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Wstęp

Do najważniejszych zadań jednostek samorządu terytorialnego należą te z za-
kresu utrzymania bezpieczeństwa i  porządku publicznego. Nie wszystkie jednak 
jednostki samorządu terytorialnego realizują tego typu zadania w jednakowym za-
kresie. Największe uprawnienia (podobnie jak w  zakresie innych zadań publicz-
nych) mają gminy. Przyjmuje się co do nich domniemanie kompetencji (wszystkie 
zadania publiczne, które nie są zastrzeżone dla innych podmiotów publicznych, 
należą do kompetencji gmin – pozostałe podmioty mają najczęściej enumeratyw-
nie wyszczególniony katalog zadań). Ustawa o samorządzie gminnym nakłada na 
gminy (w formie zadań własnych) m.in. zadania z zakresu porządku publicznego 
i bezpieczeństwa obywateli oraz ochrony przeciwpożarowej i przeciwpowodziowej, 
w tym wyposażenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego1. Po-
dobnie samorząd powiatowy wykonuje te zadania z zakresu bezpieczeństwa i po-
rządku publicznego, które mają charakter ponadgminny2. Samorząd województwa 
realizuje tylko te zadania z zakresu bezpieczeństwa publicznego, które mają charak-
ter wojewódzki3. Samorząd gminny i samorząd powiatowy zatem realizują zadania 
publiczne w sferze porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli, a wojewódz-
two samorządowe tylko w sferze bezpieczeństwa publicznego. Najważniejszym jed-
nak podmiotem w kwestii utrzymania bezpieczeństwa i porządku publicznego jest 
Policja. Ustawa o Policji4 stanowi, że to Komendant Główny Policji, jako central-
ny organ administracji rządowej, jest odpowiedzialny za kwestie utrzymania bez-

1	 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, art. 7, ust. 1, pkt 14 (Dz. U. 1990, 
Nr 16, poz. 95, ostatnia zmiana Dz. U. 2013, Nr 594, poz. 1318).

2	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o  samorządzie powiatowym, art. 4, ust. 1, pkt 15 i  16 
(Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578, ostatnia zmiana Dz. U. 2013, poz. 595, 645).

3	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie województwa, art. 15, ust. 1, pkt 14 (Dz. U. 
1998, Nr 9, poz. 576, ostatnia zmiana Dz. U. 2013, poz. 596 i 645). 

4	 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji, art. 5, pkt 1. (t.j. Dz. U. 2011, Nr 287, poz. 1687). 
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pieczeństwa i porządku publicznego. Powstaje więc problem zakresu kompetencji 
w prezentowanym przedmiocie. 

Niniejsza publikacja prezentuje rozważania dotyczące przyczyn występowania 
sporów i właściwości kompetencyjnych przez organy administracji centralnej i tere-
nowej w zakresie utrzymania bezpieczeństwa i porządku publicznego. Celem niniej-
szej publikacji jest wskazanie obszarów właściwych dla organów administracji cen-
tralnej i terenowej w tym zakresie, z uwzględnieniem specyfiki jednych i drugich. 

Publikacja została podzielona na dziesięć rozdziałów.W pierwszym 
z nich zaprezentowano zagadnienia definicyjne z zakresu zarządzania bezpieczeń-
stwem społeczności lokalnej. Rozdział ten ma charakter wprowadzający do całej 
monografii. W drugim rozdziale (również wprowadzającym) przedstawiono koleiny 
polskiej decentralizacji jako zagrożenie dla bezpieczeństwa publicznego. Wpro-
wadza on do złożoności problemów administracji terenowej w zakresie utrzyma-
nia bezpieczeństwa i  porządku publicznego społeczności lokalnych. W  kolejnym 
rozdziale przeanalizowano najważniejsze elementy komunikowania politycznego 
w czasie kampanii wyborczych. Stanowi on przyczynek do problemu zagrożeń wy-
nikających z braku pełnej informacji wyborczej. W czwartym rozdziale skupiono 
się na aspektach finansowego bezpieczeństwa społeczności lokalnych i  regional-
nych jako podstawowego elementu determinującego efektywność realizacji działań 
w  tym zakresie. Kolejne rozdziały zawierają szczegółowe zagadnienia związane 
z  rolą administracji terenowej w  zakresie utrzymania bezpieczeństwa i  porządku 
publicznego. Dotyczą one strategii gmin, kontrowersji związanych z samorządem 
powiatowym oraz samorządem wojewódzkim (na przykładzie samorządu woje-
wództwa lubelskiego). 

Monografia nie aspiruje do holistycznego ujęcia przedmiotu badań 
nad bezpieczeństwem i  porządkiem publicznym obywateli, gdyż byłoby to prze-
jawem braku pokory i odpowiedzialności za słowo. Powinna ona jednak stanowić 
głos w dyskusji i inspirację do dalszych badań nad złożonością problemów w niej 
wskazanych.

Niniejsza publikacja adresowana jest głównie do studentów nauk politycznych, 
ekonomii, nauk o administracji, a także do teoretyków i praktyków zajmujących się 
zagadnieniami z zakresu bezpieczeństwa i porządku publicznego.



Marek Lisiecki

Rozdział 1

Zarządzanie bezpieczeństwem społeczności lokalnej

Zapewnienie bezpieczeństwa jest podstawową potrzebą każdego społeczeństwa 
oraz podstawowym zadaniem administracji rządowej i samorządowej. Tam jednak, 
gdzie są dwa podmioty – w tym wypadku administracja rządowa i samorządowa – 
można i należy racjonalnie określić, w jakim stopniu podmioty te powinny uczest-
niczyć w  zapewnieniu bezpieczeństwa społeczności lokalnej, jakie powinny być 
w tym względzie relacje między nimi oraz jak powinny być zorganizowane, zarzą-
dzane, finansowane i oceniane. Dyskusja powinna obejmować wiele aspektów – za-
równo teoretycznych (odwoływać się do najnowszych osiągnięć nauk humanistycz-
nych, społecznych, technicznych, prawnych), jak i praktycznych, uwzględniających 
istniejące i  przyszłe możliwości działania, wiedzę historyczną, a  także rozwiąza-
nia stosowane w innych państwach, uznawanych za liderów w zakresie tworzenia 
prawa i funkcjonowania administracji publicznej. Szczególnie należy wykorzystać 
dorobek nauk o zarządzaniu rozwijanych w Polsce w ramach nauk ekonomicznych 
i humanistycznych.

Ustrój terytorialny RP, zadania administracji rządowej i samorządowej określa 
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku oraz akty wykonawcze do niej. Szcze-
gólnie istotne, z punktu widzenia zarządzania bezpieczeństwem społeczności lokal-
nej wydają się następujące zapisy Konstytucji:

•	 Art. 15. ust. 1 − Ustrój terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia de-
centralizację władzy publicznej.

•	 Art. 146. ust. 1 − Rada Ministrów prowadzi politykę wewnętrzną i zagra-
niczną Rzeczypospolitej Polskiej.

•	 Art. 16. ust. 2 − Samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy 
publicznej. Przysługującą mu w ramach ustaw istotną część zadań publicz-
nych samorząd wykonuje w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność.

•	 Art. 166. ust. 1 − Zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólno-
ty samorządowej są wykonywane przez jednostkę samorządu terytorialnego 
jako zadania własne.
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•	 Art. 163 − Samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrze-
żone przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych.

Zapisy te wskazują, że RP jest państwem zdecentralizowanym. Większość za-
dań wynikających z potrzeb społecznych jest realizowana przez samorządy teryto-
rialne. Administracja rządowa zajmuje się polityką i wypracowywaniem strategii 
rozwoju państwa, ograniczając obszar wykonawczy do zadań wynikających z obo-
wiązku pomocniczości państwa wobec samorządów. Czy tak w rzeczywistości jest? 
Czy zmiany ustrojowe systemu bezpieczeństwa obywateli szły w  tym kierunku? 
Czy poziom ograniczeń ustawowych w zakresie samodzielności działań na rzecz 
bezpieczeństwa obywateli jest właściwy?

Można sformułować tezę, że w zakresie organizacji i zarządzania bezpieczeń-
stwem obywateli od czasu PRL niewiele się zmieniło − a nawet nastąpiła w nie-
których obszarach, istotnych dla obywateli, jeszcze większa centralizacja. Zde-
centralizowana do roku 1991 roku straż pożarna została scentralizowana, powstała 
Państwowa Straż Pożarna jako zintegrowana część administracji rządowej1. Policja 
– podobnie jak jej poprzedniczka, Milicja Obywatelska – jest służbą rządową scen-
tralizowaną, a likwidacja małych jednostek terenowych również świadczy o próbie 
jeszcze większej centralizacji tej formacji. Sposób działań służb ukierunkowany jest 
na jak największe zadowolenie przełożonych personalnych, a nie obywateli. W Po-
licji, podobnie jak wcześniej w Milicji Obywatelskiej, liczą się odpowiednio kon-
struowane statystyki. Pod te potrzeby tworzone są plany strategiczne i wynikające 
z nich plany operacyjne. Służby te są zbyt daleko od rzeczywistych potrzeb oby-
wateli, w małym stopniu ich funkcjonowanie zależy od organów samorządowych, 
które mają wobec nich bardzo małe uprawnienia władcze (w sprawach organizacyj-
nych, personalnych, finansowych). Dzielnicowi i funkcjonariusze ruchu drogowego 
są bliżej swojego komendanta niż obywatela, wójta, burmistrza, prezydenta miasta, 
starosty. Dla funkcjonariuszy ruchu drogowego bardziej liczy się liczba mandatów 
niż czas dojazdu obywatela do pracy. 

Próbując dokonać diagnozy oraz na jej odstawie określić pożądane kierunki 
działań na przyszłość w zakresie organizacji i zarządzania bezpieczeństwem spo-
łeczności lokalnej, trzeba odpowiedzieć na następujące pytania:

•	 Czy zapewnienie bezpieczeństwa społeczności lokalnej jest ważną potrzebą 
wspólnoty samorządowej?

•	 Czy jest/może być wykonywane jak zadanie własne jednostek samorządu 
terytorialnego?

•	 Jeśli tak, to w jakim zakresie?
Kolejna istotna kwestia dotyczy tego, co mamy na myśli, mówiąc o bezpieczeń-

stwie obywateli, bezpieczeństwie społeczności lokalnej. Brak spójnej, systemowej 

1	 Dekret z dnia 27 grudnia 1974 roku o służbie funkcjonariuszy pożarnictwa (Dz. U. Nr 50, poz. 
321 z późn. zm.), ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Państwowej straży Pożarnej (tj. Dz. U. 
z 2006 Nr 96, poz. 667 z późn. zm.).
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koncepcji podejścia do spraw bezpieczeństwa państwa doprowadziło do swoistej 
dżungli pojęciowej w  tym obszarze. Jest ona skutkiem zachowania w  ustawach 
wielu pojęć z okresu PRL (wprowadzanych najczęściej w drodze dekretów) oraz 
wprowadzania terminów zapożyczonych z  Zachodu. Brak przeglądu, weryfikacji 
i  ograniczenia liczby pojęć skutkuje tym, że w  obecnie obowiązujących aktach 
normatywnych występują następujące terminy: bezpieczeństwo międzynarodo-
we, bezpieczeństwo państwa, bezpieczeństwo narodowe, obrona, obronność, bez-
pieczeństwo krajowe, bezpieczeństwo zewnętrzne, bezpieczeństwo wewnętrzne, 
bezpieczeństwo publiczne, bezpieczeństwo cywilne, bezpieczeństwo powszechne, 
bezpieczeństwo obywateli, bezpieczeństwo ludzi, bezpieczeństwo i  porządek pu-
bliczny, ład i porządek publiczny itd. – traktowane raz szerzej, raz węziej.

Ponadto funkcjonują następujące pojęcia: obrona cywilna, cywilna ochrona lud-
ności, mienia, środowiska (w okresie pokoju i wojny), klęska żywiołowa, zarządza-
nie kryzysowe, które tak naprawdę jest zarządzaniem antykryzysowym, a właściwie 
zarządzaniem w sytuacjach szczególnych, nadzwyczajnych, ratownictwo itd.

W literaturze przedmiotu występują dodatkowo pojęcia: bezpieczeństwo kraju, 
bezpieczeństwo ekonomiczne, finansowe, socjalne, ekologiczne, zdrowotne, bizne-
su oraz wiele innych.

Za realizację zadań w wyżej wymienionych obszarach odpowiedzialne są okre-
ślone instytucje, z reguły wchodzące w skład administracji rządowej. Jest ich dość 
dużo, a nieostrość pojęć dotyczących bezpieczeństwa i wynikających z nich zadań 
powoduje dublowanie działań. Przy tym, zamiast współpracy, obserwuje się raczej 
medialną rywalizację.

Słownik języka polskiego pod redakcją M. Szymczaka terminowi „bezpieczeń-
stwo” przypisuje następujące znaczenie: stan niezagrożenia, spokoju, pewności; 
osobiste bezpieczeństwo; bezpieczeństwo kraju, obywateli2.

Zasadne są więc następujące pytania:
•	 Czego obywatele boją się najbardziej, jaka jest hierarchia ich potrzeb w tym 

zakresie?
•	 Kto ma ich chronić przed tymi zagrożeniami?
•	 Czy organizacje działające na rzecz bezpieczeństwa obywateli powinny 

funkcjonować w systemie scentralizowanym, czy zdecentralizowanym?
Z racji funkcjonowania Polski w strukturze Unii Europejskiej warto przedstawić 

opinie wszystkich Europejczyków na temat zagrożeń ich bezpieczeństwa, a na ich 
tle – hierarchię zagrożeń dla społeczności lokalnej w Polsce. Przy tym istotnymi 
momentami są: okres sprzed kryzysu ekonomicznego i okres tego kryzysu.

Hierarchę zagrożeń dla bezpieczeństwa obywatelki w Unii Europejskiej z roku 
2006 roku przedstawiono na rysunku 1.

2	 Słownik języka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, PWN, Warszawa 1978, s. 147.
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Źródło: Komisja Europejska, Europa i jej mieszkańcy. Podstawowe fakty i liczby, Urząd Oficjalnych Publikacji 
Wspólnot Europejskich, Luksemburg 2007.

Rysunek 1. Hierarcha zagrożeń dla bezpieczeństwa obywateli w Unii Europejskiej 

Podobny zbiór zagrożeń i podobna ich hierarchia zgłaszane były przez polską 
społeczność lokalną podczas badań prowadzonych przez autora niniejszego artyku-
łu w latach 2003-2005. Syntetyczne wyniki z badań przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Obawy mieszkańców dotyczące ich bezpieczeństwa (badania z lat 2003-2005)

Lp. Obawy mieszkańców (M) oraz pracujących studentów studiów zaocznych  
(S1 i S2)

Poziom w skali 
1-5

1. Utrata pracy, brak środków na utrzymanie rodziny
M
S1
S2

4,29
4,05
4,09

2. Choroby, brak środków na leczenie
M
S1
S2

4,37
3,86
3,97

3. Korupcja, nieuczciwość urzędników
M
S1
S2

4,18
3,61
3,90
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roku przedstawiono na rysunku 1 . 

Rysunek 1. Hierarcha zagrożeń dla bezpieczeństwa obywateli w Unii Europejskiej  

 

 
 

Źródło: Komisja Europejska, Europa i jej mieszkańcy. Podstawowe fakty i liczby, 

Urząd Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich, Luksemburg 2007. 

 

Podobny zbiór zagrożeń i podobna ich hierarchia zgłaszane były przez polską 

społeczność lokalną podczas badań prowadzonych przez autora niniejszego artykułu w latach 

2003-2005. Syntetyczne wyniki z badań przedstawiono w tabeli 1. 

 

 

Tabela 1. Obawy mieszkańców dotyczące ich bezpieczeństwa (badania z lat 2003-
2005) 
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4. Brak perspektyw życiowych dla siebie i swoich dzieci
M
S1
S2

4,14
2,88
3,89

5. Kradzieże, napady, rozboje
M
S1
S2

4,15
3,01
3,64

6. Nasilające się patologie społeczne
M
S1
S2

3,93
3,24
3,51

7. Rozwój przestępczości zorganizowanej
M
S1
S2

3,86
3,39
3,70

8. Konsekwencje przystąpienia Polski do Unii Europejskiej
M
S1
S2

3,54
3,01
2,69

9. Pożary, wybuchy, awarie techniczne
M
S1
S2

3,88
3,92
3,23

10. Klęski żywiołowe
M
S1
S2

3,65
3,99
3,22

11. Skażenie środowiska
M
S1
S2

3,54
3,65
3,53

12. Napływ obywateli zza wschodniej granicy
M
S1
S2

3,26
4,02
2,92

13. Niepokoje społeczne, blokady dróg
M
S1
S2

3,16
3,38
2,64

Legenda: 	
M – mieszkańcy objętych badaniami powiatów (badania przeprowadzono na jesieni 2003),
S1 – studenci studiów zaocznych KUL oraz WSZiP w Warszawie i Płońsku (badania przeprowadzono na wiosnę 
2004),
S2 – studenci studiów zaocznych KUL oraz WSZiP w Warszawie i Płońsku (badania przeprowadzono na jesieni 
2005).

Podobne wyniki badań uzyskał B. Kosowski. Objęta przez niego badaniami gru-
pa mężczyzn wskazała, że najbardziej boi się kolejno: braku pewności ekonomicz-
nej, choroby własnej, przestępczości i katastrof. Kobiety zaś najbardziej się boją ko-
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lejno: choroby własnej, braku pewności ekonomicznej, przestępczości, samotności, 
chorób bliskich3.

Interesującą kwestią była też próba udzielenia odpowiedzi na pytanie: na kogo 
możemy liczyć w sytuacji zagrożenia bezpieczeństwa? Syntetyczne wyniki badań 
przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Zaufanie obywateli do rodziny, sąsiadów, organów samorządowych,  
rządowych, organizacji charytatywnych w wypadku zagrożenia ich bezpieczeństwa

Lp.
Podmioty na które mogą liczyć 

obywatele w sytuacji zagrożenia 
bezpieczeństwa

Zagrożenie 
bezpieczeństwa 

osobistego

Kłopoty osobiste 
i rodzinne

Klęski 
żywiołowe, 

pożary

Inne 
negatywne 
zjawiska

1. Rodzina 69,8 83,2 49,1 46,4

2. Sąsiedzi i znajomi 38,1 28,9 46,4 24,1

3. Władze samorządowe (gminne, 
powiatowe) i podległe im 
instytucje

  6,2   3,4 50,2 17,6

4. Władze rządowe, w tym Policja, 
Państwowa Straż Pożarna, 
Agencja Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego, wojsko itd.

25,8   2,7 58,4 18,9

5. Organizacje charytatywne   2,8 15,1 32,6 22,3

6. Ktoś inny 13,7 14,1   9,6 18,2

7. Nikt (mogę liczyć tylko na 
samego siebie)

16,8 13,1 5,2 13,1

Źródło: na podstawie badań przeprowadzonych jesienią 2005 wśród 291 pracujących studentów studiów za-
ocznych WSZiP w Warszawie, w Płońsku oraz KUL. Dokonano takiego dobory respondentów, aby osiągnąć 
równomierną reprezentację obszarów wiejskich i miejskich. Wiek większości badanych wahał się w przedziale 
21-50 lat (97,3%).

Zawarte w tabeli 2 wyniki badań z jednej strony wskazują na niezbyt wysokie 
zaufanie do instytucji publicznych odpowiedzialnych za bezpieczeństwo obywateli, 
z drugiej zaś – chyba dobrze – że w systemie bezpieczeństwa ważnymi elementami 
są rodzina, sąsiedzi, wiedza i zachowania własne.

3	 B. Kosowski, Wieloaspektowość zagrożeń determinantem bezpieczeństwa cywilnego, [w:] Wyz-
wania bezpieczeństwa cywilnego XXI wieku – inżynieria działań w obszarach nauki, dydaktyki 
i praktyki, red. B. Kosowski, A. Włodarski, Fundacja Edukacja i Technika Ratownictwa we 
współpracy z SGSP, Warszawa 2007, s. 19-20. 
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Hierarchię zagrożeń dla bezpieczeństwa obywateli w  Unii Europejskiej oraz 
w Polsce z roku 2012 przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Hierarchia zagrożeń dla bezpieczeństwa obywateli w Unii Europejskiej  
oraz w Polsce (badania przeprowadzono jesienią 2012 )

Lp. Rodzaj zagrożenia UE Polska

1 Wzrost cen / inflacja 44% 55%

2 Bezrobocie 21% 26%

3 Sytuacja gospodarcza kraju 19% 14%

4 Podatki 16%   6%

5 Sytuacja finansowa gospodarstwa domowego 15% 17%

 6 Zdrowie i opieka społeczna 15% 17%

7 Emerytura 13% 14%

8 System oświaty (edukacji)   9%   4%

9 Klimat, środowisko, energetyka   6%   1%

10 Przestępczość   6%   3%

11 Warunki mieszkaniowe   5%   3%

12 Imigracja   2%   1%

13 Terroryzm   1%   1%

Źródło: Standard Eurobarometer 78, Autumn 2012, Public Opinion in the European Uunion, Report, s. 27-29.

Wyniki badań przedstawione na rysunku 1 oraz w  tabelach 1-3 wskazują na 
szersze postrzeganie zagrożeń w sferze bezpieczeństwa obywateli, niż to wynika 
z tradycyjnego podejścia, ograniczającego się do przestępczości, porządku publicz-
nego i ratownictwa. Przedstawiony zbiór zagrożeń, z określoną ich wagą dla ludzi, 
wskazuje, że w dzisiejszych i przyszłych czasach najważniejsze zagrożenia mają 
i będą miały charakter społeczno-ekonomiczny. Tradycyjne zagrożenia (militarne, 
przestępczość, pożary itd.) nie są najważniejsze dla społeczności lokalnej. Potwier-
dza to potrzebę integracji działań na różnych poziomach: gminnym, powiatowym, 
wojewódzkim, państwowym i międzynarodowym. Te funkcje integracyjne powinni 
pełnić − idąc od dołu − od obywatela, wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, 
wojewoda, premier − z  dużymi uprawnieniami w  zakresie finansowania działań, 
określania struktur organizacyjnych i zarządzania zasobami ludzkimi. W układzie 
scentralizowanym, resortowym, jaki obecnie występuje, koordynacja jest utrudnio-
na. Jak stwierdza W. Kieżun, organy samorządowe, którym ustawowo przypisano 
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obowiązek zapewnienia bezpieczeństwa obywateli, są w  tych sprawach bardziej 
konsultantami niż kierownikami (ze względu na niewielkie uprawnienia decyzyj-
ne)4. Np. wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta nie mają wpływu na kontro-
lę ruchu drogowego na swoim terenie ani na działalność prewencyjną policjantów 
dzielnicowych itd.5

Zbyt małe uprawnienia starostów w powiatach potwierdzają badania przepro-
wadzone przez autora. Wskazują one, że tylko połowa z  nich (47,8%) czuje się 
prawdziwymi gospodarzami w swoim powiecie. Pozostała część albo nie jest w sta-
nie odpowiedzieć na pytanie, czy jest gospodarzem (31,5%), albo wręcz stwierdza, 
że nie (20,7%)6. Starostowie mają najmniejszy wpływ na sferę tradycyjnie rozumia-
nego bezpieczeństwa mieszkańców, mimo że ustawodawca przypisał im taki obo-
wiązek. „Zapomniano” jednak o uprawnieniach. Praktycznie starostowie, wójtowie, 
prezydenci miast nie mają żadnych uprawnień władczych wobec podstawowych 
służb rządowych odpowiedzialnych za bezpieczeństwo (Policji, Państwowej Stra-
ży Pożarnej, różnego rodzaju inspekcji, czyli tak zwanej administracji zespolonej). 
Nie mają wpływu na strukturę organizacyjną jednostek ani na ich obsadę perso-
nalną. Nie określają wielkości środków finansowych potrzebnych na zapewnienie 
bezpieczeństwa obywateli. Na szczeblach miejskich i gminnych tworzone są przez 
samorządy jedynie straże miejskie i gminne o bardzo ograniczonych uprawnieniach, 
sprowadzających się do spraw porządkowych. W tej sytuacji trudno powiedzieć, kto 
na szczeblu gminnym, powiatowym czy nawet wojewódzkim odpowiada za bezpie-
czeństwo obywateli (wynika z tego, że poszczególne służby za swój wycinek działa-
nia) lub kto byłby jednoosobowym koordynatorem działań w razie aktu terroryzmu 
na danym terenie. Na postawione pytanie, kto w razie aktu terroryzmu na terenie po-
wiatu, miasta będzie koordynował działaniami, wielu starostów, prezydentów miast, 
po długim namyśle, odpowiedziało: „chyba ja”.

Oczywiście także w sferze bezpieczeństwa publicznego ma miejsce ewolucja 
funkcjonowania struktur organizacyjnych. Stają się one coraz bardziej sieciowe. 
Sieć ta jednak powinna mieć na danym poziomie (lokalnym, regionalnym, krajo-
wym, międzynarodowym) jeden dominujący ośrodek. W  sferze bezpieczeństwa 
musi być zachowana jedność kierowania, z zachowaniem pewnej autonomiczności 
działań instytucji wchodzących w skład sieci. Jeśli tego nie będzie, to odpowiedzial-
ność za bezpieczeństwo publiczne na danym terenie będzie rozmyta.

Stopień bezpieczeństwa jest proporcjonalny do ilości i  jakości informacji 
o rzeczywistych i potencjalnych zagrożeniach oraz od ilości i sposobu zarządzania 

4	 W. Kieżun, Społeczne skutki transformacji administracji, VII Kongres Ekonomistów Polskich, 
Warszawa 2001; tenże, Powiaty – funkcja samorządności, „Rzeczpospolita” 5.11.2001.

5	 Bezpieczeństwo obywateli w  świetle reformy administracji rządowej i  samorządowej – co 
dalej?, red. M. Lisiecki, SGSP, Warszawa 2001, s. 5-9.

6	 Badania przeprowadzono jesienią 2003 roku. Objęły one 218 starostów (ankiety wysłano do 
wszystkich starostów w Polsce, wróciły od 218).
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zasobami ludzkimi, rzeczowymi, finansowymi będącymi w  dyspozycji odpowie-
dzialnych za bezpieczeństwo. Im wcześniej pojawią się sygnały o prawdopodob-
nych zagrożeniach, tym większa może być skuteczność działań zapobiegawczych, 
prewencyjnych, czyli działań zmierzających do eliminowania źródeł zagrożeń me-
todami nierestrykcyjnymi („pokojowymi”). Wielką rolę do odegrania we współcze-
snych organizacjach mają systemy wczesnego ostrzegania. Są one podstawowym 
instrumentem współczesnego zarządzania strategicznego, a  szczególnie kontroli 
strategicznej i  stosowanego przez nią kontrolingu. W procesach zarządzania bez-
pieczeństwem bardziej powinna nas interesować przyszłość niż przeszłość, bardziej 
prognoza niż diagnoza, bardziej unikanie błędów niż ich wytykanie – czyli bardziej 
działania prewencyjne niż działania zaistniałe po wystąpieniu konkretnego zagroże-
nia7. Aby jednak prognozować, trzeba wiedzieć, jak było i jak jest obecnie.

Istotną sprawą jest struktura systemu zapewnienia bezpieczeństwa społeczności 
lokalnej. Czy powinna mieć ona postać zdecentralizowaną, scentralizowaną, czy 
też mieszaną? W jakim stopniu zapewnienie bezpieczeństwa społeczności lokalnej 
powinno być zadaniem własnym samorządów i w jakich obszarach?

Jak już stwierdzono wcześniej, pomimo pewnych tendencji do decentralizacji 
władzy publicznej, w dalszym ciągu system zarządzania bezpieczeństwem obywate-
li w Polsce − odmiennie niż w innych państwach Unii Europejskiej − jest systemem 
scentralizowanym. Mimo że część zadań w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa 
obywateli została scedowana na samorządy, to jednak wójtowie i  starostowie nie 
mają prawie żadnych uprawnień władczych w tej sferze (w zakresie formułowania 
strategii działań, finansowania działań, określania struktur organizacyjnych insty-
tucji odpowiedzialnych za bezpieczeństwo obywateli, wyznaczania na stanowiska 
kierownicze w tych instytucjach). Również terenowy przedstawiciel administracji 
rządowej − wojewoda − nie ma takich uprawnień. 

Praktyka potwierdza, że jedynie w szczególnych wypadkach, na przykład w sta-
nach nadzwyczajnych, poważnych zagrożeniach na terenie kilku gmin, powiatów, 
województw, działania mogą wymagać pewnej koncentracji, a nawet centralizacji. 
Jednakże te szczególne przypadki nie mogą stanowić codziennej praktyki.

Zalety i wady scentralizowanych i zdecentralizowanych systemów zarządzania 
bezpieczeństwem obywateli przedstawiono w tabeli 4.

7	 Zob. B. Kuc, Rola systemów wczesnego ostrzegania w tworzeniu warunków bezpieczeństwa, 
[w:] Zarządzanie bezpieczeństwem – wyzwania XXI wieku, red. M. Lisiecki, WSZiP, Warszawa 
2008, s. 80.
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Tabela 4. Zalety i wady systemów scentralizowanych i zdecentralizowanych  
funkcjonujących na rzecz bezpieczeństwa obywateli

Zalety i wady System scentralizowany System zdecentralizowany

Zalety

– Możliwość szybkiego przemieszczania 
sił i środków
– Możliwość działań w układach 
międzysamorządowych (struktura 
organizacyjna nie musi się pokrywać 
z samorządowym podziałem 
terytorialnym)
– Jest zapewniony w miarę stabilny byt 
zawodowy uczestników organizacji, 
obejmujący płace, uprawnienia 
emerytalne i rentowe, kształcenie 
i doskonalenie zawodowe
– Dobra reprezentacja w kontaktach 
międzynarodowych, ogólnokrajowych
– Scentralizowane zakupy sprzętu 
pozwalają na szersze negocjacje cenowe, 
na unifikację i standaryzację sprzętu 
używanego bezpośrednio i pośrednio 
w ochronie bezpieczeństwa obywateli

– Organizacje odpowiedzialne za 
bezpieczeństwo są blisko obywatela, 
są w pełnej dyspozycji i nadzorze 
odpowiedzialnego za bezpieczeństwo na 
danym terenie 
– Władze lokalne dzielą własne i otrzymane 
środki finansowe proporcjonalnie do 
rzeczywistych potrzeb danego regionu, 
czyli racjonalnie wykorzystują ograniczone 
zasoby finansowe 
– Struktury organizacji odpowiedzialnych 
za bezpieczeństwo obywateli wynikają 
z rzeczywistych zadań i potrzeb obywateli, 
są elastyczne, racjonalnie dostosowane do 
tych potrzeb
– Jest zachowana, tak ważna w obszarze 
bezpieczeństwa, jedność kierowania, 
dotycząca wszystkich problemów 
obejmujących bezpieczeństwo na danym 
terenie
– Wszyscy funkcjonariusze organizacji 
odpowiedzialnych za bezpieczeństwo są 
równi wobec prawa

Wady

– Nie uwzględnia wszystkich potrzeb 
społeczności lokalnej
– Brak odpowiedzialnego za 
bezpieczeństwo obywateli na danym 
terenie, odpowiedzialność jest rozmyta
– Można zauważyć działania polegające 
bardziej na chęci przypodobania 
się przełożonemu personalnemu 
odpowiedniego szczebla niż mające na 
celu zaspokojenie potrzeb społecznych, 
potrzeb obywatela 
– Ze względu na swoją skostniałość 
(system tworzony od góry) jest 
stosunkowo drogi i mało elastyczny

– Ewentualne przemieszczanie sił 
i środków poza własny obszar działania 
wymaga wcześniejszego zawarcia umów 
bilateralnych i multilateralnych
– Zdecentralizowane zakupy sprzętu 
mogą powodować zakłócenia w zakresie 
kompatybilności urządzeń, oraz 
w sytuacjach wymagających współdziałania 
wielu służb
– W porównaniu z systemem 
scentralizowanym, mniejsza jest stabilność 
zawodowa i płacowa uczestników 
organizacji
– Może występować zjawisko „lokalnej 
korupcji”

Z zestawienia zawartego w tabeli 4 wynika, że bardziej sprawny z punktu wi-
dzenia współczesnego zarządzania, jest system zdecentralizowany oraz że wszelkie 
potrzeby społeczności lokalnej powinny być zaspokajane przez organizacje znajdu-
jące się jak najbliżej obywatela. Stąd podstawowym elementem w systemie zapew-
nienia bezpiecznego bytu obywateli powinien być pierwszy poziom administracji 
publicznej, czyli gmina. Od sprawnego zarządzania (strategicznego i operacyjnego) 
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w gminie, od trafności formułowanej strategii zapewniającej rozwój gminy i jej re-
alizacji ten byt będzie zależał.

Idea, aby w przyszłości decyzje dotyczące bezpieczeństwa społeczności lokal-
nej zapadały jak najbliżej obywatela, jest zgodna z obowiązującą w całej Unii Eu-
ropejskiej zasadą pomocniczości państwa (zasadą subsydiarności), a więc decyzje 
powinny być podejmowane raczej w gminach i powiatach niż w regionach i raczej 
w regionach niż w centrum. Umożliwi to właściwą identyfikację i hierarchizację za-
grożeń (rzeczywistą, wynikającą z potrzeb obywateli, a nie instytucjonalną), umoż-
liwi racjonalne gospodarowanie zawsze ograniczonymi zasobami organizacyjnymi, 
w tym zasobami finansowymi. Podstawowym elementem zintegrowanego zarządza-
nia gminą czy też powiatem musi być strategia rozwoju. 

Zarządzanie bezpieczeństwem obywateli powinno być jak najbliżej społecz-
ności lokalnej, której ma służyć, powinno być, na wzór rozwiązań europejskich, 
dość silnie zdecentralizowane, z elementami wsparcia ze strony administracji regio-
nalnej i centralnej. Stąd proces konstruowania strategii bezpieczeństwa obywateli 
powinien się odbywać przede wszystkim na szczeblach znajdujących się najbliżej 
obywatela, czyli gminy oraz powiatu. Przyjęta strategia, ujmująca najważniejsze po-
trzeby gminy lub powiatu oraz hierarchię ważności tych potrzeb, powinna stanowić 
podstawę sprawiedliwego rozdziału zawsze ograniczonych środków finansowych 
będących w dyspozycji gminy, powiatu, w  tym na bezpieczeństwo obywateli. To 
ona powinna wymuszać konkretne rozwiązania organizacyjne. Przy tym w projek-
towaniu i tworzeniu struktur organizacyjnych powinno dominować podejście przed-
miotowe. Ingerencja administracji rządowej − w tym także w obszarze zarządzania 
bezpieczeństwem obywateli − powinna być ograniczona i sprowadzać się bardziej 
do pomocy samorządom terytorialnym niż do sterowania ich funkcjonowaniem. 
Trzeba pamiętać, że we współczesnym ujęciu bezpieczeństwo publiczne to oczeki-
wanie społeczne na zapewnienie możliwości korzystania z dobrobytu ekonomiczne-
go, autonomii społecznej oraz określonego statusu politycznego. Wartość, jaką jest 
fizyczne przetrwanie, widziana jest przez pryzmat zwiększania pewności. Bezpie-
czeństwo jest stanem dynamicznym, którego poziom zależy od wielu zmiennych.

Nowoczesne organizacje powinny być coraz bardziej tworami samouczącymi 
się, inteligentnymi, zadaniowo-wirtualnymi. Tam, gdzie to jest możliwe, powinno 
mieć miejsce wykorzystywanie zasobów zewnętrznych (według idei outsourcingu, 
sprzyjającej tworzeniu struktur sieciowych). Projektowanie produktów w  postaci 
specyficznych usług dla zapewnienia bezpieczeństwa i  projektowanie procesów 
związanych ze świadczeniem tych usług powinno być podporządkowane zmieniają-
cym się wymogom odbiorców tych usług, czyli obywatelom.

Pożądany algorytm tworzenia nowoczesnych organizacji dla potrzeb zapewnienia 
bezpieczeństwa obywateli przedstawiono na rysunku 2. Wskazano w nim, że punk-
tem wyjścia tworzenia struktur organizacyjnych powinien być poziom potencjalnych 
i rzeczywistych zagrożeń bezpieczeństwa obywateli. Znając te zagrożenia, obywatele 
powinni decydować o ich wadze, a przez swoich przedstawicieli (radnych, posłów, se-
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natorów) wpływać na proporcjonalny do zagrożeń rozdział swoich pieniędzy (podat-
ków). Dopiero jednoznacznie określona hierarchia zagrożeń oraz rozdzielone propor-
cjonalnie do tych zagrożeń środki finansowe przewidziane na walkę z nimi powinny 
decydować o strukturze organizacyjnej instytucji odpowiedzialnych za bezpieczeń-
stwo obywateli. Dzisiaj mamy sytuację odwrotną. To centrale same określają, czego 
obywatel potrzebuje, oraz narzucają struktury organizacyjne jednostkom terenowym. 
W ten sposób pojawiły się, m.in. na wszystkich szczeblach administracji publicznej, 
komórki zarządzania kryzysowego, które w niewielkim stopniu zaspokajają rzeczywi-
ste potrzeby obywateli w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa i których uprawnienia 
władcze w odniesieniu do funkcjonujących instytucji rządowych (Policji, Państwo-
wej Straży Pożarnej itd.) są niewielkie. Oczywiście zarządzanie antykryzysowe na 
wszystkich szczeblach administracji publicznej jest potrzebne, lecz o innym, bardziej 
dopasowanym do potrzeb obywateli, zakresie działania.

Właściwie skonstruowane struktury organizacyjne, z właściwie dobranymi pra-
cownikami, powinny zapewnić wysoką sprawność działań prewencyjnych, opera-
cyjnych (wykrywczych, ratowniczych itd.) i logistyczno-szkoleniowych. Ta spraw-
ność działań powinna być oceniana z jednej strony według poziomu zagrożeń dla 
obywateli, z drugiej zaś stopnia racjonalności zużywanych nakładów.

Źródło: M. Lisiecki, Zarządzanie bezpieczeństwem publicznym, Wydawnictwo Naukowe Łośgraf, Warszawa 
2011, s. 252. 
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W  zakresie rozwiązań formalnoprawnych i  praktyki usług świadczonych na 
rzecz bezpieczeństwa obywateli (w tym właściwej organizacji i zarządzania) – po-
winniśmy nadążać za najlepszymi. Kto jest najlepszy w UE w tym zakresie? Ba-
dania Instytutu Banku Światowego wskazują, że z punktu widzenia konstruowania 
strategii i tworzenia prawa najwyżej oceniane są Dania i Holandia (z grupy państw 
zachodnich) oraz Estonia i Czechy (spośród nowych państw UE z Europy Środko-
wej i Wschodniej), a  w  zakresie bezpośredniego zaspokajania potrzeb obywateli 
− Finlandia i Dania (z grupy państw zachodnich) oraz Estonia i Czechy (spośród 
nowych państw UE z Europy Środkowej i Wschodniej)8. 

W dzisiejszych i przyszłych czasach żaden obszar potrzeb społecznych − w tym 
zapewnienia bezpieczeństwa społeczności lokalnej − nie może być w pełni zaspoka-
jany przez jedną instytucję. Należy więc tworzyć elastyczne struktury organizacyjne 
na potrzeby społeczne − z jasno odpowiedzialnym za całość działań, ze zmieniają-
cymi się koordynatorami działań, obieranymi w zależności od zaistniałej sytuacji. 
Nie ma chyba wątpliwości, że odpowiedzialnymi za całość działań powinni być na 
swoim terenie: wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta i wojewoda.

Obecnie w  Polsce ochroną bezpieczeństwa obywateli zajmuje się wiele pod-
miotów. Część z nich pełni funkcje o charakterze kreatywno-nadzorczym, pozostała 
część – funkcje wykonawcze. Funkcje kreatywno-nadzorcze sprawują m.in.: Sejm, 
Senat, Prezydent RP, Rada Ministrów, prezes Rady Ministrów, ministrowie właści-
wi w sprawach bezpieczeństwa, terenowe organy administracji ogólnej, organy sa-
morządu terytorialnego. Funkcje wykonawcze sprawują m.in.: Policja, Państwowa 
Straż Pożarna, ratownictwo medyczne, prokuratury, zakłady karne, straże gminne 
(miejskie), firmy ochrony osób i mienia, detektywistyczne, wywiadownie gospodar-
cze, firmy ubezpieczeniowe, sądy, urzędy pracy itd. Podmioty te można zakwalifi-
kować do następujących sektorów: ustawodawczego, prezydenckiego, rządowego, 
samorządowego, komercyjnego, sądowniczego i obywatelskiego9.

Z  analizy funkcjonowania siedmiu podstawowych obszarów tworzących sys-
tem zarządzania bezpieczeństwem publicznym wynika, że musi on funkcjonować 
na zasadach zrównoważanego rozwoju. Punkt wyjścia dyskusji na temat, co to prak-
tycznie oznacza, może stanowić tabela 5. Zaproponowano w niej postulowaną wagę 
realizacji głównych funkcji bezpieczeństwa, w skali od 0 do 3, przez podstawowe 
obszary składowe systemu bezpieczeństwa publicznego państwa. 

8	 M. Lisiecki, Jakość funkcjonowania władz publicznych w Polsce na tle innych państw europe-
jskich, [w:] Public management 2013. Wyzwania i dylematy zarządzania organizacjami public-
znymi, t. 2, red. W. Kieżun, J. Wołejszo, S. Sirko, AON, Warszawa 2013, s. 351-362.

9	 M. Lisiecki, Jakość w zarządzaniu bezpieczeństwem obywateli, Wydawnictwo KUL, Lublin 
2009, s. 125-133.
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Tabela 5. Postulowana waga funkcji bezpieczeństwa w podstawowych obszarach  
systemu bezpieczeństwa publicznego

Funkcje 
bezpieczeństwa

 Obszary bezpieczeństwa

ustawo- 
dawczy

prezy- 
dencki rządowy samo- 

rządowy
obyw- 
atelski

sądo- 
wniczy

komer- 
cyjny

Identyfikowania 1 2 2 3 3 0 1

Normowania 3 1 2 1 0 1 0

Instytucjonalizacji 2 1 3 3 1 0 3

Prewencji 1 0 1 3 3 2 2

Operacyjna 0 0 3 1 0 0 1

Restrykcyjna 0 0 1 1 0 3 0

Bez względu na ewentualną dyskusyjność wag wyróżnionych w tabeli 5, w od-
niesieniu do obecnego stanu, wymagają wzmocnienia normatywno-prawnego i or-
ganizacyjnego przede wszystkim obszary: obywatelski i  samorządowy (będące 
najbliżej odbiorcy usług − obywatela, opłacającego funkcjonowanie tego systemu). 
Obszary: ustawodawczy i rządowy powinny szerzej niż do tej pory wdrażać w ży-
cie unijną zasadę pomocniczości państwa, sprowadzającą się do udzielania pomocy 
przez rząd  obywatelom i  samorządom tylko wtedy, gdy zachodzi taka potrzeba, 
a nie dominacji we wszystkich sytuacjach.

Tworząc przyszłościowy model systemu bezpieczeństwa społeczności lokalnej, 
powinniśmy do tego podejść w  sposób przedmiotowy, tworzyć go od dołu − od 
gmin. Jak już wspomniano wcześniej, kolejność tworzenia struktur organizacyjnych 
powinna być następująca: obecne i przyszłe zagrożenia, potrzeby społeczne; cele 
i zadania; wykonawcy, system zarządzania.

Z  punktu widzenia gminy lub miasta schemat organizacji i  zarządzania bez-
pieczeństwem społeczności lokalnej − w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym − 
przedstawiono na rysunku 3. 
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Rysunek 3. Schemat organizacji i zarządzania bezpieczeństwem społeczności lokalnej 
w gminie i mieście – w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym

Podsumowując, można stwierdzić, że większość potrzeb społeczności lokalnej 
w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa obywateli powinna być zaspokajana przez 
wyspecjalizowane organizacje samorządowe. Administracja rządowa powinna je-
dynie wspierać administrację samorządową w  sytuacji, gdy samorządy nie mogą 
samodzielnie zrealizować zadań. Administracja rządowa powinna też sprawować 
funkcję nadzorczą w zakresie przestrzegania prawa przez samorządy – nie wnikając 
jednak w treść merytorycznych decyzji podjętych zgodnie z uprawnieniami ustawo-
wymi.
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Rozdział 2

Koleiny polskiej decentralizacji  
jako zagrożenie dla bezpieczeństwa publicznego

Największym problemem reformy samorządowej jest to,
że swego czasu została odłożona na półkę z sukcesami.

[M. Kulesza 2012]

Jakość naszego życia to „gra zespołowa” [..].
Czas zatem na dobro wspólne.

[J. Szomburg 2013]

Wstęp

Trudno byłoby się nie zgodzić z przytoczonymi przesłaniami, znacznie trudniej 
jednak znaleźć skuteczną receptę na ich urzeczywistnienie. Nie oznacza to jednak, 
że poszukiwanie recept jest bezzasadne, ponieważ zgodnie z  inną znaną maksy-
mą: „Jeżeli chcemy działać, szukamy sposobu, jeśli nie, usprawiedliwienia”. Tych 
usprawiedliwień byłoby, rzecz jasna, sporo. Doświadczenie historyczne jednak po-
twierdza najlepiej, że mogą być na nie sposoby. 

Wprawdzie zagrożenia bezpieczeństwa publicznego, duchowa i materialna nę-
dza wyglądają współcześnie inaczej niż przed wiekiem, ale przesłanie leżące u pod-
staw działania liskowskiego proboszcza, ks. W. Blizińskiego, nie straciło na aktual-
ności. Istotnie bowiem: „gromada to wielki człowiek […], gdybyśmy o tym więcej 
pamiętali, ileż by naszych najlepszych pomysłów, idei, pragnień społecznych nie 
poszło na marne. Przeważnie giną dlatego, że rozstrzelone są na pojedyncze cząstki, 
zrzeszone zaś do wspólnych działań, utworzyłyby siłę, potęgę”1. 

Dobrze zatem, że myślenie kategorią dobra wspólnego jest coraz częściej uzna-
wane za najwłaściwszy „kompas” rozwojowy, „spoiwo, które tworzy społeczeń-

1	 J. Szomburg, P. Zbieranek, Czas na dobro wspólne!, [w:] Dobro wspólne – lepsza jakość życia, 
red. J. Szomburg, „Wolność i Solidarność” nr 51, Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową, 
Gdańsk 2013.
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stwo i pozwala na jego rozwój”2. Nie sposób bowiem byłoby się nie zgodzić z argu-
mentami, że: „prawdziwe rezerwy rozwojowe tkwią w sferze kulturowo-mentalnej, 
w  sferze wartości, postaw i  wzorców zachowań [...]”. Tam zatem należy szukać 
najważniejszych przesłanek wzrostu zbiorowej produktywności i konkurencyjności, 
ale także wzrostu bezpieczeństwa. „Im więcej dobra wspólnego, tym łatwiej i lepiej 
będzie żyło się wszystkim, natomiast im mniej, tym więcej walki o przetrwanie jed-
nostki, układów i szemranych interesów, sporów i wydzierania «krótkiej kołdry»”3. 

Uruchomienie tych rezerw wymaga jednak przede wszystkim interakcji insty-
tucji formalnych i nieformalnych, od których zależy najbardziej jakość współpra-
cy i stopień społecznego zaufania, a w konsekwencji efektywność gospodarowania 
oraz wzrost jakości we wszystkich sferach, od polityki i administracji, przez biznes, 
edukację, kulturę, służbę zdrowia do szeroko rozumianego bezpieczeństwa4. Na tym 
więc powinna polegać wyeksponowana w motcie gra zespołowa.

W  warunkach, gdy zarówno w  świecie nauki, polityki, jak i  praktyki gospo-
darczej dobrami deficytowymi są umiejętności sprawnej komunikacji, myślenia 
i działania zbiorowego, wzajemnego zaufania i lojalności, nie do przecenienia staje 
się poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: jak skutecznie działać wspólnie? Inspira-
cję do tych poszukiwań stanowią prace Richarda Sennetta o wymownych tytułach: 
Etyka dobrej roboty i Razem. Rytuały, zalety i zasady współpracy, określana jako 
„istrukcją obsługi człowieka nowoczesnego”5. 

Warto też ufać poglądom twórców Wikinomii i Makrowikinomii6, że umiejętność 
masowej, spontanicznej współpracy, łącząca się z  wszechobecnością technologii, 
powinna znajdować zastosowanie nie tylko w biznesie, lecz w wielu dziedzinach, 
w  których ludzkość osiągnęła historyczny punkt zwrotny, czyli w  edukacji, me-
diach, finansach, ochronie zdrowia i środowiska. 

Właśnie bowiem w  systemowym charakterze czynników oddziałujących na 
ludzkie zachowania przejawia się istota instytucji i tylko wówczas zasady postępo-
wania nabierają instytucjonalnego charakteru oraz mogą być traktowane jako wy-
tyczne postępowania, gdy się stają elementami skutecznego systemu motywacyjne-
go, obejmującego zarówno motywację wewnętrzną, jak i zewnętrzną. Jeżeli reguły 
formalne funkcjonowania jednostek decyzyjnych (konstytucja, regulacje prawne) 

2	 W. Bliziński, Przyszedłem wam przychylić nieba i chleba, Edytor, Kalisz 2005.
3	 J. Szomburg, Wzmocnijmy fundamenty naszego rozwoju, [w:] Dobro wspólne.
4	 J. Godłów-Legiędź, T. Legiędź, Interakcja instytucji formalnych i nieformalnych w procesie 

transformacji od planu do rynku, [w:] Instytucje i transformacja, red. J. Godłów-Legiędź, Wy-
dawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2009, s. 63-64.

5	 R. Sennett, Etyka dobrej roboty, Wydawnictwo Literackie Muza, seria Spectrum, Warszawa 
2010; tenże, Razem. Rytuały, zalety i zasady współpracy, Wydawnictwo Literackie Muza, War-
szawa 2013. 

6	 D. Tapscott, A.D. Williams, Wikinomia. O globalnej współpracy, która zmienia wszystko, Ofi-
cyna Wydawnicza Łośgraf, Warszawa 2008; tychże, Makrowikinomia. Reset świata i biznesu, 
Studio Emka, Warszawa 2011.
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odpowiadają zasadom nieformalnym, to występuje tendencja do ich umacniania, 
prowadząca do zmniejszania kosztów związanych z tworzeniem i utrzymaniem sys-
temu wymuszania przestrzegania reguł gry społecznej. Potrzebna jest zatem har-
monia nowych zasad ze starym etosem, dzięki której koszty transakcji są niższe, 
a energia społeczna – właściwie zagospodarowana7. W przeciwnym razie konieczne 
jest wymuszanie nowych reguł, prowadzących nierzadko do konfliktów i pogarsza-
nia jakości społecznego współdziałania. 

Trzeba jednak pamiętać, że reorientacja formalnych reguł gry przebiega dużo 
szybciej niż zmiany w  obrębie instytucji nieformalnych. Między innymi dlatego 
transformacja i modernizacja, będące przecież zmianami instytucjonalnymi, kreują 
nie tylko zwycięzców, lecz także przegranych. 

Optymistyczne jest zatem to, że coraz częściej za klucz do rozwiązywania za-
sadniczych problemów społeczno-gospodarczych uznawany jest nie tylko kapitał 
kreatywności, lecz także kapitał społeczny, przede wszystkim zaufanie, lojalność 
i współpraca, jak również kapitał moralny oraz związana z nimi zmiana paradygma-
tu człowieka gospodarującego8. 

Zgodne są przecież opinie, że obecny światowy kryzys jest w dużym stopniu 
wynikiem nieprzestrzegania elementarnych zasad etyki biznesu, naruszania prawa, 
a przede wszystkim niedostatecznej odpowiedzialności sektora finansowego wobec 
społeczeństwa i dlatego postulowane jest, w stopniu jeszcze większym niż wcze-
śniej, upowszechnianie modeli, rozwiązań i usług rzetelnych instytucji, które po-
zwolą budować długofalową współpracę między biznesem, społeczeństwem i pań-
stwem na wszystkich poziomach.

We współczesnym świecie mamy do czynienia z  rosnącą współzależnością 
poszczególnych sektorów gospodarki i życia społecznego. W konsekwencji zmie-
nia się charakter współczesnych zagrożeń, rośnie także „wrażliwość” otwartych 
społeczeństw na zagrożenia asymetryczne oraz zagrożenia związane z  rozwojem 
cywilizacyjnym, napięciami politycznymi, społecznymi itp. Wszystkie te czynni-
ki wymuszają bardziej zdecydowane poszukiwanie nowych rozwiązań w zakresie 
bezpieczeństwa oraz stopniową ewolucję krajowych systemów bezpieczeństwa 
w kierunku tworzenia kompleksowych narzędzi zarządzania kryzysowego, umoż-
liwiających równoczesne wykorzystanie zarówno komponentów cywilnych, jak 
i militarnych, na każdym poziomie reagowania: międzynarodowym, regionalnym 
i krajowym.

7	 Z badań wynika przecież, że procesy transformacji i modernizacji są bardziej zaawansowane 
tam, gdzie nowe instytucje formalne mają większe oparcie w podłożu kulturowym, a skutecz-
ność nowego prawa jest tym większa, im lepiej pasuje do systemu nieformalnych zasad i men-
talności jednostek oraz gdy skuteczniejszy jest mechanizm przestrzegania tego prawa. J. Go-
dłów-Legiędź, T. Legiędź, Interakcja instytucji formalnych i nieformalnych, s. 63-66, 74-78.

8	 B. Jamka, Nowy paradygmat podejmowania decyzji, referat na IX Kongres Ekonomistów Pol-
skich [online], www.kongres.pte.pl/kongres/do-pobrania.html [dostęp: 17.12.2013].
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Zapewnienie bezpieczeństwa obywatelom w  Polsce nie należy do zadań ła-
twych. Złożoność problemów utrudniających skuteczne działanie instytucji do tego 
powołanych daje się we znaki niemal na każdym kroku, nie tylko w sytuacjach ano-
malnych, ekstremalnych czy kryzysowych. Problemy dotyczą przede wszystkim 
takich spraw, jak:

•	 kompetencje organów wynikające z zapisów prawa;
•	 struktura organizacyjna resortów służb mundurowych i służb cywilnych;
•	 rekrutacja i dobór kadry, system szkolenia i jego skuteczność;
•	 kwoty środków finansowych z budżetu państwa przeznaczonych na funk-

cjonowanie tych instytucji;
•	 dysponowanie odpowiednim sprzętem, adekwatnym do wykonywanych za-

dań określonych ustawą i przepisami resortowymi.
Nie trzeba długo uzasadniać, że funkcjonowanie systemu bezpieczeństwa oby-

wateli i  zapewnienie porządku publicznego na poziomie lokalnym i  regionalnym 
uwarunkowane są jakością współpracy władz samorządowych, służb odpowie-
dzialnych za bezpieczeństwo i porządek publiczny oraz społeczności lokalnych. Za 
bezpośrednie zwalczanie przestępczości oraz walkę z podstawowymi zagrożeniami 
odpowiadają powołane w tym celu odpowiednie służby, inspekcje i straże, w tym 
przede wszystkim Policja i  Państwowa Straż Pożarna. Władze samorządowe zaś 
mogą skutecznie zapobiegać przestępczości i zagrożeniom, eliminując ich przyczy-
ny (np. bezrobocie, brak opieki nad małoletnimi, złe rozwiązania). 

Zgodnie z  obowiązującymi regulacjami prawnymi to władza lokalna – czyli 
samorząd – kreuje politykę bezpieczeństwa, zwłaszcza na szczeblu lokalnym, po-
nieważ zagrożenia mają głównie charakter lokalny. Państwo jednak nie może się 
wyzbywać odpowiedzialności za porządek publiczny i bezpieczeństwo obywateli 
oraz przerzucać jej na jednostki samorządu terytorialnego, co niestety, wielokrotnie 
obserwujemy. Dość zgodne są opinie, że w ślad za rosnącymi zadaniami samorządu 
nie idzie odpowiednia pomoc finansowa. 

Samorząd terytorialny stanowi jedną z najbardziej udanych konstrukcji polskiej 
transformacji. Jego formuła, oparta na trafnej diagnozie sytuacji i analizie europej-
skich rozwiązań, wyzwoliła impuls modernizacyjny i  rozwojowy o  wielkiej sile. 
Jeden ze współczesnych paradoksów wyraża się więc w  tym, że polska reforma 
samorządowa, postrzegana w Europie jako wielki sukces transformacji ustrojowej, 
i polski system samorządu, będący obiektem zazdrości w wielu państwach, „obec-
nie dogorywa”, ponieważ − zdaniem jej współtwórcy, nieodżałowanej pamięci M. 
Kuleszy – „czas płynie i stało się coraz bardziej oczywistym, iż pierwotna formuła 
decentralizacji i regionalizacji wyczerpała się”9. 

9	 M. Kulesza, Rząd przeciąża gminy, rozmowa przeprowadzona przez A. Grabka, „Rzeczypo-
spolita” 2012, nr 227; tenże, Samorządom lokalnym odbiera się możliwości rozwoju, rozmowa 
redaktora „Gazety Prawnej”, „Dziennik Gazeta Prawna” 2012, nr 12 (52).
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W tej opinii M. Kulesza nie był odosobniony, przeciwnie, nigdy wcześniej wy-
zwania stojące przed polskim samorządem nie były przedmiotem tak wielu rapor-
tów, analiz i debat w środowisku naukowym, politycznym oraz publicystycznym. 
Nigdy też z  tak wielką troską i  obawami o  jego losy nie wypowiadało się wiele 
autorytetów, w tym gronie także inni współtwórcy odnowionego samorządu, m.in. 
profesorowie: J. Hausner, H. Izdebski, J. Regulski, A. Sadowski, J. Stępień, P. Swia-
niewicz. 

W ostrym tonie ocenia obecną politykę rządu J. Hausner, zarówno w najnow-
szym Raporcie o stanie samorządności terytorialnej, jak i w innych publikacjach, 
debatach oraz wywiadach, podkreślając, że: „od ponad dekady władza działa w spo-
sób reaktywny, czyli reaguje jedynie wtedy, gdy już musi [...], rząd silnie angażuje 
się w decentralizację tylko wówczas, gdy prowadzi ona do pomniejszenia deficytu 
budżetu państwa, a polityka administracji centralnej wobec samorządu najczęściej 
sprowadza się do tolerowania jego istnienia i przerzucenia na jego barki trudnych 
zadań, bez zapewnienia odpowiednich środków na ich realizację”. Jego zdaniem to, 
jakie możliwości osiągania własnych celów życiowych mają obywatele, w coraz 
mniejszym stopniu zależy od samorządu terytorialnego10.

W opinii J. Stępnia, współtwórcy reformy samorządowej i byłego prezesa Try-
bunału Konstytucyjnego, administracja rządowa i samorządowa funkcjonuje coraz 
gorzej, a  samorząd terytorialny jest w  Polsce psuty. W  toku prac nad kolejnymi 
etapami jego tworzenia pierwotne założenia i idee były wypaczane, m.in. z powodu 
znacznie większej, niż wstępnie zakładano, liczby powiatów i województw. O ile 
jednak można byłoby uznać, że do 2001 roku samorząd się umacniał, to od ponad 
10 lat z coraz bardziej niepokojącą siłą ujawnia się nieznajomość mechanizmu pań-
stwa, zasad finansów publicznych i fatalne orzecznictwo sądów administracyjnych, 
wynikające ze złego rozumienia istoty prawa miejscowego11.

Po ponad 20 latach jego funkcjonowania widać granice. Coraz więcej jest gło-
sów, że w ostatnich latach instytucja samorządu i idea samorządności znalazły się 
w regresie.

Zaczęła się pora otwartej debaty o kondycji wspólnot, z której wyłania się teza 
o całościowym kryzysie konstrukcji. Należy wręcz mówić o konieczności general-
nej naprawy systemu samorządów. Jednym z najważniejszych czynników destrukcji 
samodzielnej władzy terytorialnej, oprócz ograniczeń finansowych hamujących lo-
kalną samodzielność, są apetyty regulacyjne centrum.

10	 Narastające dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne działania. Raport o stanie samorząd-
ności terytorialnej w  Polsce, red. J. Hausner, Małopolska Szkoła Administracji Publicznej, 
Kraków 2013; J. Hausner, Nie wystarczy usuwać bariery, trzeba pomagać rosnąć, wywiad 
przeprowadzony przez A. Fandrejewską, „Obserwator Finansowy” 2013 [online], www.obser-
watorfinansowy.pl.

11	 J. Stępień, Wystąpienie na konferencji „Decentralizacja szansą czy zagrożeniem dla stabilności 
i rozwoju regionu oraz państwa”, zorganizowanej w Katowicach przez Dom Współpracy Pol-
sko-Niemieckiej wraz z Fundację im. Friedricha Eberta (2013).
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W większości prac obecne funkcjonowanie państwa i jakość rządzenia uznawa-
ne są za największą barierę rozwojową. Wskazuje się na niestabilność i nadmier-
ną szczegółowość regulacji prawnych oraz lekceważenie konstytucji przez usta-
wodawcę12. Coraz więcej jest głosów, że dotychczasowy sposób zorganizowania 
państwa nie może gwarantować rozwiązywania narastających problemów, takich 
jak bezrobocie, depopulacja i emigracja oraz rosnąca polaryzacja społeczno-ekono-
miczna. Wówczas zaś „coraz bardziej grozi nam utknięcie na pozycji słabego śred-
niaka w tracącej na znaczeniu Europie”13. Postulowana jest pilna konieczność takiej 
zmiany, która odpowiadałaby potrzebom i warunkom wynikającym z globalizacji 
i integracji europejskiej, ale także zmieniającym się oczekiwaniom społecznym14. 

Zgodzić się trzeba, że w Polsce trudno byłoby uznać za integrowanie rozwoju 
„trwanie pomiędzy centralizacją i decentralizacją, podejściem sektorowym i hory-
zontalnym, naciskiem na resortowość i  samorządność, wywołujące wrażenie biu-
rokratycznej anarchii państwa i  obniżające zaufanie do instytucji publicznych”15. 
Już wówczas bowiem podkreślana była pilna potrzeba łączenia dwóch procesów: 
określania celów rozwoju społeczno-gospodarczego i zmian w układzie instytucjo-
nalnym władzy. 

To, że niedostatki samodzielności jednostek samorządu terytorialnego są w Pol-
sce coraz bardziej widoczne, skłania w  stopniu jeszcze większym niż wcześniej 
do poszukiwania odpowiedzi na pytania dotyczące kształtu polskiej decentralizacji 
i potrzeby zmian w tej dziedzinie. Ciągle otwarte pozostają pytania o sposób zorga-
nizowania administracji publicznej, o zakres implementacji zasady pomocniczości, 
o przestrzeganie norm konstytucyjnych w stosunku do samorządu terytorialnego, 
szczególnie w aspekcie jego samodzielności, będącej przecież podstawowym wy-
znacznikiem decentralizacji administracji publicznej16.

Samorząd stał się przecież trwałym elementem ustroju i  trudno nawet byłoby 
sobie wyobrazić, jak Polska mogłaby bez niego funkcjonować17.

12	 L. Balcerowicz, Zmiany instytucjonalne po socjalizmie, [w:] Transformacja po latach. Wybór 
tekstów dedykowanych Profesorowi Janowi Winieckiemu z okazji 70. rocznicy urodzin, red. E. 
Adamowicz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 184.

13	 J. Szomburg, Uwolnić energię Polaków, „Rzeczpospolita” 2012, www.rp.pl/artykul/948760.
html [dostęp: 12.04.2013].

14	 J. Wilkin, Kategoria jakości rządzenia w naukach społecznych – zagadnienia metodologiczne, 
[w:] Jakość rządzenia w Polsce. Jak ją zbadać, monitorować i poprawiać?, red. tenże, Wydaw-
nictwo Naukowe „Scholar”, Warszawa 2013, s. 19-38, 413.

15	 Choć to stwierdzenie niebywale trafnie oddaje aktualną sytuację, to jednak nie jest ono nowe, 
lecz  stanowi fragment konsultowanego przed prawie 10 laty Projektu NPR (2005, s. 3-4), który 
jednak nie doczekał się wdrożenia.

16	 L. Jańczuk, Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego jako podmiotów administracji 
publicznej, Wydawnictwo KUL, Lublin 2013.

17	 J. Regulski, Samorządna Polska, Rosner i Wspólnicy, Warszawa 2005; tenże, By samorząd-
ność nie stała się fikcją [online], www.portalsamorzadowy.pl [dostęp: 17.03.2013]; tenże, Kilka 
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1.	 Teoretyczne inspiracje

O poszukiwanie nowej, lepszej ekonomii apelował J. Stiglitz w wykładzie zaty-
tułowanym Wyobrażenie sobie ekonomii, która działa, w trakcie debaty światowej 
elity ekonomistów, z  udziałem aż 17 ekonomicznych noblistów, zorganizowanej 
w 2013 r. w Lindau. 

„Ekonomia dla przyszłości” stanowiła główny temat IX Kongresu Ekonomi-
stów Polskich (KEP), któremu przyświecało przesłanie scire est rerum cognoscere 
causas. Redakcja tekstu zbiegła się w czasie z przygotowaniami do tego dużego fo-
rum, ukierunkowanego na dyskurs nad nowymi nurtami w ekonomii i innych dyscy-
plinach nauk ekonomicznych oraz nad istotą i przyczynami przemian w gospodarce 
światowej, regionalnej i krajowej, z uwzględnieniem wyzwań globalnych i aspek-
tów prognostycznych. Już na podstawie zaproponowanych bloków tematycznych, 
a także zgłoszonych referatów, można się spodziewać, że debata kilkuset polskich 
ekonomistów przyniesie obfity plon również na płaszczyźnie rozpoznawania me-
chanizmów zintegrowanego rozwoju. 

M.G. Woźniak w  swoim referacie podkreślał, że swoisty archaizm ekonomii 
wymaga poszukiwania nowych koncepcji rozwojowych, ponieważ ekonomia oparta 
na nadmiernym redukcjonizmie, indywidualizmie oraz relatywizmie moralnym, być 
może, wskazuje rozwiązania wystarczające dla rozwoju „ekonów” poszukujących 
jedynie własnych korzyści, policzalnych w kategoriach rynkowych, ale z pewnością 
nie jest w stanie dostarczyć rozstrzygnięć sprzyjających całościowemu rozwojowi 
człowieka18. 

Z. Sadowski19 postawił i uzasadnił niezwykle ważną tezę, że w perspektywie 
obecnego stulecia zagrożenie społeczne, wynikające z  narastających nierówności 
podziału, ujawniających się od ponad 30 lat z coraz większą siłą, stało się groźniej-
sze od zagrożenia ekologicznego i  wysunęło na czoło problemów rozwojowych. 
W swoim referacie, zatytułowanym Rozwój gospodarczy i bieda, wskazuje on na 
dwie przeciwstawne tendencje: pozytywną − do autoregulacji, na którą składają się 
wszystkie dodatnie cechy systemu rynkowego – oraz tendencję do autodestrukcji, 
wynikającą z negatywnych następstw funkcjonowania tego systemu, wyrażających 
się w narastających zagrożeniach ekonomicznych, ekologicznych, a przede wszyst-
kim społecznych.

uwag i refleksji na tle raportu: „Narastające dysfunkcje. Zasadnicze dylematy, konieczne dz-
iałania” [online], stansamorzadu.pl [dostęp: 26.05.2013].

18	 M.G. Woźniak, Od gospodarki „ekonów” do zintegrowanego rozwoju, poprzez nową edukac-
ję ekonomiczną, referat na IX Kongres Ekonomistów Polskich [online], www.kongres.pte.pl 
[dostęp 20.10.2013].

19	 Z. Sadowski, Rozwój gospodarczy i bieda, referat na IX Kongres Ekonomistów Polskich [on-
line], www.kongres.pte.pl [dostęp: 20.10.2013].
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Stanowisko to koresponduje z tezą J. Sachsa, wyartykułowaną w tytule świato-
wego bestselleru: Koniec z nędzą. Zadanie dla naszego pokolenia, nie bez podstaw 
przetłumaczonego na dziesiątki języków i sprzedanego w setkach tysięcy egzempla-
rzy. W odpowiedzi na pytanie, czy kraje bogate stać na inwestowanie w rozwój kra-
jów ubogich, J. Sachs podkreśla, że nie stać ich na to, aby tego nie robić. Pokazuje, 
że warto i trzeba podjąć taki wysiłek nie tylko z racji moralnego obowiązku, ale tak-
że ze względu na własne finansowe korzyści. Jego zdaniem, po raz pierwszy w hi-
storii nasze pokolenie ma szansę doprowadzić do likwidacji skrajnego ubóstwa20.

J. Wilkin w  referacie Ekonomia wolności i  ekonomia zniewolenia21, na pod-
stawie analiz określonych teorii ekonomicznych i wynikających z nich implikacji 
praktycznych, pokazuje, jak pojawiające się w przeszłości doktryny ekonomiczne 
zawłaszczały niektóre sfery wolności, wyznaczane i regulowane przez wartości oraz 
mechanizmy nienależące do domeny gospodarowania i ekonomii. Podejmuje w ten 
sposób próbę odpowiedzi na pytanie: kiedy ekonomia sprzyja zwiększaniu ludzkiej 
wolności, a kiedy ją ogranicza? 

Na pytania, czy i  jak pogodzić pryncypialność z praktycznym podejściem do 
gospodarki, odpowiada G.W. Kołodko w swoim referacie kongresowym oraz we 
wcześniejszych pracach, twierdząc, że nie tylko można, lecz także trzeba i warto 
być gospodarczym pragmatykiem i człowiekiem z zasadami22. Jego zdaniem, należy 
jednak wnieść do procesów reprodukcji ekonomicznej nowe wartości, nie rezygnu-
jąc z pragmatyzmu, będącego fundamentalną, niezbywalną cechą racjonalnego go-
spodarowania. Potrzebny jest pragmatyzm wychodzący z systemu wartości sprzyja-
jących wielokulturowości, partycypacyjnej globalizacji, inkluzywnym instytucjom, 
spójności społecznej i zrównoważonemu rozwojowi.

Wiosna w ekonomii zatacza więc coraz szersze kręgi. Widoczna jest też w in-
nych naukach społecznych oraz w sferze praktycznej23. Pozytywnie należy bowiem 
ocenić: 

•	 propozycje „zresetowania” dotychczasowego myślenia i wykorzystania po-
tęgi zbiorowej innowacyjności, wprowadzenia nowych zasad konkurencji, 
w  tym: otwartości, partnerstwa, wspólnoty działania w  wymiarze global-
nym oraz tworzenia nowych, innowacyjnych produktów i usług24;

20	 I. Sachs, Koniec z nędzą. Zadanie dla następnego pokolenia, PWN, Warszawa 2006. 
21	 J. Wilkin, Ekonomia wolności i ekonomia zniewolenia. Kiedy ekonomia sprzyja poszerzaniu 

ludzkiej wolności, a kiedy ją ogranicza?, referat na IX Kongres Ekonomistów Polskich [onli-
ne], www.kongres.pte.pl [dostęp: 22.10.2013]. 

22	 G.W. Kołodko, Dokąd zmierza świat. Ekonomia polityczna przyszłości, Wydawnictwo Prószyńs-
ki i S-ka, Warszawa 2013; tenże, Ekonomia przyszłości: więcej słów, mniej wzorów, „Przegląd” 
2013, nr 11, s. 46-47; tenże, Nowy Pragmatyzm, czyli ekonomia i polityka dla przyszłości, re-
ferat na IX Kongres Ekonomistów Polskich [online], www.kongres.pte.pl [dostęp: 20.10.2013].

23	 W. Kuligowski, Różnicowanie nowoczesności. Nowa debata w antropologii społecznej, Wy-
dawnictwo Nauka i Innowacje, Poznań 2012.

24	 D. Tapscott, D.A.Williams, Makrowikinomia.
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•	 coraz większe zainteresowanie badaczy, władz publicznych i społeczeństwa 
ekoinnowacjami, potwierdzające wzrost zarówno świadomości zagrożeń 
środowiskowych, jak i znaczenia innowacji dla konkurencyjności25;

•	 rozwój bioekonomii i biogospodarki, obejmującej praktycznie wszystkie sekto-
ry i związane z nimi usługi, stanowiącej strategiczną, ponadsektorowo integru-
jącą formę działań, wpisującą się w interdyscyplinarne podejście do zasad pla-
nowania i finansowania badań naukowych oraz przedsięwzięć gospodarczych26;

•	 rosnącą skalę gospodarki współzależności, kształtowanej pod wpływem 
sieciowego rozwoju technologicznego i społecznego, której kluczowymi si-
łami rozwojowymi stają się: zaufanie, szacunek, wolność, transparentność, 
użyteczność, podatność na zmiany, obfitość informacji, wzajemna pomoc27;

•	 wzrost społecznej odpowiedzialności biznesu oraz aktywności i skuteczno-
ści działania wielu organizacji krajowych i  międzynarodowych promują-
cych zrównoważoną produkcję, m.in. Forum Odpowiedzialnego Biznesu, 
Centrum Etyki Biznesu, INSTYTUTU NA RZECZ EKOROZWOJU;

•	 rosnącą rolę wśród kreatorów zrównoważonego rozwoju oraz konkurencyj-
ności świadomych i aktywnych konsumentów (prosumentów), przywiązu-
jących coraz większą wagę do etycznej reputacji firm, preferujących wysoką 
jakość produktów i usług, zrównoważoną konsumpcję, będącą wyzwaniem 
systemowym i  głównym regulatorem życia społecznego, oddziałującym 
w coraz większym stopniu na nowe oblicze rynków przyszłości28.

Komisja Wspólnot Europejskich w  wielu dokumentach podkreśla, że nigdy 
wcześniej potrzeba zmiany modeli konsumpcji i produkcji na bardziej zrównowa-
żone nie była tak pilna jak obecnie, gdy tylko ogólnoświatowa presja na zwiększe-
nie efektywności wykorzystywania zasobów oraz wysiłki zmierzające do bardziej 
zrównoważonego rozwoju mogą stać się ważnym źródłem innowacji oraz istotnym 
czynnikiem zwiększającym konkurencyjność. 

25	 M. Bukowski, A. Szpor, A. Śniegocki, Drzemiący tygrys, spętany orzeł. Dylematy polskiej de-
baty o polityce innowacyjnej, Instytut Badań strukturalnych, Warszawa 2012; tychże, Potencjał 
i bariery polskiej innowacyjności, Instytut Badań strukturalnych, Warszawa 2012. 

26	 E.K. Chyłek, Europejskie Partnerstwo Innowacyjne na rzecz Biogospodarki, prezentacja na 
konferencji pn. „Nie można być mistrzem we wszystkich dyscyplinach. Czas na biogospodar-
kę” [online], www.coi.wzp.pl 2013; tenże, Uwarunkowania innowacyjnego rozwoju sektora 
rolno-żywnościowego i  obszarów wiejskich w  ramach polityki rolnej, Agencja Reklamowo-
-Wydawnicza Arkadiusz Grzegorczyk, Warszawa 2013; E.K. Chyłek, M. Rzepecka, Biogospo-
darka – konkurencyjność i zrównoważone wykorzystanie zasobów, „Polish Journal of Agrono-
my” 2011, nr 7, s. 3-13.

27	 M. Poniatowska-Jaksch, Przesłanki nowego myślenia strategicznego, [w:] Model biznesu. 
Nowe myślenie strategiczne, red. M. Duczkowska-Piasecka, Difin, Warszawa 2013, s. 27-29.

28	 D. Kiełczewski, Homo oeconomicus versus homo sustinens. Uwagi o metodologicznych od-
miennościach między ekonomią zrównoważonego rozwoju a ekonomią głównego nurtu, [w:] 
Ekonomia zrównoważonego rozwoju w  świetle kanonów nauki, red. B. Poskrobko, Wyższa 
Szkoła Ekonomiczna w Białymstoku, Białystok 2011.
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Dysponując teoretycznym rozpoznaniem, można uruchamiać oparte na wiedzy 
strategie zrównoważonego i zintegrowanego rozwoju oraz związane z nimi odpo-
wiednie instrumenty polityki gospodarczej, społecznej i  ekologicznej, identyfiko-
wać warunki, w których państwo może wspomagać oddolne procesy, i ukierunko-
wywać je na zintegrowany rozwój29.

Model gospodarki rozwojowej wymaga jednak przywrócenia właściwych pro-
porcji między sferą realną i finansową, zmiany celów i  instrumentów polityki fi-
skalnej i monetarnej, a nade wszystko wzmocnienia roli państwa w tej dziedzinie. 
Jego stabilności zagraża bowiem z jednej strony zachłanność elit, rodząca korupcję, 
z drugiej zaś – dominacja w gospodarce światowej sektora finansowego, zmieniają-
cego nierzadko etos pracy w etos sprytu i pogoni za rent seeking. Nie bez powodu 
nawiązuje się do znanego przesłania francuskiego, że pieniądz jest dobrym sługą, 
lecz złym panem. Wobec prawdopodobieństwa, że po okresie największych zabu-
rzeń związanych z  ostatnim kryzysem powróci presja na kontynuowanie działań 
służących dalszej finansyzacji, coraz więcej zwolenników ma teza, że obecnie „pie-
niądz nie tyle jest «dobrym sługą» sfery realnej, co stał się lub staje jej niekoniecznie 
dobrym panem”30. Ta nowa sytuacja stanowi wielkie wyzwanie zarówno dla nauki 
ekonomii, jak i polityki gospodarczej, którym finansyzacja zadała cios, wprowadza-
jąc chwiejność i niepewność do sfery realnej, coraz bardziej zależnej od chwiejnych 
w swej naturze rynków finansowych. Skomplikowała zatem dyskusję nad pożąda-
nymi formami zapewnienia trwałego rozwoju, opierającą się dotychczas na kon-
cepcji dwóch współregulatorów gospodarki: rynku i państwa. Pojawił się bowiem 
trzeci, silny podmiot – zwany rynkami finansowymi – którego działanie skutecznie 
osłabia dwa pozostałe, powodując przy tym wielkie wynaturzenia podziałowe, po-
laryzację dochodową i  rosnące rozmiary biedy. Zdaniem Z. Sadowskiego: „obraz 
dwubiegunowego świata, w którym na jednym biegunie gromadzą się coraz większe 
kapitały finansowe, a na drugim nędza i bezrobocie, jest wystarczająco plastyczny, 
aby dostrzegać absolutną konieczność jego przekształcenia”31. 

Zderegulowane i  zliberalizowane gospodarki krajowe podlegają coraz silniej 
oddziaływaniu globalnych rynków i  innowacji finansowych zorientowanych na 
manipulowanie sferą emocjonalną psychiki, kształtowanie jej zgodnie z interesami 
rynków finansowych i  upowszechnianie zachowań hazardowych. W  tych warun-
kach jeszcze bardziej niebezpieczny staje się brak wizji zintegrowanego rozwoju, 
bez której państwo narażone jest na łatwe podporządkowanie się grupom interesów 
i korporacjom dominującym na rynkach finansowych.

Niebywale ważna okazuje się też obecna krytyka konsensusu waszyngtońskiego 
i coraz większe przekonanie, że instytucje sprawdzone na Zachodzie nie muszą być 

29	 G.W. Kołodko, Dokąd zmierza świat; tenże, Ekonomia przyszłości; tenże, Nowy Pragmatyzm; 
M.G. Woźniak, Od gospodarki „ekonów” do zintegrowanego rozwoju.

30	 M. Ratajczak, Finansyzacja gospodarki, „Ekonomista” 2012, nr 3, s. 281-302.
31	 Z. Sadowski, Rozwój gospodarczy i bieda, s. 5.
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najlepszym rozwiązaniem dla innych krajów i regionów. Kreowany biurokratycznie 
konwergencyjny model spójności społeczno-ekonomicznej, oznaczający w  prak-
tyce kontynuację podporządkowania polityki rozwojowej i społecznej standardom 
wywiedzionym z potrzeb gospodarki przemysłowej, epoki keynesowskiego inter-
wencjonizmu i spocjaldemokratycznego państwa dobrobytu, jest przecież obarczo-
ny nadmiernym kosztami transakcyjnymi, a w przypadku naszego kraju ma znamio-
na „tragedii wspólnego pastwiska”32.

W odniesieniu do Polski najbardziej pesymistyczne jest to, że dotychczasowa 
rewizja w zakresie teorii w niewielkim stopniu rzutowała na politykę gospodarczą; 
coraz bardziej rośnie przeświadczenie o braku wiarygodnej, całościowej wizji roz-
wojowej, umożliwiającej przeciwstawienie się nadchodzącemu dryfowi33. Nawet 
przy niekwestionowanej indywidualnej zaradności Polaków odczuwana jest słabość 
działań zbiorowych i niska sprawność instytucji formalnych.

Z perspektywy instytucjonalnej wynika, że konieczne jest doskonalenie matrycy 
instytucjonalnej, w tym ustroju polityczno-prawnego, a zwłaszcza systemu rozdziału 
władzy, ograniczanie liczby aktów prawnych, realizacja programów edukacyjnych. 
Ekonomia instytucjonalna uświadamia jednak, że realizacja programów reform jest 
niezwykle trudna, z kilku powodów. Paradoks polega na tym, że z teorii wyboru pu-
blicznego oraz teorii praw własności wynika konieczność ograniczania roli państwa 
w gospodarce, natomiast z teorii zmiany społecznej D. Northa − że tworzenie nowej 
matrycy instytucjonalnej wymaga aktywnej jego interwencji, zwłaszcza w warun-
kach przewagi konkurencyjnej krajów rozwiniętych i historycznych uwarunkowań 
procesów gospodarczych (path dependence). 

Zdaniem J. Godłów-Legiędź, największa trudność polega na tym, że zadanie 
reformowania społeczeństwa powierzane jest agendom państwowym, które same 
muszą być reformowane34. Dlatego w tym procesie zmian szczególna rola przypada 
ekonomistom.

2.	 Rosnące dysfunkcje samorządności terytorialnej w Polsce

Samorząd samodzielny, wewnętrznie zintegrowany, profesjonalnie zarządzany 
i otwarty na współpracę z partnerami – takim chce go widzieć zespół ekspertów, 
który pod kierunkiem J. Hausnera przygotował niezależny Raport o stanie samo-
rządności terytorialnej w Polsce, opatrzony wymownym tytułem: Narastające dys-

32	 M.G. Woźniak, Od gospodarki „ekonów” do zintegrowanego rozwoju, s. 8.
33	 G.W. Kołodko, Dokąd zmierza świat; J. Hausner, Nie wystarczy usuwać bariery.
34	 J. Godłów-Legiędź, Współczesna ekonomia. Ku nowemu paradygmatowi, Academia Oekono-

mika, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 164-165.
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funkcje, zasadnicze dylematy, konieczne działania: sugeruje on, że rzeczywistość 
odbiega jednak wyraźnie od tego wzorca. 

Kolejny, najnowszy raport Samorząd 3.0, przygotowany przez Forum Od-nowa 
potwierdza, że polski samorząd wymaga zmian35. Obecnie jest niesamodzielny, nie-
elastyczny, mało transparentny, mało odpowiedzialny i nieefektywny. 

Przekazywanie nowych zadań albo zwiększanie zakresu dotychczasowych bę-
dzie skutkowało brakiem środków finansowych, co spowoduje zmniejszenie inwe-
stycji lokalnych i  regionalnych, a  w  wielu JST – zagrożenie dla realizacji zadań 
bieżących, a także dla wsparcia lokalnych służb. Wystarczy przytoczyć, że:

•	 w 2013 roku 135 gmin przekroczyło 60-procentowy próg ustawowy zadłu-
żenia;

•	 według szacunków Związku Gmin Wiejskich RP, w wyniku wprowadzenia 
„reguły wydatkowej” w 2014 roku około 600 gmin wiejskich utraci możli-
wość uchwalenia budżetów, a także utraci zdolność zaciągania kredytów;

•	 zakaz zaciągania kredytów na wydatki bieżące wymusi drastyczne działania 
oszczędnościowe. 

Wśród źródeł obecnych dysfunkcji samorządu wymieniane są błędy w ustawie 
o dochodach, absurdalne przepływy pieniężne wynikające z tzw. janosikowego, błę-
dy w sposobie dystrybucji środków, w tym funduszy UE, nade wszystko zaś wciąż 
dominujący w życiu publicznym nurt „państwa resortowego”36. Od lat zaś się pod-
kreśla, że Polska musi być państwem obywatelskim, zdecentralizowanym i opartym 
na terytorialnej, a nie resortowej, organizacji kraju i społeczeństwa. 

Nic zatem dziwnego, że eksperci biją na alarm, a opracowania dotyczące samo-
rządu opatrywane są jakże wymownymi tytułami, wskazującymi nie tylko na skalę 
problemów, lecz także na przyczyny obecnego stanu rzeczy, m.in.: Oskubywanie 
prowincji, Samorządom lokalnym odbiera się możliwości rozwoju37, Gminne kasy 
na celowniku resortu finansów38, Nadchodzą chude lata dla samorządów39, Gminom 
trzeba popuścić finansowe cugle40, Samorządy pod kreską41, Finanse samorządów 
w pułapce. Rząd przeciąża gminy42, Hamowanie i spadanie43. 

35	 Samorząd 3.0. Raport Forum Od-nowa, Warszawa 2013.
36	 Eksperci: Spada ranga samorządu [online], www.rp.pl/artykul/1062402.html [dostęp: 

15.01.2014].
37	 M. Kulesza, Samorządom lokalnym odbiera się możliwości rozwoju. 
38	 B. Marczuk, Samorządy podnoszą się z  kolan, „Rzeczypospolita” 2012 [online], www.rp.pl 

[dostęp: 26.09.2012].
39	 T. Żółciak, Nadchodzą chude lata dla samorządów. Brakuje pieniędzy na inwestycje, „Dziennik 

Gazeta Prawna” 2012 [online], serwisy.gazetaprawna.pl [dostęp: 21.12.2012]. 
40	 G. Kuryłło, Gminom trzeba popuścić finansowe cugle, rozmowa z J. Protasem, marszałkiem 

województwa warmińsko-mazurskiego [online], www.portalsamorzadowy.pl/49687.html [do-
stęp: 12.12.2013]. 

41	 A. Gniadkowski, Regionalne strategie innowacji są źle przygotowane, „Wspólnota” 2013, nr 13.
42	 A. Grabek, Rząd przeciąża gminy, „Rzeczpospolita” 2012 [online], www.rp.pl [dostęp: 27.09.2012].
43	 P. Swianiewicz, Hamowanie i spadanie, „Wspólnota” 2012, nr 39-40.
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Podstawą ustroju państwa powinien być układ powiązanych ze sobą mecha-
nizmów partycypacji, kontroli i równowagi między władzą wykonawczą, ustawo-
dawczą a sądowniczą, między państwem a społeczeństwem, państwem a rynkiem, 
administracją a polityką itp. Jakość państwa zależy od jego zdolności do wiązania 
ich ze sobą i skutecznego zarządzania różnorodnością. Każdorazowy wzrost inge-
rencji państwa niesie więc ze sobą wielkie niebezpieczeństwo przerostu, nadmiernej 
centralizacji, z jej nieodłącznym następstwem – biurokratyzacją życia społecznego. 
Nadmierna bowiem koncentracja władzy i wpływów w organach centralnych po-
woduje niwelowanie wszelkich odrębności, wyjaławianie i paraliżowanie ośrodków 
regionalnych.

Zdecentralizowany samorząd terytorialny wraz z  terenową administracją rzą-
dową tworzą w Polsce dualistyczny model administracji regionalnej. Ten dualizm 
administracji publicznej najpełniej zarysowuje się na poziomie województwa, gdzie 
funkcjonujące równolegle organy samorządu terytorialnego i administracji rządo-
wej, pomimo formalnego rozdziału kompetencji, natrafiają nierzadko na konflikty 
kompetencyjne, będące przyczyną sporów, również o charakterze politycznym, wy-
nikających z politycznego umocowania wojewody i marszałka44. 

Obszarem szczególnie narażonym na takie problemy jest polityka rozwoju 
regionalnego. Czas pokaże, czy uda się je rozwiązać w  warunkach większej niż 
wcześniej swobody samorządu województwa i rangi odnowionych kontraktów te-
rytorialnych. Ich ocenę utrudnia bowiem zarówno rozproszenie podstaw prawnych, 
zawierających inne, nierzadko sprzeczne, postanowienia dotyczące funkcjonowania 
administracji publicznej, a jednocześnie stosunkowo częste zmiany regulacji. 

W  tych warunkach należy pozytywnie ocenić wniosek uczestników XI Kon-
gresu Miast Polskich, obradującego w Krakowie, skierowany do Rady Ministrów, 
a dotyczący powołania komisji kodyfikacyjnej prawa samorządowego. W jego uza-
sadnieniu wskazuje się, że od czasu uchwalenia ustawy o samorządzie terytorial-
nym (obecnie: gminnym), ustaw związanych, a  następnie ustaw konstytuujących 
powiaty i województwa samorządowe, w prawie samorządowym nastąpiły liczne 
zmiany. Większość z nich stanowiła doraźne działania, będące reakcją na jednostko-
we problemy sytuacyjn, albo nacisk rozmaitych grup interesu. Zmiany te nigdy nie 
były poprzedzone całościowym przeglądem stanu prawa samorządowego ani nawet 
jego części. Zdaniem uczestników kongresu, obecnie sytuacja jednostek samorzą-
du terytorialnego zbliża się do poziomu, który oznacza niebezpieczeństwo utraty 
nie tylko potencjału rozwojowego, ale także zdolności efektywnego wykonywania 
bieżących zadań na rzecz obywateli. Dlatego powołanie komisji kodyfikacyjnej ds. 
prawa samorządowego uznane zostało za element polskiej racji stanu. Od wyników 
jej pracy będzie bowiem w dużym stopniu zależało dalsze funkcjonowanie zdecen-
tralizowanej części państwa polskiego, odpowiedzialnej za warunki codziennego 
życia obywateli. Jak wyjaśnił Ryszard Grobelny, prezes Związku Miast Polskich, 

44	 L. Jańczuk, Samodzielność jednostek samorządu, s. 5.
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chodzi o inwentaryzację prawa samorządowego, skomplikowanego i rozlokowane-
go w wielu dziedzinach oraz w setkach ustaw. Trzeba ocenić ich spójność i do 8 mar-
ca 2015 roku wyznaczyć te kierunki, które powinny być zmienione, rekomendując 
je do dalszych prac legislacyjnych.

Oczywiście relacje na linii rząd−samorząd nie są jedynym problemem w proce-
sie stymulowania rozwoju zintegrowanego. W warunkach nasilającego się konfliktu 
trudno jednak się spodziewać właściwej interakcji pomiędzy instytucjami formalny-
mi. Tym bardziej trudno w takich warunkach o właściwą ich interakcję z instytucja-
mi nieformalnymi na drodze do uzyskania efektu synergii. 

Wprawdzie w  opracowaniach rządowych tzw. nowy paradygmat zarządzania 
rozwojem „daje” więcej kompetencji samorządowi terytorialnemu, deklarowana jest 
również koordynacja działań i optymalizacja systemu, podobnie jak to, że proces 
budowania zintegrowanego systemu powinien zbliżać władze publiczne państwowe 
i samorządowe oraz otwierać sferę publiczną na definiowanie polityki w konsultacji 
i interakcji z innymi aktorami gry o rozwój45. Deklaracje te jednak nie do końca idą 
w parze z funkcjonującymi rozwiązaniami.

Mimo błędów i nieprawidłowości, braku zdolności lub niedostatecznych moż-
liwości adaptacji do nowych warunków, zarówno z powodu działań administracji 
centralnej, traktującej samorząd jak ciało obce, jak i części samych władz samorzą-
dowych, zmierzających do większej pozakontrolnej swobody w sprawowaniu wła-
dzy, samorząd terytorialny uważany jest jednak za najsprawniejszy segment polskiej 
administracji publicznej. Jakkolwiek opinie dotyczące jego kondycji, sukcesów 
i zagrożeń są niejednorodne, to jednak zgodne są stanowiska dotyczące potrzeby 
rozwoju w samorządzie terytorialnym demokracji partycypacyjnej. Zadecydowało 
o tym kilka ważnych, wzajemnie powiązanych przesłanek.

Za potrzebą większego zaangażowania samorządu przemawia fakt, że ma on 
większe możliwości organizacyjne i koordynacyjne niż sami mieszkańcy, w rzeczy 
samej jest właśnie ich organizacją, dobrem wspólnym. 

Eksperci dostrzegają też różne zjawiska negatywne w obrębie samorządu, wy-
nikające z innych przyczyn. Na podstawie analiz przeprowadzonych w niezależnym 
Raporcie wskazane zostały następujące podstawowe dysfunkcje samorządności te-
rytorialnej w Polsce46:

•	 etatystyczna, wyrażająca się w postępującym upaństwowieniu samorządu;
•	 autokratyczna, czyli stopniowe osłabianie demokracji samorządowej;
•	 biurokratyczna, polegająca na niesprawności administracyjnej, powiązanej 

z urzędniczą dominacją w funkcjonowaniu JST;
•	 finansowa, oznaczająca stopniowe ograniczanie samodzielności finansowej 

JST;

45	 Strategicznie dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejściu, Warszawa 2011, s. 6.
46	 Zob. Narastające dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne działania.
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•	 absorpcja funduszy UE, wyrażająca się w finansowaniu przedsięwzięć do-
raźnych i przypadkowych, natomiast w słabym ich wykorzystaniu jako na-
rzędzia stymulowania zmian rozwojowych;

•	 ułomna wspólnotowość, czyli rozwijanie relacji patrymonialno-klienteli-
stycznych i generowania wiążącego, krępującego podmiotowość, kapitału 
społecznego;

•	 przestrzenna, oznaczająca nieuporządkowane i  niekontrolowane gospoda-
rowanie przestrzenią, prowadzące do patologicznego kształtowania relacji 
przestrzennych w sferach zurbanizowanych;

•	 brak podmiotowości rozwojowej, czyli nikła zdolność większości JST do 
programowania i pobudzania rozwoju swego terytorium, co implikuje jego 
rozwój niezrównoważony.

W odniesieniu do dysfunkcji, autonomizacji i fragmentaryzacji polityki, charak-
teryzujących większość JST, autorzy raportu wskazują też, z jednej strony, na brak 
zgody na wspólne działanie w ramach strategii państwa czy regionu, z drugiej zaś 
na brak wyraźnych strategii długofalowych w samych jednostkach, co powoduje, że 
kolejne ekipy robią akurat to, co jest dość łatwo zrealizować, często pod naciskiem 
lobby urzędniczego, czego jaskrawym przejawem jest dysfunkcjonalne zagospoda-
rowanie przestrzenne lub nieefektywność części inwestycji infrastrukturalnych za-
równo w skali krajowej, jak i regionalnej oraz lokalnej, zwłaszcza że nadal nie ma 
narzędzi prawnych wymuszających efektywność. 

Trudno byłoby się nie zgodzić z opiniami ekspertów, że problemy i współczesne 
dysfunkcje systemowe samorządności terytorialnej w Polsce, porównywane nawet 
do „choroby organizmu w porę nierozpoznanej i nieleczonej, z czasem prowadzącej 
do jego trwałej degeneracji”47, rozwijały się od dłuższego czasu i stopniowo nara-
stały, a to, że stały się coraz bardziej widoczne i dotkliwe, wynika z kumulowania 
się ich negatywnych konsekwencji, dodatkowo zaostrzonych w warunkach kryzy-
sowych. 

Z tych racji w przeddzień jubileuszu 25-lecia reaktywowania samorządu teryto-
rialnego w Polsce i ponad 15 lat po zainicjowaniu projektu pod nazwą „województwo 
samorządowo-rządowe”, godzi się przypomnieć, że przeprowadzona w 1998 roku 
reforma administracyjna nie przełamała przecież znaczącego centralizmu polskiej 
administracji ani też nie skoordynowała należycie prac rządowych na rzecz polityki 
rozwoju. Zabrakło wówczas skutecznych mechanizmów wiążących polityki sekto-
rowe z polityką regionalną. Recentralizacja tej polityki i nieadekwatność systemu 
finansów publicznych do założeń reformy zagrażały jej najbardziej. Samorząd woje-
wódzki został wprawdzie ustawowo upoważniony i zobowiązany do samodzielnego 
nakreślania strategii rozwojowej, ale budżety województw nie zostały wyposażone 
w odpowiednie środki do realizacji powierzonych im zadań. Stan faktyczny dale-
ce więc odbiegał od zaleceń Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego (art. 9 

47	 Tamże.
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ust. 3) oraz od systemu finansowania i możliwości w tym zakresie wielu regionów 
UE. W rezultacie bardzo płytkie źródła finansowania powiatów i województw zna-
lazły się pod ścisłą kontrolą rządu, co było sprzeczne zarówno z pozycją prawną 
i statusem samorządu terytorialnego, jak i z zakresem przydzielanych mu obowiąz-
ków. W tym kontekście nie bez podstaw podkreślano, że w naszym kraju mamy do 
czynienia z decentralizacją na krótkim sznurku, a wielu krytyków ówczesnej refor-
my nazwało ją decentralizacją kłopotów48. Jej niepokojące niedostatki, zwłaszcza 
ciągłe odkładanie reformy finansów publicznych, sprawiły, że już przed dziesięciu 
laty pojawiła się nawet teza o zmierzchu decentralizacji49. W ślad za rosnącymi za-
daniami samorządu nie szła bowiem odpowiednia pomoc finansowa. 

Kolejne zmiany ustawowe spowodowały wyraźne zmniejszenie dochodów wła-
snych JST, co – wobec jednoczesnego przekazania im nowych zadań albo rozsze-
rzenia zakresu dotychczasowych – musiało spowodować zachwianie równowagi fi-
nansowej. Na tym tle prawdziwym wyzwaniem była realizacja Narodowej Strategii 
Spójności i  zadań, jakie rząd postawił przed samorządami w zakresie wspierania 
wzrostu gospodarczego oraz wykorzystanie funduszy UE, co dodatkowo zwiększy-
ło ich obciążenia. 

W ślad za rosnącymi zadaniami samorządów już od lat nie szła bowiem właści-
wa pomoc finansowa. Zdaniem M. Kuleszy, od 2004 r. na barki samorządów prze-
rzucano coraz więcej nowych zadań, a jednocześnie o ponad 5 mld zł zmniejszone 
zostały wpływy do kas samorządów50. Mimo że od lat samorząd informował rząd 
o narastających problemach, to niedoszacowanie wydatków samorządowych z ty-
tułu zadań zleconych sięga w skali roku 10 mld zł, co automatycznie odbija się na 
zakresie i jakości usług publicznych w skali lokalnej. 

Dlatego w 2012 r. w obronie interesów samorządów Komitet Inicjatywy Usta-
wodawczej wystąpił z obywatelskim projektem ustawy o zmianie ustawy o docho-
dach JST, wykazując, że co najmniej 8 mld zł rocznie tracą polskie gminy, powiaty 
i województwa wskutek nieprzemyślanych zmian ustawowych władz centralnych. 
Pozytywnie należy też ocenić podpisanie w październiku 2013 r. Ogólnopolskiego 
Porozumienia Organizacji Samorządowych.

Zdaniem części autorów, dług publiczny sektora rządowego jest drobnymi por-
cjami rozpraszany na jednostki samorządu. Najbardziej wymownym przykładem 
jest mechanizm przenoszenia przez rząd na samorząd zobowiązań, jakie generuje 
system oświatowy, co – w  powiązaniu z  aktualnymi zapisami Karty nauczyciela 

48	 M. Słodowa-Hełpa, Dylematy i możliwości rozwojowe polskich regionów w świetle europej-
skiej polityki regionalnej, [w:] Problemy przestrzeni w integracji europejskiej, red. B. Gruch-
man, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, nr 23, Poznań 2002, s. 43.

49	 T.G. Grosse, Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w województwach w kontek-
ście integracji europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003.

50	 M. Kulesza, Samorządom lokalnym odbiera się możliwości rozwoju.
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oraz niżem demograficznym – może prowadzić do zapaści finansowej wielu gmin. 
Zbliżony schemat widoczny jest też w innych dziedzinach zarządzania publicznego. 

Przekazywanie nowych zadań albo zwiększanie zakresu dotychczasowych 
bez odpowiednich zmian w dochodach JST będzie skutkowało brakiem środków 
finansowych, co niewątpliwie spowoduje zmniejszenie inwestycji lokalnych i  re-
gionalnych. Wystarczy przytoczyć, że w 2013 r. 135 gmin przekroczyło 60-procen-
towy próg ustawowy zadłużenia. Według szacunków Związku Gmin Wiejskich RP 
w wyniku wprowadzenia „reguły wydatkowej” w 2014 r. około 600 gmin wiejskich 
utraci możliwość uchwalenia budżetów, a także zdolność zaciągania kredytów51. Za-
kaz zaciągania kredytów na wydatki bieżące wymusi z kolei drastyczne działania 
oszczędnościowe, które dotkną wydatków z zakresu oświaty i opieki przedszkolnej, 
ponieważ tylko tam znajdują się znaczące kwoty w budżetach gmin wiejskich. Jest 
to skutek nieunikniony i możliwy do policzenia. Skutkiem braku środków finan-
sowych będzie z kolei poważne zmniejszenie inwestycji lokalnych i regionalnych, 
a w wielu JST – zagrożenie dla realizacji zadań bieżących (według Wieloletniego 
Planu Finansowego spadek z 45 do 19 mld w 2015 r., a wraz z tym m.in. zmniej-
szenie wpływów z VAT-u w budżecie państwa o 10 mld zł). Mniejsze, niż zakłada-
no, wpływy z udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych oznaczają dla 
samorządów spore kłopoty. W celu ratowania budżetów władze lokalne zmuszone 
będą prawdopodobnie do zaciągania kolejnych długów. Przewiduje się, że niedosza-
cowanie wydatków samorządowych sięga w skali roku ok. 10 mld zł. Z kolei tzw. 
janosikowe powoduje, że samorządy mające wyższy potencjał i dochody, z powodu 
mechanizmu wyrównawczego, mogą mieć mniejsze operacyjne możliwości finan-
sowe, co oznacza zanik motywacji do pomnażania dochodów własnych52.

Przybliżony obraz finansów samorządowych, jaki się wyłania z różnych nieza-
leżnych badań, nie może napawać optymizmem, zwłaszcza że sytuacja części gmin 
jest wręcz dramatyczna. Samorządy gremialnie przyznają więc, że zostały finanso-
wo „przyparte do muru” lub „postawione pod ścianą” i prawdopodobnie w przy-
szłym roku sporo gmin nie będzie w stanie dopiąć budżetu. Zagrożone są nie tylko 
inwestycje, lecz także podstawowe zadania gmin, takie jak pomoc społeczna, oświa-
ta, opieka przedszkolna czy remonty dróg.

Jednostki samorządu terytorialnego znalazły się więc w takim punkcie, że ko-
nieczne stało się podjęcie kluczowych kwestii związanych z ich funkcjonowaniem. 
Takie stanowisko zajmują przedstawiciele różnych stron sceny politycznej, przed-
stawiciele ogólnopolskich organizacji samorządowych, a także samorządowcy re-
prezentujący wszystkie rodzaje samorządów − od wójtów, burmistrzów, prezyden-
tów, po starostów i marszałków województw. 

51	 Dekalog samorządowych problemów [online], www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spole-
czenstwo/34999.html [dostęp: 14.12.2013].

52	 J. Hausner, Nie wystarczy usuwać bariery.
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Trudną kondycję samorządu potwierdza też Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji (MAC) w opublikowanym dokumencie Ocena sytuacji samorządów lokalnych, 
diagnozującym, że małe jednostki mogą nie być w stanie udźwignąć coraz trudniej-
szych i droższych zadań publicznych, zwłaszcza wobec pogarszającej się sytuacji 
demograficznej i problemów starzejącego się społeczeństwa53. Najmniejsze samo-
rządy gminne, mimo najwyższych wydatków na mieszkańca, nie mają zdolności 
rozwojowych i dlatego nie są w stanie skutecznie wpływać na podniesienie jakości 
życia swoich mieszkańców. Nie chodzi tylko o ich potencjał finansowy, lecz także 
ograniczone zasoby kadrowe i związany z tym niższy potencjał instytucjonalny, co 
z kolei wpływa negatywnie na warunki bieżącego zarządzania i rozwoju wspólnot54. 

Oczywiście różne są stanowiska dotyczące przyczyn obecnych problemów sa-
morządowych. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji podkreśla, że nie tkwią one 
w decyzjach ustawodawcy, uszczuplających dochody samorządu. Odmiennego zda-
nia są twórcy niezależnych raportów oraz przedstawiciele samorządu, ukazujący 
m.in., jak uszczupliły się dochody JST z tytułu udziałów w PIT (dwustopniowa skala 
podatkowa, ulga prorodzinna) i podatku od nieruchomości (zwolnienia) i jakie zagro-
żenie dla stabilnych warunków do realizacji zadań niesie ryzyko niespełnienia przez 
wiele JST ustawowych ograniczeń w zakresie gospodarki finansowej (art. 242 i art. 
243 ustawy o finansach publicznych), domagając się pilnych decyzji systemowych. 

Zdecentralizowany samorząd terytorialny wraz z  terenową administracją rzą-
dową tworzą w Polsce dualistyczny model administracji regionalnej. Ten dualizm 
administracji publicznej najpełniej zarysowuje się na poziomie województwa, gdzie 
funkcjonujące równolegle organy samorządu terytorialnego i administracji rządo-
wej, pomimo formalnego rozdziału kompetencji, natrafiają nierzadko na konflikty 
kompetencyjne, będące przyczyną sporów, również o charakterze politycznym, wy-
nikających z politycznego umocowania wojewody i marszałka55. 

Wprawdzie w  opracowaniach rządowych tzw. nowy paradygmat zarządzania 
rozwojem przyznaje więcej kompetencji samorządowi terytorialnemu, deklaro-
wana jest również koordynacja działań i optymalizacja systemu, podobnie jak to, 
że proces budowania zintegrowanego systemu powinien zbliżać władze publiczne 
państwowe i samorządowe oraz otwierać sferę publiczną na definiowanie polityki 
w konsultacji i interakcji z innymi aktorami gry o rozwój56. Deklaracje te jednak nie 
do końca idą w parze z funkcjonującymi rozwiązaniami.

Mimo błędów i nieprawidłowości, braku zdolności lub niedostatecznych możli-
wości adaptacji do nowych warunków, zarówno na działania administracji central-
nej, traktującej samorząd jak ciało obce, jak i części samych władz samorządowych, 
zmierzający do większej pozakontrolnej swobody w sprawowaniu władzy, samo-

53	 Ocena sytuacji samorządów lokalnych, MAC, Warszawa 2013, s. 43-44.
54	 Analiza MAC, 2013.
55	 L. Jańczuk, Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego, s. 5 [powt.].
56	 Strategicznie dla rozwoju, s. 6.
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rząd terytorialny uważany jest jednak za najsprawniejszy segment polskiej admini-
stracji publicznej. Jakkolwiek opinie dotyczące jego kondycji, sukcesów i zagrożeń 
są niejednorodne, to jednak zgodne są stanowiska dotyczące potrzeby rozwoju w sa-
morządzie terytorialnym demokracji partycypacyjnej. 

W dyskusji dotyczącej dalszego rozwoju uwzględnia się narastające wyzwania 
globalne, głównie demograficzne, klimatyczne, energetyczne, a ostatnio wynikające 
ze spowolnienia i kryzysu gospodarczego oraz zawirowań na globalnych rynkach 
finansowych.

Lata 2014-2020 mogą się okazać, choć nie muszą, kluczowe dla realizacji wy-
zwań cywilizacyjnych, jakie stoją przed państwem i społeczeństwem. Przed nami 
bowiem prawdopodobnie ostatni okres, w którym bezpośredni dopływ środków in-
westycyjnych z budżetu UE będzie tak znaczny. Tym ważniejsze jest poszukiwanie 
odpowiedzi na pytanie, co zrobić, aby przed „odłączeniem tej kroplówki” ostatni 
rzut „manny z unijnego nieba” okazał się impulsem modernizacyjnym.

Stawianie zatem przede wszystkim na ilość pozyskanych funduszy, określane 
tzw. wyciskaniem brukselki lub opium absorpcji, obawa, aby przypadkiem nie od-
dać Brukseli ani jednego euro dotacji, i  premiowanie beneficjentów będących li-
derami „przerobu”, szybko może się okazać myśleniem antyrozwojowym. „Łatwe 
pieniądze” nie zawsze przecież są czynnikiem rozwojowym. Może się zdarzyć, że 
ich pozyskanie, spychające na dalszy plan pytanie o celowość i efektywność wydat-
kowania, obróci się wręcz na niekorzyść beneficjenta pomocy57. Przestrogą zarówno 
dla Komisji Europejskiej, rządów państw członkowskich, jak i władz regionalnych 
powinno być to, że kraje, które wcześniej były największymi beneficjentami polity-
ki spójności (Grecja, Irlandia, Portugalia), mają teraz największe problemy. Nie jest 
wykluczone, że może dlatego nierzadko pojawiają się opinie, że to właśnie fundusze 
UE spowodowały taką sytuację, zwłaszcza że nie zawsze były wydawane w  taki 
sposób, jak powinny. 

Bezsporne jest zatem, że w nadchodzącej perspektywie planistycznej i finan-
sowej potrzebne jest dalsze wyraźne przewartościowanie absorpcji funduszy UE, 
polegające na przejściu od ekstensywnego ich „przerobu”, do faktycznego proro-
zwojowego zaangażowania, z uwzględnieniem specyficznych, polskich i regional-
nych, problemów. Już w 2002 r. J. Hausner podkreślał, że optymalne wykorzystanie 
tych strumieni finansowych wymaga dobrego przygotowania własnych programów 
oraz odpowiednio zinstrumentowanej polityki regionalnej, która musi uwzględniać 
z jednej strony potrzeby, a z drugiej priorytety Unii Europejskiej w szerszym kontek-
ście procesu integracji. Jego zdaniem58, jeżeli nie ma długookresowej perspektywy 

57	 G. Gorzelak, Fakty i mity rozwoju regionalnego, „Studia Regionalne i Lokalne” 2009, nr 2(36), 
s. 19.

58	 J. Hausner, Rozwój regionalny – polityka regionalna – fundusze unijne, [w:] Rozwój polskiej 
gospodarki. Perspektywy i uwarunkowania, red. G.W. Kołodko, Wydawnictwo Wyższej Sz-
koły Przedsiębiorczości i Zarządzania im. Leona Koźmińskiego, Warszawa 2002.
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rozwojowej, to łatwo wpaść w pułapkę – tak jak wpada w nią każdy, kto nadmiernie 
się zadłuży, finansując swoje działania ze środków przejściowych, jednorazowych. 
Dlatego pytanie, jak sprawnie wydać te środki, należy pilnie przeformułować na 
pytanie, jak wydać je najefektywniej. 

Trzeba też pamiętać o niebezpieczeństwie osłabienia możliwości absorpcyjnych 
samorządu lokalnego, będącego dotychczas największym beneficjentem pomocy 
europejskiej, zarówno ze względu na pogarszającą się kondycję finansową i coraz 
większe problemy z  zapewnieniem niezbędnego wkładu własnego, jak i  zmianę 
priorytetów oraz kierunków przeznaczenia funduszy – z możliwości ich wykorzy-
stania dotychczas na realizację wielu inwestycji infrastrukturalnych, eliminujących 
zapóźnienia rozwojowe, na projekty służące rozwojowi regionów.

Oburącz podpisuję się pod stanowiskiem G. Gorzelaka, wyrażonym w wywia-
dzie o wymownym tytule Po euforii czas na refleksję, podobnie jak pod stanowiska-
mi uczestników debaty opublikowanej w „Więzi”59, ponieważ nie można przecież 
na strumieniach funduszy UE i kierunkach ich rozdysponowania budować strate-
gii rozwojowych. Konieczne jest koncentrowanie się na celach, a nie na środkach. 
Tymczasem dotychczasowe doświadczenia pokazują, że od możliwości ich pozy-
skania uzależniony był kierunek planowania. W wielu wypadkach zabrakło właści-
wej wizji modernizacyjnej, bez której polska modernizacja może szybko znaleźć się 
na bezdrożach. 

Niebezpieczna może się okazać przede wszystkim koncepcja modernizacji eli-
tarnej, realizująca interesy rozwojowe definiowane przez potrzeby i ambicje benefi-
cjentów transformacji, która może prowadzić do „zwijania Polski”, czyli niszczenia 
funkcji prospołecznych, infrastruktury instytucjonalnej i kulturalnej na prowincji60.

Co zatem zrobić, aby przeciwdziałać takim tendencjom? 
Potrzebne jest przede wszystkim zidentyfikowanie kluczowych działań, które 

pozwolą obudzić potencjał polskiej innowacyjności, oraz mocne impulsy proinno-
wacyjne ze strony państwa zarówno w  obszarze instytucjonalnym, jak i  finanso-
wym61.

Impuls finansowy nie wystarczy, potrzebny jest silny impuls instytucjonalny 
i postawienie innowacji w centrum agendy polityki publicznej. Zbudowanie silnego 
krajowego potencjału innowacyjnego jest warunkiem sine qua non uniknięcia pu-
łapki średniego dochodu, która zagrozi Polsce już za 10-15 lat. 

Potrzebny jest konkurencyjny system kreowania wiedzy. Dbanie o  równość 
szans instytucji badawczych oraz potencjalnych innowatorów ma kluczowe zna-
czenie dla wzmocnienia i utrzymania dynamiki polskiej innowacyjności. Krótko-
wzrocznym wyborem byłaby budowa potencjału innowacyjnego Polski wyłącznie 
wokół tradycyjnych aktorów, bez otwarcia na nowe instytucje, czyli pozasystemo-

59	 Wielka Polska nowoczesna, „Więź” 2013, nr 2 (652).
60	 K. Wołodźko, Odbudować przestrzeń publiczną, „Więź” 2013, nr 2 (652), s. 65-67.
61	 M. Bukowski, A. Szpor, A. Śniegocki, Potencjał i bariery polskiej innowacyjności.
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wych innowatorów instytucjonalnych. Konkurencyjny i  otwarty system wsparcia 
może wytworzyć w polskiej nauce i sektorze B+R pozytywne sprzężenie zwrotne, 
podnosząc efektywność całego Narodowego Systemu Innowacji. 

Zarówno same władze samorządowe, jak i państwo oraz – przede wszystkim 
– mieszkańcy muszą mieć dostęp do zestandaryzowanych, zrozumiałych, aktualizo-
wanych i w miarę możliwości jak najbardziej szczegółowych danych o funkcjono-
waniu własnej JST. W takim systemie dobrze poinformowani członkowie wspólnot 
uczestniczyliby w określaniu głównych celów rozwoju, a władze lokalne miałyby 
możliwość dostosowania narzędzi operacyjnych do ich realizacji. Pomiędzy miesz-
kańcami a politykami lokalnymi powinien być zawiązany (po konsultacjach) rodzaj 
umowy społecznej w mikroskali. Zasięganie opinii członków wspólnoty w drodze 
referendum na pewno musi dotyczyć kluczowych decyzji ekonomicznych podejmo-
wanych przez organy JST, o wieloletnich skutkach. Niezmiennie potrzebna jest też 
jakościowa zmiana edukacji obywatelskiej, by w podejmowaniu decyzji nie zwy-
ciężał populizm.

Zakończenie

Optymistyczne jest to, że w ekonomii i  innych naukach społecznych powiało 
wiosną, że zatacza ona coraz większe kręgi oraz staje się widoczna również w sferze 
praktycznej. Coraz więcej ekonomistów wskazuje na potrzebę powiązań gospodarki 
z polityką, kulturą i środowiskiem, postuluje gospodarkę umiaru i nowy pragma-
tyzm62. Ekonomia zaczyna ukazywać uwarunkowania i mechanizmy procesów, któ-
re zdarzyć się mogą, choć nie muszą. 

Syndrom nietrwałości w gospodarce sprawia, że również teorie stają się nie-
trwałe, a gdy rodzi się wiele pytań i wątpliwości, dochodzi do istotnych przewarto-
ściowań w teorii ekonomii, znajdujących odzwierciedlenie w głębokich różnicach 
poglądów między prominentnymi przedstawicielami głównych szkół ekonomicz-
nych oraz w ich ewolucji, generującej nowe nurty teoretyczne63. 

Alternatywą stają się: parecon (ang. participatory economics), czyli ekonomia 
partycypacyjna, ekonomia złożoności, ekonomia wiedzy niedoskonałej, opierająca 
się na szkole behawioralnej, czyli psychoekonomii, za której sprawą dokonuje się 
daleko idąca rekonstrukcja założeń koncepcji homo oeconomicus64. Coraz więcej 

62	 G.W. Kołodko, Nowy Pragmatyzm.
63	 E. Mączyńska, Ekonomia a  przełom cywilizacyjny. Pytania otwarte, „Studia Ekonomiczne” 

[INE PAN] 2009, nr 3-4, s. 137-156. 
64	 Tamże, s. 1-5.
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uwagi poświęca się teoriom: homo cooperativus65, homo sapiens wikinomicus66 oraz 
koncepcji homo sustinens, odwołującej się do wspólnotowych i altruistycznych war-
tości, za którą najsilniej opowiadają się przedstawiciele nurtu ekonomii zrównowa-
żonego rozwoju67. 

W tych warunkach patrzenie jedynie przez okulary starej ekonomii prowadzi do 
tego, że z codziennych interakcji między ludźmi wyparowuje ich wymiar etyczny, 
zanikają postawy, które A. Smith nazwał „uczuciami moralnymi”, czyli myślenie 
o rozwoju, który pozwoliłby żyć pełnią człowieczeństwa68. 

Wobec jakich procesów i wyzwań stoi zatem obecnie Polska?
W sytuacji, kiedy w Europie od lat 70. XX wieku toczą się dyskusje nad doktry-

ną i metodami funkcjonowania administracji, nieskuteczne – bo sztuczne – okazują 
się próby promowania nowych algorytmów działania w Polsce. 

Administracja samorządowa tkwi w formule określanej jako biurokracja webe-
rowska, podejmując niekonsekwentne próby wdrażania zasad Nowego Zarządzania 
Publicznego (ang. New Public Management), gdy powstało już wiele nowych kon-
cepcji administracji – jako lidera, partnera, wsłuchanego w potrzeby i otwartego na 
inicjatywy.

Przy niedostatku kapitału społecznego oraz edukacji obywatelskiej sumą sła-
bości systemowych jest permanentny, narastający konflikt w relacjach władz cen-
tralnych, samorządu i mieszkańców. Wspólnoty lokalne zostały potraktowane jako 
milczący wykonawca zrzucanych na nie coraz liczniejszych zadań, więc zaczynają 
wykształcać postawę roszczeniową. 

Na linii rząd−samorząd miejsce konfliktu powinna zająć przede wszystkim 
synergia i wspólne tworzenie państwa w sposób jak najbardziej satysfakcjonujący 
wszystkie podmioty. 

Tak jak mamy pięcioprzymiotnikowe wybory, także samorząd powinien być 
pięcioprzymiotnikowy. 

Samodzielność wymaga elastyczności w  wyborze lokalnego sposobu gospo-
darowania. Większą swobodę powinna równoważyć transparentność, która współ-
decyduje o odpowiedzialności. Tylko w  tych warunkach i przy zastosowaniu od-
powiednich mechanizmów możliwa jest większa efektywność działań jednostek 
samorządu terytorialnego.

Samorząd terytorialny powinien chętnie podejmować współpracę i angażować 
innych partnerów na rzecz poprawy jakości życia, w tym bezpieczeństwa mieszkań-

65	 S. Czaja, Nowe kategorie ekonomiczne w  teorii zrównoważonego i  trwałego rozwoju, [w:] 
Ekonomia zrównoważonego rozwoju w  świetle kanonów nauki, red. B. Poskrobko, Wyższa 
Szkoła Ekonomiczna w Białymstoku, Białystok 2011, s. 163.

66	 D. Tapscott, A.D. Williams, Makrowikinomia, s. 48.
67	 D. Kiełczewski, Homo oeconomicus versus homo sustinens, s. 214-223.
68	 M. Rogaczewska, Sztuka kooperacji, „Więź” 2013, nr 2 (652).
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ców, aktywnie koncentrować się na ich potrzebach i nie obciążać kosztami swoich 
decyzji kolejnych pokoleń.

Za potrzebą większego zaangażowania samorządu przemawia to, że ma on 
większe możliwości organizacyjne i koordynacyjne niż sami mieszkańcy, w rzeczy 
samej jest właśnie ich organizacją, dobrem wspólnym. 

Nawiązując zatem do niebywale trafnej metafory, można stwierdzić, że potrzeb-
ne są wspólnoty lokalne i regionalne z krwi i kości. Nie wystarcza myślenie o nich 
wyłącznie w kategoriach ekonomicznych69. Należy traktować każdy region, powiat, 
gminę jako podmiot mający:

•	 duszę (tożsamość i wizerunek);
•	 rozum (system informacji i przywództwa);
•	 ciało (kręgosłup, czyli infrastrukturę, oraz mięśnie, czyli prężne instytucje). 
Tylko takie podejście umożliwia ustanowienie nowego typu więzi między pod-

miotami i stanowi dobrą receptę na zapewnienie im bezpieczeństwa. 
Samorząd zmuszony do działania w niestabilnym środowisku politycznym, fi-

nansowym, instytucjonalnym i prawnym jest skłonny do działań doraźnych. Ogra-
niczona samodzielność nie premiuje myślenia strategicznego i powoduje, że wy-
konawca szczegółowych dyrektyw nie odczuwa potrzeby budowania kompetencji 
w dziedzinie zarządzania. Administracje wspólnot nie mają faktycznej motywacji, 
aby przyswajać i  stosować wiedzę o  mierzeniu efektywności czy określać misje 
i strategie wykraczające poza kopiowanie schematów z różnych programów gran-
towych. 

O słabości sfery zarządczej mogą świadczyć niepowodzenia we wprowadzaniu 
budżetowania zadaniowego: nie funkcjonuje określanie celów i działań ani opisywa-
nie ich parametrami pozwalającymi mierzyć efektywność realizacji. Na przeszko-
dzie stoją nie tylko problemy „warsztatowe”. Powiązanie nakładów z ich efektami 
jest praktycznie niemożliwe, gdy gospodarkę kadrami prowadzi się przez wydzie-
lone biuro i  nie ma możliwości delegowania pracownika do wykonania zadania 
w innej komórce. Centralna dyspozycja uniemożliwia przypisanie do zadania wielu 
kosztów: pracy etatowej, lokalu, transportu, a często także komunikacji publicznej.

W  dobie współczesnych zagrożeń cywilizacyjnych, wynikających z  różnych 
źródeł i  o  różnym charakterze, stało się koniecznością zintegrowane zarządzanie 
sprawami bezpieczeństwa wewnętrznego. Efektywność w tej sferze wymaga wła-
ściwej koordynacji działań wszystkich służb odpowiedzialnych za bezpieczeństwo, 
zarówno instytucji cywilnych, jak i formacji umundurowanych oraz służb specjal-
nych. Doświadczenia krajów zachodnich wskazują, że pełna wiedza o zagrożeniach, 
szybki i  uporządkowany przepływ informacji oraz precyzyjnie określony sposób 
podejmowania i  wykonywania decyzji są czynnikami gwarantującymi nie tylko 

69	 J. Szomburg, Dlaczego tożsamość i symbolika regionu jest taka ważna?[online], www.pfo.net.
pl [dostęp: 19.11.2012].
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szybką reakcję na zagrożenia i zwalczanie ich skutków, ale także działania profilak-
tyczne i prewencyjne.

Nie napawają jednak optymizmem doświadczenia niektórych rozwiązań rządo-
wych w zakresie budowy struktur ponadresortowych, mających na celu zoptyma-
lizowanie i ujednolicenie postrzegania zagrożeń przez poszczególne resorty, a tym 
samym podwyższenie stopnia zdolności radzenia sobie z trudnymi sytuacjami przez 
właściwe służby i organy administracji publicznej. Świadczy o tym najlepiej dzia-
łalność Rządowego Centrum Bezpieczeństwa (RCB), państwowej jednostki budże-
towej podległej Prezesowi Rady Ministrów i funkcjonującej od 2 sierpnia 2008 roku 
na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (art. 10) 
i rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie organi-
zacji i trybu działania Rządowego Centrum Bezpieczeństwa. 

Intencje były słuszne, lecz spór o to, czym powinno być RCB, trwa od począt-
ku jego powołania. Utworzenie RCB miało być znaczącym krokiem w budowaniu 
efektywnego i kompleksowego systemu zarządzania kryzysowego, dzięki któremu 
będzie można zapobiegać kryzysom, a w razie ich wystąpienia, poprzez profesjonal-
ne działania, minimalizować ich skutki. Miało to zoptymalizować i ujednolicić po-
strzeganie zagrożeń przez poszczególne resorty, a tym samym podwyższyć stopień 
zdolności radzenia sobie z trudnymi sytuacjami przez właściwe służby i organy ad-
ministracji publicznej. RCB miało skoordynować działania wszystkich podmiotów 
odpowiedzialnych za przeciwdziałanie zagrożeniom wymagającym mobilizacji sił 
całego państwa w celu ochrony życia, zdrowia i mienia obywateli. 

Krytycy podkreślają jednak nie bez powodu, że RBC jest instytucją niefunkcjo-
nalną, kolejną „papierową” strukturą, której nazwa nie wskazuje nawet na podmiot 
podlegający bezpieczeństwu. Zabrakło w  niej wyposażenia w  realne instrumenty 
skutecznego działania, czego tragiczne w skutkach dowody mieliśmy w czasie kilku 
ostatnich powodzi i innych zdarzeń spowodowanych siłami natury i awariami sieci 
infrastruktury krytycznej.

Samorządowcy coraz częściej zastępują dialog i  próbę budowania rozwiązań 
systemowych postulatem: „Dajcie nam więcej pieniędzy”. Rządowi zaś brakuje me-
chanizmów oddziaływania na politykę samorządu poprzez kształtowanie zachęt – 
jego wpływ sprowadza się do odgórnych dyrektyw danego resortu. 

Problemem jest brak uwzględnienia kwestii solidarności międzygeneracyjnej 
w zadłużaniu się samorządów, jak również nieadekwatny do zadań podział teryto-
rialny. Niektóre z powyższych bolączek rozstrzygane są doraźnie, inne są uznawane 
za niemożliwe do zmiany, jeszcze inne – odsuwane w czasie albo bagatelizowane. 

W efekcie stanowiska coraz bardziej oddalają się od siebie: państwo traktuje sa-
morząd jako „ciało obce”, mieszkańcy widzą w nim kolejny przejaw złego funkcjo-
nowania aparatu władzy en masse, a sam samorząd pełni tu jedynie funkcję przed-
miotu, o który toczy się spór. Priorytetowym działaniem w sferze bezpieczeństwa 
państwa jest zbudowanie systemu przeciwdziałania zagrożeniom oraz systemu re-
agowania opartego na sprawnym działaniu odpowiedzialnych podmiotów. 
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Kluczem do podniesienia efektywności instytucji jest wielkie przewartościo-
wanie, czyli zmiana wzorców myślenia i  zachowań. Stawką jest nie tylko lepsza 
gospodarka, ale także lepsze państwo i lepsze społeczeństwo. Lepsze państwo, biz-
nes, organizacje społeczne wymagają przede wszystkim większej podmiotowości, 
ograniczenia wzajemnej nieufności w obrębie lokalnych wspólnot samorządowych. 
To właśnie w nich zaobserwować można swoiste pęknięcie, a samorząd i mieszkań-
cy, w  tym lokalni działacze obywatelscy, prowadzą ze sobą wojnę, zapominając, 
że przyświeca im wspólny cel – podniesienie jakości życia wspólnoty. Propozycje 
zmian legislacyjnych, ukazujące „przeciąganie liny” pomiędzy administracją samo-
rządową a organizacjami obywatelskimi, są tylko jednymi z objawów „choroby”. 
W ostatniej dekadzie, mimo wysiłków, nie udało się zintegrować wszystkich sys-
temów i dziedzin ratownictwa70. Rodzi się zatem pytanie: czy mamy na to szansę 
i czy jest to w ogóle potrzebne? Ratownictwo, będące częścią ochrony ludności, jest 
realizowane nie tylko przez służby i podmioty ratownicze, lecz także przez obywa-
teli i wiele podmiotów współdziałających, wykonujących często kluczowe zadania 
w danej fazie działań ratowniczych. Mają one zwykle charakter techniczny, polegają 
np. na zakręceniu instalacji z substancją niebezpieczną, ale mogą też wspomagać 
podejmowanie decyzji przez kierującego działaniem ratowniczym (KDR) w sytu-
acji, gdy jego zasób wiedzy jest niewystarczający – np. ocena miejsca bądź skutków 
awarii w zakładzie pracy może być rzetelnie uzupełniona jedynie przez zatrudnio-
nego tam technologa.

Powstanie ratowniczego systemu powszechnego to faktycznie deklaracja zgody 
na powstanie unii podmiotów ratowniczych, realizujących i pielęgnujących wspól-
ny cel, opisany zobowiązaniami oraz zakresem współpracy na poziomie ustawy. 
Warto również określić wspólne – pozaustawowe – etyczne zasady funkcjonowania 
w ramach jednego systemu ratowniczego, gdyż wszystkie jego ogniwa (elementy, 
podsystemy) powinny wspomagać swoje działania w imię najwyższego dobra, ja-
kim jest życie i zdrowie poszkodowanego oraz ratowanie zagrożonego środowiska 
lub mienia w trybie natychmiastowym.

Budowanie zintegrowanego systemu ratowniczego, opartego na spójnych prze-
pisach prawnych i kompatybilnych narzędziach teleinformatycznych, a także kształ-
towanie postaw społecznych oraz doskonalenie działalności wszystkich podmiotów 
ratowniczych i administracji publicznej spowoduje systematyczne podnoszenie po-
ziomu jakości realizacji zadań na rzecz ochrony i bezpieczeństwa obywateli, a tak-
że upowszechnianie wiedzy na temat zagrożeń. Zabierając się za porządkowanie 
i  optymalizację organizacji ratownictwa, nie można pominąć edukacji i  dyskusji 
o jego społecznych korzyściach. Wiedza o wspólnych przedsięwzięciach powinna 
być systematycznie dostarczana społeczeństwu – beneficjentowi zintegrowanego 
systemu ratowniczego.

70	 D. Marczyński, Droga do nadsystemu, „Przegląd Pożarniczy” 2012, nr 11, s. 17-18. 





Agnieszka Łukasik-Turecka

Rozdział 3

Aktorzy polityczni i media masowe  
w procesie komunikowania politycznego na poziomie  

samorządu terytorialnego w czasie kampanii wyborczej 
(Przyczynek do problemu zagrożeń wynikających  

z braku pełnej informacji wyborczej)

Wstęp

Samorządowa kampania wyborcza różni się od pozostałych kampanii zarówno 
obszarem działań, jak i stosowanymi narzędziami komunikowania się kandydatów 
z wyborcami. Różnice występują również w obszarze mediów. W samorządowej 
kampanii wyborczej najważniejszą rolę odgrywają media lokalne. To w nich wybor-
ca szuka informacji o kandydatach, zdając sobie sprawę z tego, że podmioty poli-
tyczne wykorzystują dostępne narzędzia komunikowania politycznego do przedsta-
wiania jedynie swoich cech pozytywnych.

Niniejszy artykuł jest próbą odpowiedzi na pytania, które z narzędzi komuniko-
wania politycznego wydają się skuteczne w trakcie samorządowej kampanii wybor-
czej, czy wyborca ma szanse uzyskać rzetelną informację o rywalizujących ze sobą 
podmiotach politycznych i czy media uzupełniają wyborcom informacje pozyskane 
z  reklam i  innych narzędzi komunikowania politycznego, nad którymi całkowity 
nadzór sprawują aktorzy polityczni.

1.	 Narzędzia komunikowania politycznego wykorzystywane  
w samorządowej kampanii wyborczej

W samorządowej kampanii wyborczej podmioty polityczne korzystają zarówno 
z narzędzi marketingu pośredniego, jak i bezpośredniego. 

Marketing pośredni to głównie reklama, zamieszczana przede wszystkim w me-
diach, które dla kandydatów na czas kampanii wyborczej pełnią funkcję nośników 
reklam i pośrednika w przekazie wydarzeń inscenizowanych (pseudowydarzeń). 
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W tej grupie narzędzi największą rolę przypisuje się reklamie audiowizualnej. 
Ten typ reklamy występuje najczęściej w telewizji, choć również w Internecie. Jej 
zalety wynikają głównie z zalet telewizji jako nośnika reklam. Jak podkreśla Bo-
gusława Dobek-Ostrowska, „telewizja nie bez powodu traktowana jest jako lider 
na rynku reklamy, to najpotężniejsze medium reklamowe w całym wysoko rozwi-
niętym świecie, z wyjątkiem kilku krajów zachodnioeuropejskich o dużej tradycji 
czytelniczej i silnej pozycji prasy”1. Do zalet tego nośnika reklam Dobek-Ostrowska 
zalicza: wysoką perswazyjność i natarczywość, dużą siłę oddziaływania i szybkie 
rezultaty, największy zasięg pod względem terytorium i publiczności, wysoką wia-
rygodność, niski koszt dotarcia do jednego odbiorcy oraz łatwość zademonstrowa-
nia produktu, ukazania sposobu jego działania2.

Czy reklama telewizyjna jest odpowiednim narzędziem komunikowania w wy-
borach? Ten typ reklamy stanowi istotne narzędzie na poziomie wyborów parlamen-
tarnych3 i prezydenckich, natomiast słabe na poziomie wyborów samorządowych. 
Główna przyczyna takiego stanu rzeczy to niewielka widownia regionalnych pro-
gramów telewizyjnych (mniejszy obszarowo zasięg działań kampanijnych automa-
tycznie wyklucza sens zamieszczania reklam w programach ogólnopolskich) przy 
wysokich kosztach produkcji i emisji reklam. Jeżeli sztaby wyborcze decydują się 
na korzystanie z reklam w telewizji regionalnej, to raczej w ramach nieodpłatnych 
audycji wyborczych4. Nadal jednak problemem pozostają wysokie koszty produkcji 
telewizyjnych reklam wyborczych. Na poziomie samorządu wady telewizji jako no-
śnika reklam5 wydają się więc górować nad jej zaletami.

1	 B. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne i publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, 
Warszawa 2007, s. 387.

2	 Tamże, s. 388.
3	 Reklama telewizyjna czy szerzej: audiowizualna, istotnie stanowi ważne narzędzie komuni-

kowania się polityków z wyborcami w trakcie parlamentarnej kampanii wyborczej, ale tylko 
w przypadku centralnej kampanii wyborczej, a nie na poziomie lokalnym. Jak podkreśla Ma-
teusz Żukowski: „W centralnej kampanii wyborczej reklama audiowizualna stanowi podstawę 
komunikacji marketingowej, a spoty emitowane są w najlepszym czasie antenowym. Na po-
ziomie lokalnym kandydaci korzystają natomiast głównie z darmowego czasu  telewizyjnego, 
przysługującego poszczególnym komitetom. Koszt produkcji i emisji spotu stanowi często zbyt 
duży wydatek w budżecie kampanii. Profesjonalne filmy są zamawiane przez tych kandyda-
tów z czołowych miejsc list wyborczych, którzy zgodnie z obowiązującą  praktyką uzyskują 
najwyższe limity finansowe”. Zob. szerzej: M. Żukowski, Narzędzia marketingu politycznego 
w wyborach do Sejmu RP w 2011 roku – analiza na przykładzie okręgu nr 6, (w:) Współczesne 
zagadnienia marketingu politycznego i public relations, red. M. Adamik-Szysiak, W. Maguś, 
Wyd. UMCS, Lublin 2013, s. 45.

4	 Rozporządzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 12 lipca 2011 r., paragraf 4. [w:] 
Dz. U. Nr 154, poz. 915; Dz. U. Nr 193, poz. 1146.

5	 Zob. szerzej: tamże.
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Nieco inaczej wygląda kwestia skuteczności reklamy audiowizualnej w Interne-
cie. Odpowiednie pozycjonowanie strony, jak również jej atrakcyjność mogą znacz-
nie wpłynąć na zwiększenie liczby odbiorców przekazów reklamowych.

Szybki wzrost liczby użytkowników Internetu powoduje, że o tej formie rekla-
my, również w przypadku wyborów samorządowych, należy pamiętać. Jak zauważa 
Tomasz Bichta, przeciętny wiek polskiego internauty to 35 lat, a co za tym idzie, ma 
on możliwość czynnego udziału w wyborach. Wraz z wiekiem odsetek internautów 
się zmniejsza. Jak podkreśla autor, z badań wynika, że internauci są bardziej zain-
teresowani polityką niż obywatele niekorzystający z sieci. Jak zaznacza, wynika to 
prawdopodobnie z  ich lepszego dostępu do informacji oraz większych możliwo-
ści konfrontowania poglądów z  innymi ludźmi. Bichta podkreśla, że Internet jest 
świetnym narzędziem mobilizacji własnego elektoratu, że można też go postrzegać 
jako sposób budowy wspólnoty pomiędzy partią a  zwolennikami6. Jak zauważa, 
podstawowym narzędziem internetowej kampanii powinna być strona internetowa 
kandydata. Zaleca on również wykorzystanie poczty elektronicznej, bannerów re-
klamowych, grup dyskusyjnych oraz debat on-line7.

Narzędziem, któremu coraz częściej przypisuje się brak skuteczności oddziały-
wania na odbiorców, jest reklama audytywna, głównie radiowa. Radio, jako nośnik 
reklam, ma wiele zalet, takich jak możliwość wywierania wpływu wynikająca z sa-
mego dźwięku pozbawionego obrazu, wysoka lojalność i niewielkie wahania sezo-
nowe słuchaczy, wysoka selektywność demograficzna i  geograficzna, niski koszt 
dotarcia do grupy docelowej i  niskie koszty produkcji reklamy radiowej, krótkie 
terminy oczekiwania, duże możliwości kreacyjne, lokalny charakter oraz możliwość 
powtarzania emisji określonych programów, a  także – może przede wszystkim – 
możliwość odbioru tego medium praktycznie wszędzie. Często jednak przypomina 
się o jego wadach: konieczności odbioru treści jedynie przy użyciu zmysłu słuchu, 
co automatycznie skutkuje nietrwałością przekazu i koniecznością licznych powtó-
rzeń, zwyczaju słuchania radia przy okazji wykonywania innych czynności, przez 
co osłabiona jest siła oddziaływania i zdolność zapamiętywania nadawanych treści, 
trudnościach w wychwyceniu treści, na których zależy sponsorom reklamy, a także 
wysoką fragmentację rynku i rozproszenie odbiorców8.  Minusy te automatycznie 
przypisywane są narzędziu, jakim jest reklama radiowa. Co ciekawe, ewentualna 

6	 Zob. szerzej: T. Bichta, Nowoczesne środki komunikowania społeczno-politycznego w partiach 
politycznych w Polsce , [w:] Współczesne uwarunkowania promocji i reklamy, red. A.J. Kukuła, 
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, s. 146-148.

7	 Zob. szerzej: tamże, s. 143-146.
8	 Zob. szerzej: B. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne, s. 387; W. Cwalina, A. Fal-

kowski, Marketing polityczny. Perspektywa psychologiczna, Gdańskie Wydawnictwo Psycho-
logiczne, Gdańsk 2006, s. 351; M. Janik-Wiszniowska, Promocja i reklama polityczna, [w:] 
Marketing polityczny w teorii i praktyce, red. A.W. Jabłoński, L. Sobkowiak, Wydawnictwo 
Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 2009, s. 195; A. Kasińska-Metryka, Reklama politycz-
na, [w:] Marketing polityczny w poszukiwaniu strategii wyborczego sukcesu, red. M. Jeziński, 
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skuteczność jest sugerowana jedynie w  przypadku stosowania tego narzędzia na 
poziomie wyborów samorządowych. Reklamę tego typu można odpłatnie zamie-
ścić w jednej z lokalnych rozgłośni radiowych, przy czym koszt produkcji i emisji 
reklamy radiowej zawsze będzie niższy od telewizyjnej. Można też, po spełnieniu 
odpowiednich warunków, zamieścić reklamę w jednej z nieodpłatnych audycji wy-
borczych regionalnej rozgłośni Polskiego Radia, emitującej program na obszarze, 
na którym prowadzi się działalność kampanijną. Nieodpłatne audycje wyborcze 
emitowane są w regionalnych rozgłośniach PR od 15 dnia przed dniem głosowania 
do dnia zakończenia kampanii wyborczej. Ich zawartość stanowią najczęściej re-
klamy wyborcze9. Czas emisji tych audycji jest ściśle określony w rozporządzeniu 
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji10. W wyborach do rad gmin, rad powiatów 
i sejmików wojewódzkich dla spółek radiofonii regionalnej czas emisji nieodpłat-
nych audycji wyborczych wynosi 1200 min11 i po 240 min dla każdego programu 
spółek radiofonii regionalnej w przypadku rozpowszechniania audycji wyborczych 
w wyborach wójta, burmistrza i prezydenta miasta12. Określone są także pory emi-
sji audycji wyborczych; spółki radiofonii regionalnej, rozpowszechniając audycje 
wyborcze, muszą wykorzystać w  całym okresie rozpowszechniania co najmniej 
80% czasu przeznaczonego na audycje wyborcze w godzinach 13.00-15.00 i 18.00-
22.0013. 

Z reklamą audytywną wiąże się kolejne narzędzie komunikowania z wyborca-
mi, mianowicie piosenka wyborcza, zwana też songiem wyborczym. Każda kampa-
nia wyborcza obfituje w piosenki wyborcze i jingle, które towarzyszą kandydatom 
w trakcie spotkań z wyborcami, jak również stanowią tło w reklamach wyborczych. 
Jak podkreśla Anna Szwed, dzięki piosence kandydat może zostać zapamiętany, po-
nadto piosenka może upowszechnić promowane przez kandydata wartości14. Pio-
senki wyborcze, pisane na zamówienie kandydatów, bądź ich sztabów, łączy lekka 
muzyka i  proste, niewyszukane słowa, zrozumiałe dla każdego wyborcy. Wśród 
gatunków muzycznych dominują disco-polo i pop, rzadziej rock15. To narzędzie ko-

Dom Wydawniczy Duet, Toruń 2004, s. 102; A. Łukasik-Turecka, Audytywna reklama wybor-
cza jako narzędzie komunikowania politycznego (w druku).

9	 Zob. szerzej: A. Łukasik-Turecka, Audytywna reklama wyborcza na przykładzie nieodpłatnych 
audycji komitetów wyborczych w Polskim Radiu Lublin (wybory parlamentarne 2011 r.), [w:] 
Współczesne uwarunkowania promocji i reklamy, s.167-183.

10	 Rozporządzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 12 lipca 2011 r., paragraf 4, [w:] 
Dz. U. Nr 154, poz. 915; Dz. U. Nr 193, poz. 1146.

11	 Tamże, paragraf 27, pkt 1; paragraf  32, pkt 1.
12	 Tamże, paragraf 36, pkt 1.
13	 Tamże, paragraf 8, pkt 2.
14	 A. Szwed, Song wyborczy jako narzędzie kampanii wyborczej, [w:] Współczesne zagadnienia 

marketingu politycznego i public relations, red. M. Adamik-Szysiak, W. Maguś, Wydawnictwo 
UMCS, Lublin 2013, s. 163.

15	 Zob. szerzej: A. Łukasik-Turecka, Muzyka w polityce. Piosenki pro i kontra, [w:] Współczesne 
zagadnienia marketingu politycznego, s. 305-322.
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munikowania się kandydata z wyborcami wydaje się odpowiednie na czas kampanii 
samorządowej. Piosenka może się przewijać we wszystkich działaniach kampanij-
nych przyszłego samorządowca, a powtarzana podczas zarówno emisji reklam, jak 
i bezpośrednich spotkań kandydata z wyborcami, może utrwalić jego osobę i gło-
szone przez niego hasła wyborcze, w konsekwencji przekładając się na lepszy wy-
nik wyborczy.

Kolejny typ reklamy – reklama wizualna – to narzędzie, bez którego trudno 
wyobrazić sobie samorządową kampanię wyborczą. Jak podkreśla Małgorzata Ja-
nik-Wiszniowska, „najistotniejszą cechą człowieka wykorzystywaną przez twórców 
przekazów reklamowych jest jego zdolność do postrzegania przestrzennego (trój-
wymiarowego) oraz rozróżniania barw”16. Reklama wizualna najczęściej przyjmuje 
formę billboardu, plakatu czy ulotki, a także występuje w prasie. W przeciwieństwie 
jednak do kampanii parlamentarnych czy prezydenckich, większą rolę w tego typu 
kampanii odgrywają uliczne plakaty niż billboardy, które zazwyczaj wykorzystują 
lokalni liderzy partyjni. Przy licznych zaletach reklamy zewnętrznej (outdoorowej), 
takich jak: doskonała widoczność ze względu na rozmiary, wysoka jakość czy dłu-
gi czas ekspozycji17, to mimo niskich kosztów dotarcia do jednego odbiorcy, ceny 
reklamy billboardowej przewyższają możliwości finansowe wielu kandydatów star-
tujących w wyborach samorządowych. Znacznie popularniejsze w trakcie kampa-
nii samorządowej są plakaty i  ulotki. Ulotka to najtańsza, a  przez to najbardziej 
rozpowszechniona forma drukowanej reklamy wyborczej. Najistotniejsze elementy 
ulotki to: znak graficzny, slogan, hasło programowe i informacje adresowe. Ulotki 
najczęściej są drukowane w formacie A4 lub mniejszym18. Rozmiar najmniejszych, 
o formacie karty płatniczej, jak zauważa Agnieszka Kasińska-Metryka, jest uzasad-
niony faktem, że osoba obdarowana ulotką praktycznie natychmiast decyduje, co 
z nią zrobić: wyrzucić czy zostawić. Mały format sprzyja schowaniu jej do kieszeni 
czy portfela19. Do zalet ulotki zaliczymy zarówno koszt produkcji, jak i koszt do-
tarcia do jednej osoby oraz możliwość zamieszczenia wszystkich informacji, które 
chcemy zawrzeć. Mimo popularności tej formy należy pamiętać, że znajdowane 
przez wyborców w skrzynkach pocztowych lub wręczane im na ulicach ulotki czę-
sto wyrzucane są do kosza, jeszcze przed przeczytaniem.

Popularne są również reklamy zamieszczane w  lokalnej i  regionalnej prasie 
codziennej. Za skutecznością tego narzędzia przemawia fakt, że w przypadku wy-
borów na poziomie samorządowym, wiele osób traktuje codzienną prasę jako pod-
stawowe źródło informacji o wydarzeniach kampanijnych, których z pewnością nie 
znajdą w mediach ogólnopolskich. Lokalne i regionalne media określane są mianem 
głównego ośrodka mediatyzacji polityki lokalnej, a także aktora lokalnej komuni-

16	 M. Janik-Wiszniowska M., Promocja, s.186.
17	 Zob. szerzej: B. Dobek-Ostrowska, Komunikowanie polityczne, s. 387
18	 M. Janik-Wiszniowska M., Promocja, s. 192.
19	 A. Kasińska-Metryka, Reklama, s. 105.
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kacji politycznej20. Bardzo podnosi to atrakcyjność tego typu mediów, również jako 
nośników reklam, w okresie wyborów lokalnych. 

Aktorzy polityczni korzystają w  trakcie samorządowej kampanii wyborczej 
również z narzędzi marketingu bezpośredniego. Marketing bezpośredni stawia na 
takie narzędzia, które kierowane są wprost do konkretnego adresata, w przeciwień-
stwie do reklam, np. telewizyjnych, radiowych czy prasowych, adresowanych do 
większego, zróżnicowanego pod wieloma względami, audytorium.

Do marketingu bezpośredniego zalicza się reklamę pocztową tradycyjną i  in-
ternetową (zarówno adresową, jak i bezadresową), telemarketing, a także wręczane 
wyborcom gadżety czy opisane wcześniej ulotki. W przypadku poczty tradycyjnej, 
listy wydają się skuteczniejszą formą od ulotek pozostawianych w skrzynkach pocz-
towych. O ile te drugie często, jeszcze przed przeczytaniem, wyrzucane są do kosza, 
o tyle list w kopercie, zwłaszcza jeśli jest zaadresowany, zachęca do otwarcia ko-
perty i zapoznania się z jego treścią. Dostarczenie zarówno druków bezadresowych, 
jak i adresowanych do wyborców można zlecić jednej z wielu funkcjonujących na 
rynku firm, oszczędzając czas i  pracę wolontariuszy. Jak podkreśla Mateusz Żu-
kowski, zaletą takiego rozwiązania jest to, że dzięki możliwości targetowania, ma-
teriały dostarczane są pod precyzyjnie wskazane adresy w obrębie danego miasta, 
osiedla, a nawet ulicy. Wadą z kolei jest „koszt usługi, rozpoczynający się od 0,05 
zł za sztukę, i ograniczone możliwości kontroli wykonania  zamówionego zlecenia, 
szczególnie w przypadku kolportażu w odległych miejscowościach”21. Agnieszka 
Szczudlińska-Kanoś uczula jednak, żeby pamiętać, iż samo doręczenie przekazu 
potencjalnemu odbiorcy nie jest równoznaczne z odbiorem informacji, ważne więc, 
aby forma przekazu była atrakcyjna, aby zainteresować odbiorców22.

Podobnie wygląda sprawa z telefonami do wyborców. Jak jednak podkreśla – za 
Philipem Kotlerem – Marta Obrębska, „wykorzystanie telefonu jest dobrym rozwią-
zaniem, gdy organizacja posiada bazę ochotników, gdyż to pozwala przeprowadzić 
skuteczną akcję promocyjną stosunkowo niskim kosztem. Za podstawowe korzyści 
rozmowy telefonicznej uznaje się możliwość indywidualnego podejścia do poten-
cjalnego wyborcy oraz oddziaływanie czynnika emocjonalnego”23.

W każdej kampanii, a w szczególności w samorządowej kampanii wyborczej, 
bardzo ważny jest bezpośredni kontakt kandydata z wyborcami. Realizowane jest to 
poprzez m.in. poprzez spotkania w trakcie wieców, spotkań z domach kultury, klu-

20	 A. Szymańska, Tabloidyzacja przekazu krakowskich mediów regionalnych na temat wyborów 
samorządowych – płaszczyzna treści, „Środkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2013, nr 1, 
s. 157.

21	 M. Żukowski, Narzędzia marketingu politycznego, s. 55.
22	 A. Szczudlińska-Kanoś, Marketing polityczny w  regionie, Wydawnictwo UJ, Kraków 2011, 

s. 174-175.
23	 M. Obrębska, Marketing polityczny w kampanii wyborczej. s.udium wyborów samorządowych 

w Bytomiu w 2006 roku, Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2009, s. 94, za: P. Kotler, Mar-
keting, Rebis, Poznań 2005, s. 612.
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bach itp. Jak podkreśla Żukowski, spotkania te mogą przybierać cztery podstawowe 
formy: zamkniętą, kwalifikowaną, otwartą oraz otwartą konfrontacyjną. Spotkania 
zamknięte, organizowane na wstępnym etapie kampanii, pozwalają na prezentację 
kandydatów głównie członkom własnej partii. Spotkania kwalifikowane kierowa-
ne są do ściśle wyodrębnionych grup wyborców, najczęściej dużych grup zawodo-
wych i społecznych. Spotkania otwarte, jak sama nazwa wskazuje, skierowane są 
do wszystkich chętnych, wszystkich wyborców zainteresowanych spotkaniem z da-
nym kandydatem. Z kolei spotkania otwarte konfrontacyjne organizowane są często 
w  formie debat, podczas których kandydaci mają okazję się zmierzyć ze swoimi 
konkurentami, a wyborcy – obserwować kandydatów, przysłuchiwać się im, porów-
nywać i zadawać pytania24. 

Jednym ze sposobów osobistego kontaktu kandydata z wyborcami jest odwie-
dzanie ich w domach, tzw. metoda „door-to-door”. Może być ona stosowana zarów-
no przez samego kandydata, jak i jego reprezentantów. Jak podkreślają T. Chmie-
lewski i K. Malinowski: „Odwiedziny, prowadzone samodzielnie przez kandydata, 
są bardzo efektywną odmianą door-to-door”25. Tego rodzaju kontakt możliwy jest 
praktycznie jedynie w przypadku wyborów samorządowych, ze względu na mniej-
szy obszar działań kampanijnych, choć zdarza się, że i wyborach parlamentarnych 
kandydaci wysyłają swoich przedstawicieli do domów wyborców. Generalnie jed-
nak metoda ta przypisywana jest do wyborów samorządowych. Zaletą tego typu 
kontaktu jest możliwość osobistego zaprezentowania się potencjalnym wyborców, 
wypytania ich o problemy dotyczące danej społeczności, a także zapytania rozmów-
ców o możliwość uzyskania ich głosu. Metoda ta ma jednak wielu przeciwników. 
Argumentem, który wysuwany jest przeciwko jej stosowaniu, jest niechęć kandyda-
tów do „nachodzenia wyborców w domach”, przeszkadzania im26.

2.	 Media lokalne w samorządowej kampanii wyborczej

Jak wspomniałam za Agnieszką Szymańską, lokalne i regionalne media są okre-
ślane mianem głównego ośrodka mediatyzacji polityki lokalnej27. Media te stają się 
często głównym źródłem informacji o  kandydatach rywalizujących w  wyborach 
samorządowych. Odgrywają zatem bardzo ważną rolę, w dużej mierze ze wzglę-

24	 Zob. szerzej: M. Żukowski, Narzędzia marketingu politycznego, s. 53-54.
25	 T. Chmielewski, K. Malinowski, Door-to-door jako instrument aktywizacji wyborców, [w:] 

Marekting polityczny w poszukiwaniu strategii wyborczego sukcesu, s. 275.
26	 A. Łukasik-Turecka, Metoda door-to-door i jej zastosowanie przez lubelskich radnych w trak-

cie kampanii wyborczej do Rady Miasta w 2010 r., „Środkowoeuropejskie Studia Polityczne” 
2013, nr 1, s. …..

27	 A. Szymańska, Tabloidyzacja, s. 157.
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du na swą funkcję informacyjną, ale i kontrolną. Ten idealny obraz zniekształcają 
jednak problemy, o których przy poruszaniu kwestii codziennej prasy lokalnej coraz 
częściej się przypomina. Jednym z takich problemów, z punktu widzenia najważ-
niejszej funkcji prasy, a  mianowicie funkcji informacyjnej, ale także kontrolnej, 
wydają się nieformalne kontakty szefów gazet z władzami. Na problem ten zwraca 
uwagę Lidia Pokrzycka, cytując jednego z  ankietowanych na potrzeby jej badań 
lubelskich dziennikarzy: „Dla wielu z nas news, sensacja, artykuł jest priorytetem. 
Często w pracy spotykamy się z sytuacją, kiedy piszemy czy mówimy coś na czyjeś 
zamówienie. Zwłaszcza w mediach lokalnych istnieje sytuacja nieformalnych po-
rozumień szefów z władzami. To nigdy nie jest przyjemne, ale cóż, w tej pracy, jak 
i w życiu nie da się zawsze być czystym”28. Jak zauważa autorka: „Wydaje się, że 
w małych środowiskach, gdzie rynek jest niewielki, tak zwana presja środowiskowa 
jest bardzo silna i dziennikarze wolą się «nie narażać» po to, żeby zaprezentować 
swoje poglądy czy kształtować opinię publiczną. Niektórzy boją się, że jeśli «narażą 
się» nieodpowiedniej osobie, to mogą ponieść poważne konsekwencje zawodowe, 
np. będą mieli problemy ze znalezieniem pracy. Dziennikarz mediów regionalnych 
jest poddany naciskom zwierzchników bądź wydawcy, natomiast dziennikarz gazet 
lokalnych (gminnych, dzielnicowych) jest uwarunkowany pewnymi zależnościami 
od lokalnej władzy. Media lokalne są znacznie bardziej narażone na naciski poli-
tyczne i mają skłonność do ulegania”29.

Innym problemem jest tabloidyzacja gazet lokalnych i regionalnych. Małgorza-
ta Lisowska-Magdziarz określa cztery cechy wyróżniające przekaz tego typu prasy. 
Zalicza do nich: narracyjną formę tekstów, w których autorzy jedynie opowiada-
ją historie, a niczego nie wyjaśniają, prostą aksjologię, opartą na spolaryzowanym 
schemacie przedstawiania świata, emocjonalne nacechowanie przekazu oraz domi-
nację atrakcyjności nad prawdziwością30. Jak zauważa Agnieszka Hess, popularność 
prasy tabloidowej sprawiła, że gazety poważne zaczęły wykorzystywać elementy 
wyróżniające przekaz tabloidów, zarówno co do formy, jak i co do treści31. Badania 
przeprowadzone przez autorkę na małopolskich dziennikach regionalnych wykaza-
ły, że obecnie w prasie regionalnej spada znaczenie informacji w przekazie, nato-
miast wzrasta znaczenie promocji i perswazji32. Jak podkreśla Hess, prasa tabloido-

28	 L. Pokrzycka, Problemy lokalnego dziennikarstwa – analiza na przykładzie rynku prasowego 
Lubelszczyzny, [w:] Oblicza polskich mediów po 1989 roku, red. L. Pokrzycka, B. Romiszew-
ska, Wydawnictwo UMCS,  Lublin 2008, s. 208.

29	 Tamże, s. 211.
30	 M. Lisowska-Magdziarz, Media powszednie. Środki komunikowania masowego i  szerokie 

paradygmaty medialne w życiu codziennym Polaków na progu XXI wieku, Wydawnictwo UJ, 
Kraków 2008, s. 199-200.

31	 A. Hess, Małopolskie dzienniki regionalne w  procesie tabloidyzacji przekazu na temat wy-
borów samorządowych – płaszczyzna formy, „Środkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2013 
nr 1, s. 140.

32	 Tamże, s. 139-156.
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wa konstruuje tożsamość polityka w obszarze napięć między informacją a rozrywką 
oraz między rolą publiczną a  życiem prywatnym. Elity polityczne przedstawiane 
są w opozycji do zwykłych ludzi, celem zaś jest wywołanie emocjonalnego zaan-
gażowania czytelników, co dziennikarze starają się osiągnąć nadając tekstom po-
święconym politykom wydźwięk negatywny, sensacyjny i szokujący. Wyniki badań 
Hess wyraźnie pokazują, że analizowane przez nią małopolskie dzienniki regional-
ne w ostatnich wyborach samorządowych ujednolicały formę prezentacji, a jeszcze 
bardziej treści przekazu dotyczące wyborów samorządowych. Wszystkie redakcje 
wprowadziły elementy dynamizujące dyskurs. Autorka, porównując wyniki badań 
dotyczących relacjonowania samorządowych kampanii wyborczych na łamach ma-
łopolskich dzienników regionalnych, stwierdza, że o  ile w  2006 r. redakcje tych 
dzienników dzieliły swoje działania pomiędzy informowanie, animowanie i  pro-
mocję zachowań wyborczych a kontrolę procesów politycznych, to już w 2010 r. 
najwięcej odnotowano promocji i perswazji, spada zaś znaczenie informacji w prze-
kazie tychże mediów33.

Również Agnieszka Szymańska, badająca w latach 2006 i 2010 krakowskie ga-
zety codzienne w okresie kampanii samorządowych pod kątem identyfikacji typów 
zachowań regionalnych dzienników opiniotwórczych oraz pełnionych przez nie 
funkcji w odniesieniu do wyborów na poziomie lokalnym, jednoznacznie stwierdza, 
że „obecnie wyraźnie zmniejsza się znaczenie informacyjne tych mediów, a zara-
zem utrwala się i pogłębia proces akomodacji polityki, co wyraźnie wpływa rów-
nież na zawartość przekazu mediów. Uzyskane wyniki badań pokazały również, że 
zakres funkcji społecznych realizowanych przez te media zmienia się bardzo dy-
namicznie. Przyjmowane przez nie zadania komunikacyjne ewoluują, w rezultacie 
czego zmniejsza się poziom informacyjności ich przekazu, a zwiększa jego perswa-
zyjność”34. O tym, że tabloidyzacja analizowanych gazet stała się faktem, świadczą, 
zdaniem autorki: wzrastające „urozrywkowienie” przekazu tych mediów, wyraźnie 
rosnąca tendencja do skandalizacji gry wyborczej na jej łamach, pogłębiająca się 
personalizacja przekazu politycznego, a także fragmentaryzacja i uproszczenie dys-
kursu wyborczego. Jak podkreśla Szymańska, „wszystkie te elementy dowodzą, że 
proces tabloidyzacji, najsilniej cechujący jak dotąd przekaz mediów elektronicz-
nych, wyraźnie staje się odczuwalny również w odniesieniu do serwisu informacyj-
nego dzienników regionalnych”35.

Jak konkluduje Szymańska, „dzisiaj jest jeszcze za wcześnie, aby móc wyroko-
wać o tym, jaki wpływ tabloidyzacja przekazu medialnego będzie mieć na jakość 
gry demokratycznej. Jednak już dziś przypuszczać należy,  iż nie będzie to, niestety, 
zjawisko dla jakości systemu demokratycznego obojętne, nie tylko na płaszczyźnie 

33	 A. Hess, Małopolskie dzienniki, s. 139-140, 154-155.
34	 A. Szymańska, Tabloidyzacja, s. 158.
35	  Tamże, s. 170.
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lokalnej”36. Już teraz bowiem przekłada się na zmniejszenie wiarygodności prasy 
jako źródła informacji dla wyborców. Kwestia wiarygodności mediów wydaje się 
szczególnie istotna w okresie kampanii wyborczych.

Przedstawione wyżej problemy wynikające z nieformalnych kontaktów szefów 
gazet z władzami, a także coraz powszechne zjawisko tabloidyzacji mediów powo-
dują, że zamiast informowania media często dezinformują wyborców, a samą kam-
panię przedstawiają przez pryzmat zabawy i ciekawostek37, nie poświęcając prawie 
wcale miejsca poważniejszym kwestiom, np. programom wyborczym.

3.	 Wnioski

Wydaje się oczywiste, że w okresie kampanii wyborczej komunikaty ze strony 
aktorów politycznych mają prawie wyłącznie charakter reklamowy. Kandydaci chcą 
się pokazać z najlepszej strony, ukazać swoje zalety, a wyborcy są tego świadomi. 
Na pełną i rzetelną informację liczą ze strony mediów, w przypadku zaś wyborów 
samorządowych – zwłaszcza mediów lokalnych i regionalnych. Uniemożliwiają to 
w dużym stopniu takie zjawiska, jak powiązania szefów mediów z lokalnymi wła-
dzami oraz tabloidyzacja mediów. Zatajanie przez media niekorzystnych dla aktorów 
politycznych faktów oraz ukazywanie kampanii przez pryzmat zabawy powodują, 
że coraz częściej mamy do czynienia z niepełną informacją, a nawet z dezinforma-
cja wyborczą. W żadnym bowiem z miejsc wyborca nie otrzymuje pełnej i rzetelnej 
informacji – ani w przypadku reklam, nad których treścią pełną kontrolę ma sponsor 
reklamy, ani w  przypadku mediów, obciążonych nieformalnymi zobowiązaniami 
wobec lokalnej władzy, co skutkuje trudnościami w realizacji funkcji informacyjnej 
i kontrolnej mediów. Treści o charakterze perswazyjnym i forma zabawy to wszyst-
ko, co otrzymuje wyborca i na podstawie czego wybiera swych przedstawicieli do 
władz.

36	  Tamże, s. 171. 
37	 Ma to miejsce nie tylko w trakcie samorządowej kampanii wyborczej, ale również przed wybo-

rami do PE. Zob. szerzej: A. Łukasik-Turecka, Realizacja funkcji informacyjnej i edukacyjnej 
mediów w okresie kampanii wyborczych do PE w Polsce na przykładzie lubelskich dzienników 
regionalnych (w druku); Taż, Obraz kampanii wyborczych do PE w lubelskiej prasie regional-
nej (w druku).
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Rozdział 4

Bezpieczeństwo finansowe społeczności lokalnych 
 i regionalnych w Polsce

1.	 Państwo dla gospodarki, czy gospodarka dla państwa?

Gdyby gospodarkę potraktować jako funkcję interesów politycznych, ekono-
micznych i społecznych (może nawet również religijnych), to umiejscowienie go-
spodarki w państwie można rozpatrywać pomiędzy dwoma skrajnymi koncepcjami: 
centralnego planowania i  liberalizmu. Każda z  tych skrajnych koncepcji jest nie-
efektywna i w długim okresie skazana na delegitymizację. Model państwa central-
nie zarządzanego, wsparty zasadą jednolitej własności państwowej, doprowadził do 
głębokiego kryzysu gospodarczego oraz załamania się autorytarnego systemu poli-
tycznego na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku. 
Przyczyną zaś upadku liberalizmu, zwłaszcza w Europie Zachodniej, było osadzenie 
ustroju gospodarczego na mechanizmie samoregulacji gospodarki, „niewidzialnej 
ręki rynku”, pozbawiające tym samym państwo możliwości interwencji. To z ko-
lei powodowało powstawanie monopoli, co stało się zaprzeczeniem mechanizmów 
wolnej konkurencji. Powstawanie monopoli usztywnia rynkowy, samoczynny me-
chanizm osiągania równowagi przez gospodarkę. Konieczna staje się więc inter-
wencja państwa z jej funkcją stabilizacyjną. Monopolizacja gospodarki sprawia, że 
monopole podejmują praktyki, które są sprzeczne z interesem państwa jako całości. 
Monopole przyczynią się do powstawania bezrobocia, zwłaszcza strukturalnego, 
a co za tym idzie − marnotrawstwa znacznej części zasobów ekonomicznych. Na-
rastają problemy bezpieczeństwa socjalnego społeczeństwa oraz następuje wzrost 
dysproporcji w podziale wytwarzanego dochodu w państwie. To z kolei może pro-
wadzić do narastania niezadowolenia społecznego, a w skrajnym wypadku – nawet 
do destrukcji państwa. Na tym tle powstaje pytanie o zakres i efektywność interwen-
cjonizmu państwowego. 

Jednym z mierników pozwalającym określić zakres interwencjonizmu państwo-
wego jest udział dochodów systemu finansów publicznych w PKB. Im większy jest 
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ten udział, tym większy stopień interwencjonizmu państwa – i  odwrotnie. Warto 
zwrócić uwagę, ze interwencjonizm może przybierać różne formy. Począwszy od 
bezpośredniej działalności gospodarczej państwa (ta forma niekiedy nazywana jest 
etatyzmem), a skończywszy na tworzeniu jedynie bodźców wobec niepaństwowych 
podmiotów gospodarczych, celem zwiększenia lub osłabienia ich aktywności go-
spodarczej w określonych branżach1. Wysoka wartość tego miernika (w granicach 
100%) charakterystyczna jest dla państw totalitarnych, gdzie dyktatorski system 
rządów ma niemal całkowitą władzę nad gospodarką. W państwach demokratycz-
nych miernik ten waha się w granicach 30-50%. W tzw. rajach podatkowych wskaź-
nik ten może wynosić nawet poniżej 10%2. 

Warto również zwrócić uwagę na to, że zakres interwencjonizmu państwowego 
jest zwykle ujemnie skorelowany z jego efektywnością. Można jednak znaleźć liczne 
przykłady państw, gdzie pomimo relatywnie dużego udziału systemu finansów pu-
blicznych w  PKB (państwa w  gospodarce), wymienione wyżej mierniki pozostają 
na wysokim poziomie. Wynika to bezpośrednio z  funkcji (alokacyjnej, redystrybu-
cyjnej, stabilizacyjnej i  kontrolnej)3, jakie państwo powinno pełnić w  gospodarce. 
Badacze przedmiotu są zgodni, że w ustrojach demokratycznych ingerencja państwa 
w gospodarkę nie powinna wykraczać poza funkcję stabilizacyjną. Neoliberałowie 
w wymiarze makro- i mikroekonomicznym proponują zestaw narzędzi wspierających 
podażową stronę gospodarki, a także określone zasady dopływu środków pieniężnych 
do gospodarki, zapobiegające presji inflacyjnej. Koncepcja ta opiera się również na 
założeniu, że człowiek w pełni kieruje się racjonalnością działania homo economicus.

Tabela 1. Wybrane różnice pomiędzy koncepcją neoliberalną i keynesowską

Koncepcja polityki 
gospodarczej

Kształtowanie ładu 
gospodarczego

Przebieg procesu gospodarowania

Wymiar 
makroekonomiczny

Wymiar 
mikroekonomiczny

Jednostki 
ludzkie

Neoliberalizm Nie Tak Tak Nie

Keynesizm Nie Tak Nie Tak

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Z. Sadowski, Przez ciekawe czasy – Rozmowy z Pawłem Kozłow-
skim o życiu, ludziach i zdarzeniach, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Instytut Nauk Ekonomicznych PAN, 
Warszawa 2011, s. 262-263

1	 T. Grabowski, Podstawy teorii ekonomi, Wyd. Adam Marszałek, Toruń 2007, s. 262.
2	 Źródło: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics [do-

stęp: 25.10.2013].
3	 Istnieje na ten temat bogata literatura przedmiotu, m.in.: S. Owsiak, Finanse publiczne, Wy-

dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011; T. Lubińska, Budżet a finanse publiczne, Difin, 
Warszawa 2010; C. Kosikowski, E. Ruśkowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters 
Kluwer, Warszawa 2008. 
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Z kolei wysiłek badawczy J.M. Keynesa skoncentrowany był na stronie popytowej. 
Analizował on możliwości generowania oszczędności i skłonność do konsumpcji. Waż-
ne miejsce w jego badaniach odgrywał aspekt psychologiczny zachowań ludzkich oraz 
wpływ tych zachowań na wahania koniunkturalne. Żadna jednak z koncepcji (skrajnych 
czy pośrednich) nie zakłada zastępowania gospodarki przez państwo (demokratyczne). 
Różnice tkwią w zakresie i formach wsparcia gospodarki przez państwo.

Warto również zwrócić uwagę na to, że na gruncie nauk ekonomicznych istot-
nymi cechami dominującego przez prawie cały XX wiek ujmowania rozwoju go-
spodarczego było traktowanie go jako procesu zmian o charakterze teleologicznym, 
jednolitym, linearnym, normalizującym i  instrumentalnym. Do oceny we wszyst-
kich krajach świata badacze najczęściej przyjmowali europocentryczny lub nawet 
westernistyczny punkt widzenia, traktowany jako uniwersalny. Od niedawna takie 
podejście jest coraz silniej krytykowane4.

Próbując odpowiedzi na pytanie postawione w tym punkcie, należy przyjąć, że 
państwo powinno mieć charakter pomocniczy w stosunku do gospodarki, analogicz-
nie jak w stosunku do obywateli. Państwo powinno tworzyć warunki do prowadze-
nia działalności gospodarczej, głównie poprzez budowę odpowiedniej infrastruktu-
ry (materialnej i niematerialnej). Państwo nie powinno konkurować z gospodarką 
(etatyzmem), z  wyjątkiem dziedzin strategicznych z  punktu widzenia interesów 
państwa. Warto również zwrócić uwagę na to, że relacje państwo–gospodarka pod-
legają sukcesywnej ewolucji. Nie ma większego znaczenia, na jakim etapie znajduje 
się budowa systemu gospodarczego w  państwie. W  każdej fazie rozwoju gospo-
darczego państwo powinno pełnić funkcję pomocniczą w stosunku do gospodarki. 
Jej zakres będzie zdeterminowany potrzebą pojawiających się zmian oraz mode-
lu i typu gospodarki. Efektywność interwencjonizmu państwowego będzie wprost 
proporcjonalna do zastosowanych metod. Efektywność etatyzmu będzie minimalna, 
ale w przypadku odpowiedniego oddziaływania pośredniego można tę efektywność 
zmaksymalizować. Wprawdzie w okresie wprowadzania nowych rozwiązań w go-
spodarce państwo zmuszone jest do korzystania z form administracyjnych (wład-
czych), ale w miarę stabilizacji ustroju gospodarczego bezwzględnie należy odcho-
dzić od etatyzmu i formułować nowe rozwiązania wspomagania gospodarki.

2.	 Procesy globalizacyjne w procesie rozwoju społecznego  
i ekonomicznego

Istota państwa narodowego koncentruje się na legitymizacji władzy sprawowa-
nej nad pewną zbiorowością, zamieszkującą określony teren. Państwo narodowe 

4	 Szerzej na ten temat: M. Słodowa-Hełpa, Rozwój zintegrowany. Warunki, wymiary, wyzwania, 
Wyd. CeDeWu, Warszawa 2013, s. 30 i n.
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tworzone jest zatem przez społeczeństwa, które identyfikują się z narodem i pań-
stwem oraz mają ukształtowaną świadomość narodową5. Współczesne procesy glo-
balizacyjne i integracyjne wymuszają redefinicję zadań, funkcji i relacji zachodzą-
cych zarówno wewnątrz państw narodowych, jak i na zewnątrz. Powstaje pytanie, 
w jakim stopniu tradycyjne funkcje związane z ochroną, obroną, trwaniem narodu, 
ciągłością historyczną władzy są niezbywalnie przypisane do państwa narodowe-
go, a jaką część można pod określonymi warunkami scedować na inne, najczęściej 
międzynarodowe, szczeble organizacji6. W tym kontekście na pierwszy plan wysu-
wają się kwestie społeczne związane z rozwojem państwa i szeroko rozumianym 
ładem ekonomiczno-społecznym. Z nich bowiem wyprowadza się pojęcie równości 
i sprawiedliwości społecznej, które powinno być treścią umowy społecznej, a pań-
stwo – jej gwarantem7. Tworzy to presję na wzmocnienie socjalnej odpowiedzialno-
ści przy jednoczesnym ograniczaniu możliwości zaspokojenia rosnących potrzeb, 
świadczeń i usług socjalnych. Tymczasem państwo narodowe zwykle traci wiele ze 
swych funkcji, jak również ze swych dochodów. Efektem bezpośrednim wpływu 
liberalizacji na budżety publiczne jest utrata dochodów z ceł, trudności w ściąga-
niu podatków od firm zagranicznych, które uciekają do tzw. rajów podatkowych, 
natomiast w przypadku liberalizacji transakcji finansowych jest to strata dochodów 
z tytułu różnych marż czy opłat. Ponadto rynki finansowe państw rozwijających się 
są słabe i jako takie bardziej podatne na spekulacje, a państwo ponosi wydatki na 
zrównoważenie zaburzeń, które w wyniku zwiększonego napływu inwestycji bez-
pośrednich, będącego rezultatem otwarcia się gospodarki, przyczyniają się do defi-
cytu bilansu obrotów bieżących. To z kolei skutkuje dewaluacją waluty i powoduje 
konieczność dodatkowego zadłużania się państwa8. Efektem pośrednim liberalizacji 
handlu okazuje się potrzeba subsydiowania przedsiębiorstw czy też znalezienia do-
datkowych środków na cele społeczne (oświata, zabezpieczenia społeczne). Pań-
stwo zmuszone jest do uczestnictwa w międzynarodowej konkurencji podatkowej. 
Przede wszystkim zaś traci kontrolę nad kapitałem, który przepływa poza sektorem 
publicznym i przestaje odgrywać rolę regulatora rynku, co z kolei może powodować 
kryzys finansów publicznych państwa i  redukcję funkcji opiekuńczych. Z drugiej 
jednak strony coraz większa grupa państw staje przed takimi samymi problemami 
społecznymi, dlatego na popularności zyskuje wymiana doświadczeń, koordynacja 
i wspólne rozwiązywanie społecznych wyzwań. 

5	 J. Polakowska-Kujawa, Perspektywy państwa narodowego w kontekście integracji europejskiej 
i globalizacji, [w:] Współczesna Europa w procesie zmian. Wybrane problemy, red. J. Polakow-
ska-Kujawa, Difin, Warszawa 2006, s. 75.

6	 M. Leszczyński, Bezpieczeństwo społeczne Polaków wobec wyzwań XXI wieku, Difin, Warsza-
wa 2011, s. 42-43.

7	 M. Krosny, Podatki a dobrobyt społeczny, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wrocławiu, Wro-
cław 2007, s. 14. 

8	 E. Latoszek, M. Proczek, Organizacje międzynarodowe, Dom Wydawniczy „Elipsa”, Warsza-
wa 2001, s. 425. 
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Według Rousseau, Locke’a czy Hobbesa społeczność (zgodnie z zawartą umo-
wą) to wykonywanie przez ludzi szeregu komplementarnych i  substytutywnych 
czynności. Jednym z głównych celów społeczeństwa jest zapewnienie jednostkom 
bezpieczeństwa. Przy czym bezpieczeństwo, jako jedna z funkcji państwa, trakto-
wane jest sensu largo. Do kryzysu finansowego z końca lat dwudziestych ubiegłe-
go wieku bezpieczeństwo rozumiano głównie w sensie militarnym. Skutki kryzysu 
finansowego zmieniły postrzeganie roli państwa w gospodarce. Zakwestionowano 
doktrynę liberalną w ujęciu J.B. Saya i przyjęta na kilkadziesiąt lat interwencjonizm 
państwowy w  ujęciu J.M. Keynesa. Początki wdrożenia interwencjonizmu wiążą 
się z wprowadzeniem programu reform ekonomiczno-społecznych New Deal przez 
F.D. Roosvelta w Stanach Zjednoczonych. Program ten nakładał na państwo m.in. 
zobowiązania o charakterze socjalnym w stosunku do obywateli. Obecnie, w obli-
czu kolejnego kryzysu finansowego, ponownie aktualne są pytania o to, czy państwo 
jest dla gospodarki czy gospodarka dla państwa, o zabezpieczenie społeczne jedno-
stek, o ich bezpieczeństwo społeczne i ekonomiczne.

Obowiązkiem współczesnego państwa demokratycznego jest zapewnienie bez-
pieczeństwa społecznego jego mieszkańców, tak aby mogli oni w sposób równo-
prawny uczestniczyć w życiu społecznym. Wykluczenie społeczne ze względu na 
status materialny dyskredytuje procesy demokratyczne, „fasadując” naród jako su-
werena poprzez bariery dostępu do kręgów społecznych9. Ochrona egzystencjalnych 
fundamentów funkcjonowania obywateli w kontekście bezpieczeństwa społeczne-
go, jako zabezpieczenie duchowych i  materialnych potrzeb indywidualnych, jest 
warunkiem koniecznym (choć niewystaczającym) realizacji aspiracji życiowych 
(zdrowotnych, emerytalnych, pracy, nauki itd.) jako tworzenia współzależności po-
między liberalizacją gospodarki a dobrobytem i wzmacnianiem demokracji. 

Za przeciwdziałanie wykluczeniom i  marginalizacji społecznej odpowiadają 
podmioty rządowe, samorządowe i  pozarządowe, a  także sami obywatele, przez 
działania prawne i organizacyjne. Działania te powinny zmierzać do zapewnienia 
odpowiedniego poziomu życia grupom społecznym, rodzinom, a także poszczegól-
nym obywatelom. Wykluczenie i marginalizacja mogą być wynikiem trwałej lub 
czasowej niezdolności do pracy zawodowej, spowodowanej czynnikami egzoge-
nicznymi (zdarzenia losowe) lub endogenicznymi (niezaradność). Ważne jest jed-
nak, aby obywatele mieli świadomość odpowiedzialności za los własny i  swoich 
rodzin, aby państwo w procesie pomocy społecznej nie kształtowało syndromu wy-
uczonej bezradności, aby „utracenie” umiejętności radzenia sobie w trudnych sytu-
acjach życiowych nie stało się powodem do wyłudzania pomocy społecznej. Naj-
ważniejszym elementem bezpieczeństwa społecznego i  ekonomicznego jest więc 
tworzenie miejsc pracy jako warunku samodzielności ekonomicznej obywateli.

9	 M. Leszczyński, Bezpieczeństwo socjalne jako obszar zainteresowania badawczego i  skład-
nik bezpieczeństwa państwa, [w:] Zarządzanie bezpieczeństwem – wyzwania XXI wieku, red. 
M. Lisiecki, Wyd. Wyższej Szkoły Zarządzania i Prawa, Warszawa 2008.
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3.	 „II plan Marshalla” dla Polski

Fakt powołania do życia gmin nie oznaczał, że w Polsce od początku okresu 
przemian istniała sprecyzowana wizja samorządu terytorialnego. Stworzono roz-
wiązania tymczasowe, które traktowano jako ustrojowy eksperyment. Jego powo-
dzenie warunkowało dalsze przekształcenia w zakresie decentralizacji administracji 
publicznej. Już w drugiej połowie 1990 r. największego znaczenia nabrały kwestie 
finansowe, mniej istotne na wcześniejszym etapie przekazywania zadań samorządo-
wych. Zwolennicy autonomii samorządu terytorialnego uważali, że budżety gminne 
nie powinny podlegać kontroli władzy centralnej. Podczas gdy miasta domagały się 
większego udziału w podatkach państwowych, gminy wiejskie optowały za zwięk-
szeniem kwoty subwencji z budżetu państwa. Wystąpił więc konflikt interesów mię-
dzy miastem i wsią. Miasta potrafiły wygenerować większe dochody z nałożenia po-
datków na przedsiębiorstwa i mieszkańców, podczas gdy gminy wiejskie nie miały 
takiej możliwości, dlatego liczyły na większe transfery z budżetu państwa.

Przedstawione uwarunkowania nie sprzyjały efektywności zarządzania w jed-
nostkach samorządu terytorialnego. Trudno też było oczekiwać racjonalnego pla-
nowania budżetowego. Brak doświadczenia władz pierwszych kadencji, tymczaso-
wość i eksperymentalny charakter przyjmowanych rozwiązań legislacyjnych były 
istotną barierą w planowaniu wieloletnim i budżetowaniu zadaniowym. 

W 1989 roku powstała Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL), kiero-
wana przez J. Regulskiego. Otrzymała ona wsparcie finansowe od Amerykańskiej 
Agencji ds. Rozwoju Międzynarodowego (United States Agency for International 
Development − USAID). Była to jedna z pierwszych instytucji zagranicznych, które 
uruchomiły projekty pomocowe dla Polski. Dzięki temu zbudowano wiele ośrod-
ków regionalnych FRDL, które zajmowały się transferem wiedzy i doświadczeń do 
polskich samorządów w zakresie efektywności zarządzania. Transfer ten był zakro-
jony na dużą skalę i dotyczył demokratycznych standardów zarządzania w podmio-
tach publicznych, w tym budżetowania zadaniowego i programów partycypacji spo-
łecznej. Samorządy, które sprostały określonym standardom, mogły również liczyć 
na wsparcie finansowe z USAID. Był to jeden z największych programów wspiera-
jących reformy systemu społeczno-politycznego i proces przemian gospodarczych 
w Polsce. Już w 1994 roku Kraków, jako pierwsze miasto w Polsce, wdrożył budżet 
zadaniowy. W kolejnych latach za przykładem Krakowa budżet zadaniowy wdraża-
ny był w wielu innych miastach. Na podstawie tych doświadczeń w 1997 roku USA-
ID utworzyła program partnerski dla polskich jednostek samorządu terytorialnego 
pod nazwą Local Government Partnership Program (LGPP). Program ten, oprócz 
samorządów, finansował polskie firmy konsultingowe i organizacje pozarządowe, 
które wspierały gminy w poprawie zarządzania finansami (w tym również poma-
gały wdrażać budżety zdaniowe), restrukturyzacji usług komunalnych, programów 
poprawy wiarygodności kredytowej, wdrażaniu programów partycypacji społecznej 
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w zarządzaniu publicznym. Wszystkie te inicjatywy oparte były na budżecie zada-
niowym i planowaniu wieloletnim (wieloletnie plany finansowe i wieloletnie plany 
inwestycyjne). Warto również podkreślić, że United States Agency for International 
Development i Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej były jednymi z pierwszych, 
ale nie jedynymi, inicjatyw tego typu w latach dziewięćdziesiątych ubiegłego wie-
ku. Powstawały programy międzynarodowe (Ekofundusz, Program Umbrella, Fun-
dusz Global Environmental Facility), bilateralne (z państwami Europy Zachodniej, 
USA, Kanady), programy wspólnotowe (dla samorządów Piaty Program Ramowy), 
fundusze przedakcesyjne (dla samorządów ISPA) oraz wiele ośrodków eksperckich 
(Fundusz Know-How, Fundacja Inicjatyw Społeczno-Ekonomicznych, Agencja 
Rozwoju Komunalnego, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego i wiele innych).

Pomimo trudności politycznych, efekt wprowadzania reform nakierowanych na 
implementację budżetów zadaniowych był korzystny dla społeczności lokalnych. 
Przyczynił się do zwiększenia przejrzystości wydatków samorządowych i związa-
nych z nimi wyników, a tym samym zapewnił wyborcom lepsze możliwości prze-
glądu rezultatów i rozliczenia samorządowców ze składanych wcześniej obietnic. 
Wprowadzenie budżetu, który odnosi się do zamierzonych i wykazanych rezulta-
tów, bezpośrednio przyczynia się do osiągnięcia przejrzystości i odpowiedzialności, 
czyli celów dobrego rządzenia. Z  drugiej strony, dzięki programom partycypacji 
społecznej, które w  większości programów oferujących wsparcie finansowe były 
elementem obligatoryjnym, nastąpił znaczny rozwój społeczeństwa obywatelskiego 
i  informacyjnego. Był to jeden z najważniejszych elementów transformacji ustro-
jowej. Dynamicznie następowała zmiana mentalnościowa demokratyzującego się 
społeczeństwa. Udział społeczeństwa w  realizacji zadań publicznych jest podsta-
wą silnego i sprawnego samorządu terytorialnego, a silny, sprawny i samodzielny 
samorząd terytorialny stanowi podstawę silnego państwa. Występuje tu też swego 
rodzaju sprzężenie zwrotne, tzn. z jednej strony sprawność i siła samorządu zależy 
od aktywności jego obywateli, z drugiej zaś samodzielny samorząd jest „kuźnią” 
społeczeństwa aktywnego (informacyjnego i obywatelskiego). Silny i samodzielny 
samorząd terytorialny jest również gwarantem, że państwo nie stanie się despocją10 
ani nie zawróci z drogi reform w kierunku państwa totalitarnego. 

Analizując końcówkę lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku, nie sposób nie 
odnieść się do bazy intelektualnej wypracowanej w połowie lat osiemdziesiątych. 
W latach osiemdziesiątych ubiegłego wieku toczyła się dość żywiołowa dyskusja 
na temat przyszłych przemian ustrojowych w Polsce. Za braki w systemie praw-
nym samorządu terytorialnego i niepewny stan gospodarki w omawianym okresie 
odpowiadał również nieokreślony system filozofii samorządu. W przeżywających 
się koncepcjach liberalizmu i socjalizmu samorząd i państwo były sprzecznościa-
mi. W  socjalizmie państwo może być tylko totalitarne. Był to błąd koncepcyjny 

10	 W.L. Jaworski, O prawie, państwa i konstytucji, wstęp, wybór i oprac. M Jaskólski, Wydawnic-
two Sejmowe, Warszawa 1996, s. 65.
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K. Marksa i socjalistów. Jedność władz okazała się nie do pogodzenia. Z kolei libe-
ralizm sprowadzający państwo do roli „stróża nocnego”, gloryfikujący indywidu-
alizm i pluralizm, również nie potrafił określić należytego miejsca dla samorządu 
terytorialnego. Potrzebna więc była nowa filozoficzna synteza, której myślą prze-
wodnią byłoby wskazanie, że nie ma prawdziwej władzy państwowej bez samorzą-
du i nie ma samorządu bez władzy państwowej11. Jednym z najważniejszych ele-
mentów tej dyskusji publicznej była rola samorządu terytorialnego. Jej uczestnikami 
byli m.in.: Episkopat Polski, promujący w ramach katolickiej nauki społecznej za-
sadę pomocniczości (subsydiarności)12, Kongres Władz Lokalnych i Regionalnych 
Europy (CLRAE), który opracował Europejską Kartę Samorządu Terytorialnego13, 
a także wielu idealistów filozofii samorządu terytorialnego14. Założenia do przemian 
ustrojowych w zakresie samorządu terytorialnego w Polsce pod koniec lat osiem-
dziesiątych ubiegłego wieku w dużej mierze opierały się na doświadczeniach wy-
pracowanych w II Rzeczypospolitej15. Wypracowane standardy i postulaty ideali-
stów miały decydujący wpływ na kształt reaktywowanego samorządu terytorialnego 
na początku lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku. Odwoływały się one do ko-
nieczności budowy wspólnot lokalnych w sensie zadaniowym i instytucjonalnym, 
a także do konieczności budowy społeczeństwa obywatelskiego i informacyjnego. 
Zamierzenia te w dużej mierze zostały zrealizowane, również ze względu na słabość 
i relatywnie duże zdywersyfikowanie partii politycznych wówczas w Polsce16. 

11	 Szerzej na ten temat: S. Wójcik, Samorząd i państwo. Przyszłość i odpowiedzialność. Wydaw-
nictwo KUL, Lublin 2013, s. 70.

12	 Szerzej na ten temat m.in.: kard. J. Höffner, Chrześcijańska nauka społeczna, WAM, Kraków 
1994, s. 219 i n.; M. Spieker, Zasada pomocniczości: podstawy antropologiczne i konsekwencje 
polityczne, „Społeczeństwo” 1995, nr 1.

13	 15 października 1985 roku weszła w  życie Europejska Karta Samorządu Terytorialnego 
(EKST), podpisana początkowo przez cztery państwa będące członkami Rady Europy. Projekt 
EKST został przygotowany już w 1980 roku przez stałą Konferencję Władz Lokalnych i Regio-
nalnych Rady Europy (CLRAE), stanowiącą jedyną oficjalną organizację samorządową dzia-
łającą w ramach Rady Europy. Polska ratyfikowała EKST 22 listopada 1993 roku (obwieściła 
o jej ratyfikacji 14 lipca 1994 roku). Dz. U. Nr 124, poz. 607 i 608, opublikowany 25 listopada 
1994 roku. Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 roku do-
konano zmiana nazwy z EKST na Europejską Kartę Samorządu Lokalnego.

14	 W Polsce najważniejszymi przedstawicielami idealistów filozofii samorządu terytorialnego są 
m.in.: Hubert Izdebski, Jerzy Regulski, Michał Kulesza czy Grzegorz Gorzelak. 

15	 Szczególnie do rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 19 stycznia 1928 roku, które 
uregulowało organizację administracji ogólnej oraz wprowadzało na poziomie wojewódz-
kim i powiatowym instytucje komunalne o ograniczonym zakresie samorządności, a także do 
ustawy z 23 marca 1933 roku o częściowej zmianie ustroju samorządu terytorialnego (Dz.U. 
z 1933, Nr 35, poz. 294).

16	 Ponad setka ugrupowań politycznych, z czego 29 wprowadziło swoich kandydatów do parla-
mentu I kadencji.
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4.	 Zadania jednostek samorządu terytorialnego w zakresie  
bezpieczeństwa społecznego i ekonomicznego

W latach dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku powołano samodzielne podmio-
ty na trzech poziomach władzy: gminnym, powiatowym i wojewódzkim. Pomiędzy 
poszczególnymi grupami jednostek samorządu terytorialnego nie występują zależ-
ności hierarchiczne, działają one bowiem na zasadzie komplementarności we wła-
snym imieniu i na własną odpowiedzialność. W Polsce, jako państwie unitarnym, 
obowiązują jednakowe normy prawne tworzone przez centralną władzę ustawo-
dawczą. Jednakże upodmiotowienie jednostek samorządu terytorialnego wiąże się 
również ze zwiększeniem odpowiedzialności za bezpieczeństwo społeczne i ekono-
miczne wspólnot lokalnych i regionalnych. Samorząd zadania te wykonuje poprzez 
wydatki publiczne. Z kolei wydatki publiczne jednostek samorządu terytorialnego 
można podzielić na wydatki majątkowe i  bieżące. Wydatki majątkowe przyczy-
niają się do zapewnienia bezpieczeństwa ekonomicznego, a wydatki bieżące – do 
zapewnienia bezpieczeństwa społecznego wspólnot samorządowych. Wydatki ma-
jątkowe to najbardziej pożądana grupa wydatków, ponieważ za ich pośrednictwem 
władze samorządowe mogą oddziaływać na rozwój regionu, którym administrują, 
oraz przyciągać inwestorów z sektora prywatnego, przyczyniając się jednocześnie 
do zmniejszania bezrobocia w społecznościach lokalnych, wzrostu wynagrodzeń, 
a także do wzrostu bazy podatkowej na swoim terenie, co wiąże się z bezpieczeń-
stwem ekonomicznym społeczności samorządowych. Oznacza to powstanie swo-
istego rynku, w którym samorządy konkurują ze sobą o inwestorów. W sektorze pry-
watnym maleje znaczenie czynnika materialnego, a wzrasta znaczenie know-how, 
metod zarządzania itd. W efekcie sektor prywatny poszukuje lokalizacji optymal-
nych dla swojego rozwoju. Samorządy, chcąc konkurować o inwestorów z sektora 
prywatnego, muszą zapewnić wykwalifikowanym kadrom tego sektora odpowiedni 
standard życia poprzez dobrze rozwiniętą infrastrukturę (kulturalną, usługową, ko-
munikacyjną, mieszkaniową) i odpowiednią jakość środowiska naturalnego. Warto 
jednak podkreślić, że mając określone środki finansowe, władze samorządowe mu-
szą dokonywać wyborów pomiędzy wydatkami bieżącymi i majątkowymi. Ozna-
cza to także wybór pomiędzy bezpieczeństwem społecznym i ekonomicznym, gdyż 
między nimi występuje ujemna korelacja. 

Obowiązek zapewnienia realizacji zadań pomocy społecznej spoczywa na jed-
nostkach samorządu terytorialnego oraz na organach administracji rządowej. Gmina 
i powiat, obowiązane do wykonywania zadań pomocy społecznej, nie mogą odmó-
wić pomocy osobie potrzebującej, mimo istniejącego obowiązku osób fizycznych 
lub osób prawnych do zaspokajania jej niezbędnych potrzeb życiowych. Gmina, 
powiat i samorząd województwa przygotowują ocenę zasobów pomocy społecznej, 
opierając się na analizie lokalnej sytuacji społecznej i demograficznej. Zasoby te 
obejmują w szczególności infrastrukturę, kadrę, organizacje pozarządowe i nakłady 
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finansowe na zadania pomocy społecznej, bez względu na podmiot je finansujący 
i realizujący.

Do zadań własnych gminy o  charakterze obowiązkowym należą m.in.: opra-
cowanie i  realizacja gminnej strategii rozwiązywania problemów społecznych, ze 
szczególnym uwzględnieniem programów pomocy społecznej, profilaktyki oraz 
rozwiązywania problemów alkoholowych i  innych, których celem jest integracja 
osób i rodzin z grup szczególnego ryzyka, udzielanie schronienia, zapewnienie po-
siłku oraz niezbędnego ubrania osobom tego pozbawionym, przyznawanie i wypła-
canie zasiłków, opłacanie składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osobę, 
która zrezygnuje z  zatrudnienia w  związku z  koniecznością sprawowania bezpo-
średniej, osobistej opieki nad długotrwale lub ciężko chorym członkiem rodziny 
oraz niezamieszkującymi wspólnie matką, ojcem lub rodzeństwem; organizowanie 
i świadczenie usług opiekuńczych, w tym specjalistycznych, w miejscu zamieszka-
nia, z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami 
psychicznymi; prowadzenie i  zapewnienie miejsc w  mieszkaniach chronionych; 
dożywianie dzieci; sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym; kierowanie 
do domu pomocy społecznej i ponoszenie odpłatności za pobyt mieszkańca gminy 
w tym domu; pomoc osobom mającym trudności w przystosowaniu się do życia po 
zwolnieniu z  zakładu karnego; utworzenie i  utrzymywanie ośrodka pomocy spo-
łecznej, w tym zapewnienie środków na wynagrodzenia pracowników17. 

Do obligatoryjnych zadań własnych powiatu należą m.in.: opracowanie i reali-
zacja powiatowej strategii rozwiązywania problemów społecznych, ze szczególnym 
uwzględnieniem programów pomocy społecznej, wspierania osób niepełnospraw-
nych i innych, których celem jest integracja osób i rodzin z grup szczególnego ry-
zyka – po konsultacji z właściwymi terytorialnie gminami; prowadzenie specjali-
stycznego poradnictwa; przyznawanie pomocy pieniężnej na usamodzielnienie 
oraz kontynuowanie nauki osobom opuszczającym domy pomocy społecznej dla 
dzieci i młodzieży niepełnosprawnych intelektualnie, domy dla matek z małolet-
nimi dziećmi i kobiet w ciąży oraz schroniska dla nieletnich, zakłady poprawcze, 
specjalne ośrodki szkolno-wychowawcze, specjalne ośrodki wychowawcze, mło-
dzieżowe ośrodki socjoterapii zapewniające całodobową opiekę lub młodzieżo-
we ośrodki wychowawcze; pomoc w  integracji ze środowiskiem osób mających 
trudności w przystosowaniu się do życia, młodzieży opuszczającej domy pomocy 
społecznej dla dzieci i młodzieży niepełnosprawnych intelektualnie, domy dla ma-
tek z małoletnimi dziećmi i kobiet w ciąży oraz schroniska dla nieletnich, zakłady 
poprawcze, specjalne ośrodki szkolno-wychowawcze, specjalne ośrodki wycho-
wawcze, młodzieżowe ośrodki socjoterapii zapewniające całodobową opiekę lub 
młodzieżowe ośrodki wychowawcze, mających braki w przystosowaniu się; pomoc 
cudzoziemcom, którzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodźcy lub 
ochronę uzupełniającą, mającym trudności w  integracji ze środowiskiem; prowa-

17	 Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy społecznej, art. 17 (Dz.U. 2004, Nr 64, poz. 593).
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dzenie i rozwój infrastruktury domów pomocy społecznej o zasięgu ponadgminnym 
oraz umieszczanie w nich skierowanych osób; prowadzenie mieszkań chronionych 
dla osób z terenu więcej niż jednej gminy oraz powiatowych ośrodków wsparcia, 
w tym domów dla matek z małoletnimi dziećmi i kobiet w ciąży, z wyłączeniem 
środowiskowych domów samopomocy i innych ośrodków wsparcia dla osób z za-
burzeniami psychicznymi; prowadzenie ośrodków interwencji kryzysowej; szkole-
nie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy społecznej z terenu powiatu; doradztwo 
metodyczne dla kierowników i  pracowników jednostek organizacyjnych pomocy 
społecznej z  terenu powiatu; podejmowanie innych działań wynikających z  roze-
znanych potrzeb, w tym tworzenie i realizacja programów osłonowych; utworzenie 
i utrzymywanie powiatowego centrum pomocy rodzinie, w tym zapewnienie środ-
ków na wynagrodzenia pracowników18.

Do zadań samorządu województwa należą m.in.: opracowanie, aktualizowanie 
i realizacja strategii wojewódzkiej w zakresie polityki społecznej, będącej integral-
ną częścią strategii rozwoju województwa, obejmującej w szczególności programy: 
przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu, wyrównywania szans osób niepełno-
sprawnych, pomocy społecznej, profilaktyki i  rozwiązywania problemów alkoho-
lowych, współpracy z organizacjami pozarządowymi – po konsultacji z powiatami; 
organizowanie kształcenia, w  tym prowadzenie publicznych szkół służb społecz-
nych oraz szkolenia zawodowego kadr pomocy społecznej; rozpoznawanie przy-
czyn ubóstwa oraz opracowywanie regionalnych pro-gramów pomocy społecznej, 
wspierających samorządy lokalne w działaniach na rzecz ograniczania tego zjawi-
ska; diagnozowanie i monitorowanie wybranych problemów społecznych w regio-
nie; inspirowanie i promowanie nowych rozwiązań w zakresie pomocy społecznej; 
koordynowanie działań na rzecz sektora ekonomii społecznej w regionie19. 

Podsumowanie 

Analizując pojęcie bezpieczeństwa, kładzie się zwykle nacisk na bezpieczeń-
stwo w sensie militarno-politycznym. Bezpieczeństwo jednak ma charakter wielo-
aspektowy i oprócz tzw. twardych gwarantów bezpieczeństwa istnieje wiele mięk-
kich gwarantów, związanych z bezpieczeństwem społecznym i finansowym. Wymiar 
finansowy i społeczny bezpieczeństwa nabiera szczególnego znaczenia w procesie 
globalizacji i  zagrożeń z  nią związanych. Na pierwszy plan wysuwa się rosnąca 
polaryzacja dochodów ludności, tworząc obszary biedy. Bieda z kolei staje się ak-
celeratorem patologii i wykluczeń ekonomicznych, co przyczynia się do osłabienia 

18	 Tamże, art. 19.
19	 Tamże, art. 21.
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procedur demokratycznych. Bezpieczeństwo społeczne i ekonomiczne (zwłaszcza 
w czasie kryzysu finansowego) stanowi podstawową wartość dla obywateli. Two-
rzy tożsamość społeczną w  relacji państwo–obywatel. Bezpieczeństwo społeczne 
powinno, na zasadzie subsydiarności, opierać się na bezpieczeństwie ekonomicz-
nym. Państwo ponownie powinno się stać gwarantem stabilności i trwania procesów 
rozwojowych, po latach dominacji koncepcji neoliberalnych w gospodarce, które 
niekiedy wręcz deprecjonowały państwo i jego instytucje. W dobie kryzysu finanso-
wego istnieje potrzeba budowy nowych, sprawnych instytucji państwa, gwarantują-
cych bezpieczeństwo ekonomiczne i społeczne, a zatem także równowagę, stabilny 
rozwój i  w  konsekwencji bezpieczeństwo ogólnoświatowe. Brak bezpieczeństwa 
ekonomicznego, a zwłaszcza społecznego, w dużej mierze determinuje patologie, 
choroby, a  nawet terroryzm, zarówno w  wymiarze lokalnym i  regionalnym, jak 
i globalnym. Zagrożenia społeczne bezpieczeństwa ujawniają się ze zdwojoną mocą 
w okresie transformacji ustrojowej oraz przeobrażeń życia gospodarczego. Panująca 
wtedy tendencja do ograniczania władzy państwowej, przy jednoczesnym występo-
waniu wielu niekorzystnych procesów i zjawisk społecznych, stwarza wyjątkowo 
niekorzystną sytuację. Państwo ma tylko ograniczone możliwości przeciwdziałania 
szkodliwym procesom, a społeczeństwo, ze względu na nieukształtowaną jeszcze 
kulturę obywatelską, nie ma zdolności samoregulacyjnych. Kumuluje się w ten spo-
sób określony potencjał kryzysowy, mający negatywny wpływ na sprostanie przez 
naród wyzwaniom cywilizacyjnym, co godzi w jego szanse rozwojowe.
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Rozdział 5

Bariery wdrażania strategii rozwoju lokalnego

Wprowadzenie

Gminy i powiaty odgrywają szczególną rolę w kształtowaniu warunków roz-
woju społeczno-gospodarczego w wymiarze lokalnym. Wynika to z bezpośrednich 
relacji z  mieszkańcami oraz wykonywania zadań publicznych, zaspokajających 
potrzeby wspólnot lokalnych. Dobre wypełnianie tych zadań musi być oparte na 
planowaniu strategicznym, procesie współcześnie w samorządach powszechnie sto-
sowanym. Jednym z jego rezultatów jest strategia rozwoju lokalnego, podstawowy 
instrument koordynujący politykę rozwoju lokalnego. Można ją określić jako sce-
nariusz przyszłości, do którego dążą władze samorządowe przy aktywnym udziale 
społeczeństwa. Stanowi on, najogólniej rzecz ujmując, wieloletni program rozwoju, 
zawierający cele długofalowe, uporządkowane w sposób hierarchiczny, oraz sposo-
by ich realizacji, podlegający ciągłej aktualizacji i społecznie akceptowany1.

Warto również podkreślić znaczenie strategii rozwoju lokalnego dla integrowa-
nia działań służących poprawie bezpieczeństwa społeczności lokalnej, rozumianego 
jako centralna kategoria społeczna. Bezpieczeństwo bowiem stanowi naczelną war-
tość dla jednostek i grup społecznych, a zarazem ich najważniejszego celu istnienia. 
Z punktu widzenia psychologii bezpieczeństwo jest podstawową potrzebą człowie-
ka (ponadbiologiczną, czyli społeczną), a jej zaspokojenie warunkuje pojawienie się 

1	 S. Kołosowski, J. Adamski, strategie rozwoju gospodarczego miast i gmin, red. D.C. Wagner, 
Międzykomunalna Spółka Akcyjna Municipium SA, LGPP, Warszawa 1999, s. 12; R. Brol, 
Zarządzanie rozwojem lokalnym – s.udium przypadków, red. tenże, Wydawnictwo Akademii 
Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wrocławiu, Wrocław 1998, s. 17; E. Nowińska, Strate-
giczne planowanie rozwoju gmin na przykładzie gmin przygranicznych, [w:] strategia rozwoju 
lokalnego na przykładzie gmin pogranicza polsko-niemieckiego, red. B. Gruchman, F. Walk, 
E. Nowińska, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznań 2000, s. 70-71.
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potrzeb wyższych2. Stan bezpieczeństwa i porządku publicznego wpływa na rozwój 
cywilizacyjny człowieka, na kształtowanie warunków, w jakich on żyje. Każdy za-
tem obywatel, bez względu na pozycję społeczną, chce być bezpieczny w każdym 
miejscu użyteczności publicznej3. Nie ma więc dzisiaj obszaru działalności samo-
rządu, zarówno tej materialnej, jak i niematerialnej, w którym bezpieczeństwo nie 
odgrywałoby istotnej roli. Dlatego też obecnie mamy do czynienia ze wspomnianą 
wielością spojrzeń na to zjawisko, na które się składają: bezpieczeństwo polityczne, 
ekonomiczne, kulturowe, publiczne, prawne, ekologiczne, społeczne, zdrowotne, 
sanitarno-epidemiologiczne, edukacyjne, informacji, porządku publicznego, dorob-
ku kulturowego, ochrony środowiska i  gospodarki odpadami4. Strategia pozwala 
patrzeć na bezpieczeństwo „transdyscyplinarnie”, biorąc pod uwagę różne sfery ży-
cia5.

Uchwalenie dokumentów strategicznych powinno rozpocząć proces ich wdra-
żania. Jest to konieczny czynnik przepisu na sukces gminy lub powiatu. Wdrażanie 
strategii nabiera jeszcze większego znaczenia w niespokojnych czasach. Środowi-
sko, w którym działają organizacje publiczne, staje się coraz bardziej dynamiczne 
i niespokojne. Zmiany środowiskowe tego typu spowodowały silną presję na częste 
zmiany o charakterze strategicznym, mające na celu „dopasowanie się” do zmien-
nych warunków. W  niespokojnych czasach zdolność wdrażania nowych strategii 
szybko i  efektywnie może właściwie decydować o  sukcesie lub porażce. Z  tego 
powodu wdrażanie strategii jest kluczową kwestią w zarządzaniu zmianami stra-
tegicznymi. Najlepiej skonstruowane strategie okazują się bezużyteczne, jeżeli nie 
mogą być owocnie wdrożone. Co więcej, strategie, których nie dało się wdrożyć, 
mogą być bardzo kosztowne zarówno w zakresie kosztów ich formułowania, jak 
i nieosiągniętych korzyści.

Śledzenie etapu wdrażania uchwalonych dokumentów strategicznych 
samorządów wykazuje, że wiele wdrożeń ponosi fiasko i jest to zjawisko powszechne. 
Skłania to do postawienia pytania o przyczyny takiego zjawiska: dlaczego tak waż-
ne dokumenty po pewnym czasie odstawiane są na półkę, gdzie szybko pokrywa 

2	 K. Jałoszyński, B. Wiśniewski, T. Wojtuszek, Współczesne postrzeganie bezpieczeństwa, Wyż-
sza Szkoła Administracji, Bielsko-Biała 2007, s. 21.

3	 K. Gąsiorek, Bezpieczeństwo i  porządek publiczny, [w:] Obrona cywilna (niemilitarna) 
w obronie narodowej III RP, red. W. Kitler, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2001, 
s. 133.

4	 Zob. np.: E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykała, S. Pieprzny, Bezpieczeństwo wewnętrzne we 
współczesnym państwie, Politechnika Rzeszowska, Rzeszów 2008; Bezpieczeństwo polityczne 
i wojskowe, red. K.A. Ciupiński, K. Malak, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2004; 
P. Tyrała, Zarządzanie bezpieczeństwem w warunkach gospodarki rynkowej, [w:] Zarządzanie 
bezpieczeństwem, red. P. Tyrała, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoły Biznesu, Kraków 2000, 
s. 23. 

5  Zob. J. Kozłowski, Narodziny i rozwój dyscyplin naukowych, http://kbn.icm.edu.pl/pub/kbn/sn/
archiwum/9601/kozlow.html.
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je kurz? Niniejszy artykuł podejmuje próbę ustalenia głównych barier stojących 
przed jednostkami samorządowymi w  procesie wdrażania strategii rozwoju. Na-
szym zadaniem jest przedstawienie efektów badań przeprowadzonych na ten temat 
w gminach, w tym w miastach na prawach powiatu, województwa dolnośląskiego, 
Podbeskidzia oraz w miastach powiatowych województwa śląskiego. Zamierzamy 
je ukazać je na tle teoretycznych rozważań na ten temat, wykorzystując również 
literaturę dotyczącą organizacji biznesowych, z których pewne rozwiązania mogą 
być przyjęte w organizacjach publicznych, czyli zarówno w gminie, jak i powiecie, 
mimo zasadniczych różnic leżących w istocie podmiotu komercyjnego i podmiotu 
publicznego6.

1.	 Wdrażanie strategii i jego bariery

Przegląd literatury ujawnia, że w odniesieniu do „strategii” nie istnieje żadne 
uniwersalne przyjęcie znaczenia „wdrożenia”. Istnieje znaczna różnorodność defi-
nicji wdrażania strategii, z których kilka dla przykładu zacytujemy poniżej. Więk-
szość definicji wdrażania strategii ma naturę raczej ogólną. Większość nawiązuje do 
procesu, poprzez który ma być wdrażana sformułowana strategia. Najbardziej po-
wszechnym poglądem na wdrażanie strategii jest opinia, iż jest to „relatywnie pro-
sta operacjonalizacja wyrażonego jasno planu strategicznego”, jak twierdzi Noble7. 
Nieokreślona pozostaje kwestia, jak ta operacjonalizacja ma zostać dokonana lub 
jak można scharakteryzować ten proces. Przykładowe definicje wdrażania strategii: 

•	 Wdrażanie strategii odnosi się do „wszelkich procesów i rezultatów, które 
składają się na decyzję strategiczną, gdy już uzyskano aprobatę dla wciele-
nia decyzji w życie”8. 

•	 Implementacja to wdrożenie w działalności praktycznej modeli teoretycz-
nych lub projektów użytkowych, zawierających w  sobie różnego rodzaju 
innowacje i usprawnienia9. 

6	 B. Kożuch, Zarządzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 
2004, s. 257.

7	 C.H. Noble, The eclectic roots of strategy implementation research, “Journal of Business Rese-
arch“ 45 (1999), no. 2, s. 119. 

8	 S. Miller, D. Wilson, D. Hickson, Beyond Planning: strategies for successfully implementing 
strategic decisions, “Long Range Planning” 2004, no. 37, s. 203. 

9	 A. Stabryła, Zarządzanie strategiczne w teorii i w praktyce firmy, WN PWN, Warszawa–Kra-
ków 2002, s. 306.
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•	 Implementacja strategii to poszukiwanie zasobów, których właściwe wyko-
rzystanie prowadzi do osiągnięcia strategicznych celów organizacji10.

•	 Wdrażanie strategii to „proces, w którym znaczące, złożone i potencjalnie 
nierozwiązywalne problemy strategiczne są rozmieniane na coraz mniejsze 
czynniki, które są mniej skomplikowane i przez to mają proporcje umożli-
wiające ich rozwiązywanie”11. 

•	 Wdrażanie strategii to „komunikacja, interpretacja, przyjęcie i wprowadze-
nie w życie planów strategicznych”12.

Implementacja strategii to przystosowanie dotychczasowego stanu przedsię-
biorstwa do realizacji nowej strategii, uzyskiwanie nowego stanu przedsię-
biorstwa w relacji z nowym stanem otoczenia i nowymi osiągnięciami13.

•	 Wdrażanie strategii to „owocne wdrożenie strategicznych decyzji”14.
Wdrażanie strategii to „dążenie do zamiany strategii zamierzonej na strategię 

realizowaną”15. 
•	 Wdrażanie strategii to „całkowita suma działań i wyborów wymaganych do 

wykonania planu strategicznego”16.
Przegląd literatury dotyczącej wdrażania17 pokazuje również istnienie wielu 

różnych perspektyw przedmiotu. Podsumowując, można stwierdzić, że dominujący 
pogląd na wdrażanie strategii ma charakter raczej nakazowy i przedstawia wdraża-
nie strategii jako osobne formułowanie strategii krok po kroku, kiedy to strategia 
jest wdrażana jako celowy, planowany, racjonalny, linearny proces ukierunkowany 
z góry na dół, wykorzystujący różnorodne mechanizmy kontroli wewnętrznej. Uję-
cie to poddawane jest coraz ostrzejszej krytyce. Wdrażanie strategii coraz częściej 
postrzega się jako proces, który jest spleciony z formułowaniem strategii, w którym 
aspekty miękkie lub dotyczące zachowań są tak samo istotne jak aspekty twarde. 
Proces wdrażania strategii następuje więc w sposób nielinearny, czasem nieracjo-
nalny i  spontaniczny, a podejście w kierunku dół-góra wykorzystuje wewnętrzne 
mechanizmy kontroli członków organizacji.

10	 J.M., Lehner, Implementierung von strategien. Konzeption unter Berücksichtigung von Unsich-
erheit und Mehrdeutlchkeit, Gabler Verlag, Wiesbaden 1996, s. 26.

11	 L.G. Hrebiniak, W.F. Joyce, Implementing strategy, Macmillan Publishing Company, New 
York 1984, s. 90.

12	 C.H. Noble, The Eclectic, s. 120.
13	 E. Urbanowska-Sojkin, P. Banaszyk, H. Witczak, Zarządzanie strategiczne przedsiębiorstwem, 

PWE, Warszawa 2004, s. 269.
14	 P.C. Flood i in., Managing strategy Implementation, Blackwell Publishers, Oxford 2000, s. 2.
15	 J.M. Pennings, Organizational Innovation and Change, [w:] International Encyclopedia of 

Business and Management, eds. M. Warner, A. Sorge, Thomson Business Press, London 1996, 
s. 2133.

16	 T.L. Wheelen, J.D. Hunger, strategic Management and Business Policy, Pearson Prentice Hall, 
New Jersey 20049, s. 192.

17	 Y. Li, S. Guohui, M.J. Eppler, Making strategy Work: A Literature Review on the Factors Influ-
encing strategy Implementation, “ICA Lugano Working Paper” 2008, no. 2, s. 1-46.
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Przegląd literatury na temat wdrażania strategii przedsiębiorstwa ukazuje liczne 
bariery utrudniające ten proces. Jeden z wielu podziałów barier przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Bariery skutecznego wdrażania strategii

Kwestie planistyczne

Brak ścisłego planowania strategicznego
Niewystarczające powiązanie strategii z celami
Ograniczenia czasowe
Brak konsensusu wśród decydentów
Brak identyfikacji głównych problemów
Brak efektywnej roli formułującej strategię
Nieodpowiedni system szkolenia
Niejasne regulacje i polityka zarządu

Kwestie organizacyjne

Niekompatybilna struktura ze strategią
Nieodpowiedni przydział zasobów
Brak odpowiedniej komunikacji
Brak skutecznej koordynacji działań
Brak efektywnego systemu informacyjnego
Niedopasowana kultura organizacyjna
Niezdrowa rywalizacja wśród pracowników
Konkurencyjne działania miedzy działami
Nieodpowiednia ewaluacja i systemy kontrolne
Nieodpowiedni system wynagradzania
Nieadekwatne fizyczne udogodnienia

Kwestie zarządcze

Nieodpowiednie przywództwo
Brak odpowiedniego wsparcia organizacyjnego
 Brak adekwatnego zaangażowania menedżerów
 Lęk i niepewność wśród menedżerów
 Polityczne czynniki dot. pozycji
 Nieodpowiednie zarządzanie personelem

Kwestie indywidualne

Brak wystarczających zdolności wśród pracowników
Opór wobec zmian wśród pracowników
Opór przed zmianą wśród działów i jednostek
 Lęk przed niepewnością na nowych terytoriach
 Brak zrozumienia nowej strategii 
Nieadekwatny związek z wizją

Źródło: E. Alashloo, P. Castka, J.M. Sharp, Towards Understanding the Impeders of Strategy Implementation in 
Higher Education (HE), „Quality Assurance in Education” 13 (2005),  no. 2, s. 132-135.
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Oczywiście przedstawione powyżej bariery występują w blokach, łącząc się ze 
sobą i przenikając nawzajem. W polskich przedsiębiorstwach najczęstszymi prze-
szkodami w procesie wdrażania strategii są18:

•	 brak wewnętrznej spójności strategii na poziomie zarządu lub też innych 
podstawowych działów firmy;

•	 małe zrozumienie faktycznych celów strategicznych firmy wśród pracowni-
ków szeregowych, a nawet wśród zarządzających średnich szczebli;

•	 trudności w  skoncentrowaniu przedsiębiorstw na strategii, zamiast której 
realizuje się drugorzędne projekty;

•	 tradycyjne wdrażanie strategii przez budżet.

2.	 Źródła powstawania barier we wdrażaniu strategii  
rozwoju lokalnego

Przystępując do realizacji strategii rozwoju lokalnego, od razu na starcie mo-
żemy napotkać liczne bariery, które mogą skutecznie utrudnić bądź uniemożliwić 
ten proces. Wiedza o  nich, o  źródłach ich powstawania, zapobiegnie pojawianiu 
się problemów lub pomoże skutecznie je rozwiązać19. Realizacja strategii jest trud-
niejszym, bardziej czasochłonnym zadaniem niż samo jej opracowanie. Wymaga 
dużych umiejętności i wytrwałości. W przypadku jednostek samorządowych wiąże 
się również z kadencyjnością władz.

Tylko niektóre jednostki samorządowe skutecznie realizowały przyjętą strate-
gię rozwoju. Powodów takiego stanu rzeczy może być wiele. Niektóre samorządy 
z góry zakładają, że strategia będzie potrzebna tylko jako formalny dokument, nie-
zbędny do załatwiania krajowych i  unijnych środków finansowych. Ewentualnie 
będzie można go wykorzystać jako „chwyt marketingowy” wobec wspólnoty samo-
rządowej i otoczenia zewnętrznego. W takiej sytuacji zupełnie nieistotna staje się 
treść samej strategii, uwzględnienie specyfiki danej gminy20. 

18	 Zob. S. Gregorczyk, K. Ogonek, Rola projektów we wdrażaniu strategii, [w:] strategiczne 
zarządzanie projektami, red. M. Trocki, E. Sońta-Drączkowska, Wyd. Bizarre, Warszawa 2009, 
s. 24-28.

19	 A. Sztando, Bariery zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym, [w:] Gospodarka prz-
estrzenna, red. A. Dybała, J. Potocki, Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu, Wrocław 
2011, s. 104-115; tenże, Bariery zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym związane z ce-
chami osobowymi lokalnych władz, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, 
A. Sztando, Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu, Wrocław 2013, s. 19-30.

20	 Por. T. Kopyściański, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrażania strategii rozwoju lokalnego 
na przykładzie gmin województwa dolnośląskiego, „Finanse Komunalne” 2006, nr 12, s. 7.
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Ze względu na źródło powstawania barier wdrażania strategii rozwoju lokalne-
go można wyróżnić21:

•	 bariery wewnętrzne, które gmina może złagodzić bądź wyeliminować, wy-
korzystując różne instrumenty;

•	 bariery zewnętrzne, na które władze gminne nie mają wpływu, np. bariery 
prawne lub makroekonomiczne.

Próbę pełnej typologii hipotetycznych przyczyn braku realizacji strategii pod-
jęto w książce Wdrażanie strategii rozwoju miasta Czornik22. Projekt tej typologii 
opiera się na wyróżnieniu dwóch podstawowych źródeł niepowodzeń w  sferach: 
koncepcyjnej i realizacyjnej. Jest ona ukazana poniżej (tabela 2).

Tabela 2.Wstępna typologia barier wdrażania strategii rozwoju lokalnego

Sfera tworzenia koncepcji Sfera realizacji
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Błędność 
elementów 
(decyzji 
strategicznych)

zła wizja Wiedzieć bariery informacyjne

złe priorytety Rozumieć bariery poznawcze

złe cele Chcieć bariery wolicjonalne

złe kierunki Móc bariery sytuacyjne

złe przedsięwzięcia Potrafić bariery 
sprawnościowe

Błędność 
całego planu 
strategicznego

niewykonalność

niezgodność wewnętrzna

nieelastyczność

Źródło: Wdrażanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice 
2003, s. 67.

W sferze koncepcyjnej autorka wymienia trzy rodzaje barier23. Bariery mentalne 
wiążą się z niewiedzą na temat istoty strategii lub sceptycyzmem co do korzyści, 
jakie miastu może przynieść jej realizacja. Bariery organizacyjne to efekt braku pa-
mięci o tym, że strategia to praca wielu grup związanych z miastem, braku procedur 

21	 Tamże, s. 7-8.
22	 Wdrażanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, 

Katowice 2003, s. 57-93.
23	 Tamże, s. 59-63, 66-78.
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partycypacyjnych w procesie jej budowy. Bariery umiejętnościowe wiążą się z bra-
kiem uniwersalnych i sformalizowanych procedur formułowania strategii.

Drugą, równie ważną sferą jest wdrożenie strategii. Tutaj również występuje 
cały szereg barier, które według M. Czornik wynikają z warunku spełnienia pięciu 
wymagań24: wiedzieć, rozumieć, chcieć, móc, potrafić.

Element pierwszy, tj. „wiedzieć”, łączony jest z barierą informacyjną, związa-
ną z  brakiem skutecznego komunikowania strategii w  mieście. Następną barierę 
stanowić może bariera wolicjonalna, powiązana z warunkiem „chcieć”. Przyczyn 
jej powstawania może być bardzo wiele, np. inercji, przyzwyczajenie do dotychcza-
sowych sposobów działania. Źródłem kolejnej bariery (element „móc”) mogą być 
wewnętrzne i/lub zewnętrzne warunki towarzyszące realizacji strategii. Ostatnia 
grupa barier (wymagania „potrafić”) jest rezultatem braku umiejętności kreowania 
warunków sprawnej implementacji strategii.

3.	 Bariery wdrażania strategii – wyniki badań dotyczących  
jednostek samorządu 

W rozważaniach nad barierami wdrażania strategii rozwoju lokalnego mają zna-
czenie przede wszystkim opinie wyrażane na ten temat przez same gminy. Tytułem 
przykładu przedstawimy trzy badania: pierwsze, przeprowadzone w 2002 roku w 32 
miastach powiatowych województwa śląskiego25, drugie w 2004 roku w 58 gmi-
nach Podbeskidzia26, w 2005 roku zaś zagadnienie to stało się przedmiotem badania, 
któremu poddano 169 gmin w województwie dolnośląskim27. Narzędziem pozyski-
wania informacji była ankieta rozsyłana pocztą elektroniczną. Ostatecznie wnioski 
sformułowane zostały na podstawie odpowiedzi udzielonych przez 78 gmin. Bada-
nia te skonfrontowano także z refleksjami autora opartymi na długoletnim doświad-
czeniu burmistrza Świdnika.

Wyniki wymienionych wyżej badań przedstawiono w  tabelach 3-4 oraz 
wykresie 1.

24	 Tamże, s. 6-66, 78-93.
25	 Tamże, s. 8. 
26	 M. Klimek, Zrównoważony rozwój lokalny. Teoria, planowanie, realizacja, EkoPress, Biały-

stok 2010, s. 241.
27	 T. Kopyściański, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrażania strategii, s. 5-12.
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Tabela 3. Bariery wdrażania strategii rozwoju lokalnego  
w gminach województwa śląskiego

Rodzaj barier Liczba wskazań

prawne i makroekonomiczne 8

 finansowe 15

proceduralne 3

własnościowe 4

kompetencyjno-organizacyjne 12

polityczne 4

inne 3

Źródło: Na podstawie odpowiedzi na pytanie 19. ankiety skierowanej do gmin. Badania przeprowadzone w ra-
mach grantu KBN „Wdrażanie koncepcji rozwoju w miastach powiatowych województwa śląskiego”. Materiały 
w Katedrze Badań Strategicznych i Regionalnych Akademii Ekonomicznej w Katowicach. Omówienie cało-
ściowe badań: Wdrażanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, 
Katowice 2003.

Wykres 1. Bariery wdrażania strategii rozwoju lokalnego w gminach Podbeskidzia

Źródło: M. Klimek, Zrównoważony rozwój lokalny. Teoria, planowanie, realizacja, EkoPress, Białystok 2010, 
s. 241.
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Tabela 4. Bariery wdrażania strategii rozwoju lokalnego  
w gminach województwa dolnośląskiego

Rodzaj bariery  Procent wskazań

Finansowa  75,64

Prawna  15,38

Organizacyjna  15,38

Makroekonomiczna  14,10

Psychospołeczna  8,97

Polityczna 6,41

Infrastrukturalna 3,85

Źródło: T. Kopyściański, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrażania strategii rozwoju lokalnego na przykładzie 
gmin województwa dolnośląskiego, „Finanse Komunalne” 2006, nr 12, s. 9.

Prezentowane wyniki badań pokazują dość przejrzystą hierarchię barier wdra-
żania strategii rozwoju lokalnego. Pierwszym z  istotnych trudności są kwestie fi-
nansowe. W przypadku pozostałych barier wdrażania strategii rozwoju lokalnego 
opinie gmin są już znacznie bardziej podzielone. Wymieniane są czynniki prawne, 
organizacyjne oraz makroekonomiczne.

Głównymi przejawami problemów finansowych w opinii gmin są m.in.28: nie-
wystarczający poziom uzyskiwanych dochodów wobec skali realizowanych zadań; 
małe środki na finansowanie zadań inwestycyjnych; ograniczony zakres dochodów 
własnych gminy; uzależnienie od finansów otrzymywanych z zewnątrz; problemy 
z utrzymaniem płynności finansowej; rosnący poziom zadłużenia, który ogranicza 
możliwości korzystania z zewnętrznych źródeł finansowania.

Ważną przeszkodą w realizacji strategii jest niestabilne i niespójne prawo. Kry-
tykowana jest zwłaszcza ustawa o  zamówieniach publicznych, której skompliko-
wane procedury powodują opóźnienia w realizacji zaplanowanych projektów i ob-
niżenie jakości ich wykonania. Bardzo kłopotliwe są nieustanne zmiany w prawie 
samorządowym, szczególnie ciągłe „przymuszanie” gmin do realizacji kolejnych 
zadań zleconych, na które państwo przeznacza zbyt małe środki finansowe29.

Wymieniane przez gminy bariery organizacyjne związane są z brakiem forma-
lizacji procesu realizacji strategii, małą liczbą wykwalifikowanej kadry menedżer-
skiej w gminie i ciągłą zmiana priorytetów w odniesieniu do zadań inwestycyjnych. 
Symptomatyczne jest, że nieefektywny system przekazywania informacji w gmi-

28	 Tamże, s. 9-10.
29	 Tamże, s. 10-11.



Bariery wdrażania strategii rozwoju lokalnego	 83

nach oraz wykorzystywana tam powszechnie sztywna, funkcjonalna struktura orga-
nizacyjna, która się nie sprawdza we wdrażaniu strategii, m.in. ze względu na brak 
woli współpracy pomiędzy poszczególnymi wydziałami i komórkami, nie zostały 
przez gminy wskazane jako bariery wdrożenia. 

Innymi często wymienianymi barierami wdrażania strategii rozwoju gmin są 
niekorzystne zjawiska zachodzące w  skali makroekonomicznej. Ich podstawową 
przyczyną jest przede wszystkim niestabilna sytuacja społeczno-ekonomiczna kra-
ju, która ma znaczący wpływ na wszystkie samorządy szczebla lokalnego.

Wyniki powyższych badań skonfrontowano także z refleksjami autora artykułu 
opartymi na długoletnim doświadczeniu burmistrza Świdnika. Jako samorządowiec 
uczestniczący aktywnie w życiu tego środowiska, najczęściej – w kontekście strate-
gii rozwoju lokalnego – słyszał opinię, że30:

•	 metody stosowane w przedsiębiorstwach komercyjnych nie sprawdzają się 
w samorządach lokalnych;

•	 strategia do niczego nie jest przydatna, oczywiście trzeba ją mieć, bo wszy-
scy ją mają, ładnie to wygląda, że mamy jakiś plan i wizję rozwoju gminy, 
a poza tym potrzebna jest jako załącznik do wniosku o udzielenie wsparcia 
finansowego pochodzącego z funduszy Unii Europejskiej;

•	 mamy do realizacji mnóstwo zadań obowiązkowych, z którymi nie dajemy 
sobie rady, nie jest nam potrzebna strategia, wynikające z niej zadania fakul-
tatywne ani ponoszona za nie odpowiedzialność;

•	 nie ma kto stworzyć strategii, w urzędzie nie mamy pracowników, którzy 
mają wiedzę i doświadczenia w zakresie zarządzania strategicznego, np. zu-
pełnie nie jest znane podejście projektowe w procesie realizacji strategii;

•	 pracownicy nie są w  stanie wdrożyć strategii, nie umieją ze sobą współ-
pracować, np. w ramach zarządzania portfelem projektów, każdy wydział 
„jest urzędem”; mamy federację małych urzędów działających w strukturze 
funkcjonalnej;

•	 nie ma komu zlecić opracowania strategii; firmy, które to robią, kopiują po-
wszechnie dostępne publikacje naukowe oraz strategie innych samorządów; 
część wdrożeniowa ma tam charakter bardzo skrótowy;

•	 planowanie strategiczne nie może nam się udać przy takich radnych (kłótnie 
polityczne, dążenie do realizacji partykularnych interesów, brak większości 
wspierającej to przedsięwzięcie w radzie);

30	 Por. I. Caulfield, J. Schultz, Planning for Change, strategic Planning in Local Government, 
Longman, London 1989; Wdrażanie strategii, s. 59-93; A. Sztando, Niedostatki społecznej 
odpowiedzialności władz gmin w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego, [w:] Społeczna 
odpowiedzialność organizacji. Polityczna poprawność czy obywatelska postawa?, red. Z. Pisz, 
M. Rojek-Nowosielska, Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu, Wrocław 2011, s. 128-
138; tenże, Bariery zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym, s. 104-115; tenże, Bariery 
zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym związane, s. 19-30.
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•	 tak naprawdę radni i burmistrz nie mają nic do gadania, realizowane są mało 
spójne, zatomizowane postulaty mieszkańców gminy i przymusowo przy-
dzielone, z mocy ustaw, najróżniejsze zadania;

•	 mamy strategię, ale i tak realizowane są partykularne zadania, a w gminie 
mało osób zna jej treść, mimo że była ogłaszana publicznie;

•	 problemem nie jest brak strategii, lecz niedostatek środków finansowych, 
przy ogromnych potrzebach gminy i ciągle zwiększanych zadaniach wła-
snych, zleconych i powierzonych;

•	 otoczenie jest bardzo burzliwe, co przy bardzo zbiurokratyzowanych i dłu-
gotrwałych procedurach wykonywania zadań powoduje szybką dezaktuali-
zację strategii.

4.	 Jak pokonać bariery wdrażania strategii?

Widzimy, że wdrażanie strategii jawi się jako szalenie skomplikowany zbiór 
zadań, najeżony wieloma barierami. W tej sytuacji menedżerowie muszą wiedzieć, 
według jakich etapów należy działać, jaka jest ich kolejność, dlaczego wszystkie 
etapy są niezbędne i co jest w nich ważniejsze31. Krótko mówiąc, muszą posiadać 
ramy (lub model) wdrażania strategii. Można to porównać do sytuacji, w której bę-
dąc na nieznanym terenie, posługujemy się mapą. Modele możemy podzielić na trzy 
grupy32:

•	 koncentrujące się jedynie na wymienieniu i opisaniu czynników wdrożenia;
•	 racjonalnego, sekwencyjnego procesu wdrożenia, odbywające się etapami;
•	 zwracające uwagę na kontekst oraz proces.
Na podstawie literatury oraz praktycznych doświadczeń można określić kolej-

ne kroki w  procesie zarządzania programem wdrażania strategii w  przedsiębior-
stwach33:

•	 definiowanie celów na poziomie strategii rozwoju i konkurencji;
•	 diagnoza stanu obecnego organizacji w kontekście stawianych celów strate-

gicznych i określenie stanu docelowego, niezbędnego do powodzenia stra-
tegii;

•	 zdefiniowanie programu wdrażania strategii;

31	 G. Noga, Modele implementacji strategii przedsiębiorstwa, [w:] Organizacje komercyjne i nie-
komercyjne wobec wzmożonej konkurencji oraz wzrastających wymagań konsumentów, t. 8, 
red. A. Nalepka, A. Ujwary-Gil, Wyższa Szkoła Biznesu – National Louis University, Nowy 
Sącz 2009, s. 226. 

32	 Tamże.
33	 S. Gregorczyk, K. Ogonek, Rola projektów we wdrażaniu strategii, [w:] strategiczne zarządza-

nie projektami, s. 30-33.
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•	 proces generowania pomysłów na projekty;
•	 zarządzanie portfelami projektów w ramach programu strategicznego.
Zarządzanie projektami powinno stanowić również ostatni etap wdrażania strate-

gii rozwoju lokalnego34. Autorzy pracy powstałej na podstawie projektu badawczego 
Wdrażanie koncepcji rozwoju w miastach powiatowych województwa śląskiego, ak-
ceptujący ten pogląd, zaproponowali procedurę wdrażania strategii rozwoju rozpa-
trywanej w warstwie metodycznej w wymiarach przedmiotowym i podmiotowym35.

Kontekst podmiotowy odnoszony jest do przekształceń o charakterze organiza-
cyjnym, powiązanych z przyjęciem nowych celów strategicznych oraz projektów 
służących ich realizacji. Zmiany o charakterze podmiotowym sprzężone są z zapisa-
nymi w strategii rozwoju sposobami realizacji, które odnoszą się głównie do wymia-
ru przedmiotowego. W procesie wdrażania wzajemnie nakładają się procedury im-
plementacji zmian o charakterze przedmiotowym i podmiotowym, które faktycznie 
realizowane są równolegle. Schematycznie proces ten przedstawiono na rysunku 1.

Rys. 1. Generalne ujęcie procesu wdrażania koncepcji rozwoju

Źródło: Wdrażanie strategii rozwoju miasta, red. M. Czornik, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice 
2003, s. 17.

34	 W. Frenkiel, A. Drobniak, Zorientowane na cele planowanie projektów rozwoju lokalnego, 
Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2005; H. Brandenburg, Zarządzanie 
lokalnymi projektami rozwojowymi, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 
20113; M. Klimek, Zrównoważony rozwój lokalny, s. 203-211.

35	 Wdrażanie strategii, s. 9-56.
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36 Tamże, s.18. 
37 A . Sztando, Wdrażanie strategii rozwoju jednostki samorządu terytorialnego, [w:] Dylematy rozwoju 

lokalnego i regionalnego na początku XXI wieku, red . S . Korenik, Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu, 

Wrocław 2010, s. 188-196 . 
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Z punktu widzenia faz wdrażania strategii w ujęciu przedmiotowym, realizacja 
etapów związanych z identyfikacją projektów oraz ich zestawieniem w grupy może 
obejmować36:

•	 określenie przedsięwzięć w  ramach kierunków, problemów, szans, celów 
zdefiniowanych w koncepcji rozwoju,

•	 definiowanie projektów,
•	 sformułowanie narzędzi oceny i kryteriów wyboru projektów,
•	 strukturę planu wdrożenia,
•	 realizację planu wdrożenia,
•	 kontrolę, ewaluację i monitoring.
Inną, bardzo ciekawą propozycję procedury wdrażania strategii rozwoju jed-

nostki samorządu lokalnego (tzn. gminnego lub powiatowego) przedstawił A. 
Sztando37. Opiera się ona zarówno na współczesnej literaturze przedmiotu, jak i na 
doświadczeniach zdobytych przez autora w  latach 1995-2011, w  trakcie opraco-
wywania i wdrażania 57 strategii polskich gmin, powiatów i województw38. Prace 
badawczo-wdrożeniowe autora i analiza dostępnych w tym zakresie pozycji pozwa-
lają na dokonanie konstrukcji modelowego minimum elementów, które powinny 
tworzyć omawiany algorytm. Owo minimum to:

•	 podmiot odpowiedzialny za organizację i koordynację procesu wdrażania 
strategii,

•	 zadania ww. podmiotu w zakresie wdrażania strategii,
•	 podmioty odpowiedzialne za realizację poszczególnych przedsięwzięć za-

wartych w strategii,
•	 ewentualne zmiany struktury organizacyjnej jednostek organizacyjnych sa-

morządu,
•	 ewentualne zmiany struktury jednostek organizacyjnych i spółek samorzą-

du,
•	 role organu stanowiącego i wykonawczego samorządu w procesie wdraża-

nia strategii,
•	  źródła finansowania realizacji zadań mających doprowadzić do osiągnięcia 

celów postawionych w strategii.

36	 Tamże, s.18.
37	 A. Sztando, Wdrażanie strategii rozwoju jednostki samorządu terytorialnego, [w:] Dylematy 

rozwoju lokalnego i regionalnego na początku XXI wieku, red. S. Korenik, Uniwersytet Ekono-
miczny we Wrocławiu, Wrocław 2010, s. 188-196.

38	 Tenże, Cele, priorytety i zadania w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego, [w:] Gos-
podarka lokalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, A. Sztando, Uniwersytet Ekonomiczny we 
Wrocławiu, Wrocław 2012, s. 14.
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Wnioski

Zaprezentowane badania sygnalizują istnienie wielu barier będących prze-
szkodą we wdrażaniu strategii rozwoju lokalnego. Mówią również o tym, iż gminy 
uważają czynniki zewnętrze, będące poza sferą oddziaływania danej jednostki sa-
morządowej (wadliwy system prawny, niewydajne finanse publiczne, uwarunko-
wania makroekonomiczne itp.), za najbardziej istotne. Powoduje to powszechne 
przeświadczenie o  braku możliwości realizacji zamierzeń strategicznych i  częste 
rezygnowanie z implementacji strategii39.

Wydaje się jednak, że tak naprawdę pierwszą i główną przeszkodą implementa-
cji strategii są bariery mentalne, objawiające się w postawach sceptycznych wobec 
strategicznego zarządzania i  korzyści jakie może ono przynieść gminie. Niewąt-
pliwie drugą barierą jest niedostatek wiedzy i umiejętności pozwalających na ope-
racjonalizację strategii (nieznajomość procedur zarządzania projektami i portfelem 
projektów, brak możliwości zastosowania praktycznych i solidnych pod względem 
teoretycznym ram lub modeli, które by pokierowały ich działaniami podczas wdro-
żenia)40. 

Dalsze prace badawcze w tym zakresie z pewnością ujawnią jeszcze inne barie-
ry i ukażą ich źródła. Powinny one objąć również identyfikację mechanizmów ich 
negatywnego oddziaływania, i  skutków występowania. Informacje zdobyte w  ten 
sposób pozwolą bowiem na skuteczne poszukiwanie metod ich eliminacji41.

39	 Zob. T. Kopyściański, J. Ignacy, art. cyt., s.12.
40	 Por. G. Noga, dz. cyt., s. 225-226. 
41	 Por. A, Sztando, Bariery zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym, s. 114.
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Rozdział 7

Czy konieczna jest reforma powiatu? 

Konstytucja z 1997 roku w treści art. 164 ust. 1 zawarowała, że podstawową 
jednostką samorządu terytorialnego jest gmina. Inne jednostki samorządu regional-
nego albo lokalnego i  regionalnego określa ustawa (art. 164 ust. 2 Konstytucji). 
Gmina wykonuje też wszelkie zadania samorządu terytorialnego niezastrzeżone dla 
innych jego jednostek. W literaturze podnosi się jednak, że sformułowanie zawarte 
w treści art. 164 ust. 1 Konstytucji nie jest poprawne, gdyż gmina nie jest, wbrew 
brzmieniu art. 164 ust. 1 Konstytucji, podstawową jednostką samorządu terytorial-
nego, „dlatego samorząd terytorialny nie jest całością organizacyjną podzieloną na 
jednostki, pozostającą w  jakimkolwiek stosunku organizacyjnym do tej całości”1. 
Wskazuje się, że gmina jest społecznością lokalną, wyposażoną w ustrój samorzą-
dowy, a jej wyodrębnienie terytorialne jest jednym z podstawowych elementów jej 
samorządności. Warto przy tym zauważyć, że samo pojęcie samorządu terytorial-
nego nie zostało zdefiniowane w Konstytucji. Formułuje ją natomiast Europejska 
Karta Samorządu Terytorialnego, sporządzona w Strasburgu dnia 15 października 
19852. W doktrynie podkreśla się, że samorząd terytorialny jest formą samorządu 

1	 Zob. J. Boć (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z  1997, 
Kolonia Limited, Wrocław 1998, s. 257.

2	 Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607, zm. Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107. W  treści art. 3 ust. 1 
wspomnianej Karty stwierdzono, że „samorząd lokalny oznacza prawo i zdolność społeczności 
lokalnych w granicach określonych prawem do kierowania i zarządzania zasadniczą częścią 
spraw publicznych, na ich własną odpowiedzialność i  w  interesie ich mieszkańców”. 
Jednocześnie wyjaśniono (art. 3 ust. 2), że wspomniane prawo jest „realizowane przez rady 
lub zgromadzenia, w  których skład wchodzą członkowie wybieranie w  wyborach wolnych, 
tajnych, równych, bezpośrednich i  powszechnych i  które mogą dysponować organami 
wykonawczymi im podlegającymi”. Nie wykluczono przy tym możliwości odwołania się do 
zgromadzenia obywateli, referendum lub każdej innej formy bezpośredniego uczestnictwa 
obywateli, jeżeli ustawa dopuszcza takie rozwiązanie. Zob. B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, 
Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 2001, s. 17. 
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o przymusowym charakterze członkostwa, obejmującą wszystko osoby zamieszkałe 
na terenie określonej jednostki podziału terytorialnego państwa, polecająca na nie-
zależnym od administracji rządowej zarządzaniu własnymi sprawami3. Pamiętać na-
leży, że Konstytucja nie przesądza modelu podziału terytorialnego państwa i zakre-
su właściwości podstawowych organów władzy publicznej działających w terenie. 
Stanowi jedynie w treści art. 15 ust. 2, że podział terytorialny powinien uwzględniać 
więzi społeczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewniać jednostkom terytorial-
nym zdolność wykonywania zadań publicznych. 

W myśl art. 15 ust. 1 Konstytucji, ustrój terytorialny RP zapewnia decentraliza-
cję władzy publicznej. Jednocześnie wskazano, że „zasadniczy podział terytorialny 
państwa, uwzględniający więzi społeczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia-
jący jednostkom terytorialnym zdolność wykonywania zadań publicznych, określa 
ustawa”. Wypada zauważyć, że decentralizacja, będąca przeciwieństwem centra-
lizacji, zakłada prawną samodzielność organów niższego stopnia. Prowadzi to do 
ograniczenia podporządkowania tych organów organom wyższego stopnia. W kwe-
stiach organizacyjnych decentralizacja generalnie się sprowadza do samodzielno-
ści organów niższego stopnia w  sprawach kadrowych i  merytorycznych. Organy 
nadrzędne w systemie decentralizacji ani nie mogą ingerować w obsadę organów 
niższej instancji, ani narzucać swej woli w kwestiach załatwienia konkretnej spra-
wy. Mogą jedynie, w formie określonej prawem, kontrolować działalność organów 
niższego stopnia, nadzorować ją i stymulować działania tych organów. W doktrynie 
zwykło się rozróżniać decentralizację rzeczową i  terytorialną. Podstawową formą 
tej drugiej jest samorząd terytorialny4. Decentralizacja dotyczy stosunków między 
organami niższego i wyższego stopnia, a nie kompetencji tych organów. Wypada za-
uważyć, że decentralizacja rzeczowa, której art. 15 Konstytucji nie dotyczy, polega 
na powierzeniu samodzielnym organom lub organizacjom zarządzania określonego 
rodzaju sprawami. W doktrynie zwraca się uwagę na to, że powinno temu towarzy-
szyć wyposażenie organów zdecentralizowanych w osobowość prawną5.

3	 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, C.H. Beck, Warszawa 
2012, s. 835.

4	 W literaturze, przyjmuje się jako aksjomat, że ustrój zdecentralizowany ma charakter bardziej 
demokratyczny od systemu scentralizowanego, w którym organy niższego stopnia są hierar-
chicznie podporządkowane organom wyższego stopnia i uzależnione od tych ostatnich w za-
kresie spraw kadrowych oraz sposobu załatwiania spraw. W systemie scentralizowanym organy 
niższego stopnia albo nie mają możliwości samodzielnego podejmowania decyzji, albo mają 
ją ograniczoną, w mniejszym lub większym stopniu. Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, 
Decentralizacja i centralizacja administracji, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyj-
ne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 91-93; także M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentra-
lizacja i centralizacja administracji, w: J. Służewski (red.), Polskie prawo administracyjne”, 
Warszawa 1975, s. 34-36. 

5	 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2001, s. 35. Por. także B. Szmu-
lik, S. Serafin, K. Miaskowska, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 22.
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Z  decentralizacją nie należy mylić zjawiska dekoncentracji, która odnosi się 
do rozproszenia kompetencji, niezależnie od tego, czy organy niższego stopnia 
mają jakikolwiek zakres niezależności od organów nadrzędnych6. Jak stwierdzają 
M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, rozkładanie kompetencji organu centralnego na 
organy terenowe stanowi proces dekoncentracji. Może on przekształcić się w proces 
decentralizacji, jeżeli organy niższego stopnia osiągną odpowiedni stopień niezależ-
ności od organów nadrzędnych. Podkreśla się przy tym, że w administracji zdecen-
tralizowanej organy terenowe zawsze mają własne kompetencje, co pociąga za sobą 
zdekoncentrowanie administracji7.

Zasada decentralizacji władzy publicznej oznacza nie tylko proces przekazywania 
uprawnień jednostek władzy publicznej wyższego szczebla jednostkom niższego, ale 
także przekazywanie środków, w tym też finansowych, będących w dyspozycji wła-
dzy publicznej wyższego szczebla, jednostkom szczebla niższego na wykonywanie 
zadań. Sformułowany w treści art. 15 konstytucyjny wymóg „zapewnienia” decentra-
lizacji władzy publicznej w podziale terytorialnym państwa kierowany jest w pierw-
szej kolejności do ustawodawcy. Stylizacja tego przepisu wskazuje jednak, że Kon-
stytucja nie przesądza o istnieniu ustroju terytorialnego. W ramach art. 15 Konstytucji 
nie zachodzi też potrzeba zastanawiania się czy o „wymogu decentralizacji władzy 
państwowej” należy mówić, rozpatrując również inne struktury niż ustrój terytorialny.

Dla istnienia struktury zdecentralizowanej w  ustroju terenowym istotne jest, 
aby kompetencje organów terenowych były oparte na powszechnie obowiązują-
cych przepisach prawa, a nie wywodziły się jedynie z konkretnych delegacji władz 
centralnych, które to delegacje zawsze mogłyby zostać ograniczone lub wycofane. 
Kompetencje te powinny być również kompetencjami o  szerokim zakresie – nie 
mogą one stanowić jedynie marginesu funkcji publicznych wykonywanych na ob-
szarach jednostek podziału terytorialnego. Chodzi bowiem o wymóg decentralizacji 
„władzy” – oczywiście nie całej, ale takiego jej zakresu, aby to określenie było 
usprawiedliwione. Równie ważna jest samodzielność podejmowania tych kompe-
tencji i rozstrzygania o kształcie ich realizacji, ustalona przynajmniej jako generalna 
zasada funkcjonowania władz terenowych. W ustroju zdecentralizowanym kompe-
tencje władz centralnych wobec terenowych powinny być ograniczone i w miarę 
ściśle ustalone przez prawo. Władze terenowe powinny mieć możliwości obrony 
swych kompetencji w sytuacjach przekraczania ustawowych ram takiej ingerencji. 
Wykluczone jest przy tym desygnowanie przez organy centralne osób mających peł-
nić kierownicze funkcje w organach terenowych jako jedynej metody powoływania 

6	 W  doktrynie wskazuje się na dwa rodzaje dekoncentracji: rzeczową i  terytorialną. Przez tę 
pierwszą zwykło się rozumieć rozkładanie kompetencji jednego organu na kilka innych tego 
samego szczebla. Dekoncentracja terytorialna zaś zasadza się na przesunięciu uprawnień orga-
nów wyższego stopnia na podległe mu organy terenowe. B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskow-
ska, Zarys prawa, s. 22.

7	 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji, s. 37.
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takich osób. Desygnacja powinna się odbywać w zasadzie wyłącznie przez czynniki 
terenowe, funkcjonujące wyłącznie tam, gdzie funkcjonuje dany organ. Konieczne 
jest także, aby po stronie organów terenowych istniała samodzielność organizacyjna 
oraz samodzielność finansowa8. Zjawiska i procesu decentralizacji nie można mylić 

8	 Idea decentralizacji bliska jest prawu Unii Europejskiej. Została sformułowana w Białej Księdze 
dotyczącej zarządzania europejskiego. W treści jej stwierdzono, że rola regionów i miast, pomimo 
rosnącej odpowiedzialności za wdrażanie polityk Unii Europejskiej, nie jest w pełni wykorzysty-
wana. Wyraźnie podkreślono, że Komisja Europejska oczekuje, że władze narodowe w większym 
stopniu korzystać będę z umiejętności i praktycznego doświadczenia podmiotów regionalnych 
i lokalnych oraz że dążyć będą zgodnie z zasadami konstytucyjnymi i krajowym porządkiem ad-
ministracyjnym do tego, aby takie podmioty zwiększyły swoje zaangażowanie w realizację poli-
tyk unijnych. European Governance (2001), s. 12. Zob. w tej kwestii T. G. Grosse, Nowe metody 
zarządzania publicznego w Unii Europejskiej, w: K. Czaputowicz (red.), „Administracja publicz-
na. Wyzwania w dobie integracji europejskiej”, WN PWN, Warszawa 2008, s. 88 i n. Kwestia 
decentralizacji okazała się szczególnie aktualna podczas prac nad projektem Traktatu Konsty-
tucyjnego. W efekcie Parlament Europejski podjął w dniu 13 stycznia 2003 rezolucję, w której 
podkreślono, iż przybliżenie Unii obywatelom wymaga nowych form uczestnictwa, w których 
tworzeniu kluczową rolę winny odegrać władze regionalne i lokalne. Jednocześnie wskazano na 
konieczność precyzyjnego zdefiniowana zasady subsydiarności i jej stosowania i monitorowania. 
Wezwano także Komisję Europejską do podjęcia starań, aby podmioty regionalne i samorządowe 
zostały włączone w przygotowaniu aktów prawnych dotyczących polityk unijnych. Wskazano 
także na konieczność wprowadzenia kontaktów trójstronnych między Unią, państwem człon-
kowskim i władzami terytorialnymi. Rezolucja Parlamentu Europejskiego dotycząca roli władz 
lokalnych i regionalnych w integracji europejskiej z 14 stycznia 2003, 2002/2141 (INI), Dz. Urz. 
UE 2004 C38E, s. 167. W treści wspomnianej rezolucji podkreślono, że Unia Europejska opiera 
się na podwójnej legitymacji państw i obywateli, przy czym w ostatnich dekadach, wraz z proce-
sem integracji rośnie tendencja do regionalizacji i decentralizacji. Umacnia to obowiązki licznych 
jednostek terytorialnych w formułowaniu prawa i polityki Unii Europejskiej. Zauważono także, 
że wzrosła w ostatnich latach świadomość autonomii poszczególnych administracji regionalnych 
i lokalnych, które przyczyniają się do sukcesu integracji europejskiej. Podniesiono, że ochrona 
i wzmocnienia autonomii regionalnej i lokalnej w poszczególnych europejskich krajach stano-
wi ważny wkład w proces integracji europejskiej. stanowisko zawarte w rezolucji wpisuje się 
w unijną koncepcję funkcjonowania samorządu terytorialnego. K. Jóskowiak, Unia Europejska 
– samorząd terytorialny a profil jego międzynarodowej współpracy na poziomie lokalnym i regio-
nalnym w przyszłości, „Studia Europejskie” 2008, nr 3, s.103-127. Zob. także A.Gajda, Regiony 
w prawie wspólnotowym. Prawne problemy udziału regionów polskich w procesach decyzyjnych, 
Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s.33. M. Zieliński, Współpraca transgra-
niczna między władzami lokalnymi państw Unii Europejskiej, w: C. Mik (red.), Polska w Unii 
Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse, zagrożenia, TNOiK, Toruń 1997, s. 243. Sturm, Sta-
atstatigkeit im europaischen Mehrebenensystem – Der Beitrag der Policy-Forschung zur Analyse 
von EU-governance-Prozessen w: Staatsentwicklung und Policyforschung, Politikwissenscha-
ftliche Analysen der staatstatigkeit, Hrsg. E.Holtmann, Wiesbaden 2004, s.122; C. Mik (red.), 
Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, Toruń 2002, s. 166; N. Gach-
-Violleau,  .Koczur, »Good Governance«, Biała Księga z 25 lipca 2001 Postulaty unijne i reakcja 
społeczna w: C. Mik (red.), „Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski – Traktat 
Konstytucyjny – Biała Księga w sprawie rządzenia Europą”, Toruń 2004, s. 398. W doktrynie 
europejskiej wyrażane są sprzeczne opinie co do wpływu integracji europejskiej na decentraliza-
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z autonomią, polegającą na przyznaniu organom zarządzającym określoną częścią 
terytorium państwa kompetencji do stanowienia przepisów prawa rangi ustawowej, 
bez ingerencji władz centralnych państwa9.

Idea decentralizacji bliska jest idei demokracji wyrażonej w art. 2 i 4 Konstytu-
cji, wydaje się wręcz konieczną konsekwencją tej idei. W strukturach zdecentralizo-
wanych znacznie łatwiej zaspokajać różnorakie potrzeby obywateli, a jednocześnie 
w takich strukturach obywatelom także łatwiej wywierać wpływ na funkcjonowanie 
organów władzy publicznej10. Idea decentralizacji wydaje się równie bliska przywo-
łanej w preambule od Konstytucji idei subsydiarności (pomocniczości), wymaga-
jącej umiejscowienia rozmaitych dysponentów władzy publicznej możliwie blisko 
tych spraw publicznych, a tym samym obywateli, którymi mają zarządzać.

cję i regionalizację. Zob. m.in. L. Hooghe, Cohesion Policy and European Integration: Building 
Multi-level Governance, Oxford University Press, Oxford – New York 1996, passim; G. Marks, 
L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: state – Centric v. Multi-level Go-
vernance, “Journal of European Public Policy” 34 (1996), nr 4. stanowiska zawarte w literaturze, 
kompetentnie i szczegółowo omawia T. G. Grosse w artykule Europeizacja administracji, [w:] 
Nowe metody zarządzania w państwach UE, red. L. Kolarska-Bobińska, ISP, Warszawa 2009, 
s. 89-90. W literaturze podkreśla się, że na postępy decentralizacji władzy w krajach członkow-
skich Unii Europejskiej wpływa zmienność stanowisk instytucji europejskich w tych kwestiach. 
Podkreśla się, że lansowane obecnie propozycje wzmocnienia kompetencji rządów narodowych 
w realizacji polityki spójności, sprzyjają centralizacja zarządzania, zwłaszcza w zakresie fundu-
szy publicznych. T.G. Grosse, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Przykład Grecji, Włoch, 
Irlandii i Polski, ISP, Warszawa 2004, s. 94-109.

9	 Autonomia dotyczy więc stanowienia prawa, natomiast decentralizacja odnosi się do jego wyko-
nywania. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji, s. 92. 
W literaturze podkreśla się, że jedną z form decentralizacji jest samorząd. Decentralizacja polega 
w tym przypadku na tym, że wykonywanie administracji zostaje przesunięte z rąk scentralizowa-
nych organów administracji rządowej do społeczności lokalnych, wyposażonych w osobowość 
prawną. Samorząd działa jednak pod nadzorem państwa. Niezależnie od sposobu pojmowania 
samorządu, jednostka organizacyjna, określana jako samorząd czy organ samorządu, jest jednost-
ką zdecentralizowaną, a więc nie może być hierarchicznie podporządkowana organowi wyższego 
stopnia, który nadzorować może ją jednak w formach typowych dla organizacji zdecentralizo-
wanych. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji, s. 95-
96. Por. także A.K. Piasecki, Samorząd terytorialny i  wspólnoty lokalne, s. 30-45. W  kwestii 
funkcjonowania samorządu w państwach Unii Europejskiej zob. M. Kulesza, Rozwój regionalny. 
Zagadnienia instytucjonalne, w: A. Sauer, E. Kawecka-Wyrzykowska, M. Kulesza, Polityka re-
gionalna UE a instrumenty wspierania rozwoju regionalnego w Polsce”, Elipsa, Warszawa 2000.

10	 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 16-19; P. Sarnecki, Uwagi do 
art. 15 Konstytucji, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, 
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 3. Po także G. Sartori, Teoria demokracji, WN PWN, 
Warszawa 1994, s. 52. W literaturze podkreśla się, że demokracja nie oznacza wszechwładzy naro-
du, gwarancją zaś jej ograniczenia jest to, że ma być ona państwem prawnym, a koncepcja demo-
kratycznego państwa prawnego ogranicza władzę narodu. Zob. M. Zmierczak, Koncepcja państwa 
prawnego jako ograniczenie władzy narodu, w: S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego 
państwa prawnego w Konstytucji RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 79-80. 
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Zdecentralizowany ustrój terytorialny ma się odnosić do władzy publicznej. 
Konstytucyjne pojęcie „władzy publicznej” jest ogólne i obejmuje zarówno władzę 
ustawodawczą, jak i wykonawczą i sądowniczą, niemniej w kontekście art. 15 ust. 2 
Konstytucji należy przyjąć, że zasada decentralizacji dotyczy jedynie decentralizacji 
władzy publicznej realizowanej w postaci samorządu terytorialnego, na co wskazuje 
treść art. 15, 16 i 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, a więc władzy wykonawczej. Samorząd, 
w myśl poglądu powszechnie przyjętego w nauce prawa, jest jedną z postaci władzy 
wykonawczej, funkcjonującej w ramach władztwa zdecentralizowanego, czyli nie-
podporządkowanego hierarchicznie organowi administracji rządowej.

Wymóg decentralizacji dotyczy zarówno struktur organów władzy publicznej, 
tzw. państwowych, jak i innych organów władzy państwowej, uznawanych za nie-
państwowe, choć będących organami Państwa Polskiego, działających bowiem na 
obszarze tego państwa, a więc organów korporacji samorządu zawodowego, innych 
samorządów, organizacji instytucji społecznych wykonujących zlecone im zadania 
publiczne, a także przedsiębiorstw i zakładów użyteczności publicznej.

Pamiętać należy, że ustawa z dnia 5 czerwca 1998 o samorządzie powiatowym11 
została uchwalona po wejściu w życie Konstytucji z 1997. Do momentu wejścia 
w życie wspomnianej ustawy obowiązywała ustawa z dnia 22 marca 1990 o tereno-
wych organach rządowej administracji ogólnej12.

11	 Dz. U. z 1998 r. Nr 91, poz. 578. Wspomniana ustawa była wielokrotnie potem nowelizowana, 
ostatni tekst jednolity opublikowano w Dz. U. 2013, poz. 595, zm. Dz. U. 2013, poz. 645. 

12	 T.j. Dz. U. 1998, Nr 32, poz. 176. Godzi się przypomnieć, że powiaty funkcjonowały w okre-
sie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej do 1975 roku, kiedy dokonano reformy administracji, 
wprowadzając w miejsce dotychczasowych województw mniejsze jednostki o  tej samej na-
zwie. Jednostki powiatowe zostały przywrócone jako jednostki samorządowe w wyniku refor-
my administracyjnej Polski, wprowadzającej trzystopniową strukturę podziału terytorialnego 
z dniem 1 stycznia 1999 na mocy wspomnianej ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorządzie 
powiatowym. Powstało wówczas, w ramach 16 województw, 315 powiatów. Por. Ustawa z 24 
lipca 1998 o  wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podziału terytorialnego państwa 
(Dz. U. 1998, Nr 96, poz. 603 z późn. zm.). W uzasadnieniu projektu wspomnianej ustawy 
podkreślono, że powiaty są tworzone z gmin w celu wykonywania zadań wspólnot samorzą-
dowych, przekraczających możliwości pojedynczych gmin. W art. 1 ust. 2 wspomnianej usta-
wy stwierdzono, że jednostkami zasadniczego trójstopniowego podziału państwa są gminy, 
powiaty i województwa. W art. 2 ust. 3, dodanym przez art. 1 ustawy z dnia 11 września 2001 
o zmianie ustaw: o samorządzie gminnym, o samorządzie powiatowym, o samorządzie woje-
wództwa, o administracji rządowej w województwie oraz o zmianie niektórych innych ustaw 
(Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 457), stwierdzono, że Prezes Rady Ministrów ogłasza w  drodze 
obwieszczenia wykaz gmin i powiatów wchodzących w skład województw. Ostatni z  takich 
wykazów przynosi obwieszczenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 czerwca 2010 w sprawie 
wykazu gmin i powiatów wchodzących w skład województw (MP 2010, nr 48, poz. 654). Zob. 
Ocena nowego zasadniczego podziału terytorialnego państwa przyjęta przez Radę Ministrów 
dnia 12 grudnia 2000 przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, 
Druk Senacki nr 538 z 14 grudnia 2000 roku.
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W  myśl ustawy z  dnia 5 czerwca 1998 o  samorządzie powiatowym, miesz-
kańcy powiatu tworzą z mocy prawa lokalną wspólnotę samorządową. Jednocze-
śnie stwierdzono, że powiat ma osobowość prawną, a jego samodzielność podlega 
ochronie sądowej, a o ustroju powiatu stanowi statut (art. 2 ust. 2-4 ustawy z dnia 
5 czerwca 1998). W  literaturze podkreślono, że skoro powiat wykonuje zadania 
publiczne, to może korzystać ze środków prawnych o  charakterze władczym, co 
określa jego podmiotowość publicznoprawną13. Pamiętać należy, że w  myśl art. 
163 Konstytucji, samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzeżone 
przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych. Klasyczna 
teoria samorządu dzieli jego zadania na własne i zlecone. Właśnie w odniesieniu do 
wspomnianych zadań powstają dość istotne kontrowersje, gdyż – jak się zauważa 
– wraz ze zlecaniem poszczególnych zadań nie przekazuje się należytych środków 
na ich realizację. 

W ustawie o samorządzie powiatowym wskazano jednocześnie w art. 4 ust. 1, 
że powiat wykonuje określone ustawami zadania publiczne w imieniu własnym i na 
własną odpowiedzialność. Mnogość tych ustaw i szczegółowość regulacji w nich 
zawartych, fakt, że dotyczą one różnych dziedzin, powoduje niebezpieczeństwo, iż 
część zadań wynikających z ustaw może uchodzić uwadze urzędników. 

Do ustaw określających zadania publiczne należą ustawy dotyczące pro-
blematyki inwestycji w  zakresie dróg publicznych14, transportu drogowego15 

13	 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorządzie powiatowym. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 
Warszawa 2007, uwagi do art. 2; zob. także w zakresie podmiotowości publiczno prawnej sa-
morządów F.L. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, wyd. 7, R. Boorberg Verlag, Stutt-
gart–München–Hannover–Berlin 1991, s. 29 i n.

14	 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 o szczególnych zasadach przygotowywania i realizacji inwe-
stycji w zakresie dróg publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 687, zgodnie z art. 45 ust. 2 tej ustawy 
wygasa ona z końcem 31 grudnia 2020). Ponadto: ustawa z dnia 21 marca 1985 o drogach 
publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 260 z późn. zm.), która wdraża postanowienia dyrektywy 
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2004/52/WE z dnia 29 kwietnia 2004 w sprawie intero-
peracyjności systemów elektronicznych opłat drogowych we Wspólnocie (Dz. Urz. UE L 166 
z 30.04.2004; s. 124); ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 o szczegółowych zasadach przygotowy-
wania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 687). 

15	 Ustawa z dnia 6 września 2001 o transporcie drogowym (t j. Dz. U. 2013, poz. 1414 z późn. 
zm.), wdrażająca dyrektywę 76/914/EWG z dnia 16 grudnia 1976 w sprawie minimalnego 
poziomu wyszkolenia kierowców w transporcie drogowym (Dz. Urz. WE L 357 z 29.12.1976); 
dyrektywa 84/647/EWG z dnia 19 grudnia 1984 w sprawie użytkowania pojazdów najmowa-
nych bez kierowców w celu przewozu drogowego rzeczy (Dz. Urz. WE L 335 z 22.12.1984); 
dyrektywa 88/599/EWG z dnia 23 listopada 1988 w sprawie standardowych procedur spraw-
dzających przy wykonaniu rozporządzenia (EWG) nr 3820/85 w sprawie harmonizacji nie-
których przepisów socjalnych odnoszących się do transportu drogowego oraz rozporządzenia 
(EWG) nr 3821/85 w sprawie urządzeń rejestrujących stosowanych w transporcie drogowym 
(Dz. Urz. WE L 325 z 29.11.1988); dyrektywa 90/398/EWG z dnia 24 lipca 1990 zmieniają-
ca dyrektywę 84/647/EWG w sprawie użytkowania pojazdów najmowanych bez kierowców 
w celu drogowego przewozu rzeczy (Dz. Urz. WE L 202 z 31.07.1990); dyrektywa 92/106/
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EWG z dnia 7 grudnia 1992 w sprawie ustanowienia wspólnych zasad dla niektórych typów 
transportu kombinowanego towarów między państwami członkowskimi (Dz. Urz. WE L 368 z 
17.12.1992); dyrektywa 98/76/WE z dnia 1 października 1998 zmieniająca dyrektywę 96/26/
WE w sprawie dostępu do zawodu przewoźnika drogowego transportu rzeczy i przewoźnika 
drogowego transportu osób oraz wzajemnego uznawania dyplomów, świadectw i innych do-
kumentów potwierdzających posiadanie kwalifikacji, mająca na celu ułatwienie im korzystania 
z prawa swobody przedsiębiorczości w dziedzinie transportu krajowego i międzynarodowego 
(Dz. Urz. WE L 277 z 14.10.1998); dyrektywa 1999/62/WE z dnia 17 czerwca 1999 w sprawie 
pobierania opłat za użytkowanie niektórych typów infrastruktury przez pojazdy ciężarowe (Dz. 
Urz. WE L 187 z 20.07.1999); dyrektywa 2000/30/WE z dnia 6 czerwca 2000 w sprawie dro-
gowej kontroli przydatności do ruchu pojazdów użytkowych poruszających się we Wspólnocie 
(Dz. Urz. WE L 203 z 10.08.2000); ustawa z dnia 15 listopada 1984 prawo przewozowe (t.j. 
Dz. U. 2012, poz. 1173, zm. Dz. U. 2013, poz. 1014), która dokonała transpozycji dyrektywy 
Rady 96/75/WE z dnia 19 listopada 1996 w sprawie systemów czarterowania i wyznaczenia 
stawek przewozowych w krajowej i międzynarodowej żegludze śródlądowej we Wspólnocie 
(Dz. Urz. WE L 304 z 27.11.1996, s. 12 z późn. zm.; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, 
rozdz. 7, t. 2, s. 508 z późn. zm.); ustawa z dnia 20 czerwca 1997 prawo o ruchu drogowym 
(t.j. Dz. U. 2012, poz. 1137, z późn. zm.), która wdraża postanowienia 11 dyrektyw Wspólnoty 
Europejskiej: dyrektywy z 6 maja 2009 w sprawie badania zdatności do ruchu drogowego po-
jazdów silnikowych i ich przyczep (wersja przekształcenie) (Dz. Urz. UE L 141 z 6.05.2009, s. 
12); dyrektywy z 5 września 2007 ustanawiającej ramy dla homologacji pojazdów silnikowych 
i ich przyczep oraz układów, części i oddzielnych zespołów technicznych przeznaczonych do 
tych pojazdów (Dz. Urz. UE L 263 z 5.09.2007, s. 1); dyrektywy z 26 maja 2003 w sprawie 
homologacji typu ciągników rolniczych lub leśnych, ich przyczep i wymiennych holowanych 
maszyn, łącznie z ich układami, częściami i oddzielnymi zespołami technicznymi oraz uchy-
lenia dyrektywy 74/150/EWG (Dz. Urz. UE L 171 z 26.05.2003, s. 1); dyrektywę z 8 kwietnia 
2003 zm.: dyrektywy Rady 91/671/EWG w sprawie zbliżenia ustawodawstw Państw Człon-
kowskich odnoszących się do obowiązkowego stosowania pasów bezpieczeństwa w pojazdach 
poniżej 3,5 tony (Dz. Urz. UE L 115 z 8.04.2003, s. 63); dyrektywy z 18 marca 2002 w spra-
wie homologacji typu dwu- lub trzykołowych pojazdów mechanicznych i uchylenia dyrektywy 
Rady 92/61/EWG (Dz. Urz. UE L 124 z 18.03.2002, s. 1); dyrektywy z 6 czerwca 2000 w 
sprawie drogowej kontroli przydatności do ruchu pojazdów użytkowych poruszających się we 
Wspólnocie (Dz. Urz. UE L 203 z 06.06.2000, s. 1); dyrektywy z 29 kwietnia 1999 w sprawie 
dokumentów rejestracyjnych pojazdów (Dz. Urz. UE L 138 z 29.04.1999, s. 57); dyrektywy 
z 22 lipca 1997 w sprawie masy i wymiarów niektórych kategorii pojazdów silnikowych i 
ich przyczep oraz zmiany dyrektywy 70/156/EWG (Dz. Urz. UE L 233 z 22.07.1997, s. 1); 
dyrektywy z 25 lipca 1996 w sprawie ustanowienia dla niektórych pojazdów drogowych po-
ruszających się na terytorium Wspólnoty maksymalnych dopuszczalnych wymiarów w ruchu 
krajowym i międzynarodowym oraz maksymalnych dopuszczalnych obciążeń w ruchu mię-
dzynarodowym (Dz. Urz. UE L 235 z 25.07.1996, s. 59); dyrektywy z 10 lutego 1992 w spra-
wie montowania i zastosowania urządzeń ograniczenia prędkości w niektórych kategoriach 
pojazdów silnikowych we Wspólnocie (Dz. Urz. UE L 57 z 10.02.1992, s. 27); dyrektywy z 16 
grudnia 1991 w sprawie zbliżenia ustawodawstw Państw Członkowskich odnoszących się do 
obowiązkowego stosowania pasów bezpieczeństwa w pojazdach poniżej 3,5 tony (Dz. Urz. UE 
L 373 z 16.12.1991, s. 26); ustawa z dnia 16 grudnia 2010 o publicznym transporcie zbiorowym 
(Dz. U. 2011, Nr 5, poz. 13 z późn. zm.).
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zatrudnienia16, ochrony przyrody17, ochrony środowiska18, lasów19, komercjalizacji 

16	 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz. U. 
2013, poz. 674 z późn. zm.). Ustawa ta, w zakresie swej regulacji, dokonała wdrożeń licznych 
dyrektyw wspólnot europejskich, a mianowicie: dyrektywy 68/360/EWG z dnia 15 października 
1968 o zniesieniu restrykcji dotyczących przemieszczania się oraz pobytu we Wspólnocie pra-
cowników z państw członkowskich oraz ich rodzin (Dz. Urz. EWG L 257 z 19.10.1968); dyrek-
tywy 90/364/EWG z dnia 28 lipca 1990 o prawie pobytu (Dz. Urz. EWG L 180 z 13.07.1990); 
dyrektywy 90/365/EWG z dnia 28 lipca 1990 o prawie pobytu pracowników i osób prowadzą-
cych działalność na własny rachunek, którzy zakończyli działalność zawodową (Dz. Urz. EWG 
L 180 z 13.07.1990); dyrektywy 93/96/WE z dnia 29 października 1993 o prawie pobytu s.u-
dentów (Dz. Urz. EWG L 317 z 18.12.1993); dyrektywy Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca 
2000 wprowadzającej w życie zasadę równego traktowania osób bez względu na pochodzenie 
rasowe lub etniczne (Dz. Urz. WE L 180 z 19.07.2000, s. 22; Dz. Urz. UE, polskie wydanie spe-
cjalne, rozdz. 20, t. 1, s. 23); dyrektywy Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 ustanawia-
jącej ogólne warunki ramowe równego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. 
WE L 303 z 02.12.2000, s. 16; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 5, t. 4, s. 79); 
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/54/WE z dnia 5 lipca 2006 w sprawie wpro-
wadzenia w życie zasady równości szans oraz równego traktowania kobiet i mężczyzn w dzie-
dzinie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE L 204 z 26.07.2006, s. 23); ustawa z dnia 27 sierpnia 
1997 o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (t.j. Dz. 
U. 2011, Nr 127, poz. 721); ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy (t.j. Dz. U. 2013, poz. 647), wdrażająca 7 dyrektyw Wspólnot Europejskich: 
dyrektywę z 5 lipca 2006 o wprowadzeniu w życie zasady równości szans oraz równego trakto-
wania kobiet i mężczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana) (Dz. Urz. 
UE L 204 z 5.07.2006, s. 23); dyrektywę z 27 listopada 2000 ustanawiającą ogólne warunki ra-
mowe równego traktowania w procesie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. UE L 303 z 27.11.2000, 
s. 16); dyrektywę z 29 czerwca 2000 o wprowadzeniu w życie zasady równego traktowania 
osób bez względu na pochodzenie rasowe lub etniczne (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2000, s. 
22); dyrektywę z 29 października 1993 o prawie pobytu dla studentów (Dz. Urz. UE L 317 
z 29.10.1993, s. 59), uchyloną dyrektywą 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 
kwietnia 2004 w sprawie prawa obywateli Unii i członków ich rodzin do swobodnego prze-
mieszczania się i  pobytu na terytorium Państw Członkowskich, zmieniającą rozporządzenie 
(EWG) nr 1612/68 i uchylającą dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/94/EWG, 73/148/
EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG, 93/96/EWG (Dz. Urz. UE L 153 
z  29.04.2004, s.  77); dyrektywę z  28 czerwca 1990 dotyczącą prawa pobytu pracowników 
i osób prowadzących działalność na własny rachunek, które zakończyły działalność zawodową 
(Dz. Urz. UE L 180 z 28.06.1990, s. 28), uchyloną wspomnianą wyżej dyrektywą 2004/38/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady; dyrektywę z 28 czerwca 1990 dotyczącą prawa stałego 
pobytu (Dz. Urz. UE L 180 z 28.06.1990, s. 26); dyrektywę z 15 października 1968 w sprawie 
zniesienia ograniczeń w przemieszczaniu się i pobycie pracowników Państw Członkowskich 
i ich rodzin we Wspólnocie (Dz. Urz. UE L 257 z 15.10.1968, s. 13), uchyloną wspomnianą 
wyżej dyrektywą 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady

17	 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. 2013, poz. 627 z późn. zm.). 
Ustawa ta wdraża dyrektywy europejskie, a mianowicie: dyrektywę Rady 79/409/EWG z dnia 
2 kwietnia 1979 w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz. Urz. WE L 103 z 25.04.1979, s. 1, 
z późn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 1, s. 98, z późn. zm.); dyrek-
tywę Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz 
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dzikiej fauny i flory (Dz. Urz. WE L 206 z 22.07.1992, s. 7, z późn. zm.; Dz. Urz. UE, polskie 
wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2, s. 102, z późn. zm.); dyrektywę Rady 1999/22/WE z dnia 29 
marca 1999 dotyczącą trzymania dzikich zwierząt w ogrodach zoologicznych (Dz. Urz. WE L 
94 z 09.04.1999, s. 24; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 4, s. 140); dyrekty-
wę Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca 2008 ustanawiającą ramy 
działań Wspólnoty w dziedzinie polityki środowiska morskiego (dyrektywa ramowa w spra-
wie strategii morskiej) (Dz. Urz. UE L 164 z 25.06.2008, s. 19). Ustawa z dnia 18 lipca 2001 
prawo wodne (t.j. Dz. Urz. 2012, poz. 145 z późn. zm.) wdrażającą: dyrektywę z 17 czerwca 
2008 ramy działań Wspólnoty w dziedzinie polityki środowiska morskiego (dyrektywa ramo-
wa w sprawie strategii morskiej) (Dz. Urz. UE L 164 z 17.06. 2008, s. 19); dyrektywę z 15 lu-
tego 2006 w sprawie zarządzania jakością wody w kąpieliskach i uchylenia dyrektywy 76/160/
EWG (Dz. Urz. UE L 64 z 15.02.2006, s. 37); dyrektywę z 23 października 2000 ustanawiają-
cą ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. Urz. UE L 327 z 23.10. 
2000, s. 1); dyrektywę z 12 grudnia 1991 w sprawie ochrony wód przed zanieczyszczeniami 
powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego (Dz. Urz. UE L 375 z 12.12.1991, s. 1); 
dyrektywę z 25 maja 1991 w sprawie oczyszczania ścieków komunalnych (Dz. Urz. UE L 135 
z 25.05.1991, s. 40); dyrektywę z 12 czerwca 1986 w sprawie wartości dopuszczalnych dla 
ścieków i wskaźników jakości wód w odniesieniu do zrzutów niektórych substancji niebez-
piecznych zawartych w wykazie I Załącznika do dyrektywy 76/464/EWG (Dz. Urz. UE L 181 
z 12.06.1986, s. 16); dyrektywę z 9 października 1984 w  sprawie wartości dopuszczalnych 
dla ścieków i wskaźników jakości wód w odniesieniu do zrzutów heksachlorocycloheksanu 
(Dz. Urz. UE L 274, z 9.10.1984, s. 11); dyrektywę z 8 marca 1984 w sprawie wartości dopusz-
czalnych dla ścieków i wskaźników jakości wód w odniesieniu do zrzutów rtęci z sektorów 
innych niż przemysł elektrolizy chlorków metali alkalicznych (Dz. Urz. UE L 74 z 8.03.1984, 
s. 49); dyrektywę z 26 września 1993 w sprawie wartości dopuszczalnych dla ścieków i wskaź-
ników jakości wód w odniesieniu do zrzutów kadmu (Dz. Urz. UE L 291 z 26.09.1983, s. 1); 
dyrektywę z 22 marca 1982 w sprawie wartości dopuszczalnych dla ścieków i wskaźników 
jakości wód w odniesieniu do zrzutów rtęci z przemysłu elektrolizy chlorków metali alkalicz-
nych (Dz. Urz. UE L 81 z 22.03.1982 s. 29); dyrektywę z 17 grudnia 1979 w sprawie ochrony 
wód gruntowych przed zanieczyszczeniem spowodowanym przez niektóre substancje niebez-
pieczne (Dz. Urz. UE L 20 z 17.12.1980, s. 43); dyrektywę z 30 października 1979 w sprawie 
wymaganej jakości wód, w których żyją skorupiaki (Dz. Urz. UE L 281 z 30.10.1979, s. 47), 
zmienioną dyrektywą Rady z 23 grudnia 1991 normalizującą i racjonalizującą sprawozdania 
w zakresie wykonywania niektórych dyrektyw odnoszących się do środowiska 91/692/EWG 
(Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48); dyrektywę z 9 października 1979 w sprawie metod po-
miaru i częstotliwości pobierania próbek oraz analizy wód powierzchniowych przeznaczonych 
do pozyskiwania wody pitnej w Państwach Członkowskich (Dz. Urz. UE L 271 z 9.10.1979, 
s. 44), zmienioną dyrektywą Rady z 23 grudnia 1991 normalizującą i racjonalizującą sprawoz-
dania w zakresie wykonywania niektórych dyrektyw odnoszących się do środowiska 91/692/
EWG (Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48); dyrektywę z 18 lipca 1978 w sprawie jakości 
słodkich wód wymagających ochrony lub poprawy w  celu zachowania życia ryb (Dz. Urz. 
UE L 222 z 18.07.1978, s. 1) zmienioną dyrektywą Rady z 23 grudnia 1991 normalizującą 
i racjonalizującą sprawozdania w zakresie wykonywania niektórych dyrektyw odnoszących się 
do środowiska 91/692/EWG (Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48) oraz rozporządzeniem 
Rady (WE) nr 807/203 z 14 kwietnia 2003 dostosowującym do decyzji 1999/468/WE przepisy 
odnoszące się do komitetów wspomagających Komisję w wykonywaniu jej uprawnień wyko-
nawczych ustanowionych w instrumentach Rady, przyjętych zgodnie z procedurą konsultacji 
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i prywatyzacji20, pomocy społecznej, wychowania w trzeźwości i przeciwdziałania 
alkoholizmowi21, powszechnego obowiązku wojskowego22, zdrowia23, własności 
nieruchomości24, geodezji i kartografii25, prawa budowlanego26, sportu27.  18192021222324

252627Wypada zwrócić uwagę na fakt, że wspomniane ustawy, nakładające na powiaty 
określone zadania publiczne, implementują w swej treści wiele niezwykle szczegóło-
wych aktów normatywnych Unii Europejskiej, co może rodzić określone kłopoty dla 
urzędników zatrudnionych w jednostkach mających realizować wspomniane zadania.

(jednomyślność) (Dz. Urz. UE L 122 z 16.05.2003, s. 36); dyrektywę z 4 maja 1976 w sprawie 
zanieczyszczenia spowodowanego przez niektóre substancje niebezpieczne odprowadzane do 
środowiska wodnego Wspólnoty (Dz. Urz. UE L 129 z  4.05.1976, s. 23), zmienioną przez 
wspomniane wyżej dyrektywy Rady, zmieniające dyrektywę z 18 lipca1978; dyrektywę z 8 
grudnia 1975 w sprawie jakości wody w kąpieliskach (Dz. Urz. UE L 31 z 8.12.1976, s. 1); 
dyrektywę z  16 czerwca 1975 w  sprawie wymaganej jakości wód powierzchniowych prze-
znaczonych do pozyskiwania wody pitnej w Państwach Członkowskich (Dz. Urz. UE L 194 
z 16.06.1975, s. 26), zmienioną dyrektywą Rady z 23 grudnia 1991 normalizującą i racjonali-
zującą sprawozdania w zakresie wykonywania niektórych dyrektyw odnoszących się do środo-
wiska 91/692/EWG (Dz. Urz. UE L 377 z 23.12.1991, s. 48).

18	 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 prawo ochrony środowiska (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1232 z 
późn. zm.). Ustawa ta wdraża 30 dyrektyw unijnych, których z powodu braku miejsca nie 
sposób tu przytaczać; ustawie z dnia 2 stycznia 2005 o recyklingu pojazdów wycofanych z 
eksploatacji (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1162), wdrażającej postanowienia dyrektywy 2000/53/WE 
z dnia 18 września 2000 w sprawie pojazdów wycofanych z eksploatacji (Dz. Urz. WE L 269, 
z 21.10.2000, z późn. zm.).

19	 Ustawa z dnia 28 września 1991 o lasach (t.j. Dz. U. 2011, Nr 12, poz. 59 z późn. zm.).
20	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 o komercjalizacji i prywatyzacji (t.j. Dz. U. 2013, poz. 216, zm. 

Dz. U. 2013, poz. 1643).
21	 Ustawa z dnia 12 marca 2004 o pomocy społecznej (t.j. Dz. U. 2013, poz. 182); ustawa z 26 

października 1982 o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi (t.j. Dz. U. 
2012, poz. 1356 z późn. zm.).

22	 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej 
(t.j. Dz. U. 2012, poz. 461 z późn. zm.).

23	 Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 o ochronie zdrowia psychicznego (t.j. Dz. U. 2011, Nr 231, poz. 
1375); ustawa z dnia 14 marca 1985 o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz. U. 2011, Nr 
212, poz. 1263 z późn. zm.).

24	 Ustawa z 29 lipca 2005 o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego w prawo własności 
nieruchomości (t.j. Dz. U. 2012, poz. 83).

25	 Ustawa z dnia 17 maja 1989 prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. 2010, Nr 193, poz. 
1287 z późn. zm.).

26	 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 prawo budowlane (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1409). Ustawa ta doko-
nała transpozycji dyrektywy Rady 92/57/EWG z dnia 24 czerwca 1992 w sprawie wdrożenia 
minimalnych wymagań bezpieczeństwa i ochrony zdrowia na tymczasowych ruchomych bu-
dowach, a więc ósmej szczegółowej dyrektywy w rozumieniu art. 16 ust. 1 dyrektywy 89/391/
EWG (Dz. Urz. WE L 245 z 26.08.1992, s. 6; Dz. Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 
5, t. 2, s. 71).

27	 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 o sporcie (Dz. U. 2010, Nr 127, poz. 857 z późn. zm.).
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Wypada zauważyć, że powiat jest jednostką terytorialną i – w myśl art. 3 ust. 1 pkt 
1-2 wspomnianej ustawy o samorządzie powiatowym – Rada Ministrów w drodze 
rozporządzenia tworzy, łączy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich granice28. Kwe-
stie te, z  punktu widzenia mieszkańców, mają niezwykle istotne znaczenie. Jak-
kolwiek ustalenie granic powiatu następuje poprzez wskazanie gmin wchodzących 
w jego skład, a zmiana granic dokonywana ma być w sposób zapewniający powia-
towi terytorium możliwie jednorodne ze względu na układ osadniczy i przestrzenny, 
uwzględniający więzi społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zdolność wykony-
wania zadań publicznych. Warto przy tym zauważyć, że jakkolwiek w odczuciu spo-
łecznym siedziby sądów rejonowych związane są z siedzibami powiatów, to jednak 
– w myśl art. 10 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 prawo o ustroju sądów powszech-
nych29 – sąd rejonowy tworzony jest dla jednej lub większej liczby gmin, przy czym 
w uzasadnionych wypadkach może być utworzony więcej niż jeden sąd rejonowy 
w obrębie tej samej gminy. Sąd okręgowy tworzony jest dla obszaru właściwości co 
najmniej dwóch sądów rejonowych, a sąd apelacyjny – dla obszaru właściwości co 
najmniej dwóch okręgów sądowych30. Podobna sytuacja ma miejsce w odniesieniu 
do prokuratur rejonowych, których właściwość terytorialna łączona jest nie z po-
wiatami, lecz z miastami i gminami31. Jest rzeczą interesującą i znamienną, że w od-
biorze społecznym zarówno sądy rejonowe, jak i  prokuratury rejonowe wiązane 
są jednak przez przedstawicieli społeczności lokalnych nie z gminami, lecz z mia-
stami będącymi „stolicami” powiatów. Warto zauważyć, że terenowa, zespolona 
administracja rządowa nie jest łączona z siedzibami powiatów. Podobnie terenowe 
organy rządowej administracji niezespolonej nie są łączone z siedzibami powiatów, 
z wyjątkiem powiatowych lekarzy weterynarii, których siedziby – w myśl rozporzą-

28	 Zob. rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 sierpnia 1998 w sprawie utworzenia powiatów 
(Dz. U. 1998, Nr 103, poz. 652); zob. także rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 31 maja 
2001 w sprawie utworzenia, ustalania granic i zmiany nazw powiatów oraz zmiany siedziby 
władz powiatu (Dz. U. 2001, Nr 62, poz. 631 z późn. zm.).

29	 T.j. Dz. U. 2013, poz. 427 z późn. zm. 
30	 Zob. rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 25 października 2012 w sprawie usta-

lania siedzib i obszarów właściwości sądów apelacyjnych, sądów okręgowych i sądów rejo-
nowych (Dz. U. 2012, poz. 1223, zm. Dz. U. 2013, poz. 1596). We wspomnianym rozporzą-
dzeniu, określając właściwość terytorialną sądów rejonowych, odnosi się ją do miast i gmin, 
a nie powiatów, niemniej, przy okazji niedawnego zniesienia niektórych sądów rejonowych, 
to mieszkańcy miast powiatowych, w których sądy te miały siedzibę, a nie mieszkańcy gmin, 
protestowali przeciwko tym decyzjom administracji wymiaru sprawiedliwości, nieuwzględnia-
jącym przeważnie części powiązań komunikacyjnych, możliwości dojazdu do sądów, pewnych 
tradycji i aspiracji lokalnych. 

31	 Zob. rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 25 marca 2010 w sprawie utworzenia 
prokuratur apelacyjnych, okręgowych i rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszaru właści-
wości (Dz. U. 2010, Nr 49, poz. 297 z późn. zm.). 
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dzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 25 sierpnia 2004 – powiązane są 
z podziałem terytorialnym kraju na powiaty32. 

Spór o potrzebę reformy powiatów w dużej mierze dotyczy istnienia powiatów 
i ich granic. Warto zauważyć, że ustawodawca, nowelizując ustawę o samorządzie 
gminnym, przewidział możliwość przeprowadzenia referendum co do tych kwestii, 
którego jednak nie wiąże z ustawą o samorządzie powiatowym33. W literaturze jed-
nak formułuje się stanowisko, że w odniesieniu do tworzenia, łączenia, podziału 
i znoszenia powiatów oraz ustalania ich granic, a także zmiany nazwy powiatu oraz 
siedziby władz, przeprowadzenie referendum jest obligatoryjne34. Pamiętać należy, 
że Konstytucja w art. 15 ust. 2 wprowadza pewne obiektywne kryteria tworzenia 
przez ustawę jednostek zasadniczego podziału terytorialnego, potwierdzając nieja-
ko przy okazji zasadę decentralizacji, gdyż jednostki te mają być tworzone w celu 
„wykonywania zadań publicznych”. Wspomniane kryteria dotyczą wszystkich jed-
nostek, niezależnie od tego, ile stopni podziału terytorialnego przewidywać będzie 
ustawa, gdyż wskazane „zadania publiczne” realizowane będą przez wszystkie. 
Wspomniane kryteria są sprowadzane do rozmaitego rodzaju „więzi” spajających 
mieszkańców między sobą i wynikających ze szczególnych właściwości danego te-
renu. Każda jednostka powinna się więc charakteryzować wysokim stopniem inte-
gracji w obu tych aspektach. Konstytucja przeciwstawia się tym samym tworzeniu 
jednostek sztucznych, przypadkowych, których mieszkańcy nie mieliby poczucia 

32	 Zob. rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 25 sierpnia 2004 w sprawie 
terytorialnego zakresu działania oraz siedzib powiatowych i granicznych lekarzy weterynarii 
(Dz. U. 2004, Nr 200, poz. 2057 z późn. zm., por. załącznik 1: Terytorialny zakres działania 
oraz siedziby powiatowych lekarzy weterynarii). Wspomniane rozporządzenie wydane zostało 
na podstawie art. 8 ust. 4 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 o Inspekcji Weterynaryjnej (t.j. Dz. U. 
2010, Nr 112, poz. 744).

33	 W świadomości obywateli nie została zinternalizowana możliwość przeprowadzenia, na wnio-
sek mieszkańców, referendum w sprawie utworzenia, połączenia, podziału i zniesienia gminy 
oraz ustalenia granic gminy, na zasadach przewidzianych w ustawie o referendum lokalnym. 
Zob. ustawa z dnia 26 maja 2011 o zmianie ustawy o samorządzie gminnym oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. 2011, Nr 134, poz. 777). Wspominaną ustawą wprowadzono do ustawy 
z dnia 8 marca 1990 o samorządzie gminnym art. 4f. Por. także M. Sobota, B. Jawecki, K. To-
karczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany granic administracyjnych gmin, „Barometr Regio-
nalny” 2012, nr 4, s. 34; M. Rurka, Referendum w sprawie zmiany granic gminy, „Wspólnota” 
2012, nr 25-26, s. 32. Zob. ustawa z dnia 15 września 2000 o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. 
2013, poz. 706). 

34	 A. Rytel-Warzocha, P. Uziembło, Aktualne tendencje związane ze wzmocnieniem partycypacji 
mieszkańców w sprawowaniu władzy na poziomie lokalnym, w: Samorządy w Konstytucji RP 
z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bień-Kacała, TNOiK Dom Organizatora, Toruń 
2013, s. 174. Autorzy wskazują jako podstawę art. 4a ustawy o samorządzie powiatowym, któ-
ry jednak – wbrew ich supozycjom – takiego obowiązku nie formułuje. Nie można się go także 
dopatrzyć w innych aktach normatywnych, takich jak: ustawa o referendum lokalnym z dnia 15 
września 2000 (t.j. Dz. U. 2013, poz. 707), ani w kodeksie wyborczym z dnia 5 stycznia 2011 
(Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112 z późn. zm.).
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pewnej wspólnoty. Więzi takie kształtują się przez dłuższy czas, pod wpływem róż-
nych czynników, także dotychczasowych podziałów terytorialnych. Jak zauważa się 
w literaturze, ciągłe zmiany ustroju i metod kierowania statusu prawnego organów 
i jednostek organizacyjnych prowadzą do chaosu i marnotrawstwa. Dlatego też usta-
wodawca, dokonując podziału terytorialnego, powinien wziąć pod uwagę dotych-
czasowe podziały, a zmieniając je, musi szczególnie dokładnie zbadać istniejące na 
danym terenie więzi. To ważne zadanie dla politologów, a w szczególności socjo-
logów. O istocie samorządu terytorialnego, oprócz decentralizacji i pomocniczości, 
decyduje ściśle związane z nimi istnienie interesu lokalnego. To interes lokalny po-
zwala na wyodrębnienie określonego podmiotu samorządu terytorialnego, rozstrzy-
ga o jego zdolności do funkcjonowania. Interes ten opiera się na trwałych więziach 
wskazanych przez Konstytucję, ma charakter obiektywny, i to zarówno w stosunku 
do interesu innych jednostek samorządu terytorialnego, jak i interesu państwa. Nie 
ma on oczywiście charakteru absolutnego i podlega ograniczeniom przewidzianym 
przez Konstytucję i ustawy35.

Więzy istniejące w każdej jednostce podziału terytorialnego muszą się wywo-
dzić z pewnej wspólnoty rozwoju historycznego, wspólnie wykreowanych zwycza-
jów, obyczajowości, stylu życia, a w jednostkach najmniejszych – nawet więzów 
ściśle osobistych, koleżeńskich, rodzinnych itp. Rola integrująca tego rodzaju wię-
zów nie ulega wątpliwości, podobnie jak ich pozytywny wpływ na stopień zdolności 
wykonywania zadań publicznych. Niektóre z  tych zadań nie muszą być przecież, 
a nawet nie powinny, być realizowane wszędzie w sposób identyczny, bez dostrze-
gania i uwzględniania terytorialnych odrębności społecznych. W jednostkach tych 
powinny występować więzy gospodarcze, czyli ich mieszkańcy muszą być w szcze-
gólny sposób powiązani wzajemnymi relacjami produkcji i wymiany dóbr. Chyba 
właśnie ten rodzaj więzi wywiera największy wpływ na zdolności wykonywania 
zadań społecznych. Analizując treść art. 15 ust. 2 Konstytucji, trudno jednak od-
dzielić więzi kulturowe od innych więzi społecznych. Wspomniane więzi społecz-
ne mogą dotyczyć odrębnych wartości, zinternalizowanych przez ich mieszkańców 
i  w  szczególnie partykularny sposób demonstrowanych. Wspomniane w  art. 15 

35	 Prawo do samorządu istnieje niezależnie od rozstrzygnięć ustawodawcy. Ustawodawca określa 
jedynie formy realizacji tego prawa w granicach określonych przez konstytucję, a więc przy 
założeniu istnienia gminy jako podstawowej jednostki samorządu terytorialnego. Wielkość tej 
gminy i  ewentualny podział na jednostki pomocnicze określa ustawodawca. Nie ma zatem 
uzasadnienia posługiwanie się pojęciem praw nabytych w odniesieniu do struktury podziału 
terytorialnego. Uznanie istnienia tego rodzaju praw musiałoby uniemożliwiać wszelką reformę 
tego podziału. Trybunał podkreśla z naciskiem, że w systemie ustrojowym państwa musi istnieć 
należne miejsce dla woli mieszkańców znajdującej wyraz w przeprowadzonych konsultacjach 
społecznych. W  demokratycznym państwie prawna nie można jednak wiązać konsekwencji 
prawnych z wadami praktyki w dziedzinie konsultacji, jeżeli prawo nie tworzy jednoznacznego 
standardu wymagań, jakie mają być spełnione w  tym zakresie. Wyrok TK z dnia 18 lutego 
2003, sygn. akt K 24/02.
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ust. 2 Konstytucji kryteria, według których powinien być prowadzony podział tery-
torialny państwa, ustrojodawca potraktował alternatywnie. Nie jest więc wymaga-
ne występowanie wszystkich tych więzi w każdej jednostce zasadniczego podziału 
terytorialnego i na każdym jego stopniu. Wystarczy występowanie choćby jednego 
z nich, by uzasadnić powołanie do życia konkretnej jednostki. Główną ideą przepisu 
art. 15 ust. 2 Konstytucji jest zakaz tworzenia jednostek przypadkowych, których 
mieszkańców nic nie łączy, nie odczuwają oni żadnej wspólnoty interesów, a swej 
zbiorowości nie traktują jako pewnej jedności36.

Określone podziały terytorialne państwa mają ścisły związek z ideą decentrali-
zacji władzy, co tłumaczy ujęcie obu tych zagadnień w jednym przepisie konstytu-
cyjnym. Rozwinięta wieloszczeblowość oznacza poniekąd naturalną decentralizację 
władzy, jednakże pod warunkiem, że organy funkcjonujące we wszystkich jednost-
kach będą mieć istotne kompetencje, a  ich piastunowie będą desygnowani przez 
czynniki lokalne, przy czym warunki ich funkcjonowania, zwłaszcza materialne, 
będą pozwalać na rzeczywistą realizację tych kompetencji. Tworzenie jednostek 
o  dużym zasięgu terytorialnym oczywiście wzmacnia ich materialne możliwości 
i tym samym umożliwia dalej idącą decentralizację. Z drugiej jednak strony stwarza 
większy dystans funkcjonujących tam organów wobec obywateli. Pewnym reme-
dium wobec tych trudności staje się podział wielostopniowy.

Doniosłość zagadnienia podziału terytorialnego dla mechanizmu funkcjonowa-
nia władzy publicznej sprawia, że jego dokonanie, w swym podstawowym aspekcie 
podziału zasadniczego, jest zadaniem wyraźnie nałożonym na ustawodawcę37. War-
to przypomnieć, że w okresie międzywojennym został on już dokonany przez same 
akty konstytucyjne. Zadanie to może być rozumiane dwojako: albo jako określenie 

36	 W kwestii tej zob. J. Sobczak, Decentralizacja administracji publicznej a zadanie samorządu 
terytorialnego, w: Ustrój terytorialny państwa a decentralizacja systemu władzy publicznej, 
red. A. Lutrzykowski, Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2012, s. 33-52.

37	 Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny, prawo do samorządu nie powinno być rozumiane jako 
prawo obywatela do konkretnej gminy, której istnienie i granice nie mogą podlegać zmianom. 
Przeczyłoby to zasadzie racjonalności ustroju demokratycznego, który nie jest zbudowany na 
fundamencie dogmatów i mitów, lecz liczy się z rzeczywistością i uwzględnia doświadczenia 
wynikające z funkcjonowania tworzonych przez siebie instytucji oraz ich zdolność do wyko-
nywania zadań publicznych. Prawo do samorządu nie jest prawem podstawowych jednostek 
samorządu terytorialnego do trwania w niezmienionym kształcie mimo zróżnicowanych ocen 
opinii społecznej dotyczących funkcjonowania samorządu i reform samorządowych, lecz pra-
wem obywateli do dobrego i lepszego samorządu. Pojęcie „samorząd” ma pozytywne zabar-
wienie znaczeniowe, co niekiedy prowadzi do nieporozumień i uproszczeń. Należy odróżniać 
sferę doktrynalną i normatywną istnienia samorządu terytorialnego od praktyki jego funkcjo-
nowania, w której jakże często znajdujemy uzasadnienie zmian. Z obywatelskiego prawa do 
samorządu wynika właśnie prawo obywateli do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy 
poszukiwali lepszych form funkcjonowania samorządu, nawet jeśli oznacza to zniesienie po-
szczególnych gmin warszawskich i utworzenie jednej gminy. Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003, 
sygn. akt K 24/02. 



114	 Jacek Sobczak

przez ustawodawcę tylko poszczególnych stopni tego podziału w sposób rodzajowy, 
albo też – oprócz tego – przez powołanie przez ustawodawcę konkretnych jednostek 
każdego (lub tylko niektórych) stopnia tego podziału. Ta ostatnia wersja wybierana 
jest tradycyjnie przez ustawodawcę polskiego.

W art. 15 Konstytucji następuje przekazanie dla ustawodawcy zwykłego okre-
ślenia „podziału zasadniczego”. Podział zasadniczy to podział główny, podstawowy. 
W jego strukturze powinny działać najważniejsze organy terenowe, a ich kompe-
tencje muszą być dominujące. Z powyższego wynika także, że na terytorium RP 
mogą istnieć również inne podziały terytorialne, w praktyce nazywane „podziała-
mi specjalnymi”, niedeterminowane już względami ustanowionymi w art. 15 ust. 2 
Konstytucji, lecz czysto celowościowymi, stosownie do potrzeb jakiejś służby pu-
blicznej czy działu administracji. Mogą one powstawać ze względów praktycznych, 
wynikających z pewnych zaszłości historycznych (tak było np. z  siatką podziału 
właściwości miejscowej samorządowych kolegiów odwoławczych).

Z art. 15 Konstytucji wynika również to, że podziały specjalne w żadnym ze 
swych aspektów nie muszą być wprowadzane przez ustawodawcę. Oczywiście 
siatki podziału zasadniczego oraz niektóre siatki podziałów specjalnych mogą się 
pokrywać. Podziały specjalne nie mają już istotniejszego znaczenia dla idei decen-
tralizacji władzy publicznej. 

Dodać należy, że organy działające w strukturze podziału zasadniczego mogą 
także mieć pewne kompetencje wobec organów funkcjonujących w strukturach po-
działów specjalnych. 

Warto zauważyć, że decentralizacja oznacza traktowanie samorządu terytorial-
nego jako formy udziału obywateli w rządzeniu, jako instytucję służącą budowie 
demokracji od dołu. Aktywność polityczna większości obywateli nie ogranicza się 
już tylko do odbywających się co kilka lat wyborów, ale także obywatele zosta-
ją powiązani z państwem poprzez zawiadywanie bliskimi im sprawami lokalnymi. 
W literaturze zauważa się, że działalność samorządu odciąża władze centralne od 
konieczności realizacji zadań lokalnych przez przekazanie ich w ręce osób miesz-
kających na danym terenie. Decentralizacja zakłada, że nikt lepiej nie zna potrzeb 
wspólnoty lokalnej niż bezpośrednio dotknięty jej problemami obywatel i wybrani 
przez niego przedstawiciele, mieszkający w tej samej jednostce samorządu teryto-
rialnego. Oni także lepiej oceniają możliwości i oszczędnie gospodarują środkami 
będącymi w ich dyspozycji, mają też lepsze warunki kontroli działań organów wy-
konawczych na szczeblu lokalnym38.

38	 W  judykaturze wskazano, że Europejska Karta Samorządu Terytorialnego nakazuje konsul-
towanie ze społecznościami lokalnymi, o  ile jest to możliwe, we właściwym czasie i w od-
powiednim trybie, wszystkich decyzji ich dotyczących. Wymaga również, aby każda zmiana 
granic społeczności lokalnej była poprzedzona konsultacją z  zainteresowana społecznością. 
Z postanowień Karty wynika zatem jednoznacznie obowiązek konsultowania przez właściwe 
organy państwowe zmian granic społeczności lokalnej z zainteresowaną społecznością. Karta 
pozostawia państwom duży zakres swobody w zakresie wyboru formy tych konsultacji, wyklu-
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W literaturze podkreśla się, że w ostatnich latach można zaobserwować wzmoc-
nienie partycypacji mieszkańców w  sprawowaniu władzy na szczeblu lokalnym. 
Wiąże się to z nowelizacją statutów jednostek samorządu terytorialnego, które wpro-
wadziły instrumenty pozwalające mieszkańcom wpływać na procesy decyzyjne39. 
Zauważa się jednak, że znajomość tych instrumentów i umiejętność ich wykorzysta-
nia jest dość nierówna na obszarze Rzeczypospolitej40. Podkreśla się także rolę, jaką 
powinna odgrywać instytucja referendum lokalnego41 i konsultacji społecznych42.

Problematyka funkcjonowania samorządu terytorialnego wielokrotnie stawała 
się przedmiotem rozważań Trybunału Konstytucyjnego przy okazji rozpoznawania 
rozmaitych kwestii, aczkolwiek należy zauważyć, że judykaty te dotyczyły przede 

cza jednak dowolność, gdyż przyjęte w danym państwie rozwiązania muszą zapewnić rzeczy-
wistą możliwość wyrażenia opinii przez społeczność lokalną. W ocenie Trybunału Konstytu-
cyjnego, postanowienia Karty, z uwagi na swój ogólny charakter, mogą tylko w ograniczonym 
zakresie stanowić samodzielną, bezpośrednią podstawę do badania, czy zastosowany tryb sta-
nowienia aktu prawotwórczego był zgodny z jej postanowieniami. Z Karty wynika natomiast 
jednoznacznie dla polskiego prawodawcy obowiązek ustanowienia odpowiednich regulacji 
ustawowych, które urzeczywistnią zagwarantowane w niej uprawnienia. Nie podlega dyskusji, 
że ustawodawca, regulując procedurę zmiany granic jednostek samorządu terytorialnego, ma 
obowiązek zapewnić organom tych jednostek oraz ich mieszkańcom możliwość przedstawienia 
swojej opinii. Zakłada to poinformowanie zainteresowanych obywateli o planowanych zmia-
nach granic. Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003, sygn. akt K 24/02.

39	 Zob. D. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorządowych procesach decyzyjnych. Za-
gadnienia ogólne, „Samorząd Terytorialny” 2010, nr 1, s. 11.

40	 A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorządzie lokalnym, „Samorząd Terytorialny” 
2011, nr 12, s. 94.

41	 R. Lewicka, Prawotwórcze znaczenie referendum lokalnego, w: Wybory i referenda lokalne. 
Aspekty prawne i  politologiczne, red. M. Stec, K. Małys-Sulińska, Wolters Kluwer Polska, 
Warszawa 2010, s. 164 i n.; A. K. Piasecki, Referenda lokalne – wymiar normatywny i empi-
ryczny, w: tamże, s. 154; D. Dąbek, Kompetencje prawotwórcze referendum lokalnego. Jed-
nostka a działalność prawotwórcza samorządu terytorialnego, w: E. Ura (red.), Jednostka wo-
bec działań administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszów 2001, s. 68 i n.

42	 R. Szewczuk, Konsultacje społeczne (referendum) przy zmianach w  podziale terytorialnym 
kraju, w: Współczesne problemy administracji publicznej. Księga poświęcona pamięci Pro-
fesora Marka Elżanowskiego, „Studia Iuridica” 1996, nr 32, s. 230. Trybunał Konstytucyjny 
wskazał, w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 1/03, że w sprawie spornej między gminami wynik 
żadnej z konsultacji nie może mieć bezwzględnie wiążącego charakteru. Nie znaczy to jednak, 
że wyniki te nie są znaczące. Oddziałują one kierunkowo na opinie właściwych rad. Z kolei 
negatywny wynik konsultacji z mieszkańcami gminy, której dotyczy zmiana granic, zmusza 
do szczególnego uzasadnienia wniosku gminy inicjującej postępowanie. „Trudno sobie wy-
obrazić, by konsultacje w tego rodzaju postępowaniu mogły mieć większą doniosłość praw-
ną. Wiążący charakter konsultacji znosiłby sens postępowania, gdyż prowadziłoby to albo do 
automatyzmu dokonywania zmian na wniosek jednej rady gminy i jej mieszkańców, albo do 
uniemożliwienia wszelkich zmian tego rodzaju, w przypadku odmowy ze strony mieszkańców 
tej gminy, której terytorium ma być zmniejszone”. Zob. uzasadnienie wyroku z dnia 4 listopada 
2003, K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85.
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wszystkim gminy, jako podstawowej jednostki samorządu terytorialnego. Trybu-
nał Konstytucyjny wielokrotnie wskazywał43 na szczególne znaczenie samorządu 
terytorialnego w ustroju demokratycznym. Prawo mieszkańców jednostek zasadni-
czego podziału terytorialnego, o którym mowa w art. 16 Konstytucji, nie jest jed-
nak prawem absolutnym. Samorząd nie istnieje sam dla siebie. Ma służyć lepszej 
realizacji praw jednostek, ale stanowi też istotną część władzy publicznej, a więc 
podlega ograniczeniom wynikającym z zasady jednolitości państwa (art. 3 Konsty-
tucji); ograniczenia te znajdują wyraz zwłaszcza w podległości prawa miejscowego 
ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji). W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego 
podnoszono, że obowiązkiem ustawodawcy jest spowodowanie, by ustrój teryto-
rialny państwa, czyli „struktura, organizacja, zadania i kompetencje organów władz 
publicznych działających w jednostkach podziału terytorialnego państwa, a zatem 
na niższym szczeblu niż poziom władz ogólnokrajowych”44, w  jak największym 
stopniu zapewniał decentralizację władzy publicznej. Dotyczy to także organizacji 
zmian podziału terytorialnego. Zarazem jednak konieczne jest zagwarantowanie ist-
nienia wpływu naczelnych organów władzy wykonawczej na organy terenowe, co 
znajduje wyraz we wskazaniu w art. 152 Konstytucji wojewodów jako przedstawi-
cieli Rady Ministrów45.

Rozważając zgodność z  art. 2 Konstytucji art. 91 ust. 5 w związku z  art. 25 
ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorządzie powiatowym, Trybunał Konsty-
tucyjny doszedł do wniosku, że kwestionowany przepis jest zgodny Konstytucją. 
Trybunał wskazał, że istotą samorządu terytorialnego jest to, że pewne dziedziny 
spraw, wydzielonych z zakresu władzy państwa, powierza się tym wspólnotom do 
samodzielnego rozwiązywania. Zadania, które przypadają organom samorządu, sta-
nowią część zadań administracji publicznej i są realizowane przez organy samorzą-
dowe podporządkowane wspólnocie i  reprezentujące jej interesy46. Zauważył też, 
że w konsekwencji dochodzi do stworzenia dualistycznego modelu administracji, 
cechującego współczesne ustroje demokratyczne47. W dalszej części uzasadnienia 
wyroku Trybunał zauważył, że status miast na prawach powiatu jest złożony: z jed-
nej strony wykonują one wszystkie funkcje gmin, z drugiej zaś realizują zadania 
powiatowe, podkreślając że powiaty grodzkie stanowią szczególną kategorię gmin. 
Podkreślił, że władze powiatu, a zwłaszcza starostwo, oprócz funkcji samorządo-
wych, wykonują wiele zadań administracji rządowej, wyrażając przekonanie, iż to 
właśnie powierzenie samorządowi na szczeblu powiatu wielu zadań administracji 

43	 Zob. np. uzasadnienie wyroku z 18 lutego 2003, sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11.
44	 Podzielił w tym zakresie Trybunał poglądy doktryny. Zob. P. Winczorek, Komentarz do Kon-

stytucji RP z 2 kwietnia 1997, Liber, Warszawa 2000, s. 26.
45	 Zob. P. Sarnecki, Uwagi do art. 15 Konstytucji, w: Konstytucja RP. Komentarz, red. L. Garlicki, 

t. 4, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 5.
46	 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Liber, Warszawa 1998, s. 263.
47	 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Liber, Warszawa 1998, 

zwł. s. 189 i n.



Czy konieczna jest reforma powiatu?	 117

rządowej zadecydowało o rozszerzeniu zakresu zakazu łączenia funkcji członków 
zarządu powiatu, w zestawieniu z zakazem dotyczącym egzekutywy gminnej. Ce-
lem zakazu z art. 26 ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym było zapobieżenie 
wykonywaniu przez posłów i senatorów zadań rządowych w terenie. Jednoczesne 
sprawowanie tych funkcji prowadziłoby do naruszenia zasady podziału władz na 
ustawodawczą i wykonawczą. Podkreślono przy okazji, że prezydent miasta na pra-
wach powiatu pełni jednocześnie funkcje starosty, a zatem otrzymuje wiele nowych 
(w zestawieniu z programem pilotażowym i ustawą o wielkich miastach) kompeten-
cji z zakresu administracji rządowej. W tym zakresie jego sytuacja jest identyczna 
jak wszystkich innych starostów, tzn. tych, którzy nie są jednocześnie szefami gmin. 
Właśnie to rozszerzenie kompetencji dotychczasowych zarządów miast, a zwłasz-
cza ich prezydentów, o istotne zadania rządowe stanowi wystarczające uzasadnienie 
prawne dla rozszerzenia także w stosunku do nich incompatibilitas48. 

Odnosząc się do procedury zmian granic jednostek samorządu terytorialne-
go i badając zgodność z Konstytucją ustawy z dnia 8 marca 1990 o samorządzie 
gminnym49 oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorządzie powiatowym, wraz 
z wydanymi na ich podstawie aktami wykonawczymi, m.in. rozporządzeniem Rady 
Ministrów z  dnia 9 sierpnia 2001 w  sprawie trybu postępowania przy składaniu 
wniosków dotyczących tworzenia, łączenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic 
powiatów oraz ustalania i zmiany nazw powiatów i siedzib ich władz oraz doku-
mentów wymaganych w tych sprawach50, Trybunał orzekł, iż wspomniane przepisy 
są zgodne z  Konstytucją oraz art. 3 i  art. 11 Europejskiej Karty Samorządu Te-
rytorialnego. W uzasadnieniu wspomnianego wyroku stwierdzono, że Konstytucja 
z  1997 wprowadziła autonomiczne rozumienie występującego wcześniej w  usta-
wodawstwie zwykłym pojęcia zasadniczego podziału terytorialnego państwa. Prze-
pis art. 16 ust. 1 Konstytucji powiązał zagadnienie pojęcia podziału zasadniczego 
z podziałem na jednostki samorządu terytorialnego – „ogół mieszkańców jednostek 
zasadniczego podziału terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę samorządo-
wą”. Zasadniczy podział administracyjny państwa ma być więc dokonywany do ce-
lów samorządu terytorialnego, nie zaś administracji rządowej, jak miało to miejsce 
przed wejściem w życie Konstytucji, na co zwrócono uwagę w doktrynie prawnej51. 
Zasadniczy podział terytorialny państwa musi uwzględniać więzi społeczne, gospo-
darcze lub kulturowe i zapewniać jednostkom terytorialnym zdolność wykonywania 
zadań publicznych. Zasadniczy podział terytorialny, ustalony według wskazanych 
kryteriów, ma określać ustawa (art. 15 Konstytucji).

48	 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000, sygn. K 7/99 (Dz. U. 2000, Nr 3, 
poz. 45, ZU OTK 2000, nr 1, poz. 2).

49	 Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z późn. zm.
50	 Dz. U. 2001, Nr 86, poz. 944.
51	 Po H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, LexisNexis, Warszawa 

2001, s. 64.
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Przepisy ustaw samorządowych zawierają ogólne zasady dotyczące zmian w za-
kresie tworzenia, łączenia, podziału i znoszenia poszczególnych konkretnych jed-
nostek samorządu terytorialnego. Przepisy ustaw o samorządzie gminnym i powia-
towym zawierają upoważnienia do wydawania rozporządzeń przez Radę Ministrów 
w zakresie tworzenia, łączenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic, 
nadawania gminie lub miejscowości statusu miasta i ustalania jego granic oraz usta-
lania i zmian nazw gmin i siedzib ich władz. W wytycznych dotyczących treści roz-
porządzeń ustawodawca wskazuje, że ustalanie i zmiana granic gmin dokonywane 
są w sposób zapewniający gminie terytorium możliwie jednorodne ze względu na 
układ osadniczy i przestrzenny, respektujący więzi społeczne, gospodarcze i kultu-
rowe oraz zapewniający zdolność wykonywania zadań publicznych. Ustawodawca 
uregulował szczegółowo tryb wydania rozporządzeń w sposób ograniczający arbi-
tralność działania władzy wykonawczej, co ma przecież istotny sens gwarancyjny. 

Trybunał, odwołując się do orzeczenia z dnia 5 listopada 200152, zwrócił uwa-
gę na to, że art. 4a i art. 4b ustawy o samorządzie gminnym oraz odpowiednio art. 
3a i art. 3b ustawy o samorządzie powiatowym w sposób jasny i precyzyjny – co 
wzmacnia i zabezpiecza prawa zainteresowanych podmiotów – dookreślają i pre-
cyzują zasady zmiany granic gmin i  powiatów. Ułatwia to wykładnię przepisów 
zawierających delegację do wydania stosownego rozporządzenia przez Radę Mini-
strów, czyli art. 4 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym i odpowiednio art. 3 ust. 1 
ustawy o samorządzie powiatowym. Zauważono przy tym, że przywołane przepisy 
tworzą system szczegółowo określonych zasad proceduralnych tworzenia, łączenia 
i znoszenia gmin i powiatów oraz ustalania ich granic. 

W  opinii Trybunału Konstytucyjnego, wyrażonej w  uzasadnieniu wyroku 
w sprawie o sygn. K 27/02, nie jest racjonalne, aby parlament zajmował się szczegó-
łowymi korektami ustanowionego już podziału terytorialnego. Ustawodawca unor-
mował reguły, a konkretne decyzje pozostawił Radzie Ministrów. Prezes Rady Mi-
nistrów, zgodnie z art. 171 Konstytucji, jest (oprócz wojewodów) organem nadzoru 
nad samorządem terytorialnym z punktu widzenia legalności jego działania. Usta-
lenie granic nie może być uważane za funkcję nadzorczą. Wskazane jest jednak, 
aby to Rada Ministrów decydowała o przebiegu granic, biorąc pod uwagę wytyczne 
ustawodawcy, które precyzyjnie nawiązują do treści art. 15 ust. 2 Konstytucji.

W  dalszej części uzasadnienia wywiedziono, że procedura zmian w podziale 
terytorialnym przewiduje zatem istotne mechanizmy i instytucje gwarancyjne. Pole-
gają one w szczególności na tym, że wydając – na podstawie art. 4 ust. 1 w związku 
z art. 4a i  art. 4b ustawy o  samorządzie gminnym – rozporządzenie, Rada Mini-
strów zobowiązana jest do spełnienia kryteriów dotyczących dyrektyw uwzględnia-
nia zintegrowania osadniczo-przestrzennego i społeczno-gospodarczego ustalanego 
obszaru gminy. Przepisy regulujące procedurę wydania rozporządzenia w sprawie 
bytu gminy czy jej granic (art. 4a i art. 4b) nakładają obowiązek konsultacji z miesz-

52	 Sygn. U. 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247.
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kańcami. Ten nakaz ustawowy stanowi realizację zasady wynikającej z art. 15 ust. 
2 Konstytucji, nakazującej uwzględniać więzi społeczne i kulturalne w tworzeniu 
zasadniczego podziału terytorialnego, gdyż daje szansę na wypowiedzenie się przez 
zainteresowanych. 

W orzecznictwie Trybunału ukształtował się pogląd, że podział terytorialny nie 
jest konstrukcją niezmienną. Podlega on procesom dostosowawczym do zmian de-
mograficznych i społecznych oraz jest funkcją polityki państwa w zakresie admi-
nistracji, gospodarki i kultury. Podzielił przy tym Trybunał Konstytucyjny pogląd 
doktryny co do tego, że podział nieodpowiadający zmienionym warunkom staje 
się hamulcem rozwoju53. Z natury rzeczy zmiany granic wiążą się z kolizją „po-
ziomych” interesów, co musi prowadzić do stworzenia niezbędnych mechanizmów 
rozstrzygania tego rodzaju konfliktów. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w orze-
czeniu w sprawie o sygn. U. 1/01, ustawodawca, mając na względzie to, że zmiana 
granic dokonuje się często w warunkach sporu, słusznie zdecydował o nieprzeka-
zaniu prawa do ostatecznego ustalenia granic organom samorządu terytorialnego. 
Także to rozwiązanie służy zagwarantowaniu praw samorządu terytorialnego, po-
nieważ zapobiega niekorzystnym następstwom długotrwałego prowadzenia sporów 
o kształt podziału terytorialnego.

W  treści uzasadnienia podniesiono wreszcie, że art. 4 ustawy o  samorządzie 
gminnym zawiera w swej treści zarówno normę kompetencyjną, jak i delegacyjną; 
ma też charakter instrukcyjny54. Zarówno art. 4a, jak i art. 4b ustawy o samorządzie 
gminnym mają charakter szczegółowych instrukcji określających wymagania, jakie 
muszą zostać spełnione, aby Rada Ministrów mogła wydać stosowne rozporządze-
nie.

Kompetencje Rady Ministrów w zakresie dokonywania zmian w podziale tery-
torialnym wynikają z  jej obowiązków związanych z  racjonalnym kształtowaniem 
tego podziału, przy czym przedstawiciele doktryny nie są jednomyślni co do tego, 
czy zagadnienia podziału terytorialnego mają charakter spraw ogólnokrajowych. 
Ustawodawca jest konstytucyjnie umocowany do tego, by – jak stanowi art. 163 
Konstytucji – zastrzec konkretne zadania publiczne dla organów innych władz pu-
blicznych aniżeli samorząd terytorialny. Czyniąc tak w  ustawach o  samorządzie 
gminnym i  samorządzie powiatowym, ustawodawca nie narusza Konstytucji, ale 
wykonuje jej postanowienia. Jak wskazał Trybunał, z  art. 163 Konstytucji, który 
stanowi, że samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzeżone przez 
Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych, wynika domnie-
manie kompetencji samorządu jedynie w części zadań publicznych z zakresu admi-

53	 Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorząd terytorialny po reformie ustrojowej państwa, 
Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 22.

54	 Zob. Komentarz do ustawy o samorządzie gminnym, red. P. Chmielnicki, LexisNexis, Warsza-
wa 2007, s. 78 i n.
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nistracji państwowej realizowanych w wymiarze terenowym55. Nie oznacza to, że 
Rada Ministrów nie może dokonać zmian w podziale terytorialnym według zasad 
określonych przez ustawodawcę i zgodnych z Konstytucją. Przyznanie w ustawach 
Radzie Ministrów kompetencji do dokonywania zmian w  podziale terytorialnym 
na zasadach w ustawach tych określonych jest zgodne z art. 163 Konstytucji, który 
dopuszcza taką możliwość56.

Niezależnie od powyższych stwierdzeń, Trybunał Konstytucyjny w  później-
szym postanowieniu, z  dnia 12 maja 200957, zasygnalizował Sejmowi potrzebę 
stworzenia skutecznych mechanizmów prawnych zabezpieczających jednostki sa-
morządu terytorialnego przed pochopnymi zmianami ich granic. W treści uzasad-
nienia stwierdzono, że rozwiązania prawne dotyczące zmian granic jednostek samo-
rządu terytorialnego mogą budzić wątpliwości, mimo że Trybunał Konstytucyjny 
nie uznał kwestionowanych przepisów za niekonstytucyjne. Wprawdzie przepisy te 
mieszczą się w standardach konstytucyjnych, ale sposób ich stosowania wywołuje 
protesty jednostek samorządu terytorialnego. 

Wywiedziono także, że procedura rozstrzygania o  podziale terytorialnym nie 
powinna powodować zacierania granicy między stanowieniem a stosowaniem pra-
wa. Ponadto mechanizm ten powinien być skonstruowany w sposób gwarantujący 
zastosowanie, w odniesieniu do tych zmian, konsekwencji zasady decentralizacji, 
a  zarazem zapewniający pełną realizację sądowej ochrony samodzielności jedno-
stek samorządu terytorialnego. Zbyt częste zmiany podziału terytorialnego państwa 
mogą destabilizować gminy i  stwarzać przeszkody w  ich harmonijnym rozwoju, 
który wymaga pewności co do granic jednostki samorządu terytorialnego. W pań-
stwie, które ma już za sobą fundamentalne zmiany ustrojowe, wydaje się pożądane 
wprowadzenie zasady stabilności granic gmin. Ich zmiany powinny być wyjątkiem 
i podlegać szczególnym rygorom. Trybunał, przywołując swoje wcześniejsze orze-
czenia, stwierdził, że postanowienia zawarte w przepisach art. 4 ustawy z dnia 8 
marca 1990 o samorządzie gminnym należy traktować jako wytyczne treściowe dla 
tak szczególnego rodzaju rozporządzeń jak rozporządzenia w sprawie ustalenia gra-
nic gmin oraz powiatów. Należy przypomnieć, że rozporządzenia, o których mowa, 
są w istocie rozstrzygnięciami, a więc mają pewne znamiona konkretności. Materia 
rozstrzygnięć powoduje, że wytyczne treściowe do wydawania rozporządzeń mają 
charakter raczej kierunkowy, tzn. wskazujący na potrzebę ochrony pewnych dóbr 

55	 Zob. P. Sarnecki, Uwagi do art. 163 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 4, s. 1.
56	 W wyroku z dnia 4 listopada 2003, sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/203 poz. 8, Trybunał Kon-

stytucyjny podkreślił, że Rada Ministrów uwzględnia wniosek o zmianę granic terytorialnych 
gmin, jeśli dokonanie takiej zmiany jest konieczne, gdyż stabilność granic jest konstytucyj-
nie chroniona. Jednakże stabilność istnienia konkretnych jednostek samorządu terytorialnego 
w  konkretnych granicach nie jest wartością przeważającą nad racjami interesu publicznego 
o  charakterze ogólnokrajowym; w  praktyce często dochodzi do konfrontacji interesów po-
szczególnych gmin z interesem publicznym. 

57	 Postanowienie z dnia 12 maja 2009 sygn. S 3/09, OTK ZU 75/5/A/2009.
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w podejmowaniu decyzji o zmianie granic. Wytyczne te kształtują treść rozporzą-
dzenia, będącego zarazem konkretnym rozstrzygnięciem.

W  przywołanym judykacie Trybunał zauważył, że podstawą wydania przez 
Radę Ministrów rozporządzenia może być tylko szczegółowe upoważnienie usta-
wowe, zawierające określenie organu właściwego do wydania rozporządzenia, za-
kresu spraw przekazanych do uregulowania oraz szczegółowe wytyczne dotyczące 
treści rozporządzenia. Tymczasem ustawodawca, konstruując model zmian po-
działu terytorialnego, wskazał organ właściwy do wydawania wielu rozporządzeń 
w podobnych, ale przecież nie identycznych sprawach. Zarazem też sformułował 
w ustawie wytyczne mające znaleźć zastosowanie do wszystkich podobnych, ale 
nie identycznych przypadków. Rozporządzenia mogą być wydawane tylko w celu 
wykonania ustawy – w  tym wypadku o  samorządzie gminnym lub powiatowym, 
nie powinny też zawierać treści konkurencyjnych i autonomicznych w stosunku do 
ustawy. Jednakże upoważnienie do wydania rozporządzeń dotyczących zmian w po-
dziale terytorialnym jest w obu ustawach na tyle ogólne, że wymagania dotyczące 
wykonawczego charakteru rozporządzenia okazują się trudne do spełnienia. Skoro 
każda zmiana podziału terytorialnego jest inna i każda ma postać rozporządzenia, to 
każde z tych rozporządzeń powinno być wydane na podstawie odrębnego szczegó-
łowego upoważnienia ustawowego. W istocie tego rodzaju rozporządzenie ma for-
mę hybrydową: zawiera element decyzji Rady Ministrów oraz element aktu norma-
tywnego. Akt ten, jako rozporządzenie, może podlegać kontroli konstytucyjności. 
Nadanie decyzji Rady Ministrów formy aktu normatywnego prowadzi do zatarcia 
granicy między stosowaniem prawa a jego tworzeniem58.

Obowiązujące przepisy o samorządzie powiatowym powoli, ale systematycznie, 
są internalizowane nie tylko przez urzędników, lecz także – co szczególnie ważne – 
przez mieszkańców lokalnych wspólnot. Jest rzeczą jasną, że w toku funkcjonowa-
nia powiatów wiele obowiązujących rozwiązań bywa kwestionowanych, niektóre 
wydają się niejasne bądź nie do końca przemyślane. Jako szczególnie kontrower-
syjne jawią się te kwestie, które nakładając na powiaty poważne zadania, nie prze-
kazują w ślad za tym odpowiednich środków na ich realizację. Z punktu widzenia 
powiatu wydaje się on „ubezwłasnowolniony” przez gminy, które w sobie skupia. 
Szczególnie jednak istotne są sprawy dotyczące zmiany granic gmin i powiatów. 
Przytoczone orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego wskazuje, że obecne rozwią-
zania ustawowe nie są sprzeczne z Konstytucją ani także z Europejską Kartą Samo-
rządu. Jest rzeczą paradoksalną, że próba zmian okręgów sądowych, które nie były 
przecież powiązane z powiatami, lecz z gminami, aczkolwiek siedziby powiatów 
były zazwyczaj siedzibami sądów, obudziła na wielu terenach uśpiony patriotyzm 
lokalny i uświadomiła mieszkańcom, że od ich aktywności zależy pozycja i ranga 

58	 Zauważono przy tym, że istnieje konieczność wyraźnego rozgraniczenia stanowienia i stoso-
wania prawa. Podniesiono to wcześniej w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 czerwca 2000 sygn. 
K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141.
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powiatu oraz miasta, które jest jego stolicą. Zgłaszane postulaty zniesienia powia-
tów uderzają w ten społeczny ruch, godząc w samą ideę samorządności, dlatego wy-
pada się opowiedzieć przeciwko próbom reformy samorządu powiatowego. Wydaje 
się, że przyniesie ona więcej szkody niż pożytku. Można jednak oczekiwać takich 
zmian, które pozwolą na przejmowanie przez powiat większej liczby zadań admini-
stracji rządowej. Należy także zabiegać o zapewnienie samodzielności finansowej 
samorządu terytorialnego, zważywszy na to, że jest ona ważnym przejawem decen-
tralizacji administracji publicznej w Polsce.



Stanisław Wójcik

Rozdział 8

Samorządowe powiaty należy uzdrowić i unowocześniać. 
Refleksje empiryków1

Reaktywowanie w Polsce w 1998 roku samorządu powiatowego i wojewódz-
kiego – obok wznowionego w 1990 roku samorządu gminnego – stało się przyczyną 
większego zainteresowania „powiatem”, jego strukturą wewnętrzną, kompetencja-
mi i funkcjonowaniem w przestrzeni władzy publicznej między gminą a wojewódz-
twem2. Powiatowa administracja samorządowa stopniowo staje się nową infra-
strukturalną siłą administracyjno-polityczną, która ma władzę, wpływ na zjawiska 
i procesy społeczne zachodzące na terytorium państwa jest odczuwana przez oby-
wateli, a tym samym kształtuje ich stosunek do funkcjonowania państwa. 

Z  15. rocznicą istnienia samorządowych powiatów i  województw zbiega się 
znacznie skromniejsza − 15-lecie Katedry Samorządu Terytorialnego i Polityki Lo-
kalnej Instytutu Socjologii, a  następnie Nauk Politycznych i  Spraw Międzynaro-
dowych KUL Jana Pawła II, którą kieruję. Łącząc je, chcę pokazać wkład naszych 
pracowników i studentów, ich badania nad samorządem terytorialnym gmin i woje-
wództw, a przede wszystkim nad samorządowym powiatem. W naszej Katedrze pro-
wadzone są badania nad polską myślą samorządową, których głównym zadaniem 
jest wskazanie polskich autorów, autorytetów piszących o samorządzie terytorial-
nym, oraz ustalenie początków teorii i doktryn polskiego samorządu terytorialnego. 
Podjęto też studia nad historią samorządności. W rezultacie opracowano wiele tema-
tów, m.in. samorząd stanowy w Polsce Piastowskiej, samorząd ziemski w I Rzeczy-
pospolitej, samorząd miast II Rzeczypospolitej. Równolegle są prowadzone badania 
nad współczesnym ustrojem i funkcjonowaniem samorządu terytorialnego. W ich 
wyniku opracowano następujące tematy: problemy ustrojowe i funkcjonalne gmin 

1	 W referacie wykorzystano również publikacje innych badaczy oraz opinie i uwagi recenzen-
tów prac pracowników Instytutu Nauk Politycznych i Spraw Międzynarodowych KUL, m.in. 
A. Piekary, J. Sobczaka, P. Kryczki, K. Koraba, C.S. Bartnika, A. Miszczuka.

2	 Ustawa z 5.06.1998 roku o samorządzie powiatowym (Dz. U. nr 91, poz. 578 z późn. zm.); 
Ustawa z 5.06.1998 roku o samorządzie województwa (Dz. U. nr 91, poz. 576 z późn. zm.).



124	 Stanisław Wójcik

w III RP; Unia Europejska wobec samorządu terytorialnego – Lubelszczyzna i jej 
polityka regionalna; samorząd a Kościół – episkopat polski wobec reform samorzą-
dowych; działalność samorządu terytorialnego w ochronie środowiska – realizacja 
strategii rozwoju zrównoważonego; kształtowanie się i funkcje samorządu powia-
towego i wojewódzkiego w III Rzeczypospolitej. W Katedrze powstało około 40 
prac licencjackich, ponad 100 prac magisterskich (w tym 25 prac o powiatach i wo-
jewództwach samorządowych), 8 doktoratów, w tym monografie o powiecie samo-
rządowym i regionie, a ponadto publikacje książkowe, rozprawy, artykuły i recenzje 
pracowników Katedry. 

Mija 15 lat działalności powiatów samorządowych w III RP, co skłania do po-
czynienia pewnych ustaleń. Przede wszystkim chodzi o  poznanie, jak skutecznie 
funkcjonuje samorząd powiatowy, realizując zadania socjalne, kulturalne, admini-
stracyjne, polityczne, w jakim stopniu się przyczynił do wzrostu partycypacji spo-
łeczności lokalnej w sprawowaniu przez samorząd szczebla powiatowego władzy 
publicznej, do wzrostu aktywności, upodmiotowienia, samorządności i  integra-
cji społeczności lokalnej w staniu się przez nią gospodarzem swego terenu. Jakie 
były i są historyczne oraz współczesne uwarunkowania wewnętrzne i zewnętrzne 
tej skuteczności, tj. czynniki wspomagające i osłabiające, okoliczności społeczno-
-polityczne, stan majątkowy i finansowy powiatu, współpraca i  konflikty między 
organami administracji, a także ze społeczeństwem, kwestia ordynacji wyborczej, 
wymiar ideologiczny i prawny, tj. jej faktyczne i normatywne uwarunkowania. Wie-
loaspektowość terytorialnej organizacji administracji państwa wciąż jest dużym wy-
zwaniem, które skłania nas do studiów nad jednostkami samorządu terytorialnego.

Dyrektywą badawczą zastosowaną podczas analiz i  redakcji prac była meto-
da indukcyjna. Na tej podstawie uwzględniano stosowane w naukach politycznych 
metody opracowania i  interpretacji materiałów, a  mianowicie: analizę historycz-
ną, analizę systemową (która nakazuje traktować badaną instytucję jako element 
większego układu działań publicznych), analizę instytucjonalno-prawną (niezbędna 
w charakteryzowaniu ustawowych podstaw funkcjonowania samorządu) i analogię 
(która jest pomocna w wyciąganiu wniosków z osiągnięć i błędów w rozwoju sa-
morządu). 

Co wynika z zastosowania metody historycznej? Perspektywa historyczna po-
zwala na łączenie opisu etapów ewolucji zjawisk i procesów samorządowych z hi-
storią myśli teoretycznej dotyczącej samorządu. Przeglądu wydarzeń i idei dokonano 
tu z punktu widzenia procesów centralizacji i decentralizacji, ponieważ miały one 
zasadniczy wpływ na kształtowanie się współczesnej samorządności. Dzieje kształ-
towania się powiatów ukazujemy w kontekście uwarunkowań politycznych, organi-
zacyjnych, gospodarczych, kulturalnych, demograficznych i społecznych zachodzą-
cych w naszym kraju. Warto podkreślić, że ta historyczna prezentacja jest utrzymana 
w pełnej spójności. Z tego przeglądu dziejów samorządu w Polsce można wyrobić 
sobie jasny pogląd na temat zmiany typów samorządów, ich nazw, funkcji, zależno-
ści, ich rosnącej lub malejącej roli, a także związków z administracją państwa.
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Opisując podstawy doktrynalne i organizacyjno-prawne samorządu powiatowe-
go nieodległej przecież II Rzeczypospolitej, autorzy trafnie dostrzegają, że w two-
rzeniu modelu demokratycznego i  zunifikowanego dla całego kraju ważne były 
wpływy prawniczej tradycji austriackiej, zwłaszcza w procedurze administracyjnej, 
elementy pruskie w organizacji i funkcjonowaniu samorządu i rosyjskie w organi-
zacji finansów i kontroli. W powiatach występował wówczas problem terytorialnej 
i  instancyjnej niespójności w  systemie powiązań między jednostkami samorządu 
terytorialnego oraz zasadnicze ograniczenia kompetencyjne. W każdej dziedzinie 
mieszkańcy podlegali odmiennym instytucjom i prawom. W opisach samorządu po-
wiatowego w okresie międzywojennym przedstawiano wiele różnorodnych zagad-
nień, takich jak: aktywność społeczna, której miarą była zróżnicowana aktywność 
polityczna, ruchy społeczne lokalne i ponadlokalne, działalność ekonomiczna, bieda 
i sposoby jej zaradzania, działalność partii ludowych. Analiza ta ukazała, jak te same 
procesy przebiegają na szczeblu centralnym i  na poziomie lokalnym. Polityczny 
folklor szczebla powiatowego wyglądał inaczej niż krajowa scena polityczna. Prze-
chodzenie administracji publicznej od demokracji do rządów autorytarnych spowo-
dowało, że nie rozwinął się wówczas samorząd szczebla wojewódzkiego, z wyjąt-
kiem terenów należących wcześniej do zaboru pruskiego. Władze państwa uznały 
nadrzędną rolę administracji rządowej, stawiając na centralizm administracyjny.

Ujęcie historyczne pozwoliło wyeksponować najistotniejsze zdarzenia, zasady 
i mechanizmy ewolucji zmian, zarówno ustrojowych, jak i w zakresie funkcjonowa-
nia szybko zlikwidowanego samorządu terytorialnego już w początkowych latach 
PRL. Pojawia się to w opisie zasady podwójnej podległości: poziomej i pionowej, 
oraz realizowanej w  radach narodowych zasady centralizmu demokratycznego. 
Sowietyzacja Polski wyraziła się w pozorowaniu samorządu w ramach faktycznie 
funkcjonującego hierarchicznie ustroju administracji terenowej. Charakterystyka 
PRL z  punktu widzenia samorządowego doprowadza do dyskusji wśród admini-
stratywistów z  lat 70. i 80, o potrzebie reform samorządowych, ukazując różnice 
stanowisk w projektach zmian. 

Analizy ustroju i funkcjonowania samorządu w III RP pozwalają spoglądać na 
reformy samorządowe przez pryzmat procesu przechodzenia od upaństwowienia 
i bierności środowisk lokalnych do aktywności i demokracji partycypacyjnej. Au-
torzy dokonują identyfikacji czynników wpływających na reformowanie terytorial-
nych struktur administracji państwa, wskazując na znaczenie: transformacji spo-
łeczno-ustrojowej i  gospodarczej, decentralizacji w  pewnych obszarach państwa, 
kosztów i  korzyści wprowadzenia reform podziału administracyjnego państwa, 
przemian w społecznej i kulturowej tożsamości, aktywności elit lokalnych, rozwoju 
polityki i planowania lokalnego oraz wielopoziomowości procesów integracji mię-
dzynarodowej.

Samorząd tego okresu występuje jako podmiot prawa zarówno publicznego, jak 
i cywilnego, w szeroko rozumianym wymiarze społecznym – politycznym, gospo-
darczym i kulturowym. Oznacza to postępujący proces upodmiotowienia społecz-
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ności lokalnej, co się przekłada na jej występowanie w roli podmiotu władzy i admi-
nistracji publicznej w terenie. Realne stało się to z chwilą, kiedy samorząd uzyskał 
ustawowo wyodrębnione prawa majątkowe i finansowe. 

Reformy samorządowe (1990 i  1998) stanowiły realizację postulatu opozycji 
demokratycznej, aby bardziej upodmiotowić jednostki i grupy społeczne przez de-
centralizację monocentrycznego systemu władzy. Miały się przyczynić do zmiany 
logiki aktywności indywidualnej i  zbiorowej w  sferze publicznej, obywatelskiej 
i instytucjonalnej. Logika podmiotowości społecznej wchodziła w miejsce zideolo-
gizowanego upaństwowienia środowisk lokalnych, inicjatywa i przedsiębiorczość 
w miejsce bierności i  lojalności, a kreatywność w miejsce poczucia niemożności 
wpływu. Warto tu zwrócić uwagę na inne cenne badania samorządu terytorialne-
go, przede wszystkim pionierskie studia Ludwika Górskiego, autora chyba pierw-
szej monografii powiatu w Polsce z 1850 roku, a także J. Regulskiego, M. Kuleszy, 
A. Piekary, H. Izdebskiego, A. Turskiej, A.K. Piaseckiego, E. Łojko, J. Sobczaka, 
T. Wallasa, S. Michałowskiego, D. i J. Malców, J. Pokładeckiego, B. Nawrota, K. 
Koraba, W. Kieżuna, P. Swianiewicza, M. Klimka, E. Kondrackiej, M. Waniew-
skiej-Bobin, M. Kot i in. Pojawiają się tam charakterystyczne dla nauk społeczno-
-politycznych i  prawnych pojęcia: kreatywność, integracja społeczna, osobowość 
prawna, siła moralna i gospodarcza, dobro wspólne, solidarność, opinia publiczna, 
kontrola społeczna, kreowanie i weryfikacja lokalnych autorytetów i liderów oraz 
wiele innych ważnych terminów. Autorzy ci przedstawiają stanowiska zajmowane 
przez różne osoby ze świata nauki i polityki dotyczące przewidywanych pozytyw-
nych i negatywnych skutków projektowanych i wdrażanych rozwiązań ustrojowych, 
w tym dwu- i trójstopniowego systemu samorządu terytorialnego. Relacjonują też 
wyniki dotychczasowych badań, w których świetle widać plusy i minusy funkcjo-
nowania samorządów, np. – wśród minusów – zanikanie dobra wspólnego jako celu 
wyznawanego przez liderów samorządowych oraz powrót bierności społecznej. 
Daje się zauważyć, że organizacje pozarządowe wolą współpracować z instytucjami 
zagranicznymi niż z samorządem. Formułowane są klarowne tezy o niewystarczal-
ności rozwiązań wyłącznie prawno-instytucjonalnych dla prawidłowego funkcjo-
nowania samorządu. Jego warunkiem i zadaniem jest pełniejsze upodmiotowienie 
społeczności lokalnej i przekształcenie jej we wspólnotę. 

Ważną płaszczyzną rozważań jest ustosunkowanie się przez wszystkich bada-
czy do koncepcji reformy decentralizacyjnej. Przyjmuje się, że centralizm władzy 
polega na zasadzie dyktatu struktur resortowych nad terytorialnymi, a proces decen-
tralizacji postrzega się w kontekście większej podmiotowości obywatelskiej, demo-
kracji, kultury, zaufania, tożsamości lokalnej, nowoczesnego zarządzania sprawami 
publicznymi. Rozważa się polityczne, aksjologiczne i prakseologiczne korzyści pły-
nące z decentralizacji. Dostrzegana jest pozorność decentralizacji, gdy przekazuje 
się samorządom zadania bez wyposażenia ich w kompetencje decyzyjne i  środki 
finansowe. Podkreśla się istnienie innych zagrożeń, takich jak brak profesjonalizmu 
działaczy lokalnych lub upartyjnienie samorządów. Omawiane są społeczne skut-
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ki i wymiar decentralizacji, tj. oddziaływanie na więzi lokalne, instytucje lokalne, 
świadomość wspólnego interesu i  dobra, aktywność społeczną i  funkcjonowanie 
demokracji lokalnej. Wspomina się o dekoncentracji w kontekście decentralizacji.

Trafne i wyczerpujące są analizy ustrojowych, politycznych, ekonomicznych, 
przestrzennych i społecznych uwarunkowań i skutków modelu dwuszczeblowej or-
ganizacji terytorialnej (II RP) i  obecnej trójszczeblowej. Dotyczą one określenia 
pozycji ustrojowej, pełnionych funkcji oraz zakresu partycypacji społecznej. Szcze-
gólnie istotny jest omawiany podział kompetencji między władze centralne, regio-
nalne i lokalne oraz dostrzeganie ponadlokalnego wymiaru działań. Z kwestią kom-
petencji wiąże się także zakres i  swoboda kształtowania potencjału finansowego, 
zarówno w zakresie dochodów, jak i wydatków publicznych. O pozycji finansowej 
władz lokalnych decyduje polityka fiskalna władz centralnych i przyjęte przez nią 
priorytety działań w tym zakresie. Określenie kompetencji władz lokalnych i odpo-
wiedniego potencjału finansowego pozwala na ustalenie sprawności zarządzania. 
Aby była wysoka, konieczne jest zapewnienie zgodności między przestrzennym za-
sięgiem działania podmiotu decyzyjnego i przestrzennym zasięgiem zjawisk, które 
mają być regulowane. Opisy dotyczą także prawodawstwa, które stało się podstawą 
odrodzonych samorządów terytorialnych. Był to już samorząd autentyczny, co do 
zasady, ponieważ chodziło wówczas o powierzenie zarządu sprawami publicznymi 
zrzeszeniu obywateli, zorganizowanych z mocy ustawy w korporacjach prawa pu-
blicznego. Zmiany te wymogły wprowadzenie stosownych zmian w konstytucjach. 
Analizie prawnej towarzyszą informacje o stosunku głównych ówczesnych sił po-
litycznych do zmian dotyczących samorządu w okresie wprowadzania reformy sa-
morządowej jako jednej z czterech reform przeprowadzonych przez rząd J. Buzka. 
Ma to wartość źródłową i faktograficzną nie tylko dla nauk politycznych w analizie 
ówczesnych sporów politycznych, reakcji społecznych i  innych uwarunkowań re-
form społecznych. 

Trudne do przecenienia są analizy i oceny rodzaju i  sposobów wykonywania 
zadań przez: władzę uchwałodawczą, np. referenda powiatowe, rady powiatu; wła-
dzę wykonawczą starosty, wicestarosty i innych członków zarządu powiatów, oraz 
komisje kontrolne, omawiane przy okazji władzy uchwałodawczej. Autorzy łączą 
ogólny opis tych zadań i odpowiadających im kompetencji określonych przepisami 
prawa z prezentacją odnośnych władz. Warto odnotować, że bardzo szczegółowo 
analizują tryb i procedury podejmowania decyzji, wyliczają rodzaje komisji oraz 
ich kolejne obsady personalne. Badania obejmują również rywalizację polityczną 
w samorządach lokalnych. W  tym zakresie formułowane są kryteria prawidłowej 
delimitacji okręgów wyborczych oraz przeprowadzane są analizy dotyczące poli-
tycznego oblicza gmin, powiatów i  województw administracyjnych. Obserwacja 
funkcjonowania wymienionych organów prowadzi autorów do wniosków dotyczą-
cych mechanizmów skuteczności, ale także obchodzenia prawa i pojawiania się zja-
wisk niepożądanych, np. mnożenia komisji i  funkcji z powodów ambicjonalnych 
czy dla dodatkowych korzyści.
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Dużym walorem są dane statystyczne dotyczące opisywanych zdarzeń, anali-
zy uchwał rady, budżetu i postanowień zawartych w strategiach rozwoju powiatów 
oraz hierarchia spraw bieżącej działalności zarządów (zdrowie, oświata, utrzymanie 
dróg, zwalczanie bezrobocia i pomoc społeczna, bezpieczeństwo i ochrona porząd-
ku publicznego, rozwój i promocja powiatów). Znajdują się tu także interesujące 
opisy zachowania członków rady i zarządu powiatu w procesie podejmowania decy-
zji. Analizy obejmują różne dziedziny życia publicznego. Wyróżniane są problemy 
szpitali, szkół i opieki społecznej. Autorzy dostrzegają, że myślenie w kategoriach 
partyjnej przynależności w sprawach istotnych dla gminy stwarza bariery w spraw-
nym funkcjonowaniu samorządu.

Innym ważnym obszarem analiz jest samorząd powiatowy postrzegany jako in-
stytucja realizująca politykę socjalno-finansową. Autorzy wychodzą z założenia, że 
powinna zachodzić odpowiedniość pomiędzy realnymi potrzebami a odpowiadają-
cymi im instytucjami. Zwracają uwagę na zasady subsydiarności i decentralizacji 
polityki społecznej w  Polsce. Nakłada to na powiat i  gminę obowiązek trafnego 
rozpoznawania potrzeb i racjonalizacji wydatków związanych z ich zaspokajaniem. 
Odwołują się oni najczęściej do teorii funkcjonalnej w  socjologii, kiedy poddają 
analizie związek między posiadaniem przez samorząd własnego majątku, finansów, 
administracji oraz zdolności stanowienia prawa miejscowego a skuteczną realiza-
cją lokalnej polityki społecznej. Ważnym kontekstem tej analizy jest tendencja do 
wzmacniania gospodarki samorządowej wraz z przenoszeniem zadań o charakterze 
publicznym ze szczebla centralnego do powiatów i gmin. Autorzy szczegółowo opi-
sują instytucje działające w powiatach, skupiając szczególną uwagę na instytucjach 
opieki zdrowotnej i  pomocy społecznej. Analizy działalności społecznej powiatu 
są dobrze udokumentowane pod względem finansowym, statystycznym i prawnym. 

Na podstawie analizy prawnej dochodzi się do stwierdzenia, że źródła docho-
dów przesądzają o ograniczonej samodzielności finansowej samorządu terytorial-
nego, z  racji uzależnienia budżetu samorządu od sytuacji budżetowej państwa. 
Jeden z  najważniejszych problemów polega na tym, że zwłaszcza powiaty mają 
coraz więcej zadań i kompetencji, a na ich realizację otrzymują niewystarczające 
środki, co władze centralne traktują jako sposób łatania budżetu państwa. Autorzy 
opisują różne modele systemu finansowego władz samorządowych. Na uwagę za-
sługuje dostrzeżenie przez nich, że realizacja zadań powiatu polega na tworzeniu 
warunków rozwoju społecznego i gospodarczego. Autorzy dużo uwagi poświęca-
ją opisowi unormowań dotyczących trybu przygotowania budżetu. Podkreślają, że 
opracowanie projektu uchwały jest niezbywalną kompetencją zarządu powiatu oraz 
jego uchwalania i  wykonania, a  także stałych i  zmiennych, obligatoryjnych i  fa-
kultatywnych elementów jego struktury, zasad, którymi się musi charakteryzować, 
a także sposobów jego kontroli. 

Kolejną ważną funkcją polityczną powiatów jest realizacja zadań związanych 
z oświatą i kulturą. Autorzy posługują się pojęciem kapitału społecznego. Zwraca 
uwagę podzielana przez nich opinia, że jakkolwiek władze centralne i samorządy 
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terytorialne odgrywają kluczową rolę w rozwoju społecznym i wzroście gospodar-
czym, to jednak zbytnia aktywność może osłabić zdolności społeczeństwa do spon-
tanicznej aktywności w wymienionych dziedzinach. Źródłem prawdziwego bogac-
twa są ludzie, ich kultura i zachowania gospodarcze podnoszące wydajność pracy. 
Stąd wynika rola samorządu terytorialnego.

Dużo uwagi poświęca się założeniom koncepcji reform oświatowych oraz roli, 
jaką w nich ma odgrywać samorząd. Opis ten polega na kompleksowym przeglą-
dzie odpowiednich przepisów prawnych i dokładnej analizie realizacji zadań oświa-
towych i kulturalnych. W efekcie najpierw pojawia się swoista apologia korzyści 
wynikających z istnienia powiatu jako średniego szczebla systemu samorządowego. 
Następnie przedstawiane są wnioski badawcze, zgodnie z którymi dotychczasowe 
funkcjonowanie powiatu ujawnia pozytywne i negatywne skutki przyjętych rozwią-
zań, rodzaje ograniczeń – szczególnie finansowych – potrzebę zwiększenia więzi 
między powiatem i gminami, utratę niektórych kompetencji powiatu, zbytnią roz-
budowę aparatu urzędniczego, upartyjnienie, korupcję itp. Niektórzy z nich ukazują 
nadto analogiczne reformy samorządowe przeprowadzane w Europie, podporząd-
kowane zasadzie decentralizacji, zadając pytanie o możliwość zbudowania modelu 
uniwersalnego. 

Zaprezentowana interpretacja teoretyczna problematyki samorządowej o  do-
minacji socjologicznej, politologicznej i  prawniczej opiera się również na istnie-
jących nielicznych tekstach innych uczonych: 4 monografiach powiatów, około 
40 artykułach, a przede wszystkim na publikacjach pracowników Instytutu Nauk 
Politycznych KUL. Ich najważniejszym przedmiotem jest relacja między władzą 
i społecznością lokalną. Prace te zawierały: analizę, prowadzoną na ogół na czterech 
poziomach, które tworzą opis relacji między administracją centralną i samorządami; 
podstawowe informacje na temat powiatów samorządowych; pogłębioną wiedzę na 
temat powiatów oraz o powiecie jako terenie egzemplifikacji zjawisk zmian krót-
kotrwałych i procesów długofalowych, zachodzących w wymienionych obszarach. 
Przeprowadzone analizy miały charakter wielowymiarowy i  wielodyscyplinarny, 
ale z zachowaniem określonej hierarchii ważności i wzajemnego przyporządkowa-
nia. Każdy główny problem, stanowiący temat studium, był opisany najpierw pod 
względem historycznym i prawnym, następnie podlegał kontekstowej analizie poli-
tologicznej, ale interpretacja teoretyczna najczęściej miała charakter socjologiczny 
i politologiczny.

W jakim stopniu zaprezentowana analiza i przedstawione wnioski oddają obiek-
tywnie wiedzę o samorządzie powiatu? Czy w ich świetle powiat ma perspektywy 
rozwojowe? Moim zdaniem, przyszłość powiatów znajduje się w rękach polityków, 
ludzi nauki i samorządowców, zależy też od rosnącej świadomości obywatelskiej 
społeczności lokalnych. Przede wszystkim trzeba stale myśleć o tym, jak unowo-
cześniać samorządy, o lepszej współpracy lokalnych władz zarówno między nimi, 
jak i z mieszkańcami, ale tu pojawia się mało dostrzegana bariera nieufności między 
elitami a społecznością samorządową, którą należy usuwać. Trzeba też się rozglądać 
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i korzystać z dobrych pomysłów realizowanych w innych państwach (np. budżety 
partycypacyjne). Nie należy rezygnować pochopnie z instytucji dobrze funkcjonują-
cych, np. specjalnych stref ekonomicznych. W tym kontekście – co trzeba wyraźnie 
podkreślić – samorządy powiatowe muszą się stać w większym zakresie samodziel-
ne finansowo, dzisiaj bowiem znajdują się na granicy wytrzymałości finansowej. 
Mimo to okazuje się, że niektóre samorządy mimo wszystko są oszczędne, co zna-
czy, że są dobrymi gospodarzami. Nie można też w  tym miejscu nie wspomnieć 
o dużych kontrowersjach między władzami samorządowymi a naukowcami opra-
cowującymi strategię rozwojową województw, powiatów i gmin. Jednak uczą się 
szybko obie strony, czego wyrazem jest widoczny realizm planistów samorządo-
wych i samokorekta uczonych. 

Odnotowano też nowe niekorzystne zjawiska, jakie zachodzą w samorządach, 
na co również zwróciła uwagę publicystyka samorządowa, ukazując skalę, zakres 
i skutki błędnych decyzji, rozrzutność władz samorządowych, a nawet niedozwo-
lone działania samorządów i ich spółek, nietrafione inwestycje, nadmierny rozrost 
administracji, korupcję oraz skutki pełzającego w Polsce kryzysu gospodarczego. 
Ogromnie ważna jest aktualna kondycja polityczna i gospodarcza państwa, posia-
danie przez rząd adekwatnej strategii rozwojowej, stabilnej polityki wobec samo-
rządów oraz siła nacisku społeczeństwa zarówno na samorządy, jak i  na władze 
centralne. Z naszych prac przebija niepokój − wiele powiatów i gmin walczy o prze-
trwanie. Z braku pieniędzy zamykane są szkoły, biblioteki, likwidowane szpitale, 
rośnie przestępczość, zadłużanie się samorządów i chęć podwyżki podatków. Do-
strzeżono też przejawy złego zarządzania i zadłużanie. Potrzebne są nowe impulsy 
rozwojowe, dźwignie rozwoju. Autorzy krytycznie oceniają nadmierne upartyjnie-
nie, dstrzegają potrzebę zmiany ordynacji wyborczej i dokończenia decentralizacji 
finansów, ale brakuje koncepcji uzdrowienia. Chciałbym w tym miejscu zaapelować 
do wszystkich i przestrzec, że należy się zatrzymać przed równią pochyłą pozornej 
lokalności i pozornej demokracji, do której w efekcie prowadzi rosnąca centraliza-
cja, dyscyplina partyjna i monopartyjność; psują one demokrację i kształtują autory-
taryzm, a w końcu dyktaturę. Trzeba jednak pamiętać, że utworzenie gmin, powia-
tów i województw dokonało się odgórnie, w toku decentralizacji realizowanej przez 
nowe siły polityczne, ale także w wyniku kompromisu z ustępującymi władzami 
komunistycznymi. Nie był to ruch oddolny, pochodzący od społeczeństwa. Cele 
i plany rozwoju samorządności miała władza centralna, społeczeństwo zaś nie było 
gotowe do samorządzenia się, było też nieufne wobec władz z powodu trwającego 
w zasadzie do dziś chaosu – dostosowywania się społeczeństwa do nowych realiów 
pluralizmu politycznego i gospodarki rynkowej. Obecnie jednak obserwujmy stop-
niowy, powolny i oczekiwany wzrost świadomości co do samorządzenia się spo-
łeczności lokalnych, ale w warunkach wciąż niskiego stanu moralności społecznej, 
a także niektórych czynników władz państwowych i samorządowych, które − jak to 
bywa w procesie przebudowy ustroju − nie przestrzegają prawa albo je nadużywają 
i nie stosują norm etycznych. Stąd stronniczość, korupcja, brak zmysłu społecznego, 
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nepotyzm, walki z osobistymi nieprzyjaciółmi, brak tolerancji, brak zmysłu spra-
wiedliwości i  poczucia odpowiedzialności, egoizm, chciwość, karierowiczostwo, 
które należy zwalczać poprzez kontrolę zarówno władzy centralnej, jak i samorzą-
dowej przez wymiar sprawiedliwości oraz obywateli. Obserwuje się jednaktakże 
rosnącą aktywność społeczności lokalnych, chcących coraz efektywniej realizować 
dobro wspólne.





Mirosław Król

Rozdział 9

Rola samorządu powiatowego  
w systemie bezpieczeństwa i porządku publicznego

Wstęp

Pojęcie bezpieczeństwa, jakkolwiek zróżnicowane definicyjnie, jest wartością 
umieszczaną na pierwszym miejscu wśród wartości najbardziej chronionych i po-
żądanych zarówno przez społeczeństwo, jak i pojedynczego człowieka. W efekcie 
kwestia uzyskania i utrzymania w danych warunkach optymalnego poziomu bez-
pieczeństwa stanowi jeden z głównych celów ludzkiego działania. Jednym z naj-
ważniejszych elementów zapewnienia bezpieczeństwa i porządku publicznego jest 
włączenie jednostek samorządu terytorialnego i ich organów w system koordynacji 
wszelkich lokalnych i regionalnych inicjatyw w tym zakresie. Zróżnicowane roz-
wiązania legislacyjne (nie zawsze spójne) co do uprawnień jednostek samorządu 
terytorialnego poszczególnych szczebli wobec naczelnych, centralnych i  tereno-
wych organów administracji państwowej nie ograniczają zdolności samorządów do 
przejęcia odpowiedzialności za zinstytucjonalizowaną koordynację systemu bezpie-
czeństwa i porządku publicznego. Szczególną rolę odgrywa w tym systemie samo-
rząd powiatowy, który działając jako jednostka samorządu terytorialnego szczebla 
lokalnego, realizuje wiele zadań z zakresu administracji rządowej.

Niniejszy rozdział, podejmując tematykę bezpieczeństwa, został podzielony na 
trzy części. W pierwszej przedstawiono krótką charakterystykę samorządu powiato-
wego, a w drugiej – zagadnienia definicyjne dotyczące bezpieczeństwa i porządku 
publicznego. W trzeciej części dokonano próby wskazania najważniejszych elemen-
tów systemu bezpieczeństwa i porządku publicznego, w którym samorząd powiato-
wy odgrywa istotną rolę.
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1.	 Charakterystyka samorządu powiatowego

Na podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym1, 
począwszy od 1 stycznia 1999 roku, powstały samorządy powiatowe. Wspólnota 
powiatowa, jako samorząd, grupuje tych samych mieszkańców, którzy już należą 
do wspólnot gminnych, a jednocześnie są członkami wspólnoty województwa. Sa-
morząd powiatowy ma osobowość prawną, a jego samodzielność podlega ochronie 
sądowej. Rada powiatu jest organem stanowiącym i kontrolnym powiatu. Decyzje 
dotyczące spraw powiatu mogą być również podejmowane w sposób bezpośredni 
poprzez wybory i referenda powiatowe. 

Powiat (podobnie jak województwo samorządowe) można zdefiniować jako 
jednostkę samorządu terytorialnego, stanowiącą szczególnego rodzaju system spo-
łeczno-gospodarczy, tzw. terytorialną korporację samorządową prawa publicznego, 
której podstawowymi elementami są:

•	 mieszkańcy tworzący lokalną wspólnotę powiatową,
•	 obszar zajmowany przez powiat,
•	 władza sprawowana przez demokratycznie wybierane organy powiatu (or-

gan stanowiący i organ wykonawczy),
•	 posiadanie jednostek organizacyjnych2.
Do ww. cech samorządu powiatowego można jeszcze dodać zadania z zakresu 

administracji publicznej, do których wykonywania władze powiatu zostały powo-
łane3. Istotna jest możliwość wykonywania zadań publicznych przez powiat samo-
dzielnie (w ramach zdecentralizowanej władzy publicznej), natomiast nadzór nad 
realizacją tych zadań powinien się odbywać tylko w  formie przewidzianej przez 
prawo, która nie narusza samodzielności powiatu4.

Powiat jest traktowany jako samorząd lokalny działający na poziomie ponad-
gminnym. Gmina, samorząd powiatowy i województwo samorządowe są niezawisłe 
w stosunku do siebie. Oznacza to, że nie występuje między nimi relacja podległości 
ani nadrzędności. Występują jednak między wymienionymi jednostkami samorządu 
terytorialnego zależności wynikające z podziału wykonywania kompetencji i zadań. 

Powiat działa w zakresie zaspokajania podstawowych potrzeb społeczności lo-
kalnych, które rodzą się na poziomie ponadgminnym, a z którymi gminy nie zawsze 
sobie radzą. Samorząd powiatowy jest podmiotem pomocniczym w stosunku do gmi-
ny, a jednocześnie podmiotem uzupełniającym jej działania w zakresie zaspokajania 

1	 Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578.
2	 A. Korzeniowska, R. Krawczyk, Pojęcie i istota samorządu terytorialnego, [w:] ABC samorzą-

du terytorialnego, red. A. Korzeniowska, Bydgoszcz–Łódź 2004, s. 26.
3	 P. Rączka, Gmina, powiat, województwo – charakter prawny, [w:] Ustrój samorządu terytorial-

nego, red. Z. Bukowski, T. Jędrzejewski, P. Rączka, Toruń 2003. s. 60.
4	 Z. Leoński, Ustrój i zadania samorządu terytorialnego, [w:] Samorząd w Polsce. Istota, formy, 

zadania, red. S. Wykrętowicz, Poznań 2004, s. 114.
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potrzeb społeczności lokalnych. Niektóre zadania są realizowane wspólnie zarówno 
przez gminę, jak i powiat (np. oświata, pomoc społeczna i ochrona zdrowia, ochrona 
środowiska). Powiat pełni funkcję uzupełniającą, w zakresie tych zadań publicznych, 
zwłaszcza usług zbiorowych, które przekraczają możliwości jednej gminy.

Zakres majątku własnego oraz struktura dochodów ograniczają również możli-
wość zaciągania przez powiat pożyczek i kredytów oraz emisję papierów wartościo-
wych. Tego rodzaju wieloletnie operacje kapitałowe wymagają dysponowania nad-
wyżkami finansowymi oraz zabezpieczeniem spłaty. Zdolność kredytowa powiatu 
jest niewielka, jeśli ją porównać ze zdolnością kredytową gmin czy samorządów 
województw. 

Obecnie podstawowym problemem jest likwidacja fikcji samorządności po-
wiatów w  dziedzinie finansowej i  realizacja konstytucyjnej zasady adekwatności 
(art. 167, ust. 1 i 4), gwarantującej odpowiedniość środków do zadań, oraz ratyfiko-
wanej przez Polskę, Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego, postulującej ko-
nieczność dostosowania wysokości zasobów finansowych społeczności lokalnych 
do zakresu uprawnień przyznanych im przez konstytucję lub prawo (art. 9, pkt. 2).

Niestety, akty prawne regulujące działalność powiatów (i  całego sektora pu-
blicznego) podlegają ewolucji i  ciągłym zmianom. Nie zawsze są one spójne ze 
sobą, nie wspominając już o Konstytucji5. Sama ustawa o samorządzie powiatowym 
była już nowelizowana kilkanaście razy. Tendencja ta jest charakterystyczna dla 
ogółu przepisów z zakresu administracji publicznej, które są dość skomplikowane, 
trudne w realizacji, a przede wszystkim często mało czytelne dla zwykłych ludzi6. 
Nierzadko sami urzędnicy, nie zdążywszy przyswoić aktualnie obowiązujących 
przepisów w materii, za którą odpowiadają, dowiadują się już o nowych regulacjach 
prawnych w tym zakresie. 

2.	 Zagadnienia definicyjne dotyczące bezpieczeństwa  
i porządku publicznego

Pojęcie bezpieczeństwa i porządku publicznego nie jest jednoznaczne, a w lite-
raturze przedmiotu istnieje wiele stanowisk co do tego terminu. W okresie II Rze-
czypospolitej wyróżniającymi się badaczami tej materii byli Władysław Kawka 

5	 Szerzej: J. Korczak, Problemy niespójności i  niekonsekwencji przepisów prawa na przykła-
dzie prawa samorządowego, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, 
red. E. Knosala, A. Matan, G. Łaszczyca, Zakamycze, Kraków 1999, s. 197 i n.; B. Załęska-
-Świątkiweicz, Administracja samorządowa w aktualnym stanie prawnym, „Rejent” 2003, nr 3, 
s. 100-106.

6	 S. Michałowski, Decentralizacja administracji publicznej – sukcesy i porażki, [w:] Samorząd 
terytorialny w III Rzeczypospolitej. red. tenże, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2002, s. 472.



136	 Mirosław Król

i Władysław Czapiński. W. Kawka definiował bezpieczeństwo i porządek publiczny 
jako zespół norm umożliwiający rozwój państwa oraz funkcjonowanie życia ludzi. 
Pisał on: „niebezpieczeństwem publicznym będzie fakt, stan lub zjawisko dotyka-
jące interes publiczny, chociażby szkoda swym ciężarem mocniej godziła w dobro 
prywatne”7. Wskazując, że ochrona bezpieczeństwa publicznego należy do zasad-
niczych zadań państwa, W. Kawka uważał, że to właśnie państwo określa to, co 
stanowi zagrożenie dla tego bezpieczeństwa. W  rozwinięciu tej myśli stwierdził, 
że takim zagrożeniem ,,z jednej strony będą […] zjawiska przeszkadzające i utrud-
niające osiągnięcie celów państwa, bądź to przez zahamowanie działalności orga-
nów państwa, bądź to przez uszkodzenie lub zagrożenie uszkodzeniem urządzeń 
państwowych. Z drugiej strony wchodzą też w rachubę zjawiska przedstawiające 
niebezpieczeństwo dla interesów dóbr tak duchowych, jak i materialnych nie tyl-
ko obywateli, lecz także obcych jednostek znajdujących się pod opieką państwa”8. 
Dla W. Kawki bezpieczeństwo i porządek publiczny to stan, w którym ogół społe-
czeństwa oraz państwo mają zapewnioną ochronę przed stratami pojawiającymi się 
z dowolnych źródeł. W. Czapiński z kolei nie podał jednoznacznej definicji bezpie-
czeństwa, skupiając się jedynie na opisie jego cech. Stwierdził on, że: „pojęciem 
ochrony względnie zapewnienia tego bezpieczeństwa należałoby posługiwać się 
wyłącznie dla oznaczenia środków względnie działalności zapobiegającej czynom 
złej woli ludzkiej skierowanym wprost przeciwko temu bezpieczeństwu”9. W innym 
miejscu W. Czapiński pisał: „do zakresu ochrony bezpieczeństwa należałoby od-
nieść tylko prewencję zbrodni i występków bądź skierowanych przeciwko zdrowiu, 
mieniu, wolności osób, bądź stanowiących zamach na organizację społeczną lub 
państwową, natomiast nie można by tu zaliczyć zapobiegania przeciwko licznym 
przepisom administracyjnym, chociażby mającym na celu uniknięcie różnych nie-
bezpieczeństw, które w pewnych warunkach są możliwe”10. Oznacza to, że dla W. 
Czapińskiego bezpieczeństwo odnosiło się jedynie do prewencji wykroczeń i prze-
stępstw skierowanych przeciwko życiu i mieniu pojedynczych osób, społeczeństwa 
czy państwa, natomiast nie odnosiło się do prewencji łamania przepisów administra-
cyjnych, co może być tezą dyskusyjną. 

Obecnie istnieje kilka stanowisk w kwestii zdefiniowania pojęcia bezpieczeń-
stwa i porządku publicznego. Pierwsze z nich skupia się głównie na aspekcie in-
stytucji państwowych. W tym kontekście bezpieczeństwo publiczne rozumiane jest 
jako stan zagrożenia dla funkcjonowania organizacji państwowej i realizacji jej in-
teresów, umożliwiający swobodny rozwój11. Drugie ze stanowisk skupia się na kwe-

7	 W. Kawka, Policja w ujęciu historycznym i współczesnym, Wilno 1939, s. 52.
8	 Tamże, s. 47.
9	 W. Czapiński, Bezpieczeństwo, spokój i porządek publiczny – próba konstrukcji teoretycznej 

„Gazeta Administracji i Policji Państwowej” 1929, nr 9, s. 677.
10	 Tamże, s. 319
11	 Por. A. Misiuk, Administracja porządku i  bezpieczeństwa publicznego. Zagadnienia praw-

no-ustrojowe, Oficyna Wydawnicza Łośgraf, Warszawa 2012, s. 17; podobnie: Ustrój i orga-
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stach społecznych12. Trzecie stanowisko, które najpełniej definiuje pojęcie bezpie-
czeństwa, jest połączeniem dwóch poprzednich, akcentując fakt, że bezpieczeństwo 
publiczne to stan niezakłóconego funkcjonowania zarówno instytucji państwowych 
i samorządowych, społeczeństwa, jak i poszczególnych obywateli13. W niniejszym 
artykule przyjęto definicję bezpieczeństwa podkreślającą zarówno aspekt instytu-
cjonalny, jak i  społeczny. Jako bezpieczeństwo i porządek publiczny rozumie się 
ogół warunków i urządzeń społecznych, chroniących obywateli przed zjawiskami 
groźnymi dla życia i zdrowia oraz grożącymi poważnymi stratami gospodarczymi 
(np. w wyniku klęski żywiołowej)14 

3.	 Samorząd powiatowy w systemie bezpieczeństwa  
i porządku publicznego

Podstawowym podmiotem z zakresu zapewnienia bezpieczeństwa publicznego 
jest Policja. W myśl ustawy o Policji15 Komendant Główny Policji jest centralnym 
organem administracji rządowej, właściwym w sprawach ochrony bezpieczeństwa 
ludzi oraz utrzymania bezpieczeństwa i porządku publicznego. Ustawa ta również 
stanowi, że wojewoda i wójt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta, sprawujący 
władzę administracji ogólnej, oraz organy gminy, powiatu i województwa samorzą-
dowego wykonują zadania w zakresie ochrony bezpieczeństwa lub porządku pu-
blicznego na zasadach określonych w ustawach16. 

Samorząd powiatowy, funkcjonując w sferze bezpieczeństwa publicznego, wy-
konuje zadania niezastrzeżone dla samorządu gminnego w zakresie m.in.: ochrony 
przeciwpożarowej i  przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania innym nadzwy-
czajnym zagrożeniom życia i  zdrowia ludzi. Starosta, jako zwierzchnik powiato-
wych służb inspekcji i straży, w sytuacjach szczególnych kieruje ich działalnością. 
Warto również zwrócić uwagę na fakt, że zarząd powiatu, pod przewodnictwem 
starosty, w zakresie bezpieczeństwa i porządku publicznego, ma uprawnienia po-

nizacja Policji w  Polsce oraz jej funkcje i  zadania w  ochronie bezpieczeństwa i  porządku, 
(reforma Policji-część I ), red. J. Widacki, Warszawa–Kraków 1998, s. 14. 

12 . Por. M. Małecka-Łyszczek, Wybrane aspekty prawa jednostki do bezpieczeństwa na szczeb-
lu samorządu lokalnego, [w:] Bezpieczeństwo wewnętrzne we współczesnym państwie, red. 
E. Ura, Rzeszów 2008, s. 10 i n.

13	 Po M. Brzeziński, Rodzaje bezpieczeństwa, [w:] Bezpieczeństwo wewnętrzne państwa. Wy-
brane zagadnienia, Elipsa, red. S. Sulowski, M. Brzeziński, Warszawa 2009, s. 40 i nast.

14	 M. Lisiecki, Jakość w zarządzaniu bezpieczeństwem obywateli, Wydawnictwo KUL, Lublin 
2009, s. 82.

15	 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji, art. 5, pkt. 1. (t.j. Dz. U. 2011, Nr 287, poz. 1687). 
16	 Tamże, art. 3.
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dobne do wojewody pod warunkiem, że dotyczą one więcej niż jednej gminy oraz 
nie zostały zastrzeżone na rzecz innych podmiotów. 

Obecnie dużym wyzwaniem w zakresie bezpieczeństwa i porządku publiczne-
go jest dostosowanie uregulowań prawa krajowego, na podstawie ratyfikowanych 
umów międzynarodowych, do standardów międzynarodowych, zwłaszcza Unii 
Europejskiej. W  tym kontekście część zadań z  zakresu utrzymania bezpieczeń-
stwa i  porządku publicznego, wspólnie z  Policją, realizują jednostki samorządu 
terytorialnego. Współpraca ta opiera się na następujących elementach: oparty na 
samorządowych stanowiskach kierowania system obiegu informacji, współudział 
Policji w stanowieniu prawa miejscowego w zakresie przepisów porządkowych, fi-
nansowanie działalności Policji (np. zwiększenie etatów policyjnych), prawo wójta 
(burmistrza, prezydenta miasta) i starosty do stawiania wymagań Policji w zakresie 
prewencji etc. W ramach dostosowania uregulowań prawa polskiego do standardów 
międzynarodowych samorząd powiatowy w 2002 roku otrzymał dodatkowe narzę-
dzie w zakresie utrzymania bezpieczeństwa i porządku publicznego, w postaci Ko-
misji Bezpieczeństwa i Porządku17. W skład komisji wchodzą: starosta, jako prze-
wodniczący komisji, dwóch radnych delegowanych przez radę powiatu, trzy osoby 
powołane przez starostę spośród osób wyróżniających się wiedzą o problemach bę-
dących przedmiotem prac komisji oraz cieszących się wśród miejscowej społeczno-
ści osobistym autorytetem i zaufaniem publicznym, w szczególności przedstawicieli 
samorządów gminnych, organizacji pozarządowych, pracowników oświaty, a także 
instytucji zajmujących się zwalczaniem zjawisk patologii społecznych i zapobiega-
niem bezrobociu. W pracach komisji uczestniczy także prokurator, wskazany przez 
właściwego prokuratora okręgowego. Starosta może powołać do udziału w pracach 
komisji funkcjonariuszy i pracowników, innych niż Policja, powiatowych służb, in-
spekcji i straży oraz pracowników innych organów administracji publicznej, wyko-
nujących zadania z zakresu porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli na 
terenie powiatu18. 

Do zadań komisji należą: ocena zagrożeń porządku publicznego i bezpieczeń-
stwa obywateli na terenie powiatu, opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych 
służb, inspekcji i straży, a także jednostek organizacyjnych wykonujących na terenie 
powiatu zadania z zakresu porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli, przy-
gotowywanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestępczości oraz 
porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli, opiniowanie projektów i innych 
programów współdziałania Policji i  innych powiatowych służb, inspekcji i straży 
oraz jednostek organizacyjnych wykonujących na terenie powiatu zadania z zakresu 
porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli, opiniowanie projektu budżetu 
powiatu, aktów prawa miejscowego – w zakresie porządku i bezpieczeństwa lokal-

17	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym, art. 38a.
18	 Tamże, art. 38a, pkt 5.
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nego19. Wbrew pozorom, komisja bezpieczeństwa i porządku nie jest jedną z wielu 
komisji rady powiatu, ale całkowicie odrębnym organem, w którego skład wchodzą 
przedstawiciele różnych podmiotów funkcjonujących w  zakresie bezpieczeństwa 
publicznego, począwszy od Policji, prokuratury, poprzez radnych powiatu, specjali-
stów w zakresie bezpieczeństwa, a na organizacjach pozarządowych skończywszy. 
Istotny jest również fakt, że istnienie komisji pozwala organizacjom pozarządowym 
na wparcie organów samorządu powiatowego w zakresie bezpieczeństwa i porząd-
ku publicznego (częściej organizacyjne, rzadziej finansowe). Niestety, praktyka 
samorządowa w zakresie działania komisji wskazuje na wiele mankamentów. Naj-
ważniejszy z nich jest fakt, że samorządy powiatowe opierają się głównie na ocenie 
zagrożeń przedstawionych przez Policję (komendanci powiatowi Policji składają 
roczne sprawozdania ze swej działalności starostom) oraz ocenie przedstawianą 
przez służby, inspekcje i straże. Samorząd powiatowy nie prowadzi własnych ocen 
rzeczywistych zagrożeń bezpieczeństwa i porządku publicznego. Ponieważ komen-
danci straży i inspekcji oraz komendanci komend powiatowych Policji oceniani są 
na podstawie przedstawianych sprawozdań, należy się spodziewać, że eksponują 
oni te elementy, które wpływają na pozytywną ocenę ich pracy, pomijając elementy 
negatywne. W efekcie starosta może nie dysponować rzetelnymi danymi dotyczący-
mi bezpieczeństwa i porządku publicznego na terenie powiatu.

Kolejnym istotnym podmiotem, z którym współpracuje samorząd powiatowy 
w zakresie bezpieczeństwa i porządku publicznego, jest Państwowa Straż Pożarna. 
Podobnie jak Policja, jest ona centralnym organem administracji państwowej i pod-
lega Ministrowi Spraw Wewnętrznych i Administracji. Państwowa Straż Pożarna 
jest zawodową, umundurowaną i wyposażoną w  specjalistyczny sprzęt formacją, 
przeznaczoną do walki z pożarami, klęskami żywiołowymi i innymi miejscowymi 
zagrożeniami20. Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej podlega Krajowe 
Centrum Koordynacji Ratownictwa i  Ochrony Ludności, które kieruje systemem 
wczesnego ostrzegania i  alarmowania ludności oraz jest centrum kontaktowym 
z  instytucjami i  organizacjami zagranicznymi wykonujących zadania w  zakresie 
bezpieczeństwa publicznego. Organizacja systemu wczesnego ostrzegania (oraz 
wielu innych systemów, np. ratowniczo-gaśniczego) jest wielopoziomowa (poziom 
centralny i poziomy samorządowe). Komendant powiatowy Państwowej Straży Po-
żarnej odpowiada za organizację tych systemów na poziomie samorządu powia-
towego. Współdziałają z  tymi systemami komenda powiatowa Policji, pogotowie 
ratunkowe, powiatowa stacja sanitarno-epidemiologiczna, zakład gazowniczy, rejon 
dystrybucji energii i inne podmioty. Dodatkowo do zadań własnych powiatu w tym 
zakresie należy: prowadzenie analiz i prognoz dotyczących pożarów, klęsk żywioło-
wych i innych miejscowych zagrożeń; prowadzenie analiz sił i środków krajowego 

19	 Tamże, art. 38a, ust. 1.
20	 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Państwowej straży Pożarnej, art. 1, ust. 1. (t.j. Dz. U. 

2006, Nr 96, poz. 667, z późn. zm.).
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systemu ratowniczo-gaśniczego; budowanie systemu koordynacji działań podmio-
tów wchodzących w  skład krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego, powiato-
wych służb inspekcji i straży oraz innych podmiotów na obszarze powiatu biorących 
udział w działaniach ratowniczych21. Za przygotowywanie systemów, planów, ana-
liz i prognoz na poziomie powiatu w tym zakresie odpowiada komendant powiato-
wy Państwowej Straży Pożarnej. Podlegają one zatwierdzeniu przez starostę, a ich 
koordynacja odbywa się na poziomie powiatowych stanowisk kierowania. 

4.	 Zakończenie

Zadania z zakresu bezpieczeństwa i porządku publicznego, podobnie jak cały 
system administracji publicznej, podlegają procesom decentralizacji. Stąd też wzra-
sta znaczenie jednostek samorządu terytorialnego w realizacji zadań z tego zakresu. 
Jednakże proces decentralizacji zadań z zakresu bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego ciągle jest niewystarczający. Zakres kompetencji jednostek samorządu teryto-
rialnego ma w zasadzie charakter konsultacyjny i opiniodawczy, w znacznej mierze 
o charakterze fakultatywnym. Samorząd powiatowy (również gminny) w odniesie-
niu do wielu enumeratywnie wskazanych narzędzi może je stosować, choć nie musi. 
Fakultatywność stosowanych narzędzi nasuwa konkluzje, że wobec głównego nurtu 
działań w  zakresie bezpieczeństwa i  porządku publicznego samorząd powiatowy 
traktowany jest jako element dodatkowy (a nie kluczowy). Dobrym przykładem jest 
zagadnienie władzy starosty nad formacjami bezpośrednio związanymi z bezpie-
czeństwem (inspekcje, służby i straże). W przypadku obsadzania kierowniczych sta-
nowisk w komendach powiatowych Policji starosta ma jedynie uprawnienia opinio-
dawcze w stosunku do kandydatów. W praktyce mogą oni zostać powołani wbrew 
jego opinii, co oznacza, że zwierzchnictwo starosty ma bardziej wymiar polityczny 
niż realny.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest kwestia samodzielności finansowej. Sa-
morząd powiatowy od początku swojego funkcjonowania charakteryzuje się naj-
niższą samodzielnością finansową ze wszystkich grup jednostek samorządu teryto-
rialnego22. Finansowanie zadań z zakresu bezpieczeństwa i porządku publicznego 
ze środków publicznych w znacznej mierze nie uwzględnia jednostek samorządu 
terytorialnego. Budżety samorządowe zaś, a  zwłaszcza powiatowe, nie dysponu-

21	 A. Misiuk, dz. cyt., s. 134.
22	 L. Jańczuk, Stan finansów publicznych jako determinanta zamożności społeczeństwa w III Rze-

czypospolitej, [w:] Ekonomia, polityka, etyka, red. A.F. Bocian, Wyd. Uniwersytet w Białym-
stoku, Białystok 2011, s. 286.
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ją odpowiednimi środkami finansowymi, aby móc realnie oddziaływać na tę sferę 
działalności.

W konkluzji należy podkreślić, że wymóg konstytucyjny23, aby samorząd te-
rytorialny wykonywał istotną część zadań publicznych we własnym imieniu i na 
własną odpowiedzialność, w zakresie bezpieczeństwa i porządku publicznego ma 
ciągle charakter deklaratywny. Obrazowo można stwierdzić, że kierunek został wy-
znaczony prawidłowo, włączając samorząd w ten obszar działań, ale niedostosowa-
nie kompetencji i środków finansowych do potrzeb wymaga dalszych badań i prac 
nad tym zagadnieniem.

23	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, art. 16, ust. 2 (Dz. U. 1997, 
Nr 78, poz. 483).
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