ddbr publicznych przedstawitem w opracowa-

niu (Kleer 2005).

SUMMARY

13 Jest to jeden z najpowazniejszych problemdw wspotczesnosci, kiedy pod
wptywem procesow globalizacyjnych nastepuje otwieranie sie cafych
gospodarek, w tym takze uktadow lokalnych. Barierg otwierania, obok po-
ziomu ekonomicznego, jest przede wszystkim system kulturowy, a takze
tradycje w stosunku do innych, tzn. tych spoza ukfadu lokalnego.

W przypadku Polski liczba punktow dla makrosfery publicznej wyniosta
27, a w mikrosferze lokalnej 41. taczny wynik to 68 punktow, a wigc
Polska plasuje sie ponizej dolnej granicy, kiedy samorzad lokalny prze-
ksztatca sie w dobro publiczne.
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The main thesis of the paper is that local low-level government or self-government can become a public
good if it satisfies certain conditions. It is, however, necessary to abandon standard defining criteria of a public
good concentrating on the criteria of the lack of exclusion and the lack of competition. For this analysis, two
models of interdisciplinary character have been used, each containing seven components: Model |: Govern-
mental macro-structure, with components: institutional and legal order, social trust, economic policy, public
goods, income diversity, consensus reaching abilities, grey area activities. Model Il Local micro-sphare, with
components: relation of local government to environment, the extent of local decision powver, efficiency of local
government, mobility of local society, the self conscioushess of local society, the local role of public goods, the
attitude towards others. Each component can have diverse weight: weighting scale from 1 to 10 is proposed.
We can define a limit of total weight for the transformation of local self-government into public good at the level

of 75-80 points.

Ukazat sie nowy rocznik Studiow z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spofecznej pod redakcjg Leszka Mitrusa. Tegoroczny numer ma
charakter szczegolny, mija bowiem 15 lat od ukazania si¢ pierwszego wydania tego periodyku. Stanowi on Liber Amicorum prof. dr. hab.
Andrzeja M. Swigtkowskiego, dla ktérego rok 2009 to rok waznych rocznic. Wsrod autoréw znalezli sie wybitni specijalisci z polskich
i zagranicznych o$rodkéw naukowych, a takze eksperci zaangazowani w dziatalno$¢ Komitetu Praw Spotecznych Rady Europy. Tematyka
opracowan jest roznorodna. W przewazajacej mierze artykuty dotycza miedzynarodowego oraz europejskiego prawa pracy i prawa
ubezpieczen spofecznych, ale analizowane s rowniez zagadnienia z ekonomii, socjologii oraz polityki spotecznej. Spektrum tematow
zainteresuje zaréwno osoby ze Srodowisk uniwersyteckich, jak i prawnikow praktykow, dla ktorych tegoroczne Studia beda cennym
zrodtem informacji o indywidualnym i zbiorowym prawie pracy. Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spofecznej mozna naby¢
w wydawnictwie Uniwersytetu Jagielloniskiego Musica lagiellonica (kontakt: biuro@mi.pl; tel. 0-12 4228211; kom. 600371813). Cena

egzemplarza to 80 zt + koszty przesytki.
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