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Streszczenie

Dlaczego wtasciwie potrzebujemy samorzadu? Czy lokalne wtadze sa tylko ,,przedtuzeniem”
wtadz panstwowych, czy raczej wyrazem wspélnoty mieszkancow? Tekst odpowiada na te
pytania, pokazujac, jak samorzad widzg jego pracownicy, oraz przedstawiajgc dwie koncepcje
uzasadniajgce decentralizacje. Pierwsza z nich to koncepcja naturalna, ktdora zaktada,
ze samorzad nie jest jedynie tworem ustawodawcy, lecz wynika z naturalnego biegu zycia
spotecznego i wspodlnoty, co wigze sie bezposrednio z zasadg pomocniczosci oraz
komunitaryzmem. Z kolei koncepcja funkcjonalna postrzega samorzad w sposob bardziej
pragmatyczny - jako narzedzie decentralizacji administracji, ktére stuzy sprawniejszemu
zarzadzaniu panstwem i efektywnemu swiadczeniu ustug. W tym ujeciu autonomia lokalna jest
traktowana jako warunkowa i stuzy przede wszystkim poprawie wynikdw zarzgdzania
publicznego.

Nastepnie odwotujemy sie do klasycznej koncepcji L.J. Sharpe’a (1973), ktory wyrdznit trzy
podstawowe wartosci samorzadu:

e autonomie (wolnosé), ktdra ogranicza koncentracje wtadzy oraz umozliwia podejmowanie
decyzji na poziomie lokalnym, bez nadmiernej ingerencji centrum;

e partycypacje (uczestnictwo) — samorzad sprzyja zaangazowaniu jednostek w procesy
rzagdzenia i zapewnia lepsza kontrole nad wtadza. Pozytywny wptyw na mozliwosc¢ partycypaciji
wynika tak z bezposredniego zaangazowania szerszej grupy mieszkaricéw w proces
»samorzadzenia", jak i z wiekszej—w poréwnaniu z relacjami wystepujgcymi w polityce krajowe;j
- bliskosci miedzy wtadzami i mieszkarncami;

e sprawnoséiefektywnos¢ dziatania, ktére wynikajg z bliskosci decydenta wzgledem lokalnych
potrzeb, co sprzyja innowacjom, lepszemu dopasowaniu ustug publicznych do oczekiwan
mieszkancow, a zwtaszcza dostosowaniu prowadzonych polityk do warunkéw lokalnych.

Cho¢ wartosci te sa uniwersalne, ich hierarchia zmienia sie w czasie oraz w zaleznosci od kultury
politycznej danego regionu; przyktadowo w Europie Potudniowej silniejszy jest nacisk na
tozsamosc i procedury, podczas gdy w Europie Pétnocnej dominuje orientacja na wyniki i jakosc¢
ustug.

A co jest najwazniejsze dla samych urzednikéw? Odpowiedzi na to pytanie dostarcza duze badanie
przeprowadzone w 2025 roku wsréd ponad 11 tysiecy pracownikéw samorzgdowych. Respondenci
mieli wybra¢ najwazniejsze role samorzadu sposrod szesciu stwierdzen odpowiadajgcych
wymienionym wyzej trzem wartosciom. Wyniki wskazujg, ze najbardziej liczy sie autonomia.
Najczesciej wskazywano, ze samorzad powinien przede wszystkim dbac o to, aby decyzje wynikaty
z lokalnych potrzeb, a nie byty narzucane z gory.

Wyniki wskazujg na ewolucje w hierarchii wyznawanych wartosci. O ile we wczesniejszych
badaniach — z 1997 roku — wtodarze gmin ktadli gtéwny nacisk na sprawnos¢ i efektywnosé
w dostarczaniu ustug, o tyle wspotczesnie (w badaniu radnych w roku 2023 i urzednikow w 2025
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roku) najwyzej ceniong wartoscig stata sie autonomia. Taka zmiana postaw jest odbiciem
odchodzenia od technokratycznego rozumienia samorzadu na rzecz podejScia bardziej
wspoélnotowego, a takze reakcjg na ograniczanie samodzielnosci samorzadéw, zwtaszcza w latach
2016-2023.

Obraz nie jest jednak jednolity. W mniejszych gminach wieksze znaczenie ma udziat mieszkancow
i bezposrednie relacje spoteczne. W duzych miastach czesciej ktadzie sie nacisk na sprawnos¢
dostarczania ustug. Autonomia natomiast zyskuje na znaczeniu wraz ze wzrostem szczebla
administracji i jest szczegélnie wazna dla pracownikéw powiatow i regionow.

Roznice widaé tez miedzy samymi pracownikami administracji — osoby na wyzszych stanowiskach
czesciej mysla kategoriami efektywnosci, a pracownicy nizszego szczebla podkreslaja znaczenie
kontaktu z mieszkancami. Wyzsza kadra kierownicza przejawia zatem oblicze bardziej
technokratyczne, podczas gdy pracownicy na nizszych stanowiskach prezentujg poglady blizsze
przecietnym mieszkancom, podkreslajac wage bezposrednich interakcji miedzy wtadza
a spotecznosciag. Na opinie wptywajg réwniez takie czynniki jak wiek czy pte¢. Mtodsi urzednicy
czesciej stawiajg na wspotprace i udziat obywateli, starsi — na sprawnos$¢ dziatania. Kobiety
czesciej podkreslajg znaczenie partycypacji, a mezczyzni efektywnosci.

Ostatecznie tekst pokazuje, ze samorzad nie jest jednowymiarowy. To jednoczesnie wspdlnota,
system zarzgdzania i dostawca ustug. Wspoétczesne myslenie o samorzadzie w Polsce, pierwotnie
bliskie koncepcji funkcjonalnej, ewoluowato w ostatnich dekadach w strone koncepcji naturalnej,
co jest wyrazem dazenia do ochrony lokalnej podmiotowosci przed tendencjami centralistycznymi,
ale takze odbiciem rosngcych aspiracji mieszkancow do wyrazania swoich preferencji
i oczekiwania ich uwzgledniania w polityce lokalnej. Réwnoczesnie zaznacza sie zréznicowanie
opinii zalezne od kontekstu instytucjonalnego i cech respondentéw. Opisywane zmiany
odzwierciedlajg szerszag ewolucje myslenia o roli samorzadu we wspotczesnym panstwie.



Koncepcja wartosci samorzadu

Dlaczego panstwo zdecentralizowane jest lepsze niz panstwo zarzadzane wytgcznie ze szczebla
centralnego? Innymi stowy: dlaczego samorzad terytorialny jest w ogole potrzebny we
wspotczesnym panstwie? W europejskiej tradycji myslenia o samorzadzie pojawiajg sie dwie
koncepcje odpowiedzi na te pytania. Jedng z nich mozna okresli¢ mianem koncepcji naturalnej
samorzadu. Zaprzecza ona ograniczaniu pojecia samorzadu do formy decentralizacji wtadzy.
Jeden z klasykow polskiej mysli samorzadowej — Aleksander Kronski — cytuje francuska ustawe
komunalna z 1884 roku, ktdra stwierdza w jednym z artykutéw, iz ,,gmina nie jest wytworem prawa,
powstaje ona z naturalnego biegu rzeczy” (Kronski 1932). Wedle tej koncepcji potrzeba
samorzadnosci terytorialnej wynika z samej istoty zycia spotecznego. Do zblizonego rozumienia
samorzadu odwotuje sie znana ze wspoétczesnych dysput nad filozofig polityczng koncepcja
komunitaryzmu, podkreslajgca kluczowag wartos¢ wspolnoty w zyciu spotecznym cztowieka, oraz
obecna w prawie europejskim (a takze w polskiej konstytucji) zasada pomocniczosci
(subsydiarnosci).

Tymczasem na istnienie samorzadu mozna spojrze¢ tez z perspektywy wezszej, pragmatycznej.
Podejscie konkurencyjne do koncepcji naturalnej widzi samorzad jedynie jako przejaw
decentralizacji administracji panstwowej. Zgodnie z tym rozumowaniem, okreslanym niekiedy
mianem panstwowej teorii samorzadu terytorialnego, to panstwo powotuje do zycia samorzad,
wyposazajgc go w odpowiedni zakres uprawnien i obowigzkow. Koncepcje te mozna okresli¢ takze
mianem funkcjonalnej, poniewaz dostrzega ona sens istnienia samorzgdu w tym, ze przyczynia sie
on do sprawniejszego (bardziej efektywnego) funkcjonowania panstwa. Z tej perspektywy
samorzad lokalny jest nie tyle fundamentalnym prawem demokratycznym, co srodkiem stuzgcym
poprawie wynikdw zarzadzania. W tej perspektywie kazda autonomia lokalna jest warunkowa,
poniewaz jest przyznawana przez wyzsze wtadze dla osiggniecia praktycznych celéw i moze zostaé
zmieniona lub cofnieta, jesli nie zostang one wypracowane. Ten pragmatyczny poglad lezy
u podstaw wielu reform zarzadzania publicznego, ktére traktuja samorzady lokalne przede
wszystkim jako podmioty swiadczace ustugi.

Jakie cechy samorzadu sprawiajg, ze moze on przyczyni¢ sie do sprawniejszego funkcjonowania
panstwa? Lawrence Sharpe w swoim klasycznym artykule postawit teze, ze istnienie samorzadu
i demokracji lokalnej tgczy sie w praktyce z trzema wartosciami (z ktérych — méwigc w pewnym
uproszczeniu — pierwsze dwie mozna tgczy¢ przede wszystkim z naturalng, a trzecig z funkcjonalng
koncepcjg samorzadu) (Sharpe 1973):

e wolnos$é (autonomia) — istnienie samorzadu zapobiega nadmiernej koncentracji wtadzy
politycznej w jednych rekach i zwieksza mozliwosci podejmowania ré6znych decyzji politycznych
w poszczegblnych spotecznosciach lokalnych. | tak na przyktad, zdrowa dla demokracji jest
mozliwosc, by wtadza w niektdrych regionach czy miastach spoczywata w rekach innej grupy lub
partii politycznej niz na szczeblu centralnym;

e partycypacja (demokracja, uczestnictwo) - istnienie samorzadu umozliwia wieksze
zaangazowanie jednostek w proces ,samorzadzenia”. Ma to wymiar bezposredni — w Polsce
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nawet po zmniejszeniu liczby radnych, od 2002 roku w wyborach wytanianych jest prawie 50
tysiecy radnych réznych szczebli, czyli oséb biorgcych udziat w sprawowaniu demokratycznie
kontrolowanej wtadzy publicznej. Jeszcze wazniejszy jest posredni wymiar zwigzany
Z partycypacja. W systemie samorzagdowym dostep obywateli do rzadzacych przedstawicieli,
mozliwos¢ wptywania na decyzje, a takze stopien poinformowania o dziataniach wtadzy jest
znacznie wiekszy niz w przypadku rzadzenia wytacznie z centrum. Wieksze sg takze mozliwosci
kontroli posredniej, na przyktad dzieki prasie lokalnej. Przyktadowo, w pewnym (paradoksalnym)
sensie, dos¢ czeste afery korupcyjne lub inne przypadki nieuczciwego wykorzystywania
stanowisk samorzadowych opisywane przez prase lokalng sg posrednim dowodem
skutecznosci systemu samorzadowego. W przypadku braku lokalnych mechanizmoéw kontroli
demokratycznej wykrycie takich przypadkéw bytoby znacznie trudniejsze, a poleganie na
centralnie sprawowanej kontroli nad urzednikami dziatajgcymi na szczeblu lokalnym jest do$é
iluzoryczne. Warto w tym kontekscie dodaé, ze badania empiryczne (zaréwno polskie, jak
i prowadzone za granicg) potwierdzajg znaczny stopien zaufania i satysfakcji z funkcjonowania
samorzadow - istotnie wyzszy niz w przypadku instytucji politycznych szczebla centralnego;

sprawnos¢ i efektywnos¢ — dzieki samorzadowi rézne funkcje (ustugi) moga by¢ wykonywane
bardziej efektywnie. Wieksza efektywnos¢ decyzji podejmowanych w warunkach decentralizacji
wigze sie na ogot z:

bliskoscig miedzy podejmujgcym decyzje i skutkami tej decyzji. W takiej sytuacji znacznie
tatwiej o realng ocene rezultatéw podejmowanych dziatan. Wiekszos¢ teorii zarzadzania
wskazuje, ze im wieksza odlegtos¢ decydenta od skutkdw podejmowanych decyzji, tym gorsza
jest efektywnos¢ alokacji zasobow;

lepszg zgodnoscig z preferencjami i warunkami lokalnymi. W warunkach decentralizacji mozna
przyjmowaé zrdéznicowane rozwigzania w zaleznosci od odmiennych warunkéw lokalnych.
Sprzyja to efektywnosci zarobwno w rozumieniu obiektywnym, jak i subiektywnym - skoro
rozwigzania te moga lepiej odpowiadac¢ preferencjom spotecznosci lokalnej, prowadzi¢ to
bedzie do wiekszego zadowolenia z ustug publicznych;

poniewaz decentralizacja pozwala na rdznicowanie stosowanych rozwigzan, sprzyja to
innowacjom i ich rozprzestrzenianiu (poprzez uczenie sie na przyktadach innych).

Warto w tym momencie podkresli¢, ze szerokie miedzynarodowe badania prowadzone w ramach

Banku Swiatowego wykazujg pozytywna korelacje miedzy stopniem decentralizacji finansowe;j

a wskaznikami rozwoju gospodarczego — np. wzrostu PKB (Ebel i Yilmaz 2003; Ladneriin. 2019).

Aktualnos¢ wartosci samorzadu zdefiniowanych przez Sharpe’a (1973) juz ponad 50 lat temu

potwierdzity znacznie nowsze badania i rozwazania prowadzone w réznych krajach europejskich

(Beetham 1996; Chandler 2010; Erlingsson i Odalen 2013), cho¢ nacisk na poszczegélne warto$ci

moze sie zmienia¢ w zaleznosci od kraju i okresu, w ktérym przeprowadzano badania.

| tak na przyktad zaleznie od miejsca i czasu zmieniata sie rownowaga miedzy naturalng

i funkcjonalna rolg samorzadu lokalnego. W réznych czesciach Europy kultura polityczna i tradycje
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administracyjne prowadzity do odmiennego nacisku na znaczenie autonomii, uczestnictwa lub
wydajnosci jako podstawowej wartosci decentralizacji. Sharpe (1973) zauwazyt, ze w XIX-wiecznej
Europie rady lokalne byty czesto postrzegane jako bastiony wolnosci obywatelskiej
i zaangazowania obywateli, ale nacisk na wartosci demokratycznej partycypacji nieco ostabt
w obliczu nowoczesnych reform administracyjnych. Klasyczna analiza poréwnawcza Joachima
Hessego i Lawrence’a Sharpe’a (1991) uwypuklita podziat miedzy wartosciami samorzaddéw
lokalnych w Europie Pétnocnej i Potudniowej. W krajach potudniowoeuropejskich tradycyjnie
dominuje normatywna (naturalna) koncepcja samorzadu lokalnego: wtadze lokalne sg
postrzegane jako ucielesnienie spotecznosci i tozsamosci, dlatego tez autonomia i demokratyczna
partycypacja sg uwazane za najbardziej istotne. Kraje te czesto maja dtuga tradycje tozsamosci
lokalnej, ktéra nadaje samorzadowi lokalnemu znaczenie symboliczne jako narzedziu wyrazania
lokalnych opinii i identyfikacji. Natomiast w Europie P6tnocnej dominuje silniejsza orientacja
funkcjonalna: racja istnienia samorzgdu lokalnego jest uzasadniana przede wszystkim zdolnoscig
do dostarczania ustug i rozwigzywania problemow. W tym kontekscie na pierwszy plan wybijaja sie
wartosci, takie jak wydajnos¢ i efektywnos$é, a autonomia lokalna jest czesto przedstawiana jako
srodek umozliwiajgcy osiggniecie lepszych wynikdw w zakresie ustug. Podobnie Goldsmith (1996)
zauwazyt, ze debaty na temat samorzadu w Europie Pétnocnej czesto koncentrujg sie na
legitymizacji wynikow (ang. output legitimacy) zapewnianej przez samorzady lokalne, podczas gdy
debaty w Europie Potudniowej ktadg nacisk na legitymizacje procedur (ang. input legitimacy),
zapewhiang przez demokratyczng reprezentacje.

Te historyczne i regionalne réznice sugerujg, ze znaczenie przypisywane autonomii, partycypacji
lub wydajnosci nie jest state, ale odpowiada szerszym trendom w zarzadzaniu. W praktyce
wydajnos¢ dziatan realizowanych przez samorzady stata sie w ostatnich dekadach XX wieku i na
poczatku wieku XXI dominujgcym zagadnieniem w wielu krajach, o czym swiadczg fale reform
sektora publicznego (np. howe zarzadzanie publiczne, a takze reformy podziatu terytorialnego),
ktére dotarty do samorzadéw lokalnych (Kuhlmann i Bouckaert 2016; Swianiewicz i in. 2022).
Jednak w ostatnich dziesiecioleciach obserwowano réwniez dgzenia do ozywienia demokrac;ji
lokalnej poprzez innowacje demokracji uczestniczacej (Smith 2009) i decentralizacje (Loughlini in.
2010), co wskazuje na dynamiczng interakcje omawianych tu wartosci. Podsumowujac te czes¢
rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze znaczenie przywigzywane do poszczegbdlnych wartosci samorzadu
ewoluuje w odpowiedzi na dziedzictwo historyczne, ramy prawne i krajowe kultury polityczne. Fale
decentralizacji mogg zwiekszy¢ nacisk na wydajnosé, podczas gdy ruchy odnowy demokratycznej
moga ponownie podkreslic znaczenie partycypacji i autonomii. Zrozumienie tych zmian ma
kluczowe znaczenie dla oceny przysztosci demokracji lokalnej i projektowanych reform.



Zakres i metoda badania

Badanie sondazowe urzednikéw samorzadowych przeprowadzone zostato we wrzesniu
i pazdzierniku 2025 roku. Zaproszenia do odpowiedzi na ankiete rozestano do sekretariatow
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w kraju z prosba o przekazanie pracownikom
urzedow kodéw pozwalajacych na samodzielne wypetnienie ankiety w Internecie. Nastepnie,
przypomnienia o prosbie udziatu w badaniu rozsytano kilkukrotnie za pomocag poczty
elektronicznej.

Ostatecznie otrzymalismy 11266 odpowiedzi, w tym 852 z urzedéw marszatkowskich, 1748 ze
szczebla powiatowego, prawie 1800 z miast na prawach powiatu i ponad 7000 z urzeddéw
gminnych. Postugujac sie danymi GUS o wielkosci zatrudnienia w administracji samorzadowej,
a takze deklaracjami samych urzedéw o liczbie zatrudnionych pracownikdéw, oszacowaliSmy
stope zwrotu na niespetna 5% wszystkich zatrudnionych w urzedach samorzgadowych.
Co wazne, rozktad odpowiedzi jest stosunkowo réwnomierny w poszczegélnych grupach
jednostek samorzgdowych (wyjatkiem jest tylko niewielka liczba odpowiedzi z miast liczagcych
powyzej 300 tys. mieszkancéw). Uzyskane odpowiedzi pochodzg w sumie z 1179 jednostek
samorzadowych. Ankiety wypetnili urzednicy prawie 70% urzedéw marszatkowskich, ponad
60% miast na prawach powiatu i nieco ponad 40% powiatéw i urzedéw gminnych.

Dziatacze samorzadowi zapytani osobno o kazdg z trzech wartosci (autonomie, partycypacije,
sprawnosc¢ / efektywnosc¢) zapewne odpowiedzieliby, ze kazda z nich jest wazna i sktada sie na
znaczenie samorzadu w funkcjonowaniu wspotczesnego panstwa. Ale ktérg z nich uznaliby za
najwazniejsza, gdyby staneli przed konieczno$cia wyboru? Zeby odpowiedzie¢ na to pytanie,
poprosilismy naszych respondentdéw (ponad 11 tysiecy pracownikéw administracji samorzadowej)
o0 wskazanie tylko dwdch - ich zdaniem najwazniejszych — sposrod szesciu sformutowan
odnoszacych sie do roli samorzagdu gminnego:

e Rolg samorzadu jest: zapewnienie dobrych i regularnych kontaktéw miedzy mieszkarncami
i wybranymi wtadzami samorzadowymi.

e Rolg samorzadu jest: zapewnienie, by mieszkancy mieli szerokie mozliwosci uczestniczenia
w podejmowaniu decyzji dotyczgcych lokalnych spraw publicznych.

e Rolg samorzadu jest: zapewnienie, by wazne decyzje podejmowane przez gminy wynikaty
z priorytetow lokalnych, a nie z oddziatywania wtadz centralnych lub wojewddzkich.

e Rolg samorzadu jest: zapewnienie, by lokalne priorytety liczyty sie bardziej w polityce lokalnej
niz cele okreslone na szczeblu krajowym.

e Rolg samorzadu jest: zapewnienie, by mieszkanicy mieli dostep do ustug lokalnych jak
najlepszej jakosci.



e Rolg samorzadu jest: zapewnienie, by ustugi komunalne byty dostarczane tak tanio, jak to
mozliwe.

Nietrudno zauwazyc¢, ze kazdej z wymienionych wczesniej wartosci samorzadu odpowiadajg po dwa
przedstawione do wyboru zdania: dwa pierwsze odnoszg sie do partycypaciji, kolejne do autonomii, zas
ostatnie dwa do sprawnosci w wykonywaniu zadan publicznych’. W ten sposéb mogliSmy sprawdzi¢,
ktére z wartosci wydaja sie pracownikom administracji samorzadowej najwazniejsze.

Analizujgc udzielone odpowiedzi, postawili§my sobie nastepujgce pytania badawcze:

e Czy odpowiedzi pracownikdw administracji sa zblizone do wczesniejszych wynikéw badan
politykéw samorzadowych?

e Czy istniejg réznice w sposobie postrzegania najwazniejszych wartosci samorzadu pomiedzy
pracownikami szczebla gminnego, powiatowego i regionalnego?

e Czy na opinie o najwazniejszych wartosciach ma wptyw wielkos¢ (liczba mieszkancéw) jednostki
samorzgdowe;j? (To pytanie testowane byto w odniesieniu do gmin i miast na prawach powiatu).

e Czyna opinie respondentéw majg wptyw ich cechy demograficzne, takie jak pteé czy wiek?

e Czy na opinie respondentéw wptywa sektor (np. pomoc spoteczna, infrastruktura techniczna,
finanse, inwestycje), z ktérym zwiagzani sg w swojej pracy zawodowej?

e Czynazréznicowanie opinii ma wptyw stanowisko zajmowane w administracji samorzadowej?

Aby otrzymac¢ odpowiedzZ na ostatnie pytanie, pracownikéw administracji samorzadowej biorgcych
udziat w naszej ankiecie podzieliliSmy na trzy kategorie. Pierwsza grupa to wyzsza kadra
kierownicza (zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych i deklarujgcy, ze miedzy nimi oraz wéjtem/
burmistrzem/ prezydentem miasta nie ma zadnych posrednich szczebli w hierarchii urzedniczej).
Grupa druga to zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych, ale oddzieleni od wtodarza gminy
szczeblami posrednimi. Grupa trzecia to zatrudnieni na stanowiskach innych niz kierownicze.

Wyniki badania
Pordéwnanie z wczesniejszymi badaniami politykdw samorzadowych

Identyczne pytanie o wartosci samorzadu byto juz stawiane dziataczom lokalnym we
wczesniejszych latach. Po raz pierwszy odpowiedziato na nie ponad 500 wojtéow i burmistrzow
jeszcze w 1997 roku. Byto to w ramach finansowanego przez rzad norweski projektu Local
Democracy and Innovation, ktéry oprécz Polski obejmowat takze Czechy i Stowacje (a we
wczesniejszej fazie réwniez Wegry) (por. Swianiewicz 2000; Swianiewicz 2004: rozdz. 1). Z badania

' Zeby maksymalnie obiektywnie zmierzyé preferencje w stosunku do trzech omawianych tu warto$ci samorzadu, przytoczone tu sze$é zdan
przemieszano w ten sposob, by dwa zdania odnoszace sie do danej wartosci nie wystgpowaty razem na poczatku lub na koncu listy, ktérg dostawat
respondent.



wynikato, ze —w odrdznieniu od Czech i Stowacji — polscy wtodarze zwracali woéwczas uwage przede
wszystkim na efektywnos$¢ i sprawnos$é w dostarczaniu ustug?. To samo pytanie zostato zadane
w roku 2023 w europejskim sondazu radnych gminnych, przeprowadzonym w 26 krajach.
Tym razem polscy respondenci wyrdzniali sie na tle radnych z innych krajow czestotliwoscia
wskazywania wartosci autonomii (wybierali te wartos¢ najczesciej sposrod radnych ze wszystkich
objetych badaniem krajow). Szczegétowe omowienie wynikdw tego badania mozna znalezé
w opublikowanym niedawno artykule (Swianiewicz i Teles 2025), wedtug ktérego wysokie znaczenie
przywigzywane do wartosci autonomii mozna interpretowac jako reakcje radnych na ograniczanie
przez panstwo samodzielnosci samorzadow, jakie miato miejsce w Polsce w latach 2016-2023.
Innymi stowy, tam gdzie samorzad lokalny traci swojg site instytucjonalng, tam lokalni politycy
szczegblnie mocno odczuwajg te utrate i dlatego cenig wartos¢ autonomii.

Jak na tym tle wygladaja odpowiedzi udzielone przez pracownikéw administracji samorzadowe;j
jesienig 2025 roku?

Podobnie jak radni w ankiecie z roku 2023, ale odmiennie od wdjtéw i burmistrzéw w 1997 roku,
pracownicy administracji jako najistotniejsze wartosci samorzadu najczesciej wskazywali
odpowiedzi zwigzane z autonomig samorzadow terytorialnych. Jesli wszystkie wskazania
potraktujemy jako 100%, to wybory opcji zwigzanych z autonomig stanowig prawie 40%
odpowiedzi, podczas gdy odpowiedzi zwigzane z partycypacjg i sprawnoscig w wykonywaniu zadan
publicznych wskazywato po okoto 30% respondentéw.

Sposroéd wszystkich podanych stwierdzen najczesciej wybierane byto zdanie, ze rolg samorzadu jest
zapewnienie, by wazne decyzje podejmowane przez gminy wynikaty z priorytetéw lokalnych,
a nie byty wynikiem oddziatywania wtadz centralnych. Drugg najbardziej ceniong rola samorzadéw
byto zapewnienie, by mieszkancy mieli dostep do ustug lokalnych jak najlepszej jakosci. Z kolei
najrzadziej wybierana byta opcja zwigzana z cenami dostarczanych ustug publicznych (patrz wykres 1).

Wykres 1.
Rolg samorzadu jest przede wszystkim
= utrzymywanie dobrych kontaktéw z mieszkaricami = zapewnienie uczestnictwa mieszkancéw w podejm.decyzji
= podejmowanie decyzji bez wptywu wtadz centralnych zapewnienie, by najwazniejsze byty priorytety lokalne
dostarczanie ustug jak najwyzszej jakosci dostarczanie ustug tak tanich jak to mozliwe

2 Wtodarze gminni na Stowacji podkreslali przede wszystkim znaczenie autonomii, a ich czescy koledzy wybierali wszystkie trzy wartosci z niemal identyczng
czestotliwoscia.



Podobienstwo wynikdw uzyskanych w ankiecie radnych w 2023 roku i w ankiecie pracownikéw
administracji w 2025 roku sugeruje, ze zmiana, jaka obserwujemy, w poréwnaniu z odpowiedziami
uzyskanymiod wojtéw i burmistrzow w 1997 roku wigze sie z transformacjg sposobu myslenia o roli
samorzadéw, a nie z odmienng kategorig respondentéw, do ktdérych skierowana byta ankieta.
Zmiane, ktdéra mozna scharakteryzowaé¢ jako odejscie od postrzegania samorzgddéw jako
technokratycznej maszyny do dostarczania ustug mieszkarncom na rzecz bardziej wspélnotowego
rozumienia instytucji samorzadowych, wida¢ tez w badaniach dotyczgcych preferencji w zakresie
stylow zarzadzania jednostkami samorzadowymi (Swianiewicz 2024).

Wybor wartosci a wielkos¢ jednostki samorzgdowej i szczebel samorzadu

Obraz szczegoétowy jest jednak nieco bardziej skomplikowany. W badaniu przeprowadzonym
w 1997 roku preferencje dotyczace poszczegdlnych wartosci byty silnie powigzane z wielkoscia
gminy (patrz wykres 2). Wéwczas wybor efektywnosci jako najwazniejszej wartosci byt znacznie
czestszy w duzych gminach (udziat wskazan na te wartos¢ wynosit 25% w gminach do 5 tys.
mieszkancow w poréwnaniu do 52% w gminach powyzej 50 tys.). W gminach ponizej 5 tys.
mieszkancow na pierwsze miejsce wysuwata sie wartos¢ autonomii (44% wszystkich wskazan), po
niej partycypaciji, a efektywnos$é¢ w dostarczaniu ustug publicznych wskazywana byta najrzadzie;j.
Z kolei wartosci zwigzane z partycypacjg spoteczng wymieniane byty tym czesciej, im mniejsza byta
liczba ludnosci gminy. W gminach do 5 tys. mieszkancow udziat wskazan na te wartosc siegat 31%,
aw gminach powyzej 50 tys. mieszkanncéw spadat do niespetna 14%.

Wykres 2. Wybor wartosci a wielkos¢ jednostki samorzadowe;j

A. Wskazanie partycypacji
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B. Wskazanie autonomii
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C. Wskazanie sprawnosci

do 5 tys. 5-10 tys. 10-20 tys. 20-50 tys. ponad 50 tys. Powiat Region

50
45
40
35
3

o

2

(6]

2

o

1

]

1

o

(]

o

B Burmistrzowie 1997 M Pracownicy admin. 2025

W badaniu pracownikéw administracji przeprowadzonym jesienig 2025 roku zaleznos¢ od
wielkosci jednostki samorzadowej byta znacznie stabsza. W przypadku wskazywania wartosci
partycypacji kierunek zaleznosci byt podobny jak we wczesniejszym badaniu wéjtéw i burmistrzow,
ale skala réznic miedzy gminami duzymi a matymi byta znacznie mniejsza. W gminach
najmniejszych (ponizej 5 tys. mieszkancow) wskazania zdan odnoszacych sie do partycypaciji
siegaja 33,4%, a w wiekszych gminach stopniowo udziat ten obniza sie do poziomu 27,6%
w przypadku miast powyzej 100 tys. mieszkancow.
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Opisywane tu zréznicowanie, wprawdzie zaznaczajgce sie stabiej niz w badaniach z 1997 roku,
potwierdza wizje samorzagdu w matych gminach bedacego blizej ideatu wspdlnoty lokalnej
z bezposrednimi relacjami spotecznymi oraz dbajacego o samodzielno$é¢ podejmowanych decyzji.
Natomiast wytaniajgcy sie obraz samorzgdéw w duzych miastach blizszy jest wizerunkowi wtadzy
lokalnej bedacej maszynka do dostarczania ustug publicznych mieszkancom.

Warto doda¢, ze partycypacja byta najrzadziej wskazywana przez urzednikédw pracujacych na
szczeblu regionalnym (21,9% wszystkich wskazan), a do pewnego stopnia takze na powiatowym
(26,4% wskazan). Obserwowane tu zréznicowanie jest zbiezne z wynikami klasycznych badan
w Swiatowe] literaturze akademickiej dotyczacych praktycznego funkcjonowania demokraciji
lokalnej w gminach réznej wielkosci. W przypadku autonomii i efektywnosci nie wida¢ w ogole
systematycznej zaleznosci od wielkosci gminy. Rzuca sie natomiast w oczy, ze autonomia jest
wartoscig szczegélnie czesto wskazywang przez pracownikow administracji powiatowej oraz
zatrudnionych w urzedach marszatkowskich.

Podsumowujac, w badaniu urzednikéw autonomia jest wskazywana jako najwazniejsza z wartosci
samorzadu, ale dominacja tego wyboru rosnie wraz ze wzrostem wielkosci gminy, a takze kiedy
patrzymy na opinie pracownikéw ponadgminnego szczebla samorzadu. Na poziomie regionalnym
wybér okreslen odnoszgcych sie do autonomii przekracza juz 50% wszystkich wskazan,
a w przypadku powiatow jest niewiele nizszy (46,4% wszystkich wskazan). Tymczasem w gminach
udziat ten utrzymuje sie ponizej 40% i jedynie w najwiekszych miastach (powyzej 100 tysiecy
mieszkancow) nieznacznie ten prég przekracza (41,3%).

Wybdr wartosci a zajmowane stanowisko w administraciji

Opinie na temat najwazniejszych wartosci samorzadu réznig sie takze w zaleznosci od
zajmowanego przez respondenta stanowiska. Takiej zaleznosci brakuje wprawdzie w odniesieniu
do autonomii, ale jest bardzo wyrazna w przypadku pozostatych dwdch rozpatrywanych wartosci.
Im wyzsze stanowisko, tym mniejsza uwaga przywigzywana jest do partycypaciji, a wieksza do
sprawnosci w dostarczaniu ustug publicznych (patrz wykres 3). W przypadku menadzeréw
w miastach na prawach powiatu wskazania efektywnosci sg najczestsze sposrod wszystkich
przedstawionych do wyboru opcji, minimalnie wyprzedzajac wskazania odnoszgce sie do
autonomii. W przypadku innych typéw jednostek samorzgdowych autonomia jest najczesciej
wskazywang wartosciag, bez wzgledu na stanowisko zajmowane przez respondenta. Mozna
powiedziec, ze wyzsza kadra kierownicza objawia w ten sposdb swoje bardziej technokratyczne,
a mniej wspoélnotowe oblicze (Dahli Tufte 1973; Denters i in. 2014)3.

3 Zalezno$¢ ta jest w najmniejszym stopniu zauwazalna w przypadku wyzszej kadry kierowniczej w urzedach marszatkowskich, ale niestety liczba
respondentdéw w naszej probie spetniajgcych zadane kryterium (stanowisko kierownicze plus brak szczebli posrednich miedzy nim/ nig a marszatkiem
wojewddztwa) jest na tyle mata, ze nie zapewnia reprezentatywnosci tej grupy, a wyniki moga by¢ do pewnego stopnia przypadkowe.
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Wykres 3. Wybdr najwazniejszych wartosci samorzadu w zaleznosci od zajmowanego stanowiska

A. Wybor partycypacji jako najwazniejszej wartosci
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Z opartego na naszej ankiecie, a bedgcego jeszcze w fazie przygotowania, raportu na temat
preferencji dotyczacych styldw zarzadzania przez lideréw lokalnych wiemy, ze opinie urzednikéw
zajmujagcych nizsze pozycje w strukturze hierarchicznej sa najbardziej zblizone do opinii
przecietnych mieszkancéw. Mozemy sie domyslaé, ze podobnie jest i w tym przypadku.
Przynajmniej na poziomie deklaracji normatywnych waga przywigzywana do wartosci partycypaciji,
a wiec podkreslajgca znaczenie bezposrednich interakcji miedzy organami wtadzy lokalnej
i cztonkami spotecznosci lokalnej, jest wieksza niz w przypadku pracownikow administracji
zajmujgcych wyzsze stanowiska w hierarchii urzednicze;.
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Wybor wartosci a cechy demograficzne respondentéow

Na wybér najwazniejszych wartosci wptywaja tez cechy indywidualne respondentow. Kobiety
bardziej niz mezczyzni koncentrujg sie na wartosci partycypacji (31% wskazan wobec
27% w przypadku mezczyzn), z kolei mezczyzni wyraznie czesciej wskazuja na sprawnosc¢
w wykonywaniu zadan publicznych (34% wskazan, wobec 29,5% wsrod kobiet, patrz wykres 4).
W wielu krajach szeroko rozpowszechnione sg badania wptywu ptci lideréw politycznych na
polityke prowadzong przez samorzady (ostatnio coraz wiecej takich badan pojawia sie takze
w Polsce). Niektore z nich wskazuja, ze gminy rzadzone przez kobiety burmistrzow (wojtow) wiecej
uwagi poswiecajg ustugom spotecznym, a mniej priorytetowo traktujg inwestycje w infrastrukture
techniczng (por. metaanaliza u Hessami i Lopes da Fonseca 2020). Sg badania potwierdzajgce
takze roéznice preferencji dotyczacych priorytetow polityk lokalnych w catej populacji
(wykraczajgcej poza grupe politykdw samorzadowych) (Shapiro i Mahajan 1986), cho¢ trzeba
dodac, ze niedawne badanie dotyczace tego tematu przeprowadzone w Polsce nie potwierdzito
takiej zaleznosci (Gendzwitt i in. 2026). Podobnie brak zaleznosci priorytetéw polityk lokalnych od
ptci lideréw samorzadowych stwierdzaty niektére badania prowadzone w innych krajach (Casarico
i in. 2022). Natomiast, nawet pomijajac brak analogicznych badan dotyczacych preferenciji
pracownikéw administracji samorzadowej, nie ttumaczy to jednak mniejszej uwagi przywigzywanej
do jakosci ustug publicznych w ogdle i koncentrowania sie w zamian na spotecznym aspekcie
funkcjonowania wtadz lokalnych. By¢é moze wyjasnienia trzeba szuka¢ w tym, ze jak wskazuja
niektére badania, kobiety kierujagce samorzadami wiecej uwagi poswiecajg transparentnosci
prowadzonej polityki (Araujo i Tejedo-Romero 2016). Uwaga przywigzywana do transparentnosci
moze przektadaé sie na podkreslanie wagi partycypacji spotecznosci lokalne;j.

Wykres 4.
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Znaczenie ma takze wiek respondenta. Zgodnie z teorig postmaterializmu Ronalda Ingleharta
(1990) i koncepcja nowej kultury politycznej Terry’ego N. Clarka i Ronalda Ingleharta (1998)*
mogliSmy oczekiwaé, ze mtodsi respondenci bedg bardziej nastawieni na wspodtprace i sieciowe
formy zarzadzania oraz opowiadac sie za przejrzystoscig i udziatem obywateli, podczas gdy
doswiadczeni pracownicy administracji beda priorytetowo traktowaé stabilnos¢ i skuteczne
zarzadzanie. W zwigzku z tym mogliSmy sie spodziewaé, ze mtodsi urzednicy czesciej beda
wskazywac wartosc¢ partycypacji, zas dla starszych respondentéw szczegodlnie priorytetowa bedzie
efektywnos¢ w dostarczaniu ustug publicznych. Dane na wykresie 5 potwierdzajg te oczekiwania.
Czestotliwos¢ wskazywania partycypacji zmniejsza sie z 36% w przypadku urzednikdw majacych
ponizej 30 lat do 29% w grupie 50-60 lat®. Z kolei wskazania wartosci sprawnos$ci dziatania rosng
z 25% w grupie najmtodszych do 32,5% wsrod urzednikéw liczgcych ponad 50 lat.

Wykres 5.
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Wybor wartosci a dziedzina zadan samorzadu, z ktorg zwigzani sg
respondenci

Sprawdzilismy takze, czy na wybor najwazniejszych wartosci samorzadu ma wptyw dziedzina
tematyczna, ktérg w codziennej pracy zajmuje sie respondent. W tym przypadku test zostat
przeprowadzony na podstawie ankiety pracownikéw administracyjnych w miastach na prawach
powiatu. Wybér ten zostat podyktowany trzema wzgledami. Po pierwsze, w duzych miastach mamy
do czynienia ze stosunkowo duzg specjalizacjg pracownikow, ktérych zakres obowigzkéw jest

4 Wprawdzie T.N. Clark argumentowat, ze jego koncepcja ma walory uniwersalizmu, ale jest ona zdecydowanie bardziej przekonujaca, jesli stosujemy jg do
rozwinietych krajow cywilizacji zachodniej (co jest zresztg zgodne z pierwotnym zatozeniem Ingleharta).
50d ogdlnej prawidtowosci odstajg dane dotyczace grupy powyzej 60 lat, ale jest to stosunkowo nieliczna grupa naszych respondentéw (mniej niz 300 oséb).
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raczej waski. Jest to sytuacja odmienna od matych gmin, gdzie czesto jeden pracownik musi
zajmowaé sie sprawami odnoszgcymi sie do réznych sektoréw dziatalnos$ci samorzadow.
Po drugie, zakres zadan, za ktére odpowiada samorzad, jest w miastach na prawach powiatu
szerszy niz w innych typach jednostek samorzadowych. Po trzecie wreszcie, liczebnos$¢ proby
respondentdw jest znacznie wieksza niz np. w przypadku samorzadéw wojewddzkich, co utatwia
whnioskowanie z wykorzystaniem metod statystycznych.

W kilku przypadkach udato sie znalezé takie zaleznosci (patrz wykres 6). W szczegdlnosci urzednicy
pracujagcy w sferze ustug i kontaktéw spotecznych (pomoc spoteczna, kontakty z organizacjami
pozarzadowymi) czes$ciej niz przecietnie wskazujg wartosci zwigzane z udziatem spotecznosci
lokalnej w zarzadzaniu. Z kolei planisci przestrzenni oraz zajmujacy sie inwestycjami lokalnymi
czesciej niz przecietnie priorytetowo traktujg wartos¢ autonomii, kluczowa jesli chodzi o realizacje
polityk lokalnych poprzez dziatalnos$é¢ komaérek organizacyjnych, w ktérych pracujg. W konicu osoby
pracujgce w wydziatach finansowych nieco czesciej niz inni urzednicy koncentrujg sie na
zagadnieniu efektywnosci i sprawnosci w wykonywaniu zadan publicznych.

Wykres 6.
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Czynniki wyjasniajgce zréznicowanie preferencji respondentow —
podsumowanie

Podsumowujac zaobserwowane zaleznos$ci oraz probujgc sprawdzi¢, ktére zmienne najsilniej
wyjasniajg zréznicowanie opinii pracownikéw administracji samorzgdowej, skonstruowalismy
modele regresji porzadkowej, w ktorych dla kazdego respondenta stworzyliSmy punktacje dla
kazdej wartosci w zakresie od 0 do 2 (odzwierciedlajaca, ile z dwdch opcji przypisanych do danej
wartosci samorzgdu zostato wskazanych przez respondenta). Wobec tego odrebny model regresji
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sporzadzony zostat dla kazdej z wartosci: partycypacji, autonomii i efektywnosci (sprawnosci). Test

przeprowadziliSmy na probie respondentéw pracujacych w urzedach gminnych oraz miast na

prawach powiatu. Zmiennymi niezaleznymi w modelu byty:

cechy indywidualne respondenta: (i) pte¢, (ii) wiek;

zajmowana przez respondenta pozycja w strukturze hierarchicznej urzedu (liczba szczebli
oddzielajgcych respondenta od wéjta/ burmistrza/ prezydenta miasta);

dziedzina, w ktorej specjalizuje sie respondent w swojej pracy (w przypadku partycypacji
sprawdzalismy, czy wptyw na wybdr wartosci ma praca w zakresie pomocy spotecznej lub
kontaktow z organizacjami pozarzadowymi, w przypadku autonomii praca w planowaniu
przestrzennym lub inwestycjach, a w przypadku efektywnosci praca w komadrce zajmujace;j
sie finansami);

wielkos¢ gminy (liczba mieszkancow gminy przeksztatcona za pomocg funkgji
logarytmicznej ze wzgledu na charakterystyke rozktadu tej zmiennej).

Prezentowane w tabeli 1 wyniki w wiekszosci potwierdzajg wczesniejsze obserwacje oparte na

analizach zwigzkéw pojedynczych zmiennych wyjasniajacych. Najsilniejszy okazat sie wptyw

stanowiska zajmowanego przez respondenta —we wszystkich trzech modelach wptyw tych zmiennych

jest istotny statystycznie na poziomie 0,001, a warto$ci oszacowania parametréw sg najwyzsze. Im

wyzsze stanowisko, tym rzadsze podkreslanie znaczenia partycypacji, a czestsze sprawnosci

(efektywnosci) i autonomii. Co ciekawe, ta ostatnia zaleznos¢ nie byta wyraznie widoczna przy analizie

wptywu pojedynczych zmiennych, jej znaczenie ujawnito sie dopiero po uwzglednieniu w modelu

obejmujacym kilka potencjalnych zmiennych wyjasniajgcych réwnoczesnie.

Minimalnie stabszy jest wptyw wielkosci gminy —takze i w tym przypadku istotny na poziomie 0,001 we

wszystkich modelach. Im wieksza gmina, tym czesciej za priorytetowe uwazane sg wartosci

efektywnosci (sprawnosci) i autonomii, a nieco rzadziej podkreslane jest znaczenie partycypaciji.

Tabela 1. Czynniki wyjasniajace zréznicowanie priorytetéw dotyczgcych wartosci samorzadu terytorialnego

Regresja porzagdkowa

Partycypacja Autonomia Sprawnosé
Pted *) * *kk
Wiek * * [
Stanowisko (liczba szczebli dzielacych od wtodarza) falaled falaled okl
Ln liczba mieszkancow *xx *xx *kk
Sektor — pomoc spoteczna
Sektor — kontakty z NGO
Sektor — inwestycje falaled
Sektor — planowanie przestrzenne
Sektor - finanse

Uwaga: *** — zwigzek istotny statystycznie na poziomie 0,001, ** — na poziomie 0,01, * — na poziomie 0,05, (*)

—na poziomie 0,1. Puste komorki oznaczaja brak statystycznie istotnego zwiazku.
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Whptyw pozostatych zmiennych jest nieco stabszy. Pte¢ i wiek sg silnie istotne statystycznie tylko
w przypadku sprawnosci (podkreslanej bardziej przez urzednikdw - mezczyzn i bedacych
w starszym wieku). W przypadku partycypacji i autonomii zwigzek jest réwniez istotny statystycznie,
ale duzo stabszy. Jesli chodzi o sektory, w ktérych pracujg urzednicy w tak skonstruowanych
modelach, potwierdzit sie jedynie pozytywny wptyw pracy zwigzanej z inwestycjami i infrastrukturg
techniczng na wage przywigzywang do wartosci autonomii.

Przeprowadzone badanie wskazuje, ze wartosci wskazane przeszto 50 lat temu w pracy
L.J. Sharpe’a (1973) sg nadal istotne dla politykéw i pracownikéw samorzadowych, cho¢ ich
wzgledna waga ulega pewnym modyfikacjom. Poréwnanie wynikéw badania z ostatnich lat XX
wieku i osigganych wspotczesnie wskazuje na wzrost znaczenia przywigzywanego do funkcjonowania
samorzadu jako jednostki posiadajacej autonomie w stosunku do polityki prowadzonej na szczeblu
centralnym, przy réwnoczesnym (wzglednym) spadku uwagi zwracanej na sprawnosé samorzadu
jako dostarczyciela ustug publicznych. Sugeruje to, ze podczas gdy 20-30 lat temu myslenie na
temat samorzadu w Polsce byto zdecydowanie blizsze koncepcji okreslanej jako funkcjonalna,
to wspodtczesnie wieksza uwage zwraca sie tez na niektére aspekty stojgce u podtoza
koncepcji naturalnej (okreslanej tez czasem jako koncepcja proceduralna samorzadu — Denters 2014).
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