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Wzrost zatrudnienia w  administracji jest konsekwencją nakładania na samorządy 
nowych zadań publicznych, rozszerzenia istniejących (np. gospodarka odpadami), jak 
też realizacją nowych funkcji w gospodarowaniu. Zmiany widoczne są w szczególności 
w urzędach marszałkowskich i w starostwach, gdzie przeciętne zatrudnienie wzrasta-
ło najszybciej. W  grupie urzędników samorządowych dominuje zatrudnienie w  urzę-
dach gminnych. Duży przyrost zatrudnienia w urzędach marszałkowskich związany był 
z przejmowaniem nowych zadań i funkcji od administracji rządowej, głównie przy ob-
słudze środków unijnych.

Tabela 2. Przeciętne zatrudnienie w jednostkach samorządu terytorialnego (bez SKO)

Wyszczególnienie 2002 2006 2010 2011 2014 2015 2016

Ogółem 
w urzędach

176 421 200 643 244 147 235 058 238 231 240 474 241 964

Ogółem 
w służbach 
komunalnych, 
z tego:

934 308 1 042 740 1 207 570 1 184 237 1 207 834 1 214 111 1 222 704

 miasta na 
prawach powiatu*

364 520 392 030 444 060 441 860 447 560 451 870 458 430

pozostałe gminy* 482 435 546 565 656 630 601 620 623 210 624 695 626 030

powiaty* 80 772 93 306 113 864 116 354 112 142 112 584 113 156

województwa 6 581 10 839 23 016 24 403 24 922 24 962 25 188

Udział 
administracji w %

18,9 19,2 20,2 19,8 19,7 19,8 19,8

* Wielkość służb komunalnych oszacowano jako krotność liczby zatrudnienia w urzędzie samorządowym. 

Przyjęto krotność: w miastach na prawach powiatu – 10, w pozostałych gminach – 5, zaś w powiatach – 2. 

Relacje te wystąpiły w badaniu autora dotyczącego kosztu władzy samorządowej.

Źródło: opracowano na podstawie danych GUS [2017].

Tabela 2. obrazuje szacunkowy stan administracji samorządowej określanej jako służ-
by komunalne. W krajach zachodnich są one nazywane municipalities. Obejmują one nie 
tylko kadry w urzędzie, ale również w jednostkach organizacyjnych samorządu. Z danych 
wyłania się interesujący obraz administracji samorządowej pod względem struktural-
nym. Służby komunalne stanowią rosnącą i liczebnie relatywnie dużą grupę zatrudnienia 
(ok. 1,2 mln. osób). Dominują w nich pracownicy w grupie pozostałe gminy (ponad 50%), 
co jest zrozumiałe ze względu na ich przeważającą liczebność w systemie samorządu te-
rytorialnego w  Polsce. Istotny udział mają także miasta na prawach powiatu, skupiające 
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większość spółek komunalnych. Przeciętnie największym zatrudnieniem w tych służbach 
cechują się miasta na prawach powiatu (ok. 6 850), następnie województwa (1 560), po-
wiat (360), a najmniejszym pozostałe gminy (260).

Poziom i relacje płacowe odzwierciedlają uznanie i konkurencyjność kadr na rynku 
pracy. Wynagrodzenia pracowników samorządowych stopniowo rosną (tabela 3), przy 
czym największe zmiany objęły wynagrodzenia pracowników zatrudnionych w  urzę-
dach gmin. Najniższe wynagrodzenia otrzymują pracownicy starostw. Najwyższymi pła-
cami legitymują się z kolei pracownicy w urzędach marszałkowskich i w urzędach miast 
na prawach powiatu. Płace w sektorze samorządowym znacznie różnią się od osiąga-
nych przez pozostałych pracowników administracji publicznej i gospodarki narodowej. 
Rekordzistą są pracownicy samorządowych kolegiów odwoławczych oraz naczelnych 
i centralnych organów administracji publicznej (zawody prawne i administracyjne). 

Tabela 3. Przeciętne miesięczne wynagrodzenie brutto (w zł)

Wyszczególnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Urzędy gmin, w tym: 3 612 3 882 3 976 4 034 4 224 4 389 4 524
Miasta na prawach 
powiatu

4 388 4 392 4 546 4 452 4 647 4 927 5 047

Starostwa 3 246 3 391 3 466 3 593 3 848 3 939 4 065
Urzędy 
marszałkowskie

4 500 4 570 4 503 4 640 4 906 5 089 5 266 

Przeciętne 
w samorządach

3 595 3 822 3 903 3 984 4 196 4 347 4 485

Źródło: opracowano na podstawie danych GUS [2017].

Wynagrodzenia w  sferze samorządowej kształtują się na poziomie dość umiarko-
wanym, przekraczającym poziom płac w sektorze przedsiębiorstw. Płace samorządowe 
zbliżają się do wynagrodzeń pracowników w urzędach wojewódzkich (tabela 4). W urzę-
dach samorządowych występuje duże zróżnicowanie płac, w których wąskie grupy osób 
zarabiają wielokrotnie więcej od innych, nieadekwatnie do ich zakresu odpowiedzialno-
ści i wymagań.



93

Pozycja urzędu samorządowego w strukturze administracji publicznej  w Polsce

Tabela 4. Przeciętne miesięczne wynagrodzenie brutto (w zł)

Wyszczególnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Administracja państwowa, w tym: 4 596 4 696 4 752 4 854 4 965 5 091 5 430

naczelne i centralne organy 
administracji

4 818 4 931 4 985 5 087 5 213 5 341 5 695

Urzędy wojewódzkie 3 701 3 836 3 900 4 041 4 057 4 239 4 453
Administracja samorządowa 3 594 3 822 3 903 3 984 4196 4 347 4 485
Samorządowe Kolegia 
Odwoławcze

6 090 6 157 6 166 6 228 6 354 6 580 6 922

Sektor prywatny 2 952 3 130 3 277 3 390 3 518 3 665 3 906
Sektor publiczny 3 758 3 979 4 073 4 249 4 366 4 483 4 611
Sfera budżetowa 3 503 3 700 3 851 3 998  4 108 4 209 4 740

Źródło: opracowano na podstawie danych GUS [2017]. 

Zatrudnienie w  urzędach samorządowych (zwłaszcza w  gminach) jest atrakcyjne 
z punktu widzenia oczekiwań rynku pracy, a przesądza o tym jego stabilność. W małych 
miejscowościach urząd i służby komunalne są znaczącymi pracodawcami i często jedy-
nymi liczącymi się na rynku pracy. Polityka kadrowa i płacowa w urzędzie leży w gestii 
organu wykonawczego, który decyduje o wielkości i strukturze wynagrodzeń, stosując 
sformalizowany (bądź nie) określony system motywacyjny w  polityce kadrowej [Czaj-
ka 2013, s. 75]. W wielu urzędach, wynagrodzenia dużej części pracowników nie ulegają 
zmianie od 2009 r. Niskie wynagrodzenia mogą wpływać na jakość kadr i tym samym na 
obniżenie jakości świadczonych usług. Jednakże wiele samorządów nie decyduje się na 
wzrost wynagrodzeń, gdyż ich po prostu na to nie stać. Nadto, wyższe wydatki bieżące 
spowodują wypracowanie mniejszej nadwyżki operacyjnej (mającej wpływ na wyso-
kość zadłużania się i inwestowania w infrastrukturę komunalną). 

Organizacja urzędów samorządowych jest różna w poszczególnych jednostkach te-
rytorialnych. Budowa administracji i  jej struktura powinna być dostosowana do zakre-
su i charakteru zadań własnych oraz prowadzonej polityki rozwoju. Organy komunalne 
mają dużą dowolność w określaniu struktury organizacyjnej urzędu. W małych gminach, 
urzędy są niewielkie pod względem zatrudnienia i liczby spraw do załatwienia, a zatem 
prostsze w budowie (struktura płaska), niż w dużych miastach i w województwach o sil-
nie rozbudowanych strukturach administracyjnych. W  części dużych miast, z  urzędu 
wyłączono niektóre funkcje administracyjne (powiązane niekiedy z  wykonawczymi) 
i powołano dla nich, nowe jednostki budżetowe – zarządy3. Ich kadry nie są zaliczane 

3 W zakresie utrzymania i rozbudowy dróg, zasobów mieszkaniowych, zieleni oraz innych usług komunalnych. 
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do pracowników urzędu. Rozwiązanie takie zwiększa koszty funkcjonowania jednostki, 
gdyż instytucje te generują kolejne potrzeby finansowe z racji naturalnego rozrostu biu-
rokratycznego. 

Sprawne funkcjonowanie samorządu wyraża się poprzez skuteczne i  terminowe 
działanie jego urzędu. Administracja samorządowa buduje zaufanie (m.in. do władz, 
głównie organu wykonawczego) zwłaszcza, gdy ma bezpośredni kontakt z  interesan-
tem4. O jakości urzędu decyduje obsługa administracyjna, która wymaga ciągłego pod-
noszenia wiedzy i kompetencji. W uproszczeniu można powiedzieć, że im mniej miesz-
kańców przypada na jednego urzędnika, tym występuje większa przyjazność i komfort 
obsługi administracyjnej. Sytuacja taka sprzyja nadto lepszemu świadczeniu usług 
poprzez działania m.in. prorozwojowe, wyposażenie techniczne i  funkcje koncepcyj-
ne, analityczne i kontrolne. Z drugiej strony, niższa wartość wskaźnika oznacza większe 
koszty działalności administracji (urzędu). Wskaźnik obliczony jako relacja liczby miesz-
kańców na jednego urzędnika można potraktować jako standard jakościowy obsługi 
administracyjnej urzędu. 

Tabela 5. Liczba mieszkańców na jednego pracownika urzędu samorządowego 

Poziom jednostek 2002 2006 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Gminy, w tym: 288 257 220 235 232 227 227 207

 wiejskie 275 247 199 222 224 219 215 207

miejsko-wiejskie 297 267 238 247 251 242 239 208

miejskie 291 258 224 236 152 158 157 207

Miasta na prawach powiatu 354 323 284 285 285 279 282 280

Powiaty 946 817 677 662 449 445 461 459

Województwa samorządowe 9 919 6 046 3 088 2 884 2 740 2 721 2 802 2 735

Źródło: opracowano na podstawie danych GUS [2017]. 

W obserwowanym czasie ma miejsce sukcesywna poprawa tego wskaźnika. Z da-
nych wynika (tabela 5), że najlepsza sytuacja w obsłudze administracyjnej występuje 

4 Do rozwiązania prostych, standardowych spraw niezbędne jest wykorzystanie technik ICT w celu jak naj-
większej dostępności do usług administracyjnych. 
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w gminach miejskich (bez miast na prawach powiatu) i w gminach wiejskich. Do gro-
na tego dołączyły urzędy w gminach miejsko-wiejskich. Może to sugerować wyso-
ki standard obsługi. Wskaźnik ten rośnie w miarę wzrostu wielkości samorządu. We 
wszystkich samorządach obserwuje się spadek liczby mieszkańców przypadających 
na 1 pracownika urzędu. Największy przyrost administracji widoczny jest pod tym 
względem w urzędach marszałkowskich, w których od 2002 r. wskaźnik ten zmalał 
ponad 3-krotnie. 

Ramy systemu zarządzania zasobami ludzkimi w  administracji samorządowej  
są regulowane ustawą o  pracownikach samorządowych [Dz. U. z  2008 r. Nr 223, poz. 
1458 ze zm.]. Przepisy te przyznają jednostkom samorządu terytorialnego częściowy 
zakres swobody w prowadzeniu polityki kadrowej, np. dotyczącej zatrudniania, awan-
su, podnoszenia kwalifikacji, jak i organizacji pracy. W urzędach są prowadzone różne 
polityki kadrowe, zgodne z  decyzją organu wykonawczego. Urzędnikiem szczególnie 
pomocnym w tym obszarze dla organu wykonawczego jest sekretarz. Należy podkre-
ślić, że obok skarbnika jest to stanowisko obligatoryjne (od 2009 r.) na każdym poziomie 
samorządu. Obserwacja praktyki dowodzi, że wielu sekretarzy zostało obarczonych za-
daniami wykraczającymi poza sprawy organizacyjno-prawne i kadrowe. Zdaniem auto-
ra, status pracowników samorządowych został poprawnie określony5. Zastrzeżenia bu-
dzi uregulowanie zbyt wysokich rozpiętości płacowych w poszczególnych kategoriach 
zaszeregowań urzędników. Dla przykładu, wynagrodzenie głównego specjalisty może 
zawierać się w  przedziale od 2,5 do ponad 5 tys. zł. Zwraca uwagę zbytnia swoboda 
w ustalaniu wysokości wynagrodzenia (poprzez ich nadmierne różnicowanie) urzędni-
ków wykonujących ten sam zakres czynności [por. Pilarska 2012, s. 23]. Dysfunkcją w po-
lityce kadrowej występującą w dużych urzędach samorządu jest nazbyt częste stoso-
wanie praktyk zatrudniania pracowników w  formule „pełniącego obowiązki” na długi 
okres, bez obligatoryjnych konkursów i wymagań kwalifikacyjnych. Taka praktyka jest 
niekorzystna dla dwóch stron: pracodawca zatrudnia bez przeprowadzenia konkursu, 
zaś pracownik pozostaje w sytuacji niestabilnej. 

Zgodnie z  wynikami kontroli NIK z  2013 r. [Informacja o  wynikach kontroli 2014] 
ocena przestrzegania przepisów ustawy o pracownikach samorządowych przez wój-
tów, burmistrzów, prezydentów miasta, starostów i marszałków wypada pozytywnie, 
mimo stwierdzonych pewnych nieprawidłowości. Problemem pozostaje jednak przej-
rzystość zatrudniania w urzędach samorządowych. Niemal w połowie kontrolowanych 
urzędów nie dopełniono obowiązków związanych z  przeprowadzaniem otwartych 

5 Ustawa o pracownikach samorządowych wprowadziła możliwość zatrudniania w administracji samorządo-
wej, doradców i asystentów. 
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na stanowiskach skarbnika, zastępców organu wykonawczego w gminie, a zatem dzia-
łają na rzecz wójta, burmistrza lub prezydenta miasta, których granice czasowe w samo-
rządzie są oczywiste (dotychczas 4 lata, od 2018 – 5 lat). Zatrudnienie ich na czas nieokre-
ślony może tworzyć okoliczności zakłócające proces świadczenia usług, a zapewnienie 
ciągłości oraz stabilności nie jest w tym przypadku argumentem merytorycznym. Każdy 
bowiem organ wykonawczy ma prawo doboru na kluczowych stanowiskach – osób za-
ufanych. Nie wyklucza to pozostawienia niektórych z nich, jeśli tak zechce nowy organ 
wykonawczy. W przeciwnym razie, dalsze zatrudnienie w urzędzie, aż do czasu praw-
nego rozwiązania – stwarza mało komfortowe warunki dla nowego kierownictwa oraz 
pociąga dodatkowe koszty finansowe, związane w wypłaceniem np. wysokich odpraw. 
Powinno to dotyczyć również pozycji sekretarza, który jest zatrudniany na podstawie 
umowy o pracę (a nie powołania jak kiedyś). Stanowisko sekretarza jest typowo poli-
tyczne, ponieważ często zastępuje on organ wykonawczy oraz wykonuje istotne funkcje 
zarządcze (poza obszarem polityki kadrowej i spraw prawno-organizacyjnych, zajmuje 
się też kontrolą zarządczą, audytem wewnętrznym, nadzorem właścicielskim). 

Zmienność warunków i  nowe potrzeby wymagają podnoszenia kwalifikacji pra-
cowników samorządowych w  zakresie zarządzania projektami, zarządzania ryzykiem, 
analiz ekonomicznych, planowania i realizacji projektów współpracy, planowania prze-
strzennego. Zaleca się tworzenie zespołów interdyscyplinarnych w urzędach (dużych), 
przełamujących silną hierarchiczność. Zespoły te powinny składać się ze specjalistów 
różnych dziedzin, dla systemowego i skutecznego rozwiązywania problemów samorzą-
du (w tym ekspertów z poza urzędu). Uzasadnione jest przeprowadzanie analiz, diagnoz 
i  audytów zarządzania urzędem samorządowym, ładu organizacyjnego, identyfikują-
cych niesprawności w jego działaniu oraz popularyzacja wdrażania systemów zarządza-
nia jakością. Uniwersalizm i liczne korzyści (prostota i taniość) metody CAF w urzędach, 
pozwalają rekomendować upowszechnianie jej w polskich samorządach. Szeroką popu-
laryzację tej metody gwarantuje duże wsparcie merytoryczne, opracowane instrukcje, 
podręczniki oraz bazy dobrych praktyk, dostępne dla urzędników w każdej chwili. 
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Nieprawidłowości w zarządzaniu zasobami ludzkimi 
w samorządzie na przykładzie urzędu miasta

Failures in Human Resources Management in Local Government 
on the Example of the City Office

Abstract: Taking into account the nature of work in public administration, including mu-

nicipalities, and its secondary role in relation to the authorities it should be noted that the 

quality of the human factor determines the efficiency of the office work. Frequent conversa-

tions with officials and candidates show that more and more people not interested in the 

height of wages, but the attraction of labour and stabilization of the post. It seems that 

this amazing attitude that deserves deeper analysis. Undoubtedly, work in public admin-

istration, given stabilization, more attractive than in corporations, because the offices are 

not taken into account in the evaluation – the results of the work (difficulty in measuring 

effects). The purpose of this article is to attempt a general description of the selection pro-

cess, evaluation and motivation of personnel in the municipal institutions on the example 

of a large office, city. The problem of the study focused on the comparison of the theoretical 

assumptions, legal and practice of ministry in local government structures.

Key words: local government, municipal office, administration, recruitment, evaluation, 

motivation, control

Wstęp

Podstawą funkcjonowania i rozwoju samorządu terytorialnego w Polsce, obok majątku 
i finansów, jest administracja lokalna. W opracowaniu będzie mowa o administracji samo-
rządowej sensu stricto, tj. wszystkich zatrudnionych w urzędach jednostek terytorialnych. 
Pracowników tych instytucji należy uznać za najważniejsze ogniwo w procesie realizacji 
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zadań publicznych, należących do domeny samorządu terytorialnego. Wiedza dotycząca 
procesów rekrutacji, okresowej oceny oraz motywowania urzędników w podsektorze sa-
morządowym jest nadal skromna, ponieważ uwaga specjalistów skupiała i skupia się na-
dal na problematyce związanej z zarządzaniem i rozwojem lokalnym oraz regionalnym, 
jak też z finansami samorządowymi. Z tego punktu widzenia tematyka administracji sa-
morządowej plasuje się na dalszym planie w zainteresowaniach badawczych.

Celem artykułu jest wyodrębnienie podstawowych nieprawidłowości w procesie go-
spodarowania czynnikiem ludzkim na przykładzie urzędu miejskiego. W opracowaniu 
przedstawiono własne badanie mające charakter analizy przypadku (case study). Wybór 
obiektu badawczego został podyktowany dwoma względami. Po pierwsze, wielkością 
urzędu, którego rozmiar (ok. 2 tys. osób) uzasadnia pełne badanie wszystkich etapów 
zarządzania zasobami ludzkimi1. Po drugie, wielkość jednostki samorządowej (deter-
minującej rozmiar urzędu) i jej charakter powodują, że lokalny rynek pracy jest szeroki, 
zróżnicowany i bogaty kulturowo. Wszystko to sprawia, że istnieje możliwość wyboru 
wysokiej klasy specjalistów z różnych dziedzin gospodarki samorządowej. 

Z  punktu widzenia ekonomicznego, zatrudnieni w  urzędzie stanowią cenne zaso-
by gospodarcze użyte w procesie świadczenia usług publicznych dla dobra (interesu) 
mieszkańców danej wspólnoty. Przedmiotem zainteresowania są tradycyjne etapy pro-
cesu zarządzania zasobami ludzkimi, tj. nabór pracowników, ich ocena oraz motywo-
wanie do osiągnięcia zamierzonych celów. Warto dodać, że dwa pierwsze wymienione 
etapy mają charakter obligatoryjny, wynikający z  obowiązujących przepisów prawa, 
zaś ostatni, bez wątpienia istotny i zasadny, wiąże się z mechanizmem pobudzania do 
proefektywnościowych zachowań urzędników. W ostatnim przypadku duży wpływ wy-
wiera organ wykonawczy jednostki samorządowej, czyli kierownik urzędu. Prowadzona 
analiza polega na refleksji krytycznej, pokazującej rozziew sytuacji faktycznej i pożąda-
nych rozwiązań organizacyjno- proceduralnych w urzędzie. 

Zarządzanie zasobami ludzkimi  

Administracja publiczna (w tym samorządowa) i sposób jej zarządzania uległy zmianie 
od lat 90. ubiegłego stulecia. Niewątpliwe czynnikami przyczyniającymi się do prze-
obrażeń administracji były zachodzące w kraju zmiany (m.in. transformacja polityczno-
gospodarcza, procesy globalizacji, wejście Polski do UE, światowe trendy). Niska jakość 
wykonywanej pracy przez administrację skutkuje brakiem efektywności funkcjonowania 

1 Brak podania konkretnego urzędu jest podyktowany koniecznością zachowania informacji uznanych przez 
kierownictwo urzędu za poufne. 
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samorządu terytorialnego. Stąd konieczność wprowadzania sprawdzonych metod za-
rządzania zasobami ludzkimi. Pojęcie zarządzanie zasobami ludzkimi zaczęło pojawiać 
się w literaturze na początku lat 70. XX wieku i stopniowo wypierało wcześniej używa-
ne pojęcia, jak zarządzanie personelem czy zarządzanie kadrami [Golnau, Kalinowski, Li-
twin  2008, s. 11]. Zarządzanie zasobami ludzkimi definiowane jest jako sprecyzowana 
koncepcja zarządzania w sferze funkcji personalnej organizacji, w której zasoby ludzkie 
zauważane są jako składniki jej aktywów oraz źródło konkurencyjności [Armstrong 2011, 
s. 25]. Obejmuje ono zarówno zatrudnianie, rozwój i nagradzanie ludzi, jak i kształtowa-
nie właściwych stosunków pomiędzy kadrą kierowniczą a jej pracownikami oraz współ-
pracownikami. Tak więc zarządzanie zasobami ludzkimi jest niczym innym jak strategią 
i praktyką nabywania, wykorzystywania, doskonalenia pracowników, a także zatrzymy-
wania ich umiejętności w przedsiębiorstwie [Adamiec, Kożusznik 2000, s. 18].

Celami zasadniczymi zarządzania zasobami ludzkimi jest: pozyskiwanie oraz zatrzy-
mywanie wykwalifikowanych, zaangażowanych i  dobrze zmotywowanych pracowni-
ków; zapewnienie realizacji celów organizacji, podnoszenie oraz rozwijanie zarówno 
wrodzonych, jak i  nabytych możliwości ludzi, tzn. ich potencjału, umiejętności znale-
zienia zatrudnienia poprzez zapewnienie możliwości udziału w szkoleniach oraz umoż-
liwianie ciągłych szans rozwoju; zapewnienie wszystkim pracownikom równych szans; 
stworzenie warunków, które umożliwią utrzymywanie produktywnych, harmonijnych 
relacji pomiędzy kadrą kierowniczą a ich pracownikami, które sprzyjają rozwijaniu pracy 
zespołowej oraz poczucia wzajemnego zaufania; zapewnienie pracownikom godziwe-
go, sprawiedliwego wynagrodzenia za pracę i  ich osiągnięcia; utrzymanie oraz polep-
szanie umysłowej i  fizycznej kondycji pracowników [Armstrong 2010, ss. 19–20]. Cele 
zarządzania zasobami ludzkimi wynikają głównie z potrzeb współczesnych organizacji, 
funkcjonujących w bardzo zmiennym i złożonym otoczeniu. W tych warunkach ważne 
jest, aby pracownik był starannie wykształcony, zaangażowany, samodzielny i otwarty 
na zmiany. Oczywiste wydaje się, że najlepiej nawet zorganizowana administracja nie 
będzie zdolna do działania, jeżeli stanowiska w niej nie zostaną obsadzone przez odpo-
wiednio wykwalifikowane i umotywowane osoby [Izdebski, Kulesza 2004, s. 265].

Na zarządzanie zasobami ludzkimi w organizacji składają się: polityka personalna, re-
guły, metody, narzędzia zarządzania zasobami ludzkimi [Baron, Armstrong 2012, s. 22]. Do 
podstawowych komponentów zarządzania zasobami ludzkimi w jednostkach samorzą-
dowych zalicza się planowanie pracowników, ich rekrutację i selekcję oraz motywowanie 
i ocenianie [Szepelska 2015, s. 251]. Jakość administracji samorządowej jest determino-
wana poziomem wiedzy pracowników, ich postawą moralną, kulturą osobistą i kondy-
cją intelektualną. Można zatem powiedzieć, że istotą zarządzania zasobami ludzkimi jest 
uznanie pracownika za jeden z najbardziej wartościowych elementów organizacji. Stąd 
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zarządzanie zasobami ludzkimi powinno być kluczowe dla funkcjonowania urzędu i re-
alizowanych w  nim zadań. Działania podejmowanie w  ramach zarządzania zasobami 
ludzkimi powinny stanowić logiczną i spójną całość. Dzięki temu można będzie uniknąć 
fragmentarycznych działań.

Zarządzanie zasobami ludzkimi ma charakter wielowymiarowy, na który składa 
się wymiar: 

·· procesowy – określający elementy procesu zarządzania zasobami ludzkimi; 
·· funkcjonalny – który jest realizowany co najmniej w czterech funkcjach zarządzania. 

Poszczególne jego funkcje (planowanie, organizowanie, motywowanie, kontrolowa-
nie) przeplatają się wzajemnie i nakładają na działania podejmowanie w ramach funk-
cji personalnej. Sposób wyodrębnienia i klasyfikacja tych wzajemnych zależności jest 
kwestią umowną; 
·· narzędziowy – dobór odpowiednich instrumentów do działań wykonywanych 

w obszarze polityki personalnej, controlingu personalnego oraz kosztów pracy [Bie-
niok 2006, s. 15].

Warto dodać, że przenoszenie wzorców biznesowych z zakresu zarządzania zasobami 
ludzkimi do administracji publicznej może budzić szereg wątpliwości, które związane są ze 
specyfiką działalności tego sektora [Zieliński 2011, ss. 25–34]. Specyfika zarządzania zaso-
bami ludzkimi w samorządzie terytorialnym charakteryzuje się tym, że pracownicy admi-
nistracji działają w celu zaspokajania potrzeb społecznych. W przypadku urzędów samo-
rządowych niezadowolony mieszkaniec (obywatel) nie może swobodnie wybrać innego 
dostawcy usługi. Stąd istotne jest, by w tych instytucjach zatrudniani byli specjaliści wyka-
zujący odpowiednie postawy i zachowania w stosunku do interesantów urzędu. Według 
A. Noworola, posiadanie odpowiednich kompetencji przez pracowników administracji pub-
licznej, efektywne rozwijanie i umiejętne wykorzystywanie pomaga w realizacji strategii or-
ganizacji [2007, s. 102]. Jak już wcześniej wspomniano, ogólna postawa pracownika urzędu 
samorządowego ma znaczenie dla sposobu jego funkcjonowania, ale także wizerunku oraz 
oceny władz lokalnych i regionalnych (przede wszystkim organu wykonawczego).

Na zarządzanie zasobami ludzkimi w jednostkach samorządu terytorialnego wpły-
wa wiele czynników. Niewątpliwie największe znaczenie ma osoba samego mene-
dżera – czyli kierownika urzędu2, jego kompetencje oraz sposób zarządzania. Zatem 
zarządzanie zasobami ludzkimi w administracji nie powinno być systemem funkcjo-
nującym dla samego siebie, ale systemem usprawniającym profesjonalne funkcjo-
nowanie administracji publicznej. Władze samorządowe, od których w największym 

2 W przypadku gminy – wójta, burmistrza, prezydenta miasta, zaś w przypadku powiatu i samorządu woje-
wództwa – przewodniczącego zarządu, czyli odpowiednio starosty, marszałka. 
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stopniu zależy jakość zasobów ludzkich w urzędach i w podległych jednostkach, mu-
szą być przekonane, że inwestując w obszar zarządzania kadrami, inwestują w rozwój 
jednostki samorządowej i w jakość świadczonych przez nią usług. Stopa zwrotu z tej 
inwestycji niewątpliwie będzie duża, ale dopiero po dłuższym czasie (być może dopie-
ro po upływie kadencji). Instrumentami do zarządzania kadrami urzędu są: rekrutacja, 
ocena pracowników, systemy motywacje, szkolenia kadr.

Dysfunkcje w procedurze rekrutacji pracowników 
samorządowych

Bezpośrednie świadczenie usług obywatelom przez urzędników było i jest nieodzownie 
związane z każdym urzędem. Od ich umiejętności, wiedzy, postawy etycznej oraz jakości 
wykonywanej przez nich pracy zależy realizacja misji danego urzędu [Stawasz, Drzaz-
ga, Szydłowski 2011, s. 151]. Abstrahując od zastosowanych form promocji jednostki 
samorządowej, trzeba dobitnie podkreślić, że dużą moc sprawczą w budowaniu i utrzy-
maniu pozytywnego wizerunku jednostki mają oceny interesantów urzędu. Samorząd 
terytorialny (szczególnie gminny) ze względu na zakres nałożonych na niego zadań pub-
licznych, świadczy usługi, które są szczególnie ważne dla mieszkańców. Stąd każdy pra-
cownik urzędu powinien mieć świadomość, że nie tylko najwyższe kierownictwo urzędu 
(wójt, burmistrz, prezydent miasta, jego zastępcy, skarbnik, sekretarz), ale również pozo-
stali urzędnicy uczestniczą w kształtowaniu pozytywnego obrazu. W oczach interesanta 
urzędu, kompetencja urzędnika ujawnia się przede wszystkim w sprawnym świadczeniu 
usług administracyjnych i znajduje odbicie w pozytywnej ocenie wystawionej przez tego 
interesanta [Dolewka 2011, ss.131–139]. Bezpośrednie uczestnictwo w kształtowaniu wi-
zerunku urzędu przyjaznego interesantom i otwartego na nich, powinno sprawiać nie 
tylko satysfakcję, ale także być dodatkową rekompensatą za podejmowany wysiłek kon-
cepcyjny i organizacyjny [por. Czajka 2012, s. 128].

Praca w urzędach miejskich postrzegana jest jako stabilna i przez to dla niektórych 
osób nawet bardziej atrakcyjna niż w  sektorze prywatnym3. Pracownika administracji 
trudno jest z  reguły zwolnić, ze względu na obowiązujące przepisy prawa pracy. Jed-
nak z uwagi na oferowane zazwyczaj niższe wynagrodzenia niż w przedsiębiorstwach 
prywatnych, istnieje pogląd, że rynek pracy w sferze publicznej charakteryzuje się niską 
jakością kadr oraz niską elastycznością [Brol 2013, s. 49]. Biorąc pod uwagę, że jakość za-
sobów ludzkich wpływa na sprawne funkcjonowanie całej administracji samorządowej, 

3 Atrakcyjność podsektora samorządowego jako pracodawcy wiąże się ściśle z bezpieczeństwem pracy (m.in. 
regularne wypłaty wynagrodzeń, nagród i bezpieczne emerytury, „dożywotnie” stanowiska). 
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ważną umiejętnością w naborze kadr samorządowych jest pozyskanie jak najlepszych 
osób do pracy. Podstawowym kryterium ich wyboru jest wykształcenie, ewentualnie po-
siadane uprawnienia, doświadczenie zawodowe (czyli kryteria kwalifikacyjne). Pozostałe 
kryteria jak np. określone umiejętności, czy pewne predyspozycje osobiste – cechy (np. 
zdolność do dalszego rozwoju, otwartość na zmiany, kultura osobista, empatia), trakto-
wane są jako uzupełnienie. Pożądane jest, aby w  procesie rekrutacji (naboru) na wolne 
stanowisko urzędnicze brało udział jak najwięcej kandydatów (duża konkurencja), spośród 
których będzie możliwy najlepszy (efektywny) wybór. Według H. Sobockiej-Szczapy, efek-
tywny nabór pracowników oznacza zatrudnianie odpowiedniej osoby na oferowanym 
stanowisku [2014, s. 111]. 

Rekrutacja stanowi jeden z podstawowych elementów zarządzania zasobami ludzkimi. 
Rekrutacją możemy nazwać pewnego rodzaju sposób komunikowania się z rynkiem pracy 
w celu pozyskania odpowiedniej grupy kandydatów na wolne (wakujące) stanowisko pracy 
[Pocztowski 1998, s. 74]. Ze względu na źródło naboru kandydatów do pracy, rekrutację 
możemy podzielić na zewnętrzną i wewnętrzną. Pierwsza oznacza poszukiwanie kandy-
data na wolne stanowisko pracy poza strukturą organizacyjną, zaś w drugim przypadku – 
poszukiwanie odpowiedniej, fachowej osoby do pracy wśród pracowników organizacji4.

Zagadnienie związane z  zatrudnieniem w  urzędzie m.in. miasta (gminy) jest częś-
ciowo uregulowane w Ustawie o pracownikach samorządowych5. Trzeba dodać, że re-
gulacja ta nie wyczerpuje w całości kwestii statusu tej grupy administracji publicznej6. 
W świetle przepisów prawa, przeprowadzenie naboru musi przebiegać zgodnie z nastę-
pującymi zasadami: jawności, konkurencyjności, otwartości i równości dostępu do sta-
nowisk publicznych. Realizując poszczególne zasady, kierownik urzędu musi pamiętać, 
że nabór na wolne stanowisko urzędnicze (w tym kierownicze, samodzielne), jest otwar-
ty i konkurencyjny [art. 11 ust. 1 Ustawy o pracownikach samorządowych]. W związku 
z tym, informacja o wolnych stanowiskach pracy musi być zamieszczona na stronie BIP 
(Biuletyn Informacji Publicznej)7. 

W  badanym urzędzie miasta taka sytuacja ma miejsce. Liczba ogłoszeń w  danym 
roku kalendarzowym oscyluje w  granicach 70–82 (tab. 1). Jest to zależne od potrzeb, 

4 W  urzędach samorządowych określane to jest jako przesunięcie (przeniesienie) pracownika na inne rów-
norzędne stanowisko bądź awansowanie, tj. zmiana stanowiska z  niższego na wyższe (np. z  inspektora na 
głównego specjalistę, czy kierownika biura/oddziału). W obu przypadkach dzieje się to za zgodą pracownika.    
5 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych [Dz. U. z 2014 r., poz. 1202].
6 Zastosowanie mają również odpowiednio przepisy Ustawy z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzę-
dów państwowych [Dz. U. z 2013 r., poz. 269 ze zm.] oraz Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks Pracy [Dz. U. 
z 2014 r., poz. 1502 ze zm.]. 
7 Precyzuje to Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej [Dz. U. z 2014 r., poz. 782 
ze zm.].
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które wynikają m.in. z odejścia urzędników na emeryturę, zwolnienia za porozumieniem 
stron, czy utworzenia dodatkowych etatów, np. w związku realizacją nowego zadania pub-
licznego. Pozytywnym zjawiskiem jest poszukiwanie kandydatów na wolne etaty urzędni-
cze, legitymujących się wykształceniem średnim. Praca w urzędzie nie zawsze wymaga tak 
wysokich kwalifikacji zawodowych, ponieważ część stanowisk obejmuje czynności powta-
rzalne, rutynowe, obsługowe. Takie postępowanie prowadzi do obniżenia kosztów funkcjo-
nowania administracji samorządowej. Ważnym elementem przy ocenie tego zagadnienia 
jest sytuacja na lokalnym rynku pracy. Badany urząd mieści się w mieście, w którym wy-
stępowało relatywnie wysokie bezrobocie (ok. 12%) w analizowanym okresie. Dominująca 
część osób poszukujących pracy charakteryzuje się niskimi kwalifikacjami zawodowymi. 

Tablica 1. Oferty pracy w urzędzie miasta na stanowiska urzędnicze  

Wyszczególnienie 2012 2013 2014 2015
Liczba naborów, w tym: 76 82 70 87

z wykształceniem średnim 5 4 28 37
na stanowiska kierownicze 15 5 7 7
nabór odwołany 0 1 0 1

Źródło: opracowanie własne na podstawie dokumentacji administracyjnej. 

Zasada otwartości w naborze polega na tym, że wszyscy zainteresowani mogą zgłosić 
swoją chęć przystąpienia do procedury związanej z naborem. Przy realizacji tej zasady waż-
ny jest wymóg, jaki ustawodawca narzucił, aby zapewnić realną możliwość przygotowania 
przez potencjalnych kandydatów swojej oferty. Mowa o terminie składania dokumentów, 
który nie może być krótszy niż 10 dni od daty zamieszczenia ogłoszenia na stronie interne-
towej. Przepisy nie określają limitu osób, które mogą uczestniczyć w konkretnym naborze 
na wolne stanowisko urzędnicze. W praktyce oznacza to, że wszyscy zainteresowani mogą 
zgłosić swoją wolę uczestniczenia w procedurze naboru. W analizowanej jednostce zasa-
dy naboru na wolne stanowiska urzędnicze zostały określone w zarządzeniu prezydenta 
miasta w  sprawie wprowadzenia procedury naboru kandydatów na wolne stanowiska 
urzędnicze w urzędzie miasta oraz powołania komisji ds. naboru. W ostatnich trzech la-
tach obowiązywały dwa zarządzenia, tj. zarządzenie prezydenta miasta z dnia 18 czerw-
ca 2012 r., które utraciło moc 7 kwietnia 2014 r. i zaczęło obowiązywać nowe zarządzenie 
z dnia 7 kwietnia 2014 r.  Z jego zapisów wynika, że w terminie do 10 dni od dnia upływu 
terminu składania dokumentów, dokonuje się oceny formalnej ofert kandydatów pod 
względem spełniania przez nich wymogów formalnych (I etap selekcji). 

W przypadku spełnienia wymagań formalnych przez więcej niż 10 kandydatów 
przeprowadza się kolejny etap selekcji w  formie testów kwalifikacyjnych. Pytania 
do testu (część specjalistyczna) przygotowuje komórka organizacyjna urzędu, która 
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zgłosiła potrzebę zatrudnienia i  przygotowania procesu naboru. W  każdym teście 
(w  części ogólnej) znajdują się również pytania obejmujące zasady funkcjonowa-
nia samorządu terytorialnego i  procedur administracyjnych. Wyjątek stanowi na-
bór na wolne, kierownicze stanowiska urzędnicze, kiedy to przewodniczący komisji 
ds. naboru może wyrazić zgodę na nieprzeprowadzanie testów kwalifikacyjnych. 
Ostatnim etapem selekcji jest rozmowa kwalifikacyjna, której celem jest uzyskanie 
dodatkowych informacji o kandydacie, ocena jego predyspozycji do prawidłowego 
wykonywania zadań na stanowisku, stworzenie możliwości zaprezentowania przez 
kandydatów swoich umiejętności i wiedzy.   

Teoretycznie, zasada konkurencyjności zakłada, że spośród dużej grupy uczestni-
czących w procedurze naboru wyłonieni zostaną najzdolniejsi, najlepiej przygotowani, 
którzy w  największym stopniu będą odpowiadać stawianym wymaganiom ogólnym 
i  szczegółowym. Nie mogą być brane pod uwagę takie okoliczności, jak: powiązania 
partyjne, rodzinne, biznesowe czy towarzyskie. Dla zachowania tej zasady organizator 
rekrutacji musi sporządzić protokół, obejmujący takie informacje, jak: liczba uczestni-
ków (z podaniem imienia i nazwiska kandydata), wykaz osób, które złożyły kompletną 
dokumentację, spełniając wszystkie wymogi ogólne, uzyskana punktacja poszczegól-
nych kandydatów (w przypadku przeprowadzenia testu z wiedzy wymaganej na danym 
stanowisku), wskazanie wyniku naboru wraz z uzasadnieniem swojej decyzji. Protokół 
z naboru stanowi jawną informację publiczną. 

Kandydaci, którzy nie zgadzają się z  wynikiem przeprowadzonego naboru, nie mają 
prawa odwołania się od niego, a same możliwości kontroli przebiegu naboru przez osoby, 
które w nim uczestniczyły, ale nie zostały wybrane, są bardzo ograniczone. Przykładów, kie-
dy wyłoniono kandydata na stanowisko urzędnicze o niższych kwalifikacjach bądź z mniej 
bogatym doświadczeniem zawodowym, można przytaczać więcej. Dowodem na to może 
być np. nieokreślenie tzw. twardych kryteriów wyboru kandydata na określone kierownicze 
stanowisko urzędnicze, tj. brak sprecyzowania wymaganego wykształcenia – z podaniem 
nie tylko poziomu, ale również profilu, wymóg znajomości systemów i programów informa-
tycznych. Sytuacja ta dotyczy ogłoszonego naboru m.in. na stanowisko dyrektora departa-
mentu architektury i rozwoju, departamentu gospodarowania majątkiem, jak też dyrektora 
biura (komórka organizacyjna urzędu, która zajmuje się strategicznym – z punktu widzenia 
interesu miasta, przedsięwzięciem), kierownika oddziału ekonomicznego. Pracodawca podał 
tylko, iż osoba ubiegająca się o ten etat musi legitymować się wykształceniem wyższym ma-
gisterskim. Wynika z tego, że kierunek i profil wykształcenia zawodowego jest bez znaczenia. 

Kolejna zasada – jawności, wiąże się głównie ze stworzeniem możliwości dotarcia do 
informacji o naborze, jego przebiegu wraz z zakończeniem (wynikiem). Przekazywanie 
ofert pracy przez urzędy samorządowe do urzędów pracy nie ma już miejsca. Sytuacja 
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taka występuje jedynie w przypadku robót publicznych. Obserwacja dowodzi, że pro-
cedura związana z rekrutacją jest rozbudowana i składa się z kilku etapów. Pierwszy za-
zwyczaj polega na weryfikacji złożonych przez kandydatów dokumentów. Drugi etap, 
często nazywany merytorycznym, stanowi sprawdzenie wiedzy z zakresu, który jest nie-
zbędny do wykonywania pracy na określonym stanowisku urzędniczym. Najczęściej jest 
on przeprowadzany w formie testu. Kolejnym trzecim etapem jest weryfikacja umiejęt-
ności, czyli przykładowo obsługa komputera, znajomość języka obcego (w mowie) itp. 
Ostatni etap to rozmowa kwalifikacyjna komisji z poszczególnymi kandydatami. 

W badanym urzędzie, funkcjonują dwa pierwsze etapy postępowania rekrutacyjne-
go, przy czym drugi, odbywa się poprzez rozmowę kwalifikacyjną (zamiast testu). Po 
wyłonieniu kandydata nie pojawia się żadna informacja na temat punktacji przyznanej 
poszczególnym kandydatom za kolejne etapy rekrutacji. W  takim przypadku trudno 
stwierdzić, czy wybrana osoba była najlepsza z  kandydatów. O  nierzetelnej weryfika-
cji kandydatów potwierdzają kontrole Najwyższej Izby Kontroli [2014, s. 5]. W informacji 
o wyniku naboru kandydatów w części uzasadnienia, najczęściej zamieszcza się zdanie, 
że wyłoniony kandydat „spełniał w najwyższym stopniu wymagania określone w ogło-
szeniu o naborze”. 

Ponadto, z niejawnych informacji pozyskanych w urzędzie wynika, że niektórzy tzw. 
preferowani kandydaci otrzymują przed rozmową kwalifikacyjną pytania, które zostaną 
im zadane, a nawet w nielicznych przypadkach – odpowiedzi na te pytania. Bez wątpie-
nia, takie działania nie wzmacniają zaufania do danej instytucji, jak też nie wpływają na 
zachowanie zasady jawności w procedurze naboru i powinny być napiętnowane. Trzeba 
dodać, że żadna zewnętrzna kontrola w tym zakresie nie będzie w stanie udowodnić, 
iż w procedurze naboru nie były przestrzegane zasady jawności, konkurencyjności czy 
równości dostępu do stanowisk publicznych. Wypacza to istotę tej procedury naboru, 
czyniąc ją fasadową i niesprawiedliwą. Wybrana osoba nie jest bowiem najlepszą spo-
śród kandydatów i może stać się słabym ogniwem funkcjonowania danej komórki orga-
nizacyjnej urzędu. Obrazuje to szersze zjawisko przenikania do jednostek sektora pub-
licznego osób o niskich kwalifikacjach i kompetencjach. Zagadnienie to opisuje szerzej 
A.P. Wiatrak [2006, ss. 24–26]. Płynie z tego wniosek, że nabór na kierownicze stanowiska 
w administracji samorządowej średniego i najwyższego szczebla powinien mieć odręb-
ne uregulowanie prawne. W przeciwnym razie omawiana procedura ma charakter fik-
cyjny i nieuczciwy wobec pozostałych kandydatów. Nadto, w ogłaszanych konkursach 
na wolne stanowisko urzędnicze powinny być zamieszczane informacje o potencjalnym 
wynagrodzeniu. Brakuje też procedury odwoławczej, związanej z przejrzystością i jaw-
nością pracy komisji konkursowej.
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Nieprawidłowości w procedurze okresowej oceny 
pracowników samorządowych

Ocenianie okresowe pracowników jest niezbędne dla prawidłowej oceny efektywno-
ści pracowników, a przez to skutecznego zarządzania zasobami ludzkimi w organizacji 
[Boachie-Mensah 2012, s. 73]. Oceny okresowe są obligatoryjnym narzędziem zarzą-
dzania zasobami ludzkimi w  administracji samorządowej. Wyniki oceny powinny do-
starczać niezbędnych informacji kierownictwu urzędu, m.in. o przydatności pracownika 
na zajmowanym stanowisku, a  tym samym uzyskaniu informacji o  wywiązywaniu się 
z nałożonych obowiązków służbowych, o przewidywanym awansowaniu itd. [Partyka-
-Pojęta 2004, s. 41]. Kryteria oceny stosowane w różnych służbach publicznych można 
podzielić na następujące grupy: związane z efektywnością i wynikami (poziom realiza-
cji celów, jakość pracy); dotyczące zachowań (współpraca, gotowość do podejmowania 
odpowiedzialności, wiedza, chęć szkolenia); dotyczące zachowań kierowniczych (przy-
wództwo, strategia, inicjatywa, stanowczość, umiejętność delegowania uprawnień, 
kierowanie); związane z kompetencjami technicznymi (wiedza specjalistyczna, kompe-
tencje), dotyczące potencjału (możliwości związane ze szkoleniem, doskonaleniem i roz-
wojem) [Demmke 2004, ss. 126–127]. 

Pomimo że ten element systemu zarządzania kadrami w urzędach samorządowych 
funkcjonuje (zgodnie z ustawą oraz z rozporządzeniem) to w praktyce traktowany jest 
jako zbędny i niepotrzebnie zabierający czas, bowiem brak jest jakichkolwiek następstw 
tych ocen. Po przeprowadzeniu ocen nic się nie zmienia, stąd można odnieść wrażenie, 
że niczemu i nikomu one nie służą. Dotyczy to zarówno pracowników, którzy zasłuży-
li, aby w wyniku wysokiej oceny otrzymać np. podwyżkę lub awans, jak i  tych, którzy 
zasłużyli na negatywną ocenę swojej pracy. Oczywiście ocenianie pracownika nie jest 
tylko instrumentem do ścieżki kariery (nagrody lub kary), lecz pełni jeszcze inne funk-
cje. W tym wszystkim istotne jest, by sam oceniający nie obniżał prestiżu tego procesu, 
nie czuł się zagrożony ze strony swojego podwładnego. Warto w tym miejscu dodać, 
iż takie sytuacje często mają miejsce, gdy stanowiska kierownicze obsadzane są ludzi 
niekompetentnymi (żeby nie powiedzieć przypadkowymi), ale „z poparcia partyjnego”. 
Jest to typowy nepotyzm w  urzędzie, tolerowany przez kierownictwo jednostki [por. 
Janowska 2007, ss. 87–93]. 

Kolejną ważną kwestią w okresowych ocenach jest rozmowa oceniającego z ocenia-
nym. Jest ona bardzo często pomijana i skrócona do przedłożenia pracownikowi jedy-
nie formularza do podpisu. Występują też sytuacje, w których kierownicy nie są w sta-
nie ocenić pracy podwładnych. Ci pierwsi piszą banalne okrągłe zdania, z których nic 
nie wynika, nie potrafią odróżnić celów od zadań, a  tych od środków, nie wyznaczają 
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pracownikom ilościowych i jakościowych celów do osiągnięcia. Do innych popełnianych 
błędów należy wybieranie nieadekwatnych kryteriów dla ocenianego stanowiska lub 
pilnowanie, aby podwładny nie uzyskał wyższej oceny niż sam oceniający (bezpośredni 
przełożony), który również podlega ocenie okresowej.  

W  badanym urzędzie, okresowa ocena pracowników zatrudnionych na stanowiskach 
urzędniczych, w tym na stanowiskach kierowniczych, odbywała i odbywa się na podstawie 
następujących zarządzeń, tj. zarządzenie nr 2532/VI/12 z dnia 2 lipca 2012 r. (zmienione zarzą-
dzeniem nr 4574/VI/13 z dnia 9 lipca 2013 r.), które utraciło moc z dniem 7 kwietnia 2014 r. oraz 
zarządzenie nr 6079/VI/14 z dnia 7 kwietnia 2014 r. W świetle postanowień wymienionych 
zarządzeń, oceny dokonywane były raz w  roku, przez bezpośrednich przełożonych osób 
ocenianych. Generalnie ocena dotyczyła wywiązywania się przez urzędnika z opisu stano-
wiska pracy oraz obowiązków ustawowych. Była sporządzana na arkuszu, który obejmował 
samoocenę pracownika (ocenianego) oraz ocenę dokonaną przez przełożonego. Oceniający 
miał obowiązek przeprowadzić z osobą ocenianą rozmowę, podczas której przedstawił oce-
nę poziomu posiadanych przez podwładnego (ocenianego) kompetencji. Ocena poszcze-
gólnych kompetencji (zawartych w opisie stanowiska pracy) dokonywana jest według skali: 

·· znacznie poniżej oczekiwań (1 punkt) – co oznacza, że oceniany nie spełnia większo-
ści lub wszystkich oczekiwań stawianych w ramach danej kompetencji,
·· poniżej oczekiwań (2 punkty) – spełnia większość oczekiwań stawianych w ramach 

danej kompetencji,
·· na poziomie oczekiwań (3 punkty) – spełnia wszystkie stawiane oczekiwania,
·· powyżej oczekiwań (4 punkty)– często przekracza stawiane oczekiwania,
·· znacznie powyżej oczekiwań (5 punktów) – znacznie przekracza stawiane oczekiwania. 

Końcowa okresowa ocena stanowiła średnią arytmetyczną ocen poziomu kompe-
tencji. Mogła ona być pozytywna bądź negatywna. Pozytywna obejmowała skalę od 2,5 
do 5 punktów, zaś negatywna poniżej 2,5 punktu. 

Ocena dokonywana była systematycznie w formie papierowej. Zgodnie z wyraźnym 
przepisem Ustawy o pracownikach samorządowych (art. 34 ust. 1) ocenie nie podlega-
ły osoby zatrudniane na podstawie wyboru oraz skarbnicy, zastępcy wójta (burmistrza, 
prezydenta miasta), doradcy i asystenci. Oceniany miał prawo w ciągu 7 dni odwołać się 
do prezydenta miasta, jeśli nie zgadza się z uzyskaną oceną bezpośredniego przełożo-
nego. Prezydent miasta mógł podjąć decyzję o zmianie lub anulowaniu oceny i polecić 
przeprowadzenie ponownej oceny. W przypadku uzyskania negatywnej oceny urzęd-
nik zobowiązany był do poddania się kolejnej ocenie, która nie mogła być dokonana 
wcześniej niż po upływie trzech miesięcy, licząc od dnia poprzedniej oceny. Dopiero po 
uzyskaniu ponownej, negatywnej oceny przez pracownika urzędu, mogło to skutkować 
rozwiązaniem umowy o pracę, z zachowaniem okresów wypowiedzenia. 
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Z  zebranych danych w  opisywanym urzędzie wynika, iż zdecydowana większość 
pracowników zatrudnionych na stanowiskach urzędniczych uzyskała ocenę w skali od 
2,5 do 3,5 punktu, co oznacza, że oceniono ich na poziomie oczekiwań. Tylko nielicz-
ni, w tym część na stanowiskach kierowniczych, ocenieni zostali na poziomie „powyżej 
oczekiwań” (skala punktacji: powyżej 3,5 do 4,5). Niestety nie udało się uzyskać infor-
macji dotyczącej ewentualnej liczby urzędników, których oceniono „znacznie powyżej 
oczekiwań (skala: powyżej 4,5 do 5 punktów). Tylko kilka osób z grupy ok. 2 tys. dostało 
pierwszą ocenę negatywną. Do tej pory wynik ocen okresowych nie wpłynął m.in. na 
system wynagradzania urzędników, ich ewentualnego awansu (przy wysokiej ocenie) 
czy rozwiązania umowy o pracę (w przypadku negatywnej oceny). Można stwierdzić, że 
kryteria oceny w analizowanym urzędzie nie należą do obiektywnych, a i sami oceniają-
cy bardzo często uzyskują ocenę pozytywną, ale tylko na poziomie oczekiwań.

Zasadniczym celem przeprowadzania w  urzędzie ocen okresowych miało być za-
pewnienie efektywnego wykorzystania potencjału kadrowego, ułatwienie właściwe-
go planowania rozwoju pracownika, podniesienie poziomu wykonywanej pracy oraz 
usprawnienie funkcjonowania systemu motywacyjnego. Gdyby cel ten choć w połowie 
został osiągnięty, to opinie i stosunek urzędników do tej procedury nie byłyby w więk-
szości negatywne (formułowane są zarzuty, że procedura oceny okresowej nic nie wnosi, 
nie daje pożądanych efektów, tylko angażuje urzędników w sensie czasowym). Opinie 
te wyrażali przede wszystkim pracownicy z dłuższym stażem pracy w urzędzie. Wyspe-
cyfikowane uchybienia znalazły też wyraz w informacjach Najwyższej Izby Kontroli, do-
tyczących kontroli realizacji przepisów ustawy o pracownikach samorządowych. Oka-
zało się, że w 38% badanych urzędów samorządowych pracownicy nie byli poddawani 
obowiązkowej ocenie okresowej, a w połowie urzędów robiono to rzadko lub według 
nieodpowiednich kryteriów [Maciejczak 2013, s. 38]. Jak podkreśla Z. Janowska, ocena 
powinna być punktem wyjścia dla innych działań z obszaru realizacji funkcji personalnej, 
w tym określania potrzeb kadrowych, rozwoju czy wynagradzania pracowników [2010, 
s. 245]. Nieprawidłowości w tym zakresie obniżają efektywność oceny okresowej.

Nieprawidłowości w systemie motywowania pracowników 
samorządowych 

W zarządzaniu zasobami ludzkimi istotnym czynnikiem jest kwestia motywowania pracow-
ników. Poprawa efektywności w  administracji samorządowej wiąże się ze sposobem zor-
ganizowania odpowiedniego systemu motywacyjnego. Według Z. Ścibiorka [2004, s. 118], 
motywacja jest ściśle związana z energią, pobudzaniem do efektywnego działania. Celem 
motywacji jest osiągnięcie zgodnego z wolą kierownika jednostki (organizacji) zachowania 



117

Nieprawidłowości w zarządzaniu zasobami ludzkimi w samorządzie na przykładzie urzędu miasta

pracowników. Stąd potrzeba stosowania odpowiednio dobranych narzędzi, które stanowią 
system motywacyjny. Ważne jest stworzenie takiego systemu motywacyjnego, który zapew-
niałby nieustanne zaangażowanie pracowników na rzecz sukcesu jednostki (organizacji), 
zachęcałby do podwyższania kwalifikacji i dawał szczerą satysfakcję z pracy, a więc był efek-
tywny [Kożuch 1999, s. 113].

System motywacyjny obejmuje układ bodźców, środków i warunków, które mogą za-
chęcać pracowników do angażowania się w pracę i w obowiązki służbowe, w sposób moż-
liwie najkorzystniejszy dla organizacji, jak też dający satysfakcję osobistą. Zdaniem J. Pen-
ca [1998, s. 203], system powinien być tak skonstruowany, aby m.in. zachęcał do działań 
przedsiębiorczych oraz kreatywnych. W administracji samorządowej na system motywa-
cyjny najczęściej składają się tzw. środki zachęty, obejmujące bodźce materialne i niema-
terialne. W dużej mierze przeważają bodźce materialne, które oferują urzędnikowi korzyści 
ekonomiczne (wzrost wynagrodzenia zasadniczego, premie, nagrody, dodatki funkcyjne, 
bonusy, świadczenia socjalne itp.). Wynagrodzenia pracowników były i  są uważane za 
ważny czynnik motywujący. Szczególnie wtedy, gdy od 2008 r. w wielu jednostkach sa-
morządowych wynagrodzenia urzędników zostały „zamrożone”. Jednak nie dotyczyło to 
pracowników nowozatrudnionych, którzy zatrudnieni na podobnym stanowisku pracy 
(w  sensie zakresu czynności) otrzymali znacznie wyższe wynagrodzenie niż pracownik 
o długim stażu w urzędzie. Bodźce niematerialne (awans, prestiż, możliwości samorozwo-
ju, decydowania itp.) też mają zastosowanie, choć zdecydowanie rzadziej.

Polityka naboru, a przede wszystkim motywowania pracowników, pozostaje pod dużym 
wpływem kierownika urzędu (czyli wójta, burmistrza, prezydenta miasta) oraz jego zastęp-
ców. Obserwacja decyzji odnoszących się do ustalenia poziomu wynagrodzeń pracowników 
samorządowych, wskazuje na bardzo duże zróżnicowanie wewnątrz urzędu. Według da-
nych GUS, przeciętne miesięczne wynagrodzenie w administracji samorządu terytorialnego 
wynosiło w badanym okresie 3 821 zł. Jednakże płace w danym urzędzie komunalnym były 
bardzo zróżnicowane. Przykładowo, w urzędzie m.st. Warszawy najniższe wynagrodzenie na 
stanowisku specjalisty jest równe 2 638 zł brutto, zaś maksymalna pensja na tym stanowisku 
jest dwa razy wyższa i wynosi 5 705 zł brutto. Z kolei, w bytomskim magistracie pensje na 
stanowisku specjalisty oscylują w przedziale od 1 870 zł brutto do 3 440 zł brutto. Informacje 
odnośnie wynagrodzeń specjalistów pochodzą z dwóch ankiet przeprowadzonych przez 
Serwis Samorządowy PAP w listopadzie i w grudniu 2012 r. Dane te należą do tzw. informa-
cji wrażliwych, niechętnie udzielanych przez urzędników, powołujących się ewentualnie na 
tabele zaszeregowań poszczególnych stanowisk w urzędzie. Z kolei to źródło wskazuje na 
bardzo dużą rozpiętość przedziałową, która może wynosić nawet 4 tys. zł.  

Jak wynika z badania Najwyższej Izby Kontroli [2013, ss. 40–41] staż pracy ma duże 
znaczenie dla wynagrodzeń pracowników samorządowych, ale nie oznacza to wcale, że 
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im jest on dłuższy, tym wyższe płace. We wszystkich urzędach samorządowych płace 
w przedziale stażu 21–30 lat oraz 31–40 są wyższe niż dochody pracowników ze stażem 
ponad 40-letnim. Wpływ czynnika politycznego w omawianym przypadku jest szcze-
gólnie wyraźny. Wniosek ten nie zaskakuje, ponieważ sytuacja taka występuje na ogół 
w dużych urzędach samorządowych, tj. w miastach, w których obowiązuje proporcjo-
nalna ordynacja wyborcza, w  przeciwieństwie do większościowej w  pozostałych jed-
nostkach gminnych. Wybory w takich miastach są mocno upartyjnione, a potencjalne 
stanowiska w urzędzie są swoistą ceną lub łupem politycznym [por. Wojciechowski 2012, 
ss. 51–54]. Zatrudnienie w  urzędzie stanowi też atrakcyjne miejsce pracy, a  wielkość 
urzędu powoduje mniejszą przejrzystość (tym samym większą anonimowość). 

Reasumując, dobrze skonstruowany system motywujący powinien zapewniać urzęd-
nikowi możliwość zaspokajania jego potrzeb, jednocześnie zachęcając go do angażo-
wania się w realizację celów jednostki samorządowej. Pojęcie systemu motywacyjnego 
w wąskim znaczeniu rozumiane jest jako katalog nagród i kar, które można otrzymać za 
dobrą lub złą pracę. W tym znaczeniu niewłaściwy system motywacyjny lub jego całko-
wity brak to element demotywujący. Skuteczny system powinien spełniać pewne wa-
runki, tj. być znany, jasny, czytelny i sprawiedliwy. Nadto, system nie może być fikcyjny, 
jak też założenia systemu nie mogą być wewnętrznie sprzeczne. Z obserwacji wynika, 
że urzędników najbardziej motywują czynniki ekonomiczne, takie jak: wzrost wynagro-
dzenia zasadniczego, nagrody pieniężne, awans stanowiskowy. Jednak kryteria awan-
sowania w administracji publicznej są niejasne, co negatywnie wpływa na wewnętrzną 
motywację pracowników. Istotną rolę motywacyjną odgrywają również wartości wyni-
kające z oceny wykonywanej pracy, jak np. pochwała lub wyraz uznania okazane przez 
przełożonego. Brak spójnego systemu motywacyjnego w administracji publicznej jest 
spowodowany w części niedoborem środków finansowych, a w części skromną wiedzą 
i umiejętnościami samych kierowników urzędu [Rakowska, Hysa 2013, s. 213]. 

Zakończenie

Z przeprowadzonej charakterystyki i analizy szczegółowej wyłania się pewien zarys po-
lityki kadrowej przedstawionej w dużym urzędzie samorządowym. Można wyspecyfiko-
wać kilka istotnych elementów i cech tej polityki.

1.	 Warunki konkursów na wolne stanowiska urzędnicze (w tym szczególnie kierow-
nicze), tj. określenie niezbędnych wymagań i  wymagań dodatkowych są ustalane 
pod konkretne osoby, ubiegające się o pracę w urzędzie. Świadczą o tym m.in. nie-
doprecyzowanie kierunku i profilu wykształcenia na dane stanowisko, jak też stwo-
rzenie podstaw możliwości odstąpienia od przeprowadzenia testu kwalifikacyjnego, 
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w przypadku naboru na wolne stanowiska kierownicze. Trzeba podkreślić, iż dla za-
chowania zasady przejrzystości i wiarygodności tej procedury, jak też budowy zaufa-
nia do instytucji i władz publicznych, zawsze przed rozmową kwalifikacyjną powinien 
być przeprowadzony test z  wiedzy ogólnej i  merytorycznej kandydatów. Warunek 
ten wiąże się też z realizacją innych zasad, tj. otwartości, konkurencyjności i równości 
dostępu do stanowisk publicznych. 
2.	  W  ogłoszeniach o  naborze na wolne stanowisko urzędnicze powinny być za-
mieszczane informacje na temat wysokości proponowanego wynagrodzenia zasad-
niczego, tak jak ma to miejsce w przypadku ogłoszeń o naborach do pracy w służbie 
cywilnej. 
3.	 Ocena pracownika samorządowego pochłania dużo czasu, co dezorganizuje 
pracę urzędu. W art. 27 Ustawy o pracownikach samorządowych z 2008 r. zapisano, 
iż oceny dokonuje się nie rzadziej niż raz na dwa lata. W badanym urzędzie oceny 
dokonywane są co roku, czyli częściej niż określa to ustawa8. Powstaje zatem pyta-
nie, jakie są przyczyny takiej nadaktywności, jeśli i tak w dużej mierze nie skutkuje 
to niczym? W  praktyce częściej stosuje się bowiem kary dyscyplinarne (upomnie-
nia, nagany) – w przypadku zaniedbań bądź naruszeń przepisów przez urzędników. 
Uwzględniając słabości i niedociągnięcia oraz w miarę zdobywania doświadczenia 
w tym obszarze można powiedzieć, że nadal trwa poszukiwanie idealnego systemu 
oceny pracownika administracji publicznej. 
4.	 System motywacyjny w analizowanym urzędzie praktycznie nie istnieje w sensie for-
malnym. Brak w tym względzie proceduralnych uregulowań wewnętrznych. Pracownicy 
zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych, a zwłaszcza osoby pełniące obowiązki kie-
rownika lub dyrektora starają się postępować zgodnie z wolą prezydenta miasta (kierow-
nika urzędu), bowiem chcą zajmować kierownicze stanowiska możliwie jak najdłużej. 
5.	 Zamiast spójnego systemu motywacyjnego, w urzędzie mamy do czynienia ra-
czej ze zbiorem luźnych, nieskojarzonych rozwiązań organizacyjnych i finansowych, 
z silnym wpływem czynnika pozaekonomicznego (politycznego). Podobne wnioski 
formułuje S. Mazur, akcentując, że wszystkie elementy procesu kadrowego wymaga-
ją zmian. Nadto, w dużych urzędach występuje zjawisko nazwane „syndromem wy-
uczonej nieudolności”, polegające na opanowaniu standardowych czynności, które 
w sytuacjach zmiennych nie wystarczają dla działania elastycznego i kreatywnego 
[Mazur 2004, ss. 62–64].  
Ostatni wniosek odnosi się do postrzegania samorządowych kadr urzędniczych, 

które realizują szereg usług publicznych na rzecz obywateli. Jakość kadry urzędniczej 

8 Zdaniem autora nie jest to przypadek odosobniony.
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koreluje ze wzrostem kosztów funkcjonowania administracji publicznej [Wojciechow-
ski 2014, ss. 128–131]. Wyższe wydatki na administrację powinny przyczynić się do wyż-
szej jakości i terminowości realizowanych zadań publicznych [Karliński, Płoskonka 2001, 
s. 44]. Z punktu widzenia odbiorcy (m.in. mieszkańca, przedsiębiorcy) jest to ważne, gdyż 
wpływa na standard życia w danej wspólnocie samorządowej. Właściwe zastosowanie 
instrumentów zarządzania zasobami ludzkimi w  praktyce, dostosowane do specyfiki 
i  rodzaju jednostki samorządowej, powinno przynieść oczekiwane rezultaty. W  bada-
nym urzędzie wystąpiło szereg błędów i ułomności w poszczególnych etapach procesu 
zarządzania zasobami ludzkimi.  
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Wstęp

W  obliczu zmian gospodarczych, wirtualizacji, umiędzynarodowienia, etc. organizacje 
kładą między innymi nacisk na rozwój zasobów ludzkich. Coraz częściej decydenci pod-
miotów traktują pracowników jako niefinansowy kapitał jednostki. Zatrudnieni nato-
miast są świadomi swoich praw w organizacji oraz tego, że stanowią niezbędny zasób 
podmiotu. Obserwacje te nie dotyczą tylko jednostek ze sfer biznesowych. Przemiany 
w zarządzaniu zasobami ludzkimi można dostrzec również w administracji publicznej. 
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Usługi tych podmiotów są przecież kreowane przez ludzi i dla ludzi. Dla klientów we-
wnętrznych i zewnętrznych ważna jest nie tylko jakość realizowanych zadań czy czas ich 
wykonania lecz również warunki pracy, przestrzeganie praw zatrudnionych oraz możli-
wość rozwijania własnych umiejętność u pracodawcy.  

W dobie wspomnianych wyżej przemian struktura pracowników staje się coraz bar-
dziej zróżnicowana pod kątem pochodzenia, religii czy preferencji. Obecnie organizacje 
coraz częściej zatrudniają w swoich szeregach osoby  niepełnosprawne. Jest to możliwe 
dzięki wszechobecnej wirtualizacji pracy, dostosowaniu przestrzennemu budynków do 
potrzeb osób z  różnymi niepełnosprawnościami oraz wprowadzaniu i  przestrzeganiu 
procedur antydyskryminacyjnych. 

Celem, artykułu jest opisanie różnych form programów pracowniczych w Minister-
stwie Transportu w Londynie. Na potrzeby publikacji postawiono hipotezę, która brzmi: 
z uwagi na wielokulturowy charakter zasobów ludzkich należy wprowadzić odpowied-
nie do sytuacji programy motywujące pracowników.

Wybór organizacji do przeprowadzenia badań był celowy. W Anglii w organizacjach 
publicznych w bardzo dużym zakresie wprowadzane są różne programy pracownicze. 
W całym kraju, a szczególnie w Londynie, występuje bardzo duża różnorodność zatrud-
nionych pod kątem: rasy, religii i pochodzenia. Zastosowaną metodą badawczą był wy-
wiad ekspercki, przeprowadzony z decydentami Ministerstwa Transportu, a materiałem 
badawczym były także dokumenty wewnętrzne podmiotu. Artykuł został napisany przy 
wykorzystaniu metody jakościowej i techniki wtórnej analizy literatury przedmiotu.

Zarządzanie różnorodnością – wyzwanie dla organizacji

Zarządzanie różnorodnością (diversity management) należy określić jako element strategii, 
którego celem jest kreowanie, a następnie utrzymywanie przyjaznego (właściwego) dla za-
trudnionych środowiska pracy poprzez szacunek, wrażliwość i akceptację dla ich odmienności 
determinowanych cechami demograficznymi, społecznymi i innymi [Konrad, Prasad, Pringle 
2005, s. 88]. W strukturze organizacyjnej za wdrożenie strategii (programu) zarządzania róż-
norodnością odpowiada w pierwszym rzędzie dział zarządzania zasobami ludzkimi, po otrzy-
maniu założeń formalnych i wytycznych od decydentów danego podmiotu [Fazlagić 2014].

Literatura przedmiotu zwraca uwagę na fakt, że zarządzanie różnorodnością powinno 
służyć przede wszystkim budowaniu świadomości i  zwiększaniu akceptacji różnic socjo-
logicznych, które występują w organizacjach, zarówno obserwowalnych (płeć, wiek, rasa, 
pochodzenie etniczne, pełnosprawność), jak i nieobserwowalnych (poczucie przynależno-
ści do grup społecznych, postawa życiowa, wartości, styl życia) [Woźniakowski 2005, s. 289]. 
Graficzną interpretację potencjalnych źródeł różnorodności przedstawiono na rysunku nr 1.
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Rysunek 1. Źródła różnorodności pracowniczej

Źródło: opracowane własne.

Rozważając powyższe definicje i traktując zarządzanie różnorodnością jako aspekt 
strategiczny, należy planować i wdrażać go według wcześniej przyjętych założeń. Or-
ganizacje, które nie tylko w teorii, ale przede wszystkim w praktyce chcą przestrzegać 
reguł różnorodności, powinny je aplikować już na etapie budowania wizji czy misji pod-
miotu [Mor Barak 2013, s.202].

Śledząc postulaty R. Lawthom, różnorodność zatrudnionych oraz stosowanie odpo-
wiednich narzędzi zarządczych, winno mieć dla organizacji pozytywny wpływ. Wyrażać 
się to może w postaci poniższych korzyści (przekładających się pośrednio lub bezpo-
średnio na sytuację finansową podmiotu):

1.	 zminimalizowaniem kosztów związanych z fluktuacją pracowników, 
2.	 zredukowaniem długoterminowych zwolnień zdrowotnych, 
3.	 ugruntowaniem pozytywnego wizerunku organizacji w  oczach nie tylko grup 
mniejszościowych będących jej klientami lub odbiorcami usług, ale całego społe-
czeństwa. W  dobie wirtualizacji i  braku barier komunikacyjnych zły lub dobry PR 
może dotrzeć daleko, poza granice geograficzne danej jednostki,
4.	 minimalizowaniem występowania sytuacji konfliktowych pomiędzy zatrudnio-
nymi i innymi współpracownikami,
5.	 przekształceniem negatywnych relacji w innowacyjne i pozytywne efekty działań,
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6.	 lepszą komunikacją wśród pracowników, 
7.	 poprawą jakości i wolumenu sprzedaży produktów i usług,
8.	 zwiększoną aktywnością i zaangażowaniem pracowników w sprawy organizacji, 
jak i relacje międzyludzkie, co przekłada się bezpośrednio na ich wydajność,
9.	 stymulowaniem pracowników do kreatywnego i bardziej innowacyjnego myślenia,
10.	 osiąganiem większej puli potencjalnych, dobrych rozwiązań ze względu na efekt 
synergii i różnorodności postrzegania danego problemu [Lawthom 2003, s. 425],
11.	 stwarzaniem lepszych warunków do pracy zespołowej, która jest obecnie nie-
zbędnym aspektem dla organizacji działającej zarówno w  sferze biznesowej, jak 
i publicznej,
12.	 lepszą wydajnością zespołowego uczenia się,
13.	 minimalizowaniem barier dzielenia się wiedzą zarówno w grupie, jak i pomiędzy 
zespołami lub na linii grupa – organizacja,
14.	 skuteczniejszymi rezultatami w  programach delegowania uprawnień i  empo-
wermentu.
Powyższa lista czynników, zdecydowanie wpływa na zwiększenie konkurencyjności 

organizacji na rynku, wskazując, że stawianie na różnorodność jest bardzo korzystne. Kie-
rownicy powinni zatem zmienić styl zarządzania, który będzie polegał na tym, iż będą 
wykazywać w  swoich działaniach indywidualne podejście do zatrudnionych. Winni na-
uczyć się rozpoznawania różnic zapewniających stabilność zatrudnienia, dużą wydajność, 
nie dyskryminując przy tym żadnego ze swoich pracowników. Wszelka dyskryminacja jest 
bowiem zaprzeczeniem właściwie rozumianej koncepcji zarządzania różnorodnością.

Programy pracownicze wspomagające rozwój 
zatrudnionych

Badana organizacja w dużym stopniu dba o kondycję nie tylko fizyczną, ale i psychicz-
ną pracowników, zdając sobie sprawę, że czynnik, jakim jest stres, ma wpływ na cho-
roby cywilizacyjne, w tym depresję. Obecnie zatrudnieni częściej pracują pod presją 
czasu, mają narzucone dość rygorystyczne terminy wykonania projektów oraz winni 
wykazywać się umiejętnością pracy wielozadaniowej. Jednakże pracodawca stara się 
podchodzić do zatrudnionych w sposób indywidualny, gdzie w razie konieczności (ale 
też i  możliwości) będzie aplikować równe formy rozwiązań. Przykładem wyżej opi-
sanego jest sytuacja pracownika, który ze względu na niemożność pracy pod presją 
deadlinów został przeniesiony do mniej stresujących obowiązków. Proces ten nie był 
oczywiście bardzo szybki i  jednoetapowy. Zatrudniony przedstawił na początku za-
świadczenie o depresji oraz zalecenia lekarza co do trybu jego dalszej pracy. Następnie 
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pozyskano opinie od jego bezpośredniego przełożonego oraz innych zwierzchników, 
by wyeliminować np. symulowanie choroby z niechęci do wykonywania swoich obo-
wiązków. Po zebraniu informacji zatrudniony otrzymał propozycję pracy na innym 
stanowisku – bez tak rygorystycznych terminów realizacji zadań, jednocześnie zacho-
wując dotychczasową wysokość finansowego uposażenia oraz inne przywileje. W Mi-
nisterstwie Transportu działają także różne wewnętrzne grupy wsparcia (funkcjonu-
ją głównie online). Pracownik mógł skorzystać z porad osób, które zostały dotknięte 
podobnym problemem. Co ciekawe, wielu zatrudnionych bez obawy przyznawało się 
do depresji, schorzenia, które w polskich realiach mogłoby stać się przyczynkiem do 
dyskryminacji, wykluczenia z grupy pracowników czy wręcz (pod pretekstem innych 
powodów) zwolnienia danej osoby z pracy.

Ministerstwo Transportu stwarza możliwość zatrudnionym pracy w systemie zdalnym. 
Jak zauważono telepraca jest ważnym narzędziem motywacyjnym. Dzięki temu zatrud-
nieni nie tylko mogą pracować w bardziej przyjaznych warunkach lecz przede wszystkim 
oszczędzić czas, który codziennie przeznaczali na dojazdy (nawet do 4h dziennie). Z punk-
tu widzenia firmy telepraca przynosi znaczące oszczędności dla organizacji. Zostało skal-
kulowane, że powierzchnia jednego biurka pracowniczego to koszt rzędu 30 000 funtów 
rocznie, mnożąc tę liczbę przez tysiące zatrudnionych otrzymuje się znaczące oszczęd-
ności. Warunkiem takiej formy zatrudnienia jest oczywiście wyposażanie pracownika 
w odpowiedni sprzęty IT oraz oprogramowanie, jak również umiejętne planowanie wy-
konywanych obowiązków oraz wprowadzenie właściwego systemu kontroli. Na początku 
funkcjonowania tego programu, w pierwszym rzędzie mogły skorzystać z niego osoby, 
których stan zdrowia pretendował do pracy w  domu, osoby wychowujące małe dzieci, 
zatrudnieni mieszkający daleko etc. Teraz pracownicy, których obecność w siedzibie or-
ganizacji nie jest obligatoryjna, zachęcani są również do takiej formy pracy. Ministerstwo 
Transportu promując zdalny system pracy dba przede wszystkim o dobro pracowników 
oraz ma na uwadze przeciwdziałanie chorobie cywilizacyjnej jaką jest stres.  

Każdy zatrudniony (czy to pracujący zdalnie czy tradycyjnie) ma prawo do konsulta-
cji fizjoterapeutycznych, dzięki którym specjalista w odpowiedni sposób dostosuje miej-
sce pracy do potrzeb fizycznych pracownika. Nie chodzi tylko o zwykłe podwyższenie 
lub obniżenie krzesła przy biurku lecz o dostosowanie monitora, wysokości biurka, kąta 
jego nachylenie, oświetlenie, etc. Na prośbę telepracownika fizjoterapeuta może przyjść 
do jego domu i stworzyć mu odpowiednie miejsce pracy (w uzasadnionych sytuacjach 
pracodawca pokrywa koszty zakupu sprzętu biurowego). 

Ministerstwo Transportu w znaczący sposób dba o kondycję psychiczną zatrudnio-
nych. Dostępnym programem, który jest propagowany  w szeregach pracowniczych jest 
mindfulness. 
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Popularna definicja mindfulness opisuje ten stan jako  „(…) pewien rozdaj uwagi, 
która jest w pełni skierowana na dany moment czyli bieżącą chwilę” [Kabat-Zinn 2013, 
ss.  50–65]. Polega również na postrzeganiu zjawisk takimi jakie są, a  nie takich jakie 
oczekuje się w przyszłości [Ray, Baker, Plowman 2011, ss. 188–203]. 

Ze względu na tempo pracy, nieustanne kontrole, krótkie terminy realizacji projektów, 
pracownicy często zamiast koncertować swoje siły i uwagę na zadaniach bieżących, wybie-
gają w przyszłość nieustannie planując kolejne kroki działania. Dlatego program mindfullness 
wdrażany w praktyce w badanej organizacji ma za zadanie sprawić, by pracownicy byli obecni 
tu i teraz, co wpływa pozytywnie na generowanie przez nich satysfakcji i wartości dla podmio-
tu. W organizacji bardzo propagowane są przerwy lunchowe spędzane poza siedzibą pod-
miotu (zamiast jedzenia przy biurku przed ekranem monitorów), przestrzegane są również 
godziny pracy, by nie było nieuzasadnionych przypadków spędzania czasu po godzinnych 
wyznaczonych oraz jest możliwość skorzystania z zajęć typu joga w siedzibie organizacji.

Kolejnym programem, sprzyjającym rozwojowi pozytywnej więzi na linii pracodawca–
organizacja jest carrer break, czyli możliwość przerwy w karierze. Pracodawca jest zobligo-
wany umożliwić zatrudnionemu zaprzestania pracy na okres przez niego wybrany. W tym 
czasie oczywiście nie otrzymuje on ekwiwalentu pieniężnego, jednakże ma zagwaranto-
wany powrót do organizacji, bez degradacji finansowej i na to samo stanowisko – chyba, że 
w czasie nieobecności danej osoby nastąpiła zmiana struktury organizacyjnej podmiotu. 
Jeszcze do niedawna (3, 4 lata wstecz) zatrudnieni mieli prawo do skorzystania z przerwy 
w karierze tylko raz w ciągu 10 lat, trwającej do maksymalnie roku oraz po minimalnie 3-let-
nim okresie zatrudnienia. Obecnie jedynie ten ostatni warunek utrzymał się niezmienny. 
Decydenci omawianej organizacji stwierdzą, że traktując zasoby ludzkie jako niefinansowy 
kapitał – najważniejszy w organizacji, nie mogą wprowadzać obu ograniczeń. Na początku 
działania programu można było dostrzec obawy czy pracownicy nie będą za bardzo wy-
korzystywali tych przywilejów i nie będą traktować organizacji macierzystej jako swojego 
rodzaju buforu i rozwiązania zastępczego w przypadku niepowodzeń zawodowych w in-
nych podmiotach. Wątpliwości te jednak okazały się niesłuszne, ponieważ w większości 
wypadków zatrudnieni z chęcią wracali do badanej organizacji, wykazując duże zaangażo-
wanie w pracę oraz wyrażali się pozytywnie o instytucji. Dzięki temu image organizacji jest 
in plus, co ma ogromne znaczenie w dobie rynku pracownika oraz gdy podmioty chcą za-
trudniać w swoich szerach specjalistów wybitnej klasy, dla których należy dobierać narzę-
dzia motywacyjne z hierarchii potrzeb Maslowa usytuowanych na wyższych szczeblach. 

Powszechnym jest również finansowanie programów mających na celu podniesienie 
kompetencji pracowniczych, np. kursów czy studiów. Z punktu widzenia organizacji po-
winny być one w miarę kompatybilne z profilem działalności podmiotu. Jednakże jeżeli 
pracownik udowodni, że dane szkolenie, pomimo rozbieżności tematycznej, wpłynie na 
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zwiększenie jego umiejętności ogólnych, może on również liczyć na partycypacje finan-
sową departamentu. Taka postawa pracodawcy ma na celu stworzenie korzystnej kultu-
ry organizacyjnej dla pracowników, której jednym z założeń jest dbanie o zatrudnionych 
pod kątem rozwoju ich wiedzy, jak i zadowolenia z wykonywanej pracy. 

Programy przeciwdziałania dyskryminacji pracowniczej 

W  opisywanej organizacji od paru lat istnie program „Green Light for Ethnic Minori-
ties”, czyli Zielone Światło dla Mniejszości Etnicznych. Zatrudnieni wywodzący się 
z mniejszości narodowościowych i etnicznych maja dodatkową pomoc w postaci zajęć 
w ramach coachingu, mentoringu czy kursów, które mają im pomóc w awansowaniu 
w  strukturze organizacyjnej. Ministerstwo Transportu neguje jakiekolwiek przejawy 
dyskryminacji ze względu na pochodzenie. Nawet „dobrze jest widziane”, by w  da-
nym departamencie zatrudniona była odpowiednio liczebna grupa osób wywodząca 
się z  mniejszości etnicznych (na poziomie 20%). Poza oczywistymi zaletami takiego 
programu, dochodzi również do paradoksów i dyskryminacji z innego punktu widze-
nia. Menadżerowie zatrudniając osoby na wolne stanowiska muszą brać pod uwagę 
założenia tego programu. W sytuacji, gdy na przykład do ostatniego etapu rekrutacji 
zakwalifikuje się dwóch pracowników wywodzących się z kraju macierzystego i jeden 
reprezentujący mniejszość narodową, zdarza się nagminnie, że ten ostatni otrzyma po-
sadę, by decydenci nie zostali posądzeni o dyskryminację oraz by utrzymać statystykę 
w różnorodności zatrudnienia na odpowiednim poziomie.

Pracodawca zapewnia odpowiednie warunki zatrudnienia osobom niepełnospraw-
nym ruchowo, jak i niesłyszącym lub niewidzącym. Budynek jest w pełni dostosowany do 
wymogów takich grup. W przypadku ludzi niewidzących istnieje możliwość przychodze-
nia do pracy z psem przewodnikiem, który ma odpowiednie miejsce przy biurku. Osoby 
te mają w pełni dostosowane stanowisko pracy do swoich  potrzeb, włączając w to sprzęt 
i oprogramowanie konieczne dla osób niedowidzących. Można by przypuszczać, że takie 
rozwiązania są kosztowne i nawet niepotrzebne, ponieważ na miejsce tych osób można 
zatrudnić pracowników sprawnych. Ministerstwo Transportu po pierwsze promując, jak 
wyżej opisano, inwestowanie w  kapitał ludzki, nie umniejsza kompetencji jednostkom 
mniej sprawnym.  Po drugie w obecnych czasach, bardzo ważna jest opinia społeczna 
o danym pracodawcy. Im zajmuje ona wyższą pozycję w świadomości ogółu, tym osoby 
o unikatowych kompetencjach chętniej będą w niej podejmowały zatrudnienie. 

W  badanej instytucji funkcjonują związki pracownicze, które mają szeroki wachlarz 
zadań. Wymienić tu należy Związki Zawodowe, Związki Wyznaniowe czy Związki Religij-
ne. Pracownicy chętniej korzystają z ich pomocy niż zatrudnionych w dziale HR, ponieważ 
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panuje powszechna opinia, że ci drudzy są bezpośrednio powiązani z naczelnym kierow-
nictwem. Istnieją obawy, że pewne informacje kanałami nieformalnymi mogą przedo-
stać się do bezpośrednich przełożonych oraz że opinie pracowników HR nie zawsze będą 
obiektywne. Zadaniem związków jest pomoc oraz monitorowanie w przestrzeganiu praw 
pracowniczych i procedur antydyskryminacyjnych.

Czasami jednak dochodzi do sytuacji paradoksalnych. Przykład dotyczy jednego 
z działów w Ministerstwie Transportu, gdzie przełożonym był białoskóry Anglik, a jed-
nym z  pracowników czarnoskóra kobieta. Osoba ta chciała aplikować na wyższe sta-
nowisko w  innym departamencie. Procedury przyjęte w  organizacji zakładają, że ak-
ceptację na takie działanie musi wyrazić bezpośredni przełożony – opisując dokonania 
pracownika oraz rekomendując go na dane stanowisko. Wspomniany wyżej Anglik nie 
chciał udzielić zgody na podjęcie procedur rekrutacyjnych uważając, że  kwalifikacje ko-
biety, jej zaangażowanie i postawy nie spełniają wymaganych kryteriów i tym samym 
nie chciał swoim nazwiskiem potwierdzać umiejętności, których pracownica nie posia-
dała. Po paru miesiącach otrzymał on list z drugiego departamentu, że jego pracownica 
nie otrzymała stanowiska, na które aplikowana. Wyjaśnione w nim były przyczyny oraz 
załączony był list z rekomendacjami z jego własnoręcznym podpisem (pracownica sama 
napisała sobie rekomendacje i sfałszowała podpis przełożonego). Sprawa wydawała się 
oczywista, że pracownik, a nie przełożony poniesie konsekwencje za podrobienie doku-
mentu, skutkujące nawet zwolnieniem dyscyplinarnym. Kobieta zasłaniając się Związka-
mi Wyznaniowymi i Religijnymi, tłumaczyła, że była dyskryminowana, mobbingowana 
i dlatego chciała przeniesienia na inne stanowisko. Związki te niejako nie słuchały argu-
mentów dwóch stron lecz tylko „jednostronnie” popierały zarzuty pracownicy. Oskar-
żenia te były podważane, a wręcz udowodniono, że jej menadżer nie stosował żadnych 
zachowań, o które był oskarżany. Konsekwencje jakie wyciągnięto wobec pracownika 
stanowiły tylko wpis nagany w  aktach, który miał być usunięty po dwóch latach. Zo-
stała ona również przeniesiona do innego departamentu, by jak uzasadniano, nie była 
narażona na spotkania ze swoim menadżerem co mogło wpłynąć na jej złe samopoczu-
cie psychiczne. Analizując zaprezentowany przykład można zastanawiać się, jak daleko 
mogą być posunięte prawa pracownicze. Kto jest mniejszością narodową w pracy? Czy 
wachlarz kar zastosowany wobec przewinień jest adekwatny do ich wagi?

Ze względu na dużą różnorodność pracowników pod kątem zarówno pochodzenia, 
wiary i kultury wprowadzony został program „Dzień jednej wiary w miesiącu”. Jest to 
okazja, by zaznajomić się z historią, elementami wiary, ale również poznać nawyki ży-
wieniowe czy charakterystyczne stroje narodowe osób legitymujących się różnych po-
chodzeniem. Spotkania takie organizowane są przez przedstawicieli danej religii i każdy 
z  pracowników departamentu może w  nich uczestniczyć. Taki event trwa cały dzień, 
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a przełożeni muszą zezwolić na uczestniczenie w nim swoim pracownikom. W dobie na-
piętej sytuacji politycznej i religijnej na świecie wydaje się, że taki program może przy-
nieść organizacji dużo korzyści. Kładzie się nacisk, by poszczególni zatrudnieni współ-
pracowali ze sobą w  ramach projektów. Ta kooperacja winna być nie tylko wewnątrz 
danego departamentu, ale również międzywydziałowa. Istnieje tendencja, że pracow-
nicy wolą współdziałać z  dobrze sobie znanymi osobami lub innymi zatrudnionymi, 
którzy wywodzą się z tego samego lub podobnego kręgu kulturowego czy wyznanio-
wego. Obserwowana jest niechęć do zawierania nowych relacji biznesowych z nacjami 
reprezentującymi wzajemne postawy antagonistyczne. Jest to spowodowane zarówno 
uprzedzeniami, stereotypami i sytuacjami konfliktowymi w skali globalnej, ale przede 
wszystkim obawą przed nieznanym i zmianą rozwiązania już raz wypracowanego.

Jak już wspomniano osoby przynależne do mniejszości reprezentowane są przez 
różne związki. W  ostatnim czasie zaobserwować można wzmożoną aktywność wyra-
żoną przede wszystkim monitorowaniem warunków prac członków grup LGBT (lesbij-
ki, geje, biseksualiści, transseksualiści). W  Departamencie Transportu mają oni swoich 
przedstawicieli, którzy reagują na każdy sygnał związany z dyskryminacją na tle seksual-
nym. Wszelkiego rodzaju uwagi i niepokoje można zgłaszać podczas comiesięcznych ze-
brań, drogą telefoniczną lub mailową, wiadomości takie mogą być anonimowe. Regułą, 
która została przejęta i zakorzeniła się w kulturze organizacyjnej podmiotu jest to, że nie 
powinno się za bardzo afiszować swojej odmienności, preferencji lub religii. 

Analizując powyższe, można zastanowić się nad paroma kwestiami. Czy zespół w da-
nej organizacji korzysta najwięcej wtedy, gdy jest wysoce zróżnicowany, czy wtedy, gdy 
jest bardziej homogeniczny i  czy poszczególnych zatrudnionych przynależących do 
grupy winno się zachęcać do eksperymentowania, czy raczej do podporządkowania się?

Zakończenie

Przytoczone w artykule przykłady skłaniają do stwierdzenia, że polityka związana z za-
rządzaniem zasobami ludzkimi, w tym programami pracowniczymi w badanej organi-
zacji, wykorzystuje cały wachlarz aspektów. Stanowią one niezbędną część pozafinanso-
wych narzędzi w systemie motywacyjnym podmiotu. Tak szeroko przestrzegane prawa 
pracownicze powodują, że zatrudnieni mogą w pełni odczuwać ich podmiotowe trakto-
wanie przez przełożonych. Takie postępowanie wywołuje szereg pozytywnych skutków 
dla pracodawcy i pracobiorcy. Ci pierwsi mogą liczyć na  integrację zatrudnionych z orga-
nizacją w aspekcie zaangażowania w pracę i realizację celów osobistych, jak i zleconych 
oraz na to, że wzajemne relacje zostaną pogłębione. Drudzy natomiast miejsce pracy 
i wykonywane zadania traktują jako szansę do rozwoju ścieżki kariery, dzięki czemu ich 
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zaangażowanie, automotywacja oraz samokontrola znacznie wzrasta. Utożsamiają się 
oni z wykonywanymi obowiązkami co skutkuje tym, iż stają się odpowiedzialni za finalny 
produkt czy usługę. Pracownicy dobrze zmotywowani nie obawiają się wyzwań, nowych 
zadań, w których upatrują raczej szansę do poniesienia kompetencji niż zagrożenie. 

Pomimo powyższych postulatów, należy mieć jednak na uwadze, że nadmierna 
dywersyfikacja potrzeb zatrudnionych przyczynić się może do powstania chaosu i nie-
możności ich zaspokojenia. Warto zastanowić się czy postawa pracodawcy, wyrażo-
na tworzeniem kultury organizacyjnej unifikującej zachowania zatrudnionych byłaby 
w niektórych przypadkach wskazana. W jakim stopniu przełożeni winni spełniać postu-
laty dotyczące zarządzania różnorodnością? Czy należy w tej sytuacji wprowadzić mier-
niki ilościowe i/lub jakościowe?

Ze względu na fakt, że opisywana problematyka dotyczy czynnika ludzkiego, nie moż-
na zastosować uniwersalnych, powtarzalnych miar. Sytuacja w organizacji z punktu widze-
nia kapitału ludzkiego może mieć charakter dynamiczny i zmienny. Dlatego należy wyka-
zywać dużą elastyczność w podejmowaniu decyzji i zaspokajaniu potrzeb zatrudnionych. 
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Abstract: The article analyses the relationship between municipality size, legal regulations 

and its choice of instruments for inter-municipal cooperation. The analysis concentrates on 

two issues, namely the territorial fragmentation and territorial consolidation in selected 

Central and Eastern European countries and cooperation among local governments. The 

research results show the municipality size and the instruments used for inter-municipal 

cooperation to be not related to each other.
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Wprowadzenie

Współpraca gmin to interesujące i istotne zagadnienie związane z realizacją zadań pub-
licznych na poziomie lokalnym. Podejmowana jest z wielu powodów, wśród których za-
sadnicze znaczenie ma potrzeba zaspokojenia zbiorowych potrzeb lokalnych w sytuacji 
braku lub ograniczonych możliwości realizacji zadania publicznego przez gminy. Współ-
praca stanowi zatem alternatywę zarówno dla samodzielnego świadczenia usług publicz-
nych przez jednostkę samorządu terytorialnego w ramach własnych struktur organizacyj-
nych, jak i różnych form prywatyzacji tego procesu – kontraktowania usług publicznych 
podmiotom prywatnym czy organizacjom pozarządowym. Współpraca międzysamorzą-
dowa oznacza realizację gospodarki komunalnej w ramach podsektora samorządowego. 
Można w tym kontekście traktować ją jako mechanizm wyrównywania różnic pomiędzy 
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jednostkami samorządu terytorialnego pod względem dostępności zasobów (kapitału 
ludzkiego, wiedzy, infrastruktury technicznej i społecznej) oraz usług publicznych, a tak-
że osiągania korzyści skali [Podgórniak-Krzykacz 2016, ss. 61–63]. Prowadzi ona także do 
konsolidacji funkcji przypisanych samorządom (będących przedmiotem współpracy), sta-
nowiąc alternatywę dla konsolidacji terytorialnej [Ostrom, Tiebut, Warren 1961, s. 836]. 
Równie istotnymi motywami dla podejmowania takiej kooperacji są: poprawa jakości 
usług publicznych, chęć obniżenia kosztów ich świadczenia, potrzeba koordynacji dzia-
łalności jednostek samorządu terytorialnego w obszarach funkcjonalnych, lepsza widocz-
ność, zwiększona skuteczność np. w  zabieganiu o  fundusze europejskie [Swianiewicz, 
Gendźwiłł, Krukowska i in. 2016, ss. 18–23].

Ze względu na duże znaczenie przypisywane współpracy międzygminnej jest ona 
zjawiskiem występującym powszechnie w krajach UE. Analiza rozwiązań zagranicznych 
pozwala zidentyfikować różne formy prawno-organizacyjne, jak i systemy wsparcia roz-
woju tego zjawiska. O intensywności i wyborze form prawno-organizacyjnych współpra-
cy międzysamorządowej w poszczególnych krajach UE decydują uwarunkowania krajowe 
i lokalne, w szczególności [UNDP 2010, s. 5, Hulst, van Montfort, Haveri i in. 2009, s. 280]: 

·· zakres samodzielności gminy w danym państwie, 
·· stopień fragmentacji terytorialnej, 
·· krajowy kontekst instytucjonalny (formalna struktura administracyjna, kultura admi-

nistracyjna i ustawodawstwo oraz zachęty do podejmowania współpracy), 
·· czynniki środowiskowe (społeczno-ekonomiczne, demograficzne, polityczne, tech-

nologiczne), jak i lokalne preferencje.
Wielu badaczy zwraca szczególną uwagę na czynniki determinujące współpracę mię-

dzygminną związane z organizacją samorządu terytorialnego (strukturę samorządu tery-
torialnego, zarządzanie i czynniki przestrzenne) [Bel, Fageda, Warner 2010, Zafra-Gómez, 
Prior, Díaz i in. 2013, Hefetz, Warner 2012, Tavares, Camões 2007]. Dotyczy to zwłaszcza ba-
dań nad współpracą międzygminną w Stanach Zjednoczonych [Bel, Warner 2015], z kolei 
w badaniach europejskich uwaga skoncentrowana jest na czynnikach kosztowych. 

W artykule analizie poddane zostały dwa zjawiska: stopnień fragmentacji terytorial-
nej oraz rozwiązania instytucjonalne dotyczące współpracy międzygminnej. Jego celem 
jest identyfikacja wpływu wielkości gminy na rozwiązania instytucjonalne współdzia-
łania międzygminnego w  wybranych krajach Europy Środkowo-Wschodniej. Jednym 
z  istotnych czynników decydujących o  współpracy międzysamorządowej jest organi-
zacja terytorialna kraju i  wynikająca z  niej liczba mieszkańców poszczególnych gmin. 
W artykule przyjęto hipotezę, że im większa fragmentacja terytorialna oraz udział bar-
dzo małych i  małych gmin pod względem liczby mieszkańców w  ogólnej ich liczbie 
w danym kraju, tym bardziej rozwinięte jest krajowe ustawodawstwo regulujące formy 
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współpracy, a także system zachęt do jej podejmowania. W artykule analizie poddano 
dane statystyczne dotyczące przeciętnej wielkości gmin oraz ich mediany, a także regu-
lacje prawne dotyczące form i zachęt współpracy międzygminnej w wybranych krajach.

Tło teoretyczne 

Struktura organizacyjna i  sposoby zarządzania w  samorządzie terytorialnym determinują 
skuteczność świadczenia usług publicznych przez gminy. Im bardziej są rozdrobnione, tym 
większym wyzwaniem jest zapewnienie usług. Jak wskazują liczne badania, organizacja sa-
morządu terytorialnego, a także sposoby jego zarządzania są także determinantami współ-
pracy międzygminnej. Przeglądu tych badań i zestawienia czynników organizacyjnych sprzy-
jających współpracy międzygminnej dokonali Bel i Warner [2016, ss. 91–115] (tabela 1).

Tabela 1. Czynniki organizacyjne sprzyjające współpracy międzygminnej 

Autor Czynnik

Hefetz, Warner 2012
przychylność instytucji politycznych i struktur sieci  
politycznych w regionie dla współpracy międzygminnej, 
decydująca o sprzyjającym klimacie dla jej rozwoju

Thurmaier, Wood 2004, 
Wood 2006, Bel, Fageda, Mur 2013

struktury współzarządzania regionalnego jako platformy 
inicjujące współpracę i budowę powiązań w sieci

Feiock 2007
spójność interesów, potrzeb i zasobów pomiędzy 
gminami oraz spójność instytucjonalna zasad i wymagań 
dotyczących usług budżetowych

Brown, Potoski 2003, Hefetz, Warner, 
Vigoda-Gadot 2015

dłuższe kadencje i bardziej profesjonalne zarządzanie

Joassart-Marcelli, Musso 2005, Hefetz, 
Warner, Vigoda- Gadot 2012, Hefetz, 
Warner, Vigoda-Gadot 2015

możliwość koordynacji procesów w regionie, poprawa 
skuteczności świadczenia usług publicznych, mniejsze 
ryzyko kontraktowania

Warner, Hefetz 2002, Joassart-
Marcelli, Musso 2005, Hefetz, Warner, 
Vigoda-Gadot 2012

oferowanie najbardziej atrakcyjnego rynku współpracy 
przez obszary metropolitalne

Warner, Hefetz 2003, Warner 2006, 
Mohr, Deller, Halstead 2010

brak alternatywnych rozwiązań na rynku w przypadku 
gmin wiejskich

Bel, Fageda, Mur 2013; 2014
możliwość zdobycia pozycji rynkowej dzięki współpracy 
gmin wiejskich

Feiock 2007; 2013
teoria instytucjonalnych działań zbiorowych (institutional 
collective  action) – zaufanie, wzajemność i zbiorowe 
korzyści w regionie metropolitalnym

Źródło: Bel, Warner [2016, ss. 91–115].
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Autorzy ci uwzględnili w swoich analizach czynniki wyjaśniające współpracę mię-
dzygminną, a także zagadnienie ekonomii skali. Przegląd dotychczasowych badań wy-
kazał, że wielkość gminy mierzona liczbą mieszkańców jest najczęściej stosowaną zmien-
ną w  badaniach empirycznych wyjaśniających czynniki współpracy samorządowej. 
Analiza regresji wyników tych badań pozwoliła sformułować wniosek, że istnieje kilka 
częściowych dowodów na to, że częstotliwość współpracy zmniejsza się wraz ze wzro-
stem populacji, zgodnie z oczekiwaniami teoretycznych poglądów na temat korzyści 
skali [Bel, Warner 2016, ss. 91–115]. Badania Levin i  Tadelis [2010], Hefetza, Warnera 
i Vigoda-Gadota [2012] oraz Bela, Fageda i Mura [2014] uzasadniają tę zależność tym, 
że większe gminy korzystają z  zasobów i  możliwości własnych gospodarek. Polskie 
badania na temat wpływu wielkości gminy na zaangażowanie we współpracę między-
samorządową nie potwierdzają powyższej zależności. Badania przeprowadzone przez 
E. Wojciechowskiego, A. Podgórniak-Krzykacz, M. Kalisiak-Mędelską i J. Chądzyńskie-
go [2014] wskazują, że wraz ze wzrostem wielkości gmin rośnie także częstotliwość 
ich zaangażowania w przewidziane prawem formy współpracy międzysamorządowej 
[Wojciechowski, Podgórniak-Krzykacz, Kalisiak-Mędelska i in. 2014]. Podobne wnioski 
dała analiza wydatków i dochodów z tytułu porozumień w polskich gminach w 2014 r. 
przeprowadzona przez P. Swianiewicz, A. Gendźwiłł, J. Krukowską, M. Lackowską i A Pi-
cej [2016]. Występowanie dochodów i wydatków z  tytułu porozumień międzygmin-
nych jest częstsze w większych gminach. Najsłabiej rozpowszechniona jest ta forma 
współdziałania w  gminach najmniejszych poniżej 5 tys. mieszkańców [Swianiewicz, 
Gendźwiłł, Krukowska i in. 2016, s. 72].

Uwarunkowania instytucjonalne współpracy 
międzygminnej w krajach europejskich

Współpraca międzygminna może mieć charakter formalny, jak i  nieformalny. W  tym 
drugim przypadku przebiega ona bez podstaw prawnych. Tego typu kooperacja po-
wszechnie występuje w Holandii, Hiszpanii, Szwecji, Słowenii, Szwajcarii, Belgii, Austrii, 
Czechach i Luxemburgu. Z kolei na Słowacji, w Portugalii, we Włoszech, Finlandii i na Wę-
grzech współpraca ma wyłącznie charakter formalny i jest regulowana przepisami prawa 
[Council of Europe 2007, s. 12]. Biorąc pod uwagę kontekst legislacyjny możliwe są nastę-
pujące rozwiązania [Caperchione, Zuffada 2003, s. 1]: 

·· przepisy prawa nie odnoszą się do kwestii współpracy międzysamorządowej –  nie 
ma to miejsca w krajach UE;
·· ustawa o  samorządzie terytorialnym umożliwia prowadzenie współpracy między 

jednostkami samorządu terytorialnego, wprowadza specyficzne formy współpracy 
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w prawie publicznym oraz określa zasady ich działania lub wprowadza standardowe 
formy, gdzie zastosowanie może mieć prawo prywatne (np. stowarzyszenia, spółki);
·· ustawa o samorządzie terytorialnym przewiduje współpracę międzysamorządową 

i dodatkowe przepisy regulujące szczegółowo tworzenie i funkcjonowanie tej współ-
pracy, co niekoniecznie wyklucza stosowanie prawa prywatnego.

W krajach UE przepisy prawa przewidują różne formy prawno-organizacyjne prowa-
dzenia współpracy oparte o prawo prywatne (stowarzyszenia (NGO) i spółki handlowe) 
oraz prawo publiczne (dedykowane współpracy gminnej podmioty publiczne, a także 
umowy administracyjne). Instytucjonalny model współpracy w poszczególnych krajach 
dopuszcza zwykle różne rozwiązania, ale w niektórych mogą dominować podmioty pra-
wa publicznego lub prywatnego (tabela 2). 

Tabela 2. Podmioty prawa publicznego i prywatnego współpracy międzysamorządo-
wej w wybranych krajach UE

Dominujący typ podmiotu współpracy 
międzysamorządowej

Kraj

Podmioty prawa publicznego
Francja, Portugalia, Hiszpania, Luxemburg, 
Belgia, Łotwa

Podmioty prawa publicznego i prywatnego
Włochy, Holandia, Szwecja, Niemcy, Austria, 
Finlandia, Cypr, Czechy, Polska, Rumunia, Dania

Podmioty prawa prywatnego
Słowacja, Bułgaria, Litwa, Malta, Węgry, Wielka 
Brytania

Źródło: Council of Europe [2007, s. 12, 1998a, 1998b, 1998c, 1998d, 1999a, 1999b, 1999c, 1999d, 2000a, 

2000b, 2000c, 2000d, 2002].

Samorządy w  krajach europejskich stosują trzy zasadnicze formy współdziałania: 
porozumienia, odrębne jednostki organizacyjne powoływane w oparciu o prawo pub-
liczne i prywatne oraz fora współpracy (tabela 3). W niektórych krajach europejskich (np. 
w Hiszpanii, we Włoszech) dominują formy organizacyjne, w innych porozumienia (np. 
w Finlandii). Te ostatnie nie występują we Francji, Hiszpanii i Anglii. Różnice te wynikają 
ze stopnia skomplikowania procedur dotyczących powoływania organizacji współpra-
cy międzysamorządowych, zachęt finansowych stosowanych w  poszczególnych pań-
stwach, jak i kultury administracyjnej [Hulst, van Manfort 2011, ss. 135–136]. Szczególnym 
przypadkiem jest Anglia, gdzie główną formą współpracy są fora. Z kolei nie znajdują 
one zastosowania w Belgii, Francji czy Hiszpanii. Fora współpracy wykorzystywane są 
głównie do podejmowania działań planistycznych i koordynacyjnych. 
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Tabela 3. Typy współpracy międzysamorządowej w wybranych krajach UE

Typ współpracy samorządowej Kraje
Podmiot współpracy 
międzysamorządowej dostarczający 
usługi publiczne 

Belgia
Finlandia
Francja
Niemcy
Włochy
Holandia
Hiszpania
Polska

Porozumienie/umowa w zakresie 
dostarczania usług publicznych

Belgia
Finlandia
Niemcy
Włochy
Holandia
Polska

Forum planistyczne Anglia – Regional Chambers & Assemblies
Finlandia – Regional councils
Niemcy – Regionale (Planungs) verbande, Regionale 
Planungsgemeinschafte
Włochy – Area pacts, zone plans
Holandia – Inter-municipal networks, urban networks

Źródło: Hulst, van Montfort [2012, s. 129].

Polityka stymulowania rozwoju współpracy międzysamorządowej przejawia się nie 
tylko w regulacjach prawnych określających formy współdziałania gmin, ale także w sy-
stemie wsparcia czy zachęt finansowych do współpracy. W Finlandii samorządy gminne 
mogą otrzymać od Ministerstwa Finansów granty na współpracę międzysamorządową, 
jeśli prowadzi ona do poprawy produktywności i rozwoju usług publicznych oraz pro-
muje cele reformy samorządowej. Również w Portugalii obszary metropolitalne i współ-
pracujące samorządy mogą ubiegać się o specjalne granty. We Włoszech i w Niemczech 
wsparcia finansowego współpracującym gminom udzielają władze regionalne [Fedele, 
Moini 2007, ss. 1–23, Bolgherini 2011].

Metodyka badania 

W artykule przyjęto hipotezę o istnieniu zależności pomiędzy stopniem fragmentacji te-
rytorialnej samorządu lokalnego a rozwiązaniami instytucjonalnymi regulującymi współ-
pracę międzysamorządową. Oznacza to, że im bardziej rozdrobniony podział terytorialny 
kraju na gminy, tym wsparcie legislacyjne i  finansowe współpracy międzygminnej jest 
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lepiej rozwinięte. Na podstawie analizy literatury przedmiotu założono, że współpraca 
ta jest jednym z dostępnych i obecnie intensywnie rozwijanym sposobem redukowa-
nia trudności wynikających z  fragmentacji terytorialnej w  zakresie nieefektywności 
świadczenia usług publicznych. Uzasadnieniem teoretycznym dla tego założenia jest 
ekonomia skali.

Do analizy wybrano celowo 6 krajów Europy Środkowo-Wschodniej: Czechy, Węgry, 
Polskę, Rumunię, Słowenię i  Słowację. Wybór został dokonany na podstawie stopnia 
fragmentacji terytorialnej i zapewniono zróżnicowanie pod tym względem wśród wy-
typowanych krajów. Stopień fragmentacji terytorialnej tych państw został określony na 
podstawie 2 zmiennych: mediany liczby mieszkańców gmin oraz udziału liczby gmin 
o liczbie mieszkańców poniżej 5 tys. w ogólnej liczbie gmin w danym kraju. Dane pocho-
dziły z zasobów Eurostatu. 

Analiza desk research rozwiązań instytucjonalnych współpracy międzysamorządo-
wej w wybranych krajach objęła:

·· raporty Council of Europe pt. Structure and Operation of Local and Regional Democra-
cy dla poszczególnych państw;
·· artykuły naukowe i prace badawcze dotyczące regulacji współpracy międzysamo-

rządowej oraz jej wsparcia finansowego w krajach objętych analizą.
Celem tej analizy było zidentyfikowanie aktów prawnych regulujących współpracę 

międzysamorządową w  danym kraju, liczbę głównych form prawno-organizacyjnych 
współpracy międzygminnej wynikających z  przepisów prawa krajowego, charakteru 
podejmowanej współpracy pod względem jej obligatoryjności, najczęściej stosowane-
go rozwiązania organizacyjnego prowadzenia współpracy gmin, a także systemu zachęt 
finansowych dla rozwoju tej współpracy na poziomie krajowym. 

Wielkość gmin, a uwarunkowania instytucjonalne 
współpracy międzysamorządowej w wybranych krajach 
Europy Środkowo-Wschodniej

Dyskusja na temat optymalnej wielkości gmin toczy się intensywnie w skali między-
narodowej. Wielkość gmin wyrażona liczbą mieszkańców w  wielu państwach euro-
pejskich ulegała od lat 60. XX w. znaczącym zmianom pod wpływem reform teryto-
rialnych. W krajach Europy Zachodniej można zaobserwować dążenie do konsolidacji 
terytorialnej, która miała miejsce m.in. w Holandii, Belgii, Wielkiej Brytanii, Danii, Fin-
landii, Irlandii, Islandii i Niemczech. Spośród krajów Europy Środkowo-Wschodniej licz-
bę gmin zredukowała znacząco Łotwa. Ale wśród państw europejskich znaleźć można 
również przykłady obrazujące trend odwrotny. Na przykład w  Czechach liczba gmin 
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zwiększyła się w ciągu ostatnich 25 lat z 4100 do ponad 6200, z kolei w Słowenii wzro-
sła 3,5 krotnie [Swianiewicz, Gendźwiłł, Krukowska i in. 2016, ss. 29–30].

Kraje europejskie różnią się od siebie zarówno pod względem przeciętnej liczby 
mieszkańców w  gminie, jej mediany, jak i  udziału gmin małych oraz bardzo małych 
w ogólnej ich liczbie. Pod względem ostatniej cechy szczególnie wyróżniają się kraje Eu-
ropy Środkowo-Wschodniej takie jak Czechy, Węgry i Słowacja, w których wskaźnik ten 
kształtuje się powyżej 90% i oznacza bardzo duże rozdrobnienie gmin. Z kolei Holandia, 
Belgia i Szwecja to kraje o bardzo dużych gminach i niewielkim udziale gmin najmniej-
szych. Na podstawie danych zawartych w tabeli 4. można zaklasyfikować analizowane 
państwa Europy Środkowo-Wschodniej do trzech grup państw: o dużym stopniu frag-
mentacji terytorialnej (Czechy, Słowacja, Węgry), przeciętnym stopniu fragmentacji te-
rytorialnej (Rumunia, Słowenia) i przeciętnym stopniu konsolidacji terytorialnej (Polska). 

Tabela 4. Liczba mieszkańców gmin w wybranych krajach Europy Środkowo-Wschod-
niej (stan na 1 stycznia 2016 r.)
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Czechy 6 258 1 267 449 0 1 686 426 95,6

Węgry 3 178 1 757 618 10 3 125 808 90,7

Polska 2 478 1 744 351 1 323 15 511 7543 25,2

Rumunia 3 181 2 106 144 122 6 992 3113 75,3

Słowenia 212 288 307 372 9 737 4703 51,9

Słowacja 2 926 103 935 7 1 854 663 94,7

*Udział gmin poniżej 5 tys. mieszkańców w ogólnej liczbie gmin w kraju

Źródło: opracowano na podstawie danych Eurostat [2016].

Jednym ze sposobów redukcji fragmentacji terytorialnej jest współpraca między-
samorządowa. Prace Carr, Feiock [2004], Hulst, van Montfort, Haveri i  in. [2009] oraz 
Tavares i Camões [2007] nakazują traktować ją jako pewien typ reform systemu świad-
czenia usług publicznych czy alternatywę dla konsolidacji terytorialnej. Dominująca 
fragmentacja terytorialna w  Europie Środkowo-Wschodniej powinna pociągać za 
sobą bogate rozwiązania instytucjonalne regulujące kwestie współpracy międzysa-
morządowej.
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Biorąc pod uwagę podstawy prawne współpracy międzysamorządowej w analizowanych 
krajach, nie wykazują one pod tym względem większych zróżnicowań. We wszystkich współ-
praca samorządowa jest zagwarantowana w konstytucji, a także w głównym akcie regulu-
jącym funkcjonowanie samorządu terytorialnego (tabela 5). Jedynie na Węgrzech przyjęto 
w 1997 r. odrębną ustawę regulującą stowarzyszenia i współpracę międzysamorządową (usta-
wa CXXXV z 1997), a w 2004 r. wielostronne stowarzyszenia samorządowe na szczeblu subre-
gionalnym (ustawa CVII z 2004). Ustawa o samorządzie terytorialnym Węgier z 2011 r. określiła 
na nowo podstawy prawne omawianej współpracy, tym samym poprzednie regulacje prze-
stały obowiązywać. W każdym z analizowanych krajów odniesienia i szczegółowe rozwiązania 
dotyczące współpracy międzysamorządowej znajdują się w innych aktach prawnych. 

Tabela 5. Prawodawstwo dotyczące współpracy międzysamorządowej

Państwo

Gwarancja współpracy 
w ustawie regulującej 

funkcjonowanie 
samorządu 

terytorialnego

Odrębny akt prawny 
dotyczący współpracy 
międzysamorządowej

Szczegółowe 
rozwiązania w innych 

aktach prawnych

Czechy Tak Nie Tak
Węgry Tak Nie Tak
Polska Tak Nie Tak
Rumunia Tak Nie Tak
Słowenia Tak Nie Tak
Słowacja Tak Nie Tak

Źródło: opracowanie własne na podstawie Franzke, Klimovský, Pinterič [2016, ss. 88–89], Nemec, Matejo-

va, Soucopova [2016, ss. 113–133], Šelešovský, Častek [2004], Labounková [2008], Sedmihradská [2011, 

ss. 180–184], Stănuş [2011, ss. 296–297], Peteri [2005, ss. 5–20], Balázs, Hoffman [2017, ss. 5–20].

Ustawy samorządowe w  badanych krajach zazwyczaj wprowadzają trzy zasadnicze 
formy współpracy samorządowej (tabela 6). Szczególnym przypadkiem są Węgry, które 
na skutek wspomnianych reform z 2011 r. przekształciły zdecentralizowany system samo-
rządu terytorialnego w scentralizowany, w którym autonomia i rola samorządu lokalnego, 
jak i jego podmiotów współdziałania jako dostawców usług publicznych zostały mocno 
osłabione. W  miejsce wcześniejszych czterech form współpracy określonych w  ustawie 
wprowadzono jedną – stowarzyszenia. Stowarzyszenia międzygminne mają głównie wie-
lozadaniowy charakter i owa koncentracja, zdaniem specjalistów, prowadzi do centraliza-
cji [Balázs, Hoffman 2017, s. 18]. Współpraca jest rozwiązaniem, które samorządy stosują 
dobrowolnie. Ponownie sytuacja przedstawia się odmiennie na Węgrzech, gdzie prawo 
dopuszcza wprowadzenie obligatoryjnych form współpracy w drodze ustawy. 
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Tabela 6. Formy współpracy międzysamorządowej w  wybranych krajach Europy  
Środkowo-Wschodniej
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Czechy 3 Nie Tak Dobrowolne stowarzyszenia 
(763 – stan na 2011 r, angażują 
ok. 83% gmin) 
Mikroregiony (dobrowolne 
stowarzyszenia) – 533 – stan 
na 2007 r., angażują ok. 88% 
gmin)

Brak

Węgry 1 Możliwość 
powołania przez 
ustawodawcę 
obligatoryjnych 
stowarzyszeń 
międzygminnych 
w trybie ustawy

Tak Wielofunkcyjne stowarzyszenia 
samorządowe – 709 – stan na 
2014 r.

Brak dedykowanych 
programów grantowych, 
ale granty na inwestycje 
w obszarze gospodarki 
wodno-ściekowej 
promują inwestorów 
o dużej liczbie 
mieszkańców, co sprzyja 
współdziałaniu

Polska 3 Nie Tak Porozumienia (brak 
dokładnych szacunków) – 
umowa w zakresie świadczenia 
usług publicznych

Brak

Rumunia 3 Nie Tak Międzywspólnotowe 
stowarzyszenia rozwoju 
i działające w zakresie usług 
użyteczności publicznej 
– ok. 60 (30% wszystkich 
stowarzyszeń) – stan na 2008 r.

Brak

Słowenia 3 Nie Tak Połączona administracja 
gminna (48) – organizacja 
świadcząca usługi publiczne

Brak

Słowacja 2 Nie Tak Połączony urząd gmin (233) – 
quasi samorząd regionalny

Tak – tylko 
w odniesieniu do 
połączonych urzędów 
gmin

Źródło: opracowanie własne na podstawie Franzke, Klimovský, Pinterič [2016, ss. 88–89], Nemec, Matejo-

va, Soucopova [2016, ss. 113–133], Šelešovský, Častek [2004], Labounková [2008], Sedmihradská [2011, 

ss. 180–184], Stănuş [2011, ss. 296–297], Peteri [2005, ss. 5–20], Balázs, Hoffman [2017, ss. 5–20].
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Biorąc pod uwagę formy współdziałania samorządów, badane państwa wykazu-
ją w tym względzie odmienności. W Czechach, na Węgrzech i w Rumunii współpraca 
prowadzona jest głównie w formie stowarzyszeń, czyli podmiotów prawa prywatnego. 
W Polsce najczęściej zawierane są porozumienia, z kolei w Słowenii i na Słowacji domi-
nują formy prawa publicznego. Charakterystyczny dla wszystkich krajów jest natomiast 
dominującym cel współpracy –  wspólne świadczenie usług publicznych.

W analizowanych krajach nie wprowadzono systemu finansowego wsparcia rozwoju 
współpracy międzysamorządowej ze strony administracji rządowej. Dużą rolę w moty-
wowaniu podejmowania współpracy odgrywa chęć pozyskania środków europejskich 
(przykład mikroregionów w Czechach, Rumunii czy Zintegrowane Inwestycje Terytorial-
ne w Polsce). 

Podsumowanie

Współpraca międzysamorządowa jest obecnie jednym z zasadniczych sposobów spro-
stania wymaganiom mieszkańców gmin w zakresie zapewnienia wysokiej jakości usług 
publicznych. W wielu krajach Europy Zachodniej obserwuje się rozwój form, w jakich jest 
prowadzona, czasami przybierając charakter innowacji społecznej. Rozwiązania instytu-
cjonalne dotyczące współpracy międzysamorządowej determinowane są wieloma czyn-
nikami, zarówno o charakterze sytuacyjnym (lokalnym), jak i  systemowym (prawnym). 
Jednym z czynników decydujących o  intensywności współpracy, ale także o potrzebie 
regulacji jej zasad i  form jest obowiązujący w  danym państwie podział terytorialny, 
a  w  szczególności jego ilościowe ujęcie wyrażone liczbą mieszkańców. Można oczeki-
wać, że sfragmentyzowane kraje, czyli o dużym rozdrobnieniu gmin, będą wprowadzać 
rozwiązania motywujące do współpracy i nie ograniczające jej.

W Europie występują różne modele instytucjonalne współpracy międzysamorządo-
wej, a zawężając porównania do krajów Europy Środkowo-Wschodniej zaobserwować 
można względnie jednolity sposób jej regulacji w aktach prawnych. Odmiennie sytuacja 
kształtuje się pod względem najczęściej stosowanych form prowadzenia tej współpracy. 
Nie można jednak potwierdzić występowania wyraźnej zależności pomiędzy fragmen-
tacją terytorialną a rozwiązaniami dotyczącymi współpracy. I tak np. współpraca niefor-
malna występuje w Czechach i na Słowacji, krajach o wysokiej fragmentacji terytorialnej, 
z kolei na Węgrzech, które również posiadają niewielkie gminy, jest ona prowadzona wy-
łącznie na podstawie przepisów prawa. Również w odniesieniu do liczby zasadniczych 
form współpracy, jak i najczęściej stosowanej formy, trudno wskazać taką zależność.
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Participation of Lodz Special Economic Zone  
in Creation and Activity of Clusters

Abstract: ���������������������������������������������������������������������������Special Economic Zones are a major player stimulating the economic develop-

ment of areas where they are located. In addition to offering financially attractive invest-

ment conditions to investors, they can also try to encourage and convince investors to co-

operate within the existing or nascent clusters. This activity of Special Economic Zones is not 

common yet, but some examples of it have already been noted. Having briefly discussed 

the concept of clusters and their condition in Poland, this article moves on to presenting 

how the Lodz Special Economic Zone promotes, creates and supports cluster initiatives.

Key words: special economic zone, cluster, business environment, economic development

Introduction

For more than 20 years, the concept of clusters as entrepreneurial centres or more bro-
adly said special economic structures, functioning in a form of more or less formalized 
networks in which engaged are public authorities, institutions concerning businesses 
and schools, universities, and other types of scientific - research institutions, has been 
gaining popularity both in economy, amongst representatives of authorities of different 
levels, and in academic environment. This happens because the presence of a  cluster 
on a specific territory generally contributes to the improvement of productivity, com-
petitiveness and also innovation of entities that form it, but also competitiveness and 
attractiveness of the territory itself which then translates to the development of – both 
the actors creating the cluster and the territory that it is located in. 

One of the types of actors engaged in creating and functioning of the clusters are 
special economic zones, which performance aims at accelerating the economic deve-
lopment of a specific territory by providing appealing conditions, attracting to this place 
new investors preferred by the territory’s authorities and promoting the development 
of their activity in the zone.
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The purpose of this article is a  synthetic demonstration of the concept of clusters, 
a short description of clusters that are functioning in Poland and the policy adopted towar-
ds them, also showing the involvement in activities concerning the creation and develop-
ment of clusters in one of Poland’s special economic zones – Lodz Special Economic Zone. 

The genesis and the essence of the concept of clusters

It is necessary to look for the origins of the concept of clusters presented by A. Marshall 
who “while dealing with the examination of clusters in small businesses from textile and 
metal industry (Birmingham, Manchester) among others, noticed a phenomenon of ex-
ternal benefits resulting from agglomeration of businesses connected by a vertical coo-
peration, and at the same time strongly competing within the same sectors […] Based on 
these observations, he developed an idea whereby an increasing productivity […] can 
be achieved exactly through the benefits of agglomeration and organization generated 
by an industrial district, as a cluster of small, cooperating with each other businesses” 
[Chądzyński, Nowakowska, Przygodzki 2007, p. 162]. He wrote about his observations in 
a famous work Principles of economics [Marshall 1890]. 

After a period of the arousing interest in the Ford’s idea of industrial paradigm, the 
research of industrial districts was resumed in the late 1960s in the 20th century, trying 
to explain the phenomenon of the development of the so-called Third Italy. He relied on 
industrial clusters of a local character, which “consisted of small and medium businesses 
with highly specialized production and wide branches of interrelation” [Grzeszczak 1999, 
p. 35], successfully competing not only in a domestic market but also in foreign markets.

The investigation of Italian industrial districts, whose pioneers were G. Beccattini, A. 
Bagnasco, C. Trigilia, or S. Brusco, became a stimulus for other scientists. Among the re-
presentatives from schools in the Continental Europe (e.g. C. Courlet or B. Pecqueur from 
the French school) the concept of territorial manufacture systems strongly expanded, 
whereas the expansion among the representatives from American schools was focusing 
on the concepts of new industrial districts (A. J. Scott, or M. Storper from the Californian 
School of Economic Geography). However, in the context of spreading and developing 
the idea of clusters, an American researcher and scholar M. Porter needs to be distinguis-
hed, whereby clusters “are a geographic centres of interrelated businesses, specialized 
suppliers, units providing services, businesses working in similar sectors and institutions 
related to them (for example universities, standardized units and trade associations) in 
particular fields competing with each other but also cooperating” [Porter 2001, p. 246]. 
The value of such constructed and functioning a system is higher than the sum of values 
of its individual components [Porter 2001, p. 266].
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Over the years many definitions and typologies of clusters originated, which included 
their specificity and different not always able to be separated in practice criteria such as:

·· the developmental phase (clusters: embryonic, increased, mature and decadent);
·· the territorial range of clusters (local, regional, national and supranational);
·· the number of stages of the manufacturing chain (deep clusters – consisting of all 

the stages of the manufacturing chain and shallow – consisting of one or more stages 
not forming one entire chain);
·· the sector of activity and the scale of innovation (clusters: traditional, innovative, and 

high-tech);
·· or the size and structure of the ownership of entities included in a  cluster (clu-

ster related to Italian industrial districts, cluster of a type hub-and-spoke, in which 
dominates one or more of larger enterprises, satellite industrial platform which is 
characteristic for its dominance of departments and branches of large supranational 
enterprises, cluster of an anchor type (state-anchored) which focuses on one or se-
veral public institutions1. 

A simplified form of a graphic representation of the idea of a cluster and its way of 
functioning constitutes diagram no 1, where enterprises concentrated on one particular 
area from one or several interrelated businesses not only compete with each other but 
undertake a more or less formalized cooperation between each other and the entities 
that form the other components of a cluster such as: public authorities of this territory, 
institutions functioning within its area, building the infrastructure of supporting the re-
sourcefulness and innovation (including those that occupy with financial support), spe-
cialized vocational schools and universities, but also extramural scientific and research 
and development centres.

In order for such a  network to operate properly and bring expected benefits, the 
existence and development of business environment, which should ensure the entities 
involved in the cluster activity not only the ability to cooperate but also the ability to 
learn and adapt to changing conditions, is essential. Entities forming a cluster, obviously 
do not function separately from the external environment, which can support or hinder 
its existence. It consists of the available infrastructure, natural conditions and resources, 
and human resources of the territory, but also the existing institutional-legal regula-
tions, including for instance national cluster policy.

1 Borader view of cluster typology among others in: Knop [2013, pp. 91–99], Grzeszczak [1999, pp. 63–75].
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Figure 1. The method of clusters’ functioning

Source: Chądzyński, Nowakowska, Przygodzki [2007, p. 192].

Clusters in Poland

The history of clusters that were formed in Poland is shorter than those which were cre-
ated in countries that have an established tradition of free market economy. The justifi-
cation is obviously the situation of our country before the system transformation, which 
started only after 1989. It took a while, the economy had to consolidate in new condi-
tions so the first clusters in our country were identified only in the early 2000s. From the 
research carried out for the needs of Polish Agency for Enterprise Development, it results 
that according to the status from 2015, 134 clusters were created in Poland (Figure 2), in 
which overall 5 868 entities function. The average on one cluster estimates on about 44 
entities, but there has been noticed an increasing trend in the number of participants in 
a cluster along with its age. In a statistical cluster in Poland, 78.02% of members account 
for enterprises, 8.74% for academic units, 5.61% for business environment institutions, 
and 7.63% for other entities. Compared to the clusters from Eastern Europe, or even to 
the world, Polish clusters are small structures (the average number of members in a clu-
ster on the basis of a global research is 80 [������������������������������������������������Lindqvist, Ketels, SöLvell 2012, p. 3]) [�������Buczyń-
ska, Frączek, Kryjom 2016, pp. 16–25].
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Figure 2. Number of clusters in Poland according to the year of formation

Source: Buczyńska, Frączek, Kryjom [2016, p. 18].

Out of all inventory clusters, most “function in an ICT sector (14%), energetics and 
OZE (12%), construction (9%) and in medical and tourist industry each 7.5%. A significant 
amount of clusters belong to sectors such as: business services and metal industry (each 
7%) and manufacturing technology (5%). Isolated representatives have industries such 
as: furniture, clothing, mechanical, wood, nanotechnology, geodesy and also pharmacy 
and cosmetics” [Buczyńska, Frączek, Kryjom 2016, p. 33].

Although so far, Polish clusters did not obtain one obligatory strategic document 
that would regulate comprehensively and fully the issue of the policy of clusters, there 
are strategies and government programmes which directly refer to the place and role of 
clusters in Polish economy.  Undoubtedly, worth mentioning is: “National Development 
Strategy 2020”, “Strategy for Innovation and Efficiency of the Economy “Dynamic Poland 
2020”, and “The Enterprise Development Programme until 2020”.

One of the purposes and developmental priorities assumed in the first of these docu-
ments was supporting the creation of clusters (in the years 2012 to 2015) and basing the 
functioning of clusters on a market-participatory model, signifying the leading role of 
a private sector in their initiation, financing and management (in the years 2016 to 2020) 
[Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2012, pp. 98–99]. 

In “Strategy for Innovation and Effectiveness of the Economy “Dynamic Poland 2020” 
emphasized, among others, is the fact that clusters play a significant role in a context of 
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territorial dimension of the development policy, constituting an effective mechanism of 
accumulating supplies and resources and also being one of the best diagnosed methods 
of stimulating innovation and horizontal cooperation in economy. The conducted clu-
ster policy should be related to the development of special economic zones due to the 
environment favourable to the formation of cooperative links between entrepreneurs 
located in zones. At the same time the development of clusters can constitute a factor 
dynamizing business activity in Zones even after a formal completion of their functio-
ning [Ministerstwo Gospodarki 2013, p. 99–100]. 

On the other hand, in „The Enterprises Development Programme until 2020”, as 
a part of purpose 2, entitled “Stimulating the activities for the sake of the development 
of innovation of enterprises through the increase of knowledge and work effectiveness”, 
the priority 2.2. “Cooperation for the sake of innovation” was distinguished, and as a part 
of it point 2.2.2 “Reinforcement and development of clusters”. According to its princi-
ples, the aim of cluster policy will be “reinforcement of innovation and competitiveness 
of Polish economy based on the intensification of cooperation, interaction and knowl-
edge transfer within the scope of clusters and support of the development of strategic 
economic specialisations (key clusters)” [Rada Ministrów 2014, p. 114].

The last document that should be mentioned in the context of the carried out or 
planned cluster policy are “Directions and principles of cluster policy until 2020”. The 
workgroup for cluster policy that was working it out, recommended the need of intensi-
fication of cooperation within clusters, indicated in the formerly mentioned document. 
“In the Report, the need of selecting national and regional key clusters, i.e. clusters of the 
highest potential and significance for Polish economy, competitive on an international 
scale, with a development strategy and not only short-term but also long-term action 
plan, was emphasised. Public support should be aimed exactly at such clusters. It was 
also recommended to support such clusters that only in a while will get the status of key 
clusters, but already have a great impact on the economic development of the region” 
[Dzierżanowski 2012, p. 11].

Admittedly, it has been emphasized that creating clusters should be a  grassroots 
process and it should result from the conviction of the enterprises and other entities 
willing to be engaged in its creation that there is a need to organise it and about the 
benefits arising from this fact, in other case there is a risk of founding façade institutions 
[Szajna 2011, p. 12], which will have no chance for a longer existence consistent with the 
idea, however, the actions of public authorities of various levels should support such 
initiatives by laying the ground for their formation and further existence, and thus pre-
paring and carrying out appropriate support policy.
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Lodz Special Economic Zone and its contribution in creating 
and functioning of clusters

In already mentioned “Strategy for Innovation and Efficiency of the Economy “Dynamic 
Poland 2020” the role of special economic zones has been observed in the processes of the 
development of clusters in Poland. One of the 14 currently existing zones is Lodz Special 
Economic Zone (Lodz SEZ), which was established on the basis of Article 4 (1) of the Act of 
October 20, 1994 about special economic zones (consolidated text, Journal of Laws 2015, 
item 282) and regulation of the Council of Ministers of April 15, 1997 regarding establis-
hing the Lodz Special Economic Zone (Journal of Laws 1997, No. 46, item 289, as amen-
ded). Lodz SEZ is a distinguished area of Poland with borders specified in the Regulation 
of the Council of Ministers of December 15, 2008 concerning Lodz Special Economic Zone 
(consolidated text, Journal of Laws 2014, item 706), in which business activity can be con-
ducted on special, preferential conditions specified in the Act of 1994 mentioned above 
(among others the possibility of benefiting from a complete dismissal from personal and 
corporate income tax – PIT/CIT – due to conducting a business activity in an area of Lodz 
SEZ, benefiting from public aids reaching almost 55% of qualified costs of investment or 
two years of labour cost [http://sse.lodz.pl/informacje/]). ���������������������������������“One of the premises of establis-
hing Lodz Special Economic Zone was overcoming the monoculture of textile industry 
in the region of Lodz by supporting businesses that were representing different sectors 
of industries, creating stable workplaces, applying innovative technological solutions and 
cooperating with already existing businesses in the region” [Strategia Rozwoju…, p. 10].

Lodz SEZ covers the area of 1339 ha and is located in three voivodeships: Lodz, Ma-
sovian and Greater Poland, whereas straight majority of subzones operating within its 
scope cover the area that is in administrative boundaries of Lodz Voivodeship. The deve-
lopment of the area owned by the Zone already exceeded by 75%. To date the Zone issu-
ed 300 permissions for 143 investors, from which 206 are still valid. The entrepreneurs, as 
part of issued permissions, invested around 13.6 milliard PLN, creating and maintaining 
more than 33700 workplaces. What distinguishes Lodz SEZ from the other operating in 
Poland is a  significant contribution among the investors of small and medium enter-
prises (on the level of 40% of all investors in that zone [Potencjał inwestycyjny…]) and 
the highest out of all the zones amount of invested Polish capital (almost 4.4 milliard 
PLN and more than 32% of the entire capital invested in Lodz SEZ) [Strategia Rozwoju 
Łódzkiej…, pp. 11–12 and http://sse.lodz.pl/informacje/]. “Currently Lodz SEZ acquires 
investors in the dominant industries i.e. in modern commercial services (BPO, SSC and 
IT), production of household appliances, cosmetics and pharmacy and also building ma-
terials, food processing. A solid industry is also the packing sector. The occurrence of 
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dominant industries allows for determining the areas of Zone specialization, creating 
clusters and assessing the possibilities of competing with other zones in Poland” [Strate-
gia Rozwoju Łódzkiej…, p. 11]. 

Within the scope of the business activity carried out by the Zone, it is trying to 
incorporate into initiatives aimed at animating clusters and networks of interlocks and 
also to be engaged in the activity of already existing clusters formed in that region. In 
the adopted at the end of 2016 Development Strategy for Lodz Special Economic Zone 
for the years of 2016–2025 within the initial strategic goal “Active support for enterpri-
se development and innovation in the area of the activity of Lodz SEZ” further actions 
have been predicted for the sake of animation of creating clusters for the critical areas 
of Lodz region and the development of the already existing ones. One of the measu-
res and indicators of achieving the goals of the Strategy is increasing until the year of 
2020 the number of clusters with the contribution of the Zone from the current 3 to 6 
[Strategia Rozwoju Łódzkiej…, p. 17, 31]. 

The first cluster that was created with the involvement of the Zone is instituted on 
the day of July 1, 2012 ICT Central Poland Cluster. Although the initiator of its establish-
ment was Lodz University of Technology, currently fulfilling the position of its coordi-
nator, Lodz SEZ was one of the entities, which signed the contract of its establishment 
and constantly engages in its activities – “takes an active part in the conferences of 
The Council of Cluster and meetings of task forces, among others the project teams 
and Cluster promotion team” [Informacje…]������������������������������������������. ����������������������������������������The cluster continues to develop, enrol-
ling more of new members. On the day of March 22, 2017 another two entities joined 
the members of a Cluster: The University of Lodz and the University of Social Sciences, 
which caused that currently the cluster gathers already 26 entities, employing alto-
gether over 15 thousand people. “ICT Central Poland Cluster focuses on integration of 
the computer industry, development of the labour market in the area of ICT, creation 
of the conditions of implementing new information and computer technologies, and 
most importantly the development and formation of staff for the dynamically deve-
loping in the region IT sector” [https://www.p.lodz.pl/pl/nowi-partnerzy-ict-polska-
centralna-klaster]. To the success of the members of the Cluster among others there 
can be included:

·· r�������������������������������������������������������������������������������ecognition of “Computer Science and Telecommunications” as a business of a cru-
cial importance for the development of Lodz region and making it a part of Regional 
Innovation Strategy of Lodz Voivodeship RSI LORIS 2030;
·· adding information technology professions to the list of professions that are in de-

mand in Lodz voivodeship, so that companies from the business could obtain special-
ists from outside the region;
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·· modification and development of new programmes of studies for the needs of ICT 
enterprises;
·· support for students of demanded fields of study in a form of scholarships and grants 

for student’s associations and organisations;
·· scientific and industrial consortia which apply for external project resources [https://

www.p.lodz.pl/pl/nowi-partnerzy-ict-polska-centralna-klaster].
Lodz SEZ was also one of the initiators of the establishment in December 2015 of 

a “LODZistics cluster – Central Polish Business Network Logistics” (signing of a  letter 
of intent, officially instituted on March 22, 2016). The main purpose of its existence is 
“the formation of a professional centre that coordinates the development of a logistic 
potentiality of Lodz region and striving to the increase of its international competiti-
veness” [Strategia Rozwoju Łódzkiej…, p. 14]��������������������������������������������. ������������������������������������������So far, it is hard to speak about any spe-
ctacular effects, though it is necessary to emphasize that within the current activity 
among others, organized are: free training courses (e.g. from the field of intermodal 
transport), internships and practical trainings, or works on the formation of a syllabus 
dedicated to logistics, whose graduates will be able to get employed by the enter-
prises from the logistics industry. The cluster is also trying to establish international 
contacts by sending its representatives to international fairs (e.g. INDIA IT SHOW 2017) 
and cooperate with clusters that represent related businesses or important from the 
point of view of logistics development (e.g. cooperation agreement with ICT Central 
Poland Cluster) [https://www.facebook.com/LODZistics/].

In case of both previously mentioned clusters, there has been a topic concerning the 
actions used for adapting vocational and higher education offers to industries represen-
ted by enterprises that are members of these clusters. Lodz Educational Cluster founded 
from the initiative of Lodz SEZ is trying to meet these expectations. The zone is not only 
the initiator of its establishment (letter of intent from April 27, 2015) but also its official co-
ordinator. It is intended to constitute “a platform of cooperation between a business and 
both the educational and academic background of a voivodeship for the sake of widely 
understood formation with a  particular consideration of vocational education adjusted 
to the needs of a  local labour market” [Informacje…]������������������������������������   ����������������������������������� (mainly industrial zones and servi-
ces). Currently, the cluster consists of 23 entities (among others local government units, 
vocational schools, continuing education centres and other entities that specialize in vo-
cational education) whereas new members are still sought for [Informacje…]. The zone, as 
a coordinator of a cluster, is trying to strengthen the activity of members of the cluster by 
initiating e.g. comprehensive research aimed at identifying the needs of human resources 
of enterprises that are conducting business in the area of the Zone in the perspective to 
the year of 2020. It also plans to:
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·· lead to the formation of specialized and sponsorship classes and new fields that wo-
uld suit the needs of the labour market (among others: based on the results of the 
above-mentioned research);
·· create an internet tool that would be used as a knowledge base, for the education – 

business line of cooperation;
·· image and promotional campaigns, aimed at building the Lodz Educational Cluster 

brand;
·· propagate vocational training of a dual character (combined with doing an interns-

hip in enterprises) and continuing training (among others by the formation of a mobile 
information desk) [Strategia Rozwoju Łódzkiej…, p. 26].

In June 2015, a letter of intent concerning the formation of Upland Aviation Cluster 
was signed, it was supposed to be a  trans regional initiative establishing the connec-
tion and further expansion of a production, service, research and training potential in 
the area of the aeronautical and armaments industry of three cities: Deblin, Lodz and 
Radom. One of the nine signatories of the letter of intent was Lodz SEZ. The stimulus 
for the creation of the cluster was among others the contract signed by the Polish go-
vernment for the delivery of helicopters for the Polish army by the Airbus Helicopters 
concern [http://sse.lodz.pl/klastry/ and http://sse.lodz.pl/2015/06/30/wyzyna-lotnicza-
projekt-rozpoczety/], and its violation unfortunately contributed to the suspension of 
activities aimed to formalize the activities and formation of the cluster.

Conclusion

The concepts concerning spacial economic structures have already long traditions in 
the world’s science, however clusters as being one of their forms began to be discussed 
and written about not until the 1980s in the 20th century. In Poland, first clusters be-
gan to be formed at the beginning of the 1920s, but during those couple of years they 
have managed to permanently enter our economy. Certainly, one cannot speak about 
their great popularity, however, the effects of their activities and the increasing kno-
wledge managed to convince the representatives of public authorities about the need 
to support these types of initiatives and result in taking them into consideration in 
created programmes and strategies of the development of the country and individual 
regions. One of the types of entities delegated by the public authorities to also engage 
in processes of the formation and development of clusters are special economic zones 
operating in Poland. Their specificity, resulting from maintaining direct contact with 
enterprises on an everyday basis, but also with other entities that can contribute to the 
formation of clusters (e.g. universities or representatives of local authorities), makes it 
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easier to animate the pro-cluster activities. In that case, this in a way can be regarded 
as grassroots initiative, preferred in the literature.

The example of Lodz Special Economic Zone demonstrates that these type of entities 
are really trying to be active also in the area of their activities, which brings benefits both 
to all the actors of the cluster, not excluding the companies managing the Zones, and to 
the entire territory, on which the cluster operates, contributing to the their improvement 
and its competitiveness and attractiveness and in consequence to the development. 
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Partycypacja polityczna w gminnym samorządzie  
terytorialnym

Political Participation in Local Rural Self-government 

Abstract: The aim of the article is to present the main forms and levels of political participa-

tion in local rural self-government. The analyzes concern on the involvement of inhabitants 

of rural communes in the activities connected with the electoral sphere. The results of the 

survey on 700 inhabitants of the village refer to: 1) participation in municipal elections, 2) par-

ticipation in the elections of village heads and village councilors, 3) participation in meetings 

with candidates for councilors or commune heads, 4) election campaigning for a particular 

candidate or political groups and 5) participation in work for the election campaign of a parti-

cular candidate. In addition, a synthetic indicator of political participation was constructed. It 

shows the level of this phenomenon in the studied rural communities. The results clearly con-

firm the thesis of the low propensity of rural people in Poland in local political participation.

Key words: political participation, electoral sphere, rural areas in Poland

Wstęp 

Partycypacja polityczna stanowi interesujący przedmiot rozważań zwłaszcza dla poli-
tologów i  socjologów. Obszerna bibliografia prac, zarówno teoretycznych, jak i  empi-
rycznych, odnosi się przede wszystkim do zalet i ograniczeń partycypacji, studiów po-
równawczych, analiz historycznych czy case study. Najbardziej wpływową wydaje się 
współautorska praca Sidneya Verby i Normana Nie [1972], odwołująca się do demokracji 
jako fundamentu partycypacji politycznej. Takie podejście nie wydaje się odosobnione, 
gdyż jak piszą Geraint Parry, George Moyser i Neil Day [1992, s. 3], każda książka o par-
tycypacji politycznej jest książką o demokracji. Udział obywateli w rządzeniu państwem, 
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obywatelska równość i wolność, a także aktywne uczestnictwo w życiu publicznym sta-
nowią bowiem podwaliny ustroju demokratycznego. Władza i kontrola – tworzą główne 
komponenty demokracji – i co odróżnia ten ustrój od innych – należą do ogółu obywateli 
[Encyklopedia Socjologii 1998]. 

Rozważaniom na temat demokracji towarzyszy pojęcie decentralizacji. Ogólnie uj-
mując, odwołuje się ono do mechanizmu przekazania określonego zakresu uprawnień 
i  odpowiedzialności innym podmiotom. Decentralizacja współczesnych, rozwiniętych 
państw oznacza przeniesienie władzy i odpowiedzialności na lokalne organy i struktury. 
Warto w tym miejscu zwrócić uwagę na ewolucję koncepcji decentralizacji w kierunku 
decentralizacji demokratycznej [Blair 2001]. Pierwsze pojęcie odzwierciedlało stosunki 
społeczne w krajach rozwijających się w latach 50. XX wieku. Stanowiły one w dużej mie-
rze pokłosie inicjatywy administracji publicznej, jednak bez występowania elementu 
demokratycznego, tj. bez aktywnego udziału społeczeństwa. Nowy sposób rozumienia 
decentralizacji pojawił się w latach 80., w wyniku fali demokratyzacji, która z początkiem 
lat 90. przetoczyła się także przez wiele krajów tzw. bloku wschodniego1. 

W  systemach demokratycznych ważną rolę odgrywają samorządy terytorialne. 
W wielu krajach europejskich przejęły one od państwa rolę samodzielnego świadcze-
niodawcy usług administracyjnych czy publicznych i  stały się odpowiedzialne przed 
obywatelami w zakresie ich realizacji. Samorządy jako związki lokalnego społeczeństwa 
nie są jednak w stanie in pleno realizować zadań i dlatego powołują w drodze powszech-
nych wyborów swoich przedstawicieli (rada, wójt lub burmistrz, prezydent), którzy 
sprawują administrację publiczną i rozwiązują lokalne problemy [Matuszak 2007]. Jed-
nocześnie rozwój idei demokracji bezpośredniej sprzyja kwestionowaniu reprezentacyj-
ności władz. Wśród obywateli systematycznie spada poziom satysfakcji z partycypacji 
przedstawicielskiej [por. Dalton 2008]. Kluczowego znaczenia nabierają zagadnienia dy-
wersyfikacji odpowiedzialności i kontroli społecznej, przede wszystkim jednak uczestni-
ctwa w życiu publicznym szerszych grup społecznych.

Celem artykułu jest prezentacja różnych form i poziomu uczestnictwa polityczne-
go w gminnym samorządzie terytorialnym. Analizy aktywności politycznej sprowadzać 
się będą do problematyki zaangażowania mieszkańców gmin wiejskich w lokalne wy-
bory. W  oparciu o  zaprezentowany uprzednio cel sformułowane zostały dwa pytania 
badawcze: 1) o  dominujące formy zaangażowania politycznego i  2) o  poziom aktyw-
ności politycznej mieszkańców wsi. Odpowiedzi na nie poszukiwane były w  zbiorze 
danych zgromadzonych w ramach projektu zatytułowanego „Modele zarządzania i ich 

1 W Polsce momentem przełomowym stało się przejście od zasad socjalizmu i centralnego sterowania do 
demokracji liberalnej, wolnego rynku i samorządności. 
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uwarunkowania w  gminach wiejskich”2. Wykorzystany w  niniejszym artykule materiał 
badawczy pochodził z  badania sondażowego zrealizowanego w  2016 roku na próbie 
warstwowo-losowej 700 mieszkańców sześciu gmin wiejskich, charakteryzujących się 
zróżnicowanym poziomem społeczno-ekonomicznego rozwoju. Próba została dobrana 
proporcjonalnie do wielkości każdej z gmin i odzwierciedlała strukturę populacji doro-
słych mieszkańców w wieku 18–70 lat.

Partycypacja polityczna została, w  niniejszym badaniu3, zoperacjonalizowana jako 
uczestnictwo mieszkańców gmin wiejskich w bezpośredniej działalności związanej ze sferą 
wyborczą. Badania odniesiono do wyborów przedstawicieli władz samorządowych (w 2014 
roku) oraz sołtysów i  rad soleckich. Odnosząc się do różnych form tej działalności, posłu-
żono się pięcioma wskaźnikami: 1) uczestnictwa w wyborach samorządowych, 2) uczestni-
ctwa w wyborach sołtysów i rad sołeckich, 3) uczestnictwa w spotkaniach z kandydatami 
na radnych lub wójtów, 4) aktywności polegającej na przekonywaniu innych do głosowania 
na określonego kandydata lub ugrupowanie polityczne oraz 5) uczestnictwa w pracach na 
rzecz kampanii wyborczej konkretnego kandydata. Następnie, sumując wartości wyżej wy-
mienionych wskaźników cząstkowych, skonstruowano syntetyczny wskaźnik partycypacji 
politycznej, informujący o poziomie tego zjawiska w badanych zbiorowościach wiejskich.

Aktywność polityczna – rola i wybrane formy 

Wyrazem zmian zachodzących w społeczno-politycznym otoczeniu, a także akceptowa-
nego przez społeczeństwa ładu społecznego, stał się zwiększony zakres oczekiwań i na-
dziei pokładanych wobec uczestnictwa politycznego obywateli. Znaczenie partycypacji 
politycznej na poziomie lokalnym wydaje się nie do przecenienia. Dzięki uczestnictwu 
i zaangażowaniu obywateli (i ich organizacji) zwiększa się zakres ich odpowiedzialności, 
a  lokalne władze bardziej reagują na potrzeby mieszkańców i  efektywniej dostarczają 
publiczne usługi. Uczestnictwo polityczne zapewnia mechanizm, dzięki któremu oby-
watele mogą przekazywać informacje o  zainteresowaniach, preferencjach czy potrze-
bach – i generalnie wywierać presję na reakcję władz. Głos obywateli powinien być jasny 
i głośny, aby politycy zrozumieli ich obawy i bardziej zwracali na nie uwagę [Schlozman 
i  in. 1999]. W przeciwnym razie istnieje ryzyko pojawienia się braku zaufania do władz 
i ich działalności, co z kolei skutkuje alienacją w życiu publicznym. Równocześnie wzrasta 
rola kontroli obywatelskiej, która staje się filarem zaufania. Poza wyznaczonymi specjalne 

2 Projekt badawczy realizowany w  latach 2015–2018, finansowany przez Narodowe Centrum Nauki (UMO-
2014/14/E/HS6/00398), kierownik dr Małgorzata Marks-Krzyszkowska.
3 Przywołany wyżej projekt badawczy miał zacznie szerszy zakres niż problematyka niniejszego artykułu.
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instytucjami, jak np. NIK czy izba obrachunkowa, możliwość monitorowania i kontrolowania 
różnych procesów przypisuje się organizacjom pozarządowym (np. tzw. organizacje wach-
dogowe) lub indywidualnym osobom (np. dostęp do informacji publicznej). Poprzez własne 
działania obywatele próbują kontrolować, kto sprawuje urząd publiczny i mieć wpływ na to, 
co robi rząd. Równoznaczne z posiadaniem kontroli jest bycie aktywnym, bycie pasywnym 
zaś oznacza bycie kontrolowanym [Etzioni 2012, s. 24]. Posiadanie kontroli nad zachodzącymi 
procesami wyznaczone jest zakresem posiadanej wiedzy i świadomości, wyznaczonego celu 
działania i wyposażenia w odpowiednie instrumenty lub środki nacisku. 

Mimo iż formy kontroli są bogate i różne, a korzyści płynące z zaangażowania w spra-
wy publiczne powszechnie znane i  podzielane, badacze od lat wskazują na relatywnie 
niski poziom aktywności obywatelskiej. Już na początku lat 70. autorzy Sidney Verba i Nor-
man Nie [1972, s. 195] zwracali uwagę, że zaledwie 11% amerykanów było aktywnych spo-
łecznie, a blisko co czwarty nie uczestniczył w żadnych formach aktywności. Współcześni 
badacze w innych krajach europejskich, a także w Ameryce, potwierdzają występowanie 
problemu spadku aktywności obywatelskiej, zwłaszcza w zakresie partycypacji wyborczej 
i uczestnictwa w organizacjach pozarządowych [Putnam 2008]. Obecnie ludzie częściej niż 
kiedykolwiek alienują się i czują się wyobcowani. Większość społeczeństwa amerykańskie-
go nie angażuje się w życie publiczne, ewentualnie bierze udział w wybranych formach 
uczestnictwa obywatelskiego, nie utożsamiając tego zaangażowania z polityką (w którą 
także zaangażowanych jest niewielu, zwłaszcza reprezentantów młodszego pokolenia). 

Problem ten dotyczy także Polski. Mimo że reformę samorządową (stwarzającą pod-
waliny aktywności obywatelskiej i politycznej także na poziomie lokalnym) uznaje się za 
jedną najbardziej udanych, to wciąż borykamy się z wieloma problemami. Jednym z nich 
jest właśnie niski poziom aktywności społeczno-politycznej. Jerzy Regulski [2011, s. 107], 
niekwestionowany twórca ustawy o samorządzie terytorialnym w Polsce, po 20 latach 
od jej wejścia w życie zauważa: „Jeśli na początku naszych przemian kładziono nacisk 
na zmianę ustroju, aby społeczności mogły się rządzić same, i na szkolenia, aby umiały 
to robić, to teraz trzeba zmienić priorytety – trzeba podjąć wysiłek, aby społeczności 
chciały się zajmować własnymi publicznymi sprawami”. 

Mieszkańcy obszarów wiejskich częściej niż mieszkańcy miast wyrażają postawy 
negatywne wobec demokracji. Jak wynika z Diagnozy społecznej [2007], przekonanie, 
że demokracja jest najlepszą formą rządów, wyraża zaledwie 17% mieszkańców wsi, 
zaś 24% w całym społeczeństwie. Niepokojące wyniki znajdują także potwierdzenie 
w ostatnich badaniach [CBOS, 2017], które wskazują, że mieszkańcy wsi zdecydowa-
nie rzadziej są zwolennikami demokracji (45%) niż mieszkańcy dużych miast (60%). 
Stosunek do demokracji może mieć istotne znaczenie dla podejmowania aktywno-
ści politycznej. Wydają się to potwierdzać dane PKW na temat frekwencji wyborczej  
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zarówno w parlamentarnych, jak i samorządowych wyborach w Polsce, jak też bada-
nia CBOS [2014]. Wynika z nich jednoznacznie, że mieszkańcy wsi rzadziej niż miesz-
kańcy miast biorą udział w wyborach, przejawiają mniejsze zainteresowanie polityką 
i mają słabszą orientację w bieżącej sytuacji na scenie politycznej. 

Przedstawiciele nauk politycznych, podejmując problematykę zaangażowania obywa-
telskiego w politykę w latach 70., koncentrowali się na bezpośrednim działaniu obywate-
la, mającym wpływ na decyzje rządowe. Analizy skupiano na wyborze liderów politycz-
nych i akceptacji ich praktyk. Badania koncentrowano przede wszystkim na uczestnictwie 
wyborczym. Frekwencja wyborcza była jedną z  najczęściej stosowanych miar [Verba, 
Nie 1972, Brady 1999]. Ten punkt widzenia determinowany był wówczas przez powszech-
nie przyjętą definicję partycypacji politycznej, którą sprowadzano do legalnych czynności 
obywatelskich, w mniejszym lub w większym stopniu ukierunkowanych na wybór rządzą-
cych i działań przez nich realizowanych [Verba Nie Kim 1978]. W tym czasie nie podejmo-
wano problematyki uczestnictwa obywateli wykraczającego poza sferę wpływu na rzą-
dzących. Z czasem jednak rozszerzono zakres zainteresowania badawczego na aktywność 
obywateli, kierowaną przeciwko podmiotom politycznym, taką jak demonstracje, strajki, 
czy bojkoty [Teorell i in. 2007, Norris 2002]. Zaczęto także poszukiwać wyjaśnień aktywno-
ści „zwykłych obywateli”, a nie elit politycznych, które ukierunkowane są na wpływanie na 
wynik i efekty polityki w społeczeństwie [Brady 1999, Teorell i in. 2007].

Z  biegiem lat opracowano wiele propozycji typologii partycypacji politycznej. Jedna 
z nich charakteryzuje 5 głównych form tego typu aktywności [Teorell i in. 2007]. Pierwsza 
z nich, najbardziej znana, sprowadza się do uczestnictwa w wyborach. Druga to tzw. uczest-
nictwo konsumenckie, polegające na przekazywaniu na cele charytatywne środków finan-
sowych lub bojkotowanie produktów czy idei. Trzecią grupę tworzą działania polegające na 
uczestnictwie w życiu partii politycznych (np. poprzez przynależność do nich, wykonywanie 
dobrowolnych prac na rzecz partii lub przekazywanie darowizn na cele partyjne. Czwartą 
grupę stanowi aktywność protestacyjna (bojkoty, protesty). Piątą, ostatnią, działania polega-
jące na utrzymywaniu kontaktów z organizacjami, politykami i urzędnikami. 

Innym kryterium dystynkcji form partycypacji może być m.in. zakres działania: zwią-
zany z systemem wyborczym lub funkcjonujący poza nim. I tak głosowanie, kandydo-
wanie, zaangażowanie w pracach przedwyborczych lub kampaniach wyborczych partii 
politycznych zalicza się do działań bezpośrednio związanych z  konwencjonalną dzia-
łalnością wyborczą. Poza systemem wyborczym organizowane są zaś (formy legalne) 
kontakty z urzędnikami, składanie petycji, organizowanie zgodnych z prawem demon-
stracji, pisanie artykułów, rozpoczynanie lub wnoszenie wkładu do blogów czy pisanie 
listów do redaktorów czasopism oraz działania niekonwencjonalne i nieformalne, jak na 
przykład zajmowanie budynków, blokowanie ruchu, niszczenie mienia.
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Zwrócenie uwagi na politykę i sprawy publiczne (tzw. zaangażowanie poznawcze) wyraża 
się poprzez takie działania jak np. poszukiwanie wiadomości z gazet, mediów, prowadzenie 
rozmów o polityce z przyjaciółmi i rodziną itp. Zainteresowanie polityką nie jest jednak wy-
starczającym czynnikiem wyjaśniającym uczestnictwo polityczne [Brady i  in. 1995]. Silnymi 
czynnikami predykcyjnymi są także zasoby czasu, pieniędzy i umiejętności. Wpływ zmiennych 
statusowych jest w literaturze dobrze udokumentowany [np. Verba i Nie 1972, Verba i in. 1978]4, 
choć istnieją wyniki badań potwierdzające wagę innych czynników. Potrzebę zaangażowania 
w sprawy publiczne wynosi się z instytucji pierwotnych np. domu rodzinnego, ale także z insty-
tucji wtórnych, jak szkoła, praca, rożnego typu organizacje. Zatem umiejętności obywatelskie, 
które ułatwiają uczestnictwo, są nabywane nie tylko w dzieciństwie, ale także w dorosłym ży-
ciu. Ważną rolę pełni tu edukacja. Badania potwierdzają istnienie pozytywnych relacji między 
nauczaniem i zaangażowaniem [np. Zukin i in. 2006]. Również uczestnictwo obywateli w róż-
nego typu inicjatywach zachęca do dalszego zaangażowania i poczucia wspólnoty. W ten spo-
sób instytucje społeczeństwa obywatelskiego działają, jak zauważył Tocqueville, jako szkoła 
demokracji. Ank Michels [2017] dowiódł jednak, iż z upływem czasu liczba obywateli zaanga-
żowanych w różnego typu aktywności zmniejsza się, co oznacza, że poczucie zaangażowania 
publicznego jest raczej warunkiem koniecznym partycypacji niż jej konsekwencją. Z badań 
Pawła Starosty [1995] wynika także, że czynniki środowiskowe (np. wielkość miejsca zamiesz-
kania) gminy bardziej różnicowały partycypację niż czynniki statusowe. Inne badania potwier-
dzają także, że psychologiczne zmienne, jak poczucie wspólnoty, poczucie przynależności do 
społeczności, poczucie wpływu, zaspokojenia potrzeb, czy emocjonalnego przywiązania są 
silnie skorelowane z partycypacją polityczną [Davidson i Cotte 1989, Michels 2017]. 

Zaangażowanie w działania o charakterze wyborczym – 
wyniki badań własnych

Partycypacja w wyborach stanowi jedną z najpopularniejszych form aktywności politycz-
nej. Nie wymaga ona bowiem tak dużego zaangażowania obywatela, jak pozostałe formy 
i  zwykle towarzyszy jej intensywna kampania wyborcza, nakłaniająca do uczestnictwa. 
Wskaźnik uczestnictwa w wyborach samorządowych w 2014 roku w badanych gminach 
kształtował się na poziomie wyższym (53%) niż dla całego kraju (47%). Rozbieżność, 
polegająca na zawyżaniu przez respondentów deklarowanego poziomu uczestnictwa 
w stosunku do frekwencji wyborczej odnotowanej przez PKW zauważana jest także przez 

4 Osoby z niższych kręgów społeczno-ekonomicznych i o niższym poziomie wykształcenia są na ogół mniej 
zaangażowane w politykę i podejmowanie decyzji, co w znacznym stopniu tłumaczy niski poziom partycypa-
cji politycznej na wsi.
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innych badaczy [por. CBOS 2014]. Zjawisko to tłumaczone jest „mijaniem się z prawdą” 
mieszkańców wsi lub chęcią wywarcia lepszego wrażenia przez badanego.

Mimo to zgromadzony materiał badawczy pozwala na obserwacje kilku zjawisk cha-
rakteryzujących badane zbiorowości. Deklarację uczestnictwa w wyborach samorządo-
wych złożyła nieco ponad połowa badanych. Można zatem wnioskować, że połowa miesz-
kańców wsi nie była zainteresowana wyrażeniem swego zdania na temat wyborów władz. 

Z uwagi na podejmowany w badaniu temat, ciekawość wzbudzają powody aktywności wy-
borczej lub jej braku. Respondentów zapytano więc o motywacje do uczestnictwa lub jego bra-
ku w ostatnich wyborach samorządowych. Wśród otrzymanych odpowiedzi dominowały dwa 
wątki. Po pierwsze, respondenci uczestniczący w wyborach uważają to za swój obywatelski obo-
wiązek. Po drugie, ich zaangażowanie wynika z chęci poparcia konkretnych osób starających się 
o władzę w gminie. Wśród odpowiedzi mniej licznych na uwagę zasługuje motyw przyzwy-
czajenia (działania rutynowe) oraz chęć zagłosowania w związku z kandydowaniem konkretnej 
(znanej) osoby. Aktywność partii politycznych w wyborach samorządowych 2014 roku nie miała 
wyraźnego charakteru w badanych gminach, o czym świadczyć może relatywnie nieduży odse-
tek odpowiedzi wskazujących na motyw inspirowany działalnością partii. Najmniej liczną grupę 
stanowiły odpowiedzi wskazujące na chęć wprowadzenia zmiany w gminie. 

Tabela 1. Motywy uczestnictwa w wyborach samorządowych N=371

Argument Liczebność 
wskazań

Odsetek 
odpowiedzi

Poczucie obywatelskiego obowiązku 158 43
Zapewnienie uczestnictwa we władzy ludziom, których respon-
dent popiera 144 39

Przyzwyczajenie 38 10
Zagłosowanie przeciwko konkretnym osobom 27 7
Poparcie kogoś znajomego 26 7
Chęć poparcia konkretnej partii politycznej 19 5
Upatrywanie szansy, by coś zmienić w gminie 18 5
Inne: Namowa kogoś innego 1 2

Źródło: opracowanie własne.

Respondenci nieuczestniczący w ostatnich wyborach samorządowych poproszeni zo-
stali o wskazanie powodów ich absencji. Wśród otrzymanych odpowiedzi dominowały: 
brak zainteresowania polityką i nieznajomość lokalnych kandydatów oraz brak poczucia 
wpływu na lokalną politykę (bez względu kto wygra, w gminie nic się nie zmieni). Pozo-
stałe odpowiedzi wskazują na brak czasu respondentów, brak odpowiednich kandydatów, 
dominację interesów partyjnych nad lokalnymi – jako aspekt zniechęcający – i niezdecy-
dowanie respondentów. Nieliczni wskazywali także, iż kampania była nieuczciwa i dlatego 
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nie uczestniczyli w wyborach. Nieliczni natomiast nie osiągnęli w 2014 roku jeszcze pełno-
letności i dlatego nie mieli prawa głosować.

Można zatem wnioskować, że co trzeci badany mieszkaniec wsi nie interesuje się 
wyborami, co drugi jest aktywny, natomiast pozostała część to osoby potencjalnie za-
interesowane, lecz zniechęcone do uczestnictwa w wyborach samorządowych i bierne.

Tabela 2. Motywy braku uczestnictwa w wyborach samorządowych, N=329

Argument Liczebność 
wskazań

Odsetek odpo-
wiedzi

1.	 Brak zainteresowania polityką lokalną, nieznajomość kandyda-

tów startujących w wyborach
132 41

2.	Brak poczucia wpływu 109 34

3.	Brak wolnego czasu 58 18

4.	Brak odpowiednich kandydatów 33 10

5.	Dominowała polityka, a nie sprawy lokalne 26 8

6.	Brak zdecydowania, na kogo głosować 23 7

7.	 Respondent nie był pełnoletni w czasie wyborów 5 2

Źródło: opracowanie własne.

Okazję do uczestnictwa w lokalnym życiu społeczno-politycznym stwarzają także wybory 
sołtysów i rad sołeckich. Wśród respondentów cieszyły się one dużym powodzeniem, o czym 
świadczy deklaracja uczestnictwa aż 21% badanych. W tym przypadku kampania wyborcza ma 
raczej charakter miejscowy (związana z danym sołectwem). Sołtys odgrywa bardzo ważną rolę 
pośrednika między władzami a miejscową ludnością i jest w bezpośrednim kontakcie z obiema 
grupami. Mimo spadku prestiżu tej funkcji, wciąż jest ważnym aktorem w lokalnym układzie 
społecznym, nie jest osobą anonimową, lecz zwykle dobrze znanym, aktywnym, sąsiadem.

Kolejną formę zaangażowania politycznego stanowi uczestnictwo w  spotkaniach 
z kandydatami na radnych lub wójtów. Ponad 10% badanych zadeklarowało tego typu 
aktywność. Oznacza to, że mieszkańcy wsi niechętnie chodzą na tego typu spotkania, 
co może wynikać z  tego, że dobrze znają kandydatów i  nie potrzebują dodatkowych 
informacji lub nie interesują się nimi wcale.

Przekonywanie innych do głosowania na określonego kandydata lub ugrupowa-
nie polityczne wymaga dobrej znajomości problematyki i kandydatów oraz relatywnie 
dużego zaangażowania czasu i środków. Dlatego też ta forma partycypacji politycznej 
charakteryzuje zaledwie 6% respondentów. Podobnie niski odsetek (3%) badanych de-
klaruje zaangażowanie w lokalną politykę poprzez pracę na rzecz kampanii wyborczej. 
Oznacza to, że ta forma uczestnictwa nie cieszy się specjalnym zainteresowaniem ze 
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strony mieszkańców wsi. Z  drugiej strony, komitety wyborcze organizujące kampanię 
w gminach wiejskich z reguły są niewielkie, co może tłumaczyć relatywnie małą potrze-
bę angażowania współpracowników. 

Tabela 3. Wskaźniki cząstkowe partycypacji politycznej

Wskaźnik Liczebność 
wskazań

Odsetek 
respondentów5

Uczestnictwo w wyborach samorządowych 371 53
Uczestnictwo w wyborach sołtysów i rad sołeckich 147 21
Uczestnictwo w spotkaniach z kandydatami na radnych lub 
wójtów 72 10

Aktywność agitacyjna na rzecz określonego kandydata lub partii 43 6
Uczestnictwo w pracach na rzecz kampanii wyborczej konkretne-
go kandydata 20 3

Źródło: opracowanie własne.

Sumując wartości czterech opisanych wyżej wskaźników cząstkowych6, skonstru-
owano zmienną syntetyczną, informującą o  poziomie partycypacji politycznej miesz-
kańców badanych gmin wiejskich. Zmienna ta przyjmowała wartości od 0 do 4, gdzie 0 
oznaczało brak jakiejkolwiek formy uczestnictwa, 1 – aktywność w jednej z form – po-
ziom bardzo niski, 2 – odpowiednio w dwóch formach – poziom niski, 3 w trzech – po-
ziom średni, 4 w czterech – poziom wysoki i w 5 – poziom bardzo wysoki.

Tabela 4. Zmienna syntetyczna – partycypacja polityczna 

Poziom partycypacji Liczebność 
Odsetek 

respondentów
N=700

Odsetek 
respondentów 

aktywnych 
politycznie 

1 – bardzo niski 241 34 62
2 – niski 83 12 21
3 – średni 35 5 9
4 – wysoki 24 3 6
5 – bardzo wysoki 9 1 2
Ogółem 392 56 100
0 – brak partycypacji 308 44 –

Źródło: opracowanie własne.

5 Odsetek nie sumuje się do 100, ponieważ każdy respondent mógł uczestniczyć w dowolnej liczbie form 
aktywności.
6 Każda ze zmiennych zapisana była w postaci 0–1, gdzie 0 oznaczało, że respondent nie uczestniczył w danej 
formie aktywności, 1 potwierdzało uczestnictwo.
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Badani mieszkańcy wsi przejawiali niską skłonność do partycypacji politycznej, ro-
zumianej jako zaangażowanie w sprawy związane z wyborami. Co drugi badany dekla-
rował aktywność w tym zakresie. Średnio respondenci uczestniczyli w niespełna dwóch 
(1,7) formach działania politycznego na scenie lokalnej. Spośród osób aktywnych, więk-
szość (62%) angażowała się w jeden typ działania. Najczęściej były to wybory organów 
władz samorządowych lub sołtysów i rad sołeckich. Co piąty respondent uczestniczył 
w dwóch formach aktywności politycznej, co także wskazuje na niski poziom zaanga-
żowania. Wysoki i bardzo wysoki poziom partycypacji politycznej dotyczył zaledwie 8% 
badanych mieszkańców wsi. Uzyskane wyniki zdają się potwierdzać tezy nie tylko o ni-
skim poziomie zaangażowania w politykę lokalną, ale również skłaniają do refleksji nad 
istotą idei demokracji przedstawicielskiej. 

Zakończenie

Lokalne sprawy publiczne, zwłaszcza polityka, niezbyt często stają się przedmiotem 
zainteresowania obywateli, zwłaszcza mieszkańców wsi [np. Cieśnik 2009, CBOS 2014, 
Bartkowski 2002]. Jedną z  najpopularniejszych form aktywności politycznej jest zaan-
gażowanie w  sprawy wyborów, dlatego przedmiotem zainteresowania w  mniejszym 
artykule uczyniono pojęcie partycypacji politycznej, odnosząc je do szeroko rozumiane-
go zaangażowania w sferę lokalnych wyborów. Celem analiz ustanowiono identyfikację 
głównych form partycypacji politycznej mieszkańców wsi oraz określenie jej poziomu. 

Z przeprowadzonych badań wynika, że co drugi mieszkaniec wsi uczestniczył w wy-
borach samorządowych, co piąty zaś w  wyborach sołtysów i  rad sołeckich. Motywacją 
do udziału w lokalnych wyborach, prócz obywatelskiego obowiązku, jest chęć wsparcia 
konkretnej osoby. Potrzeba dokonania zmian w lokalnym układzie politycznym to najrza-
dziej podnoszony przez respondentów argument na rzecz uczestnictwa. Czy oznacza to, 
że respondenci nie odczuwali potrzeby wymiany osób sprawujących władzę, a ich udział 
w wyborach często stawał się wyłącznie rutynowym działaniem, zapewniającym poparcie 
bądź utrzymanie przy władzy dotychczas aktywnych funkcjonariuszy publicznych? Taka 
interpretacja skłaniałaby do stwierdzenia, że obserwacja Marii Halamskiej [2001] o repro-
dukcji, a nie wymianie elit lokalnych, jest wciąż aktualna, mimo iż dotyczyła początkowego 
okresu transformacji ustrojowej, tj. końca lat 90. Analizując zgromadzony materiał empi-
ryczny, można odnieść wrażenie, że utrzymanie dotychczasowego status quo w lokalnej 
polityce jest zatem udziałem nie tylko elit, którym zależy na utrzymaniu dotychczasowej 
pozycji, lecz samych obywateli, którzy nie dążą do zmian, nawet jeśli mają ku temu okazję.

Badani mieszkańcy wsi rzadko uczestniczyli w  aktywniejszych (niż wybory) for-
mach działania obywatelskiego, takich jak: osobista agitacja wyborcza, uczestnictwo 
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w  spotkaniach przedwyborczych z  kandydatami, czy praca na rzecz konkretnego 
kandydata. Działania te wymuszają poświęcenie własnego czasu na rzecz wyborów 
(np. systematyczny udział w zebraniach), a niekiedy i środków finansowych. Ponadto 
zaangażowanie jest pokłosiem większego zainteresowania polityką lokalną i wyma-
ga znacznie większej wiedzy na temat kandydatów i systemu wyborczego, co może 
tłumaczyć niskie zainteresowanie tymi formami partycypacji w środowisku wiejskim.

Powszechnie powielane tezy o niskim poziomie uczestnictwa politycznego mieszkań-
ców wsi znalazły zatem potwierdzenie w  rozważaniach prowadzonych w  ramach prze-
prowadzonych badań. Blisko połowa respondentów nie udzielała się w sferze wyborczej, 
a pozostali w znacznym stopniu cechowali się niskim poziomem partycypacji (uczestniczą 
przeważnie w jednym typie działania). Wyniki te mogą napawać niepokojem, gdyż nieza-
interesowaniu sferą polityki na ogół towarzyszą niższe kompetencje polityczne, trudności 
z  dokonaniem wyborów politycznych i  rzadsze uczestnictwo w  procedurach demokra-
tycznych, a to oznacza duże zagrożenie dla rozwoju lokalnej samorządności. 

Zasadne wydaje się więc poszukiwanie przyczyn braku aktywności na lokalnej scenie 
politycznej. Wymaga to w przyszłości pogłębionych badań i analiz uwarunkowań partycy-
pacji, zarówno z perspektywy indywidualnych mieszkańców, elit władzy, jak i warunków 
środowiskowych, specyficznych dla każdej jednostki samorządu terytorialnego.
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Abstract: Various development scenarios for different types of communes are being implemen-

ted. The development is carried out in a number of directions and at various pace, depending on 

their resources and ability to use them. The aim of the text is displaying the selected socio-eco-

nomic aspects of the development of agricultural communities in Poland, based on the exam-

ple of the commune of Godzianów. This community is characterised by two social processes, 

adversely affecting the development: ageing of the population and migration. The basis of the 

commune’s economy has been agriculture and it is the most important factor determining the 

contemporary features of this still traditional rural community. The negative phenomena, which 

are also rooted in macro-social processes, are not effectively suppressed by active local govern-

ment policies. This is probably due to the lack of financial resources, but also insufficient vision of 

the future of the commune. In the period 2011–2014, there can be seen manifestations of the in-

vestment policy pursued by the mayor of the commune in the area of sport and recreation deve-

lopment. However, no action was taken by him to support economic activity, and especially the 

agriculture-related one. Social policy remains outside the sphere of interest of the authorities.

Key words: rural community, local development, problems of rural areas, local politics 

Introduction 

Socio-economic transformations occurring in rural communities are linked to the notion 
of local development. They are also identified with the category of progress and positive 
changes, both quantitative and qualitative. Rural areas have often been compared to 
urban areas. There has been indicated an enormous distance, even a civilization gap be-
tween them, which has justified the need for modernization and multi-faceted changes. 
The beginning of the 1990s is a particularly difficult period of adapting rural communi-
ties to the challenges of market economy in Poland. These areas have been attributed 
with the “underdevelopment” trait since the beginning of the transformation, which has 
been fuelled by weak incentives to invest, lack of social and technical infrastructure, lack 
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of financial capital, and low qualifications of the local population. It has commonly been 
even referred to as the civilization collapse of the rural areas [Kłodziński 1999]. 

From the perspective of the development of the whole society it was therefore neces-
sary to take a series of measures to eliminate the negative state of affairs and to improve the 
living conditions and create development opportunities in rural communities. Due to the 
influence of numerous factors such as globalization, Poland’s accession to the EU structures, 
and consistently implemented development policy, rural areas have started to undergo vari-
ous transformations (e.g. demographic, socio-cultural, economic, spatial or political) – ex-
pected and desired, as well as negative and sometimes even destructive ones. The results 
of research and analyses of the development of rural areas in Poland, conducted after 1989, 
provide knowledge on various of its aspects. The subject of research have been factors limit-
ing the development (related to, among other things, unemployment in rural areas, condi-
tion and structure of agriculture, poor state of social and technical infrastructure, low pro-
fessional qualifications and level of education [Hunek 2000, Kryńska 2002, Pięcek 2002], as 
well as stimulants of development (entrepreneurship of inhabitants and farmers, promotion, 
social mobilisation, social capital, EU funding, authority of local authorities, role of leaders, 
etc.), mechanisms and instruments for solving local problems (creating partnerships and 
inter-sectoral cooperation, programs and strategies for solving social predicaments, local 
animation, implementation of development activation projects such as, for instance, Post-
Accession Rural Support Program, Leader Program, strategic planning activities, etc. 

The results of these long-term efforts lead to several important conclusions. First, 
the development of the rural areas takes place in the direction of multifunctionality. 
Gradually, the share of people employed in agriculture is decreasing, the structure of 
Polish agriculture is changing (the number of small non-profitable farms decreases), and 
agricultural incomes are growing. Second, the financial condition of the population has 
improved, although poverty is still a major problem for these areas. Third, in terms of 
demographics, rural areas become similar to cities – as evidenced by fertility, birth and 
infant mortality rates. The average life span of the rural population extends. Women in 
the countryside live longer than in the city. There is observed a growing balance of mi-
gration to the countryside, as well as an increase in the level of education of inhabitants 
and the educational aspirations of young people. Rural areas are characterized by a re-
latively good age structure. Fourth, there is still an unfavourable situation regarding the 
accessibility and quality of social and communication infrastructure, which significantly 
limits the development opportunities of the population. Fifth, the level of application 
activity of local governments to EU funds increases along the level of residents’ sati-
sfaction with the activity of rural areas authorities (though the level of their interest in 
public affairs is still low).
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The socio-economic situation of rural areas is gradually improving, although in some 
regions it is more disadvantageous than in the European Union. Most of the communes 
are experiencing development, however, its pace is varied. There are also such areas that 
undergo a period of developmental stagnation or even recession [Rosner 2010, p. 21]. 
Despite the positive changes, compared to the state at the beginning of the transforma-
tion period, there is still observed a great diversity of communes. In the initial period of 
research into the factors of spatial differentiation of the level of development, the role of 
historical factors was underlined. Currently, intra-regional differentiation is highlighted, 
as well as a smaller role of historical factors along with a greater impact of the location; 
i.e. centre vs. peripheries (near/far away from the city, at the edge of the administra-
tive borders of the voivodeships). This leads to the conclusion that, despite the imple-
mentation of cohesion policy, which assumes levelling the differences in development 
grade, “pro-cohesive tendencies in the territorial dimension are lost to those which work 
for further differentiation of the development grade” [Rosner 2010, p. 23]. The reasons 
include: poorly planned and inappropriately spent funds, inconsistent and ill-prepared 
strategic plans, and lack of cooperation between the external and local environment. 
These elements directly relate to public management, which seems not to be effective 
and development-oriented in all places.

Various development scenarios for different types of communes are being imple-
mented. The development is carried out in a number of directions and at various pace, 
depending on their resources and ability to use them. The aim of this text is displaying 
the selected socio-economic aspects of the development of agricultural communities in 
Poland, based on the example of the commune of Godzianów. 

Referring to the typology of functional areas in Poland proposed by Bański [2009], Go-
dzianów may be included among the so-called monofunctional agricultural communes. 
They are characterized by a clear concentration of agricultural land, favourable natural 
conditions for agricultural production, and a high share of commercial (market-oriented) 
farms1. The main criterion distinguishing such communes is more than 80% of agricultu-
ral land in the total area, or more than 70% of farms producing mainly for the market. In 
addition, these communes generally have a relatively good economic condition. 

The background of the analyses will be the characterization of the commune from 
the perspective of nearly 15 years, based on the data of the Central Statistical Office. This 
content will be supplemented by information gathered during field research, through 
the free interview technique, among local actors (authorities and representatives of in-

1 In addition, they are located outside the administrative boundaries of cities and are not heavily urbanized. 
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stitutions and organizations) of Godzianów2. Another research technique used in this 
text is the analysis of the content of the official documents obtained from the commune 
reflecting the real policy of the local authorities in the years 2011–2014 (4 reports of the 
commune mayor concerning budget execution and minutes of meetings of the commu-
ne council of the 6th term).

Characteristics of the Commune and the Processes  
that Shape It 

Godzianów is located in the eastern part of the Łódź voivodeship, in the district (poviat) 
of Skierniewice. It is a relatively small rural community (area: 44 km2), located far away 
from major urban agglomerations such as Łódź and Warsaw. It is inhabited by about 
2830 persons. The size of the commune is an advantage with regard to social relations 
since it creates conducive possibilities for establishing direct contacts and cooperation 
among residents. In economic terms, a small number of inhabitants is a weakness due 
to, among other things, small demand for utility services, relatively high maintenance 
costs as regards technical and social infrastructure, lower revenues to the local budget 
from taxes, etc. The area lacks huge tourist attractions, but its natural environment – with 
untouched rural landscape – is of great value. These features, together with the typical 
agricultural character of the commune, predestine Godzinów as a place with agritourism 
potential, but it is not developed. 

The population of the community is systematically decreasing and slowly getting 
older. For example, in 2000, the area was inhabited by 2 796 people, in 2010 – by 2644 
people, and by 2015 the number was reduced to just 2 595 residents. The population 
decline is due to the lower number of births and the negative balance of migration. The 
natural increase per 1000 persons in the years 2005–2015 was around 1.5, while at the 
end of the twentieth century this value reached approximately 2. 

Longer life expectancy and statistically earlier male mortality observed in rural areas 
have a significant influence on the social structure of their inhabitants. A growing popu-
lation are elderly people, particularly women. The problems of old age and loneliness 
of seniors living in the countryside are a big challenge for social assistance, especially 
social work. The noticeable ageing process of rural society is intensified by the outflow 
of young people, especially women of marriageable age. A consequence of this process 
is the relatively high proportion of young men – unsuccessfully seeking partners for life. 

2 The interviews came from the study of the project “Models of management and the determinants of their func-
tioning in rural communes”, National Science Centre, UMO-2014/14/E/HS6/00398.
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City – the goal of migrating young women – is associated with the promise of a better 
educational offer, the opportunity to find a better job, and more desirable living con-
ditions than in the country. Women tend to be better educated than men, therefore they 
look for partners with a similar status and find them outside their commune or become 
singles in the big city. This encourages the emergence of a growing group of bachelors 
in the countryside, who – although de facto young – cannot find willing candidates to 
be married. The loneliness of young men is often accompanied by an alcohol problem, 
which social services have tried to eradicate for many years.

Youth constitutes the resources of the community that are highly valuable from 
the perspective of development. The school plays an important role in shaping the 
attitudes of young people towards the local community. It is an institution with a rich 
educational tradition and well-prepared faculty. Its advantage is also that it is well-
equipped with teaching aids and has a large sports hall that is freely available to the 
public. However, the school is not able to solve all the problems of the pupils by itself. 
Lack of work among parents and poverty contribute to the fact that children are ne-
glected, both in material and emotional terms (frustration, aggression, lack of interest 
in children). A part of the social problems also concern issues related to bringing up 
children whose parents work outside the commune. They have excess of free time, 
which they use in the wrong way (according to the opinion of the respondents). There-
fore, school activities require support and well-targeted local policies. 

One of the elements of the natural environment that is potentially affecting the 
development of rural areas, especially the agricultural function, is the soil. Its quality 
determines to a large extent the possibilities of agricultural use of the available spa-
ce. Approx. 86% of the area of the commune is arable land, however, the majority of 
soil is characterized by low bonitation. This is the reason why local farming involves 
the breeding of animals, especially pigs. The typical agricultural nature of the inve-
stigated area is also proven by a relatively large number of farms and lack of deve-
loped other sectors of the economy, such as the industry of processing or providing 
services. Traditionally, almost every family possessed their own, even small, farm. 
However, since the beginning of the 1990s, the number of individual farms has dec-
lined year by year. A significant decrease occurred in the period 1996–2010 and con-
cerned smaller farms, in particular those with the area up to 1 hectare (90 farms) and 
5–10 hectares (52). On the other hand, the increase in the number of larger farms, 
i.e. having over 15 hectares, is positive. In the commune there appeared people inte-
rested in running modern farms that systematically repurchase or lease farms from 
local farmers or their heirs. In 2010, all farms owned agricultural land (arable land), 
out of which the vast majority was characterized by good culture. The farms, whose 
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headquarters were located in Godzianów, had land with the total area exceeding 
the entire surface of the commune. This phenomenon creates an opportunity for the 
development of modern agriculture in this area.

Table 1. Number of individual farms in Godzianów

Year Total up to 1 
hectare

1–5 
hectares

5–10 
hectares

10–15 
hectares

over 15  
hectares

1996 616 102 129 249 119 17
2002 521 71 113 201 106 29

2010 452 30 105 187 80 50

Source: Agricultural Census 1996, 2002, 2010, Central Statistical Office, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/

teryt/kategoria/1482, access: 1th April 2017. 

Due to the progressive deagrarisation3, farmers and their family members are lo-
oking for employment beyond agriculture, often outside the commune. The problem is 
not finding any kind of work (for example there is a high demand for unskilled manual 
workers in big cities like Warsaw, Łódź or Skierniewice), but finding fair paid job close 
to home. The main local establishments are: poultry slaughterhouse, shops, commune 
cooperative, cattle breeding facilities and the commune office and school. The fact that 
sometimes all families are dealing with agriculture, together with off-farm employment, 
lead to the relatively low level of registered unemployment in the commune. It can be 
assumed, however, that there is still hidden unemployment, related to the so-called re-
dundancy on farms4. 

Another characteristic feature of Godzianów is the social inactivity of its inhabitants. 
Despite the incentives of some more active representatives of local institutions and the 
real possibilities of action, there is no reaction from residents: “it seems to me that these 
are times when people think about themselves and not about the general public, not 
about the society”. Low activity is visible in almost all social groups in the commune: far-
mers, women, officials. The poor level of social participation is explained by the respon-
dents with the discouraging situation in the state and distrust towards the state autho-
rities: “because, as they say, the fish rots from the head... people see that each of these 
officials only thinks how much money they can take for as long as possible... and in the 
past it was not like this”. Increased activity of the inhabitants appears only in situations of 
crisis and emergency: “when something extra needs to be done, the villagers will gang 

3 Decline in the importance of agriculture in the rural economy and farmers in the society.
4 Persons who cannot find a job outside agriculture, help with the work on family farms, even if it is not ne-
cessary (it is redundant).
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together, but there must be a very strong incentive”. Apart from a  few situations, the 
members of the local community are oriented mainly on their own personal goals. The-
re is a conviction of widespread jealousy towards people who have succeeded: “this is 
a quite resourceful commune, the residents envy one another and try to have as much 
as possible”. 

However, the level of electoral activity of the inhabitants of Godzianów in the 
commune-related elections in 2002, 2006 and 2010 can be considered as relatively 
high. The electoral turnout equalled to over 60% then. In the last elections however, 
in 2014, there was a  decline in electoral participation (51%). The interest in direct 
participation in the management of the commune is highlighted by the number of 
candidates running for the position of commune councillor. The highest level of this 
indicator was recorded in 2002 when 4,4 persons were nominated for one place. In 
the subsequent elections, it was at the level of 2.6–2.9 persons per place. As far as 
the executive authority is concerned (the position of the commune mayor), there are 
usually 3–4 candidates.

From the presented analyses, an image of a small agricultural commune emerges, 
whose inhabitants slowly adapt to the conditions of the market economy, often seeing 
their future outside the borders of the commune. The local community is affected by 
various factors and social phenomena, changes its structure and evolves to face new 
challenges. Active and purposeful local government policy seems essential to initiate 
and consolidate development processes (and not just adaptive ones), relating both to 
agriculture and other spheres of life in the commune. 

Local Government Policy

The Act on Territorial Self-Government (Journal of Laws. of 1998 No. 162 Item 1126) 
defines two bodies that exercise power in the commune and pursue its development 
policy. These include the mayor – the executive body – and the commune council – the 
legislative body (formed by 15 councillors). Currently, the seventh term of office of the 
local government is in progress. Since 2002 both bodies have been elected directly by 
local residents. 

Since 2002, Godzianów has had two mayors, each holding two four-year terms. In the 
case of the commune council, since 1998 its composition has changed – but the changes 
are less and less significant. For example, in the 2002–2006 term of office, the composi-
tion of the council changed by 60%, while the council that is currently operating only has 
27% of new councillors. This means that the same group of people is still responsible for 
the local politics in Godzianów. 
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The activity of local authorities during the last completed term of office, i.e. 2010–
2014, was analysed5. This was the moment when the position was taken by the new 
mayor and 7 new out of the total 15 councillors. During the period under review there 
were held 42 meetings of the commune council, during which 250 resolutions were 
voted. In the course of the meetings, the following issues were considered and deci-
ded about: investments and property management, social, municipal, organizational, 
and financial affairs.

From the point of view of the development policy of the commune, it is notewort-
hy to mention the discussions on the priority investments in Godzianów: the constru-
ction of a sports stadium (the most controversial investment which was finalised only 
during the following term of office), a sports field, modernization of rural culture cen-
tres; renovation of social infrastructure (e.g. school building, show hall) and roads. The 
property management policy also included the purchase and sale of plots of land, 
e.g. from residents or cooperatives, with the intention to build an outdoor field/sports 
stadium or a parking lot in the village centre. The property of the commune was incre-
ased also through the modernization and construction of roads and the purchase of 
equipment for the community centres. These topics aroused the greatest interest of 
the councillors, as evidenced by the records in the minutes of the meetings of the 
council. The activity of the council in terms of social policy is different, however. In this 
case, there are no discussions, no questions asked. The commune council limited its 
activity to receiving reports on the scope of activities of the social welfare centre. The 
exception was the decision to take over the financing of the general secondary school 
(from the district authorities), which for many years had been operating in the com-
mune, but formally had not formed a part of the commune institutions. This decision 
stemmed from the need to provide the local youth with easy access to high school 
education. The district government, for economic reasons, wanted to liquidate the 
school. Another significant resolution concerned the separation of the villages fund, 
i.e. giving a small part of the commune budget (which is returned to the commune 
from the state budget in 40%) to the disposal of the inhabitants who can then decide 
how to use it. Interestingly, only one village (out of 6) joined this initiative. The other 
village leaders were not interested in it. Furthermore, the content of the analysed mi-
nutes points to the total lack of interest of the authorities in efforts to stimulate the 
economic sphere and strengthen local agriculture. 

5 The actual exercise of power began only at the end 2011, therefore, the activities of the newly appointed 
commune council was of marginal importance in 2010. Accordingly, the documents were analyzed for the full 
years, namely 2011, 2012, 2013 and 2014.
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The decisions made by the council are reflected in the state of the commune’s fi-
nances. An analysis of the budget of Godzianów6 leads to the conclusion that finan-
cial policy was carried out sparingly and with restraint. The commune had a relatively 
small budget ranging between 7 and 9 million PLN. The budget balance was negati-
ve, although the commune’s own income systematically increased. Over 65% of reve-
nues are the so-called external transfers (i.e. subventions and grants), which means 
a relatively small range of financial independence of the commune). In the structure 
of revenues, a significant share was occupied by PIT tax (personal income tax), local 
fees, property tax, agricultural tax, as well as income related to assets (mainly coming 
from the sale of assets). On the expenditure side, education-related costs accounted 
for more than 40%, with social support expenditure equalling around 12%. It is worth 
noting a relatively large share of funds spent on the maintenance of authorities and lo-
cal public administration (13%), which is comparable to social assistance expenditure 
(!). In the analysed period, the commune earned every year a small operating surplus 
(approx. 7% on average), which contributed to the financing of capital expenditure 
with the commune’s own means. Still, there was a clear shortage of financial resour-
ces and a visible need to seek additional sources of income (for instance in the form 
of credit). However, the commune’s debt did not exceed 25% of its own income. The 
investment expenditures made during the analysed period did not affect the growth 
in the commune’s own income, which can be explained by investments of social and 
not commercial nature (roads, sports facilities). 

The commune authorities conduct a conservative and very careful investment poli-
cy, supported by external funds and operating surplus. The initiator of the activities in 
the field of property management is the mayor. The councillors generally show lack of 
interest in active participation in creation of local social policy. The real role of the coun-
cil as a policy wizard is usually reduced only to a formal vote.

Conclusions 

In spite of many cohesive ef﻿forts, as noted by Hałasiewicz, rural areas continue to be an 
inconsistent socio-cultural and economic conglomerate, and “the scale of changes ta-
king place in rural areas, particularly in the last 10 years, has unprecedented intensity” 
[Hałasiewicz 2011, s. 3]. The transformations, which rural areas are subject to primarily 
include [Halamska 2011, Halamska 2016]: deagrarisation; deruralisation (decreasing of 
the share of rural population in the national population); restratification (change of 

6 In years 2011–2014.
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the socio-occupational structure of rural population); and formation of a new agricul-
tural model (increase in the number of large farms with relatively high commodity 
production).

A partial exemplification of the above thesis is the described example of Godzianów. 
The basis of the commune’s economy has been agriculture and it is the most important 
factor determining the contemporary features of this still traditional rural community. 
Deagrarisation has become a  necessity due to the inability to generate income from 
work in agriculture. Farmers and members of their families are looking for other, non-
agricultural jobs outside the community or the state. The phenomenon of deruralisation 
is clearly visible. At the same time, there occur processes that give rise to the formation 
of a new model of agriculture. There are farmers who successfully purchase, rent or lease 
small unprofitable farms, combining them into larger ones and conducting modern agri-
cultural activities. 

Godzianów is also characterised by two social processes, adversely affecting the 
development: ageing of the population and migration. Low or negative rate of natu-
ral increase and significant population outflows generate multidimensional (social and 
economic) problems. Young people leave the community in search of good education 
and work. The fact that these are women that mostly do not return to the village results 
from the lingering of the traditionally perceived role of women in rural settings: the role 
of mother and wife. Young women have increasingly higher professional aspirations, 
but the rural areas do not generate jobs for them (except for a minor job offer in public 
administration and education). Also, the rural marriage market seems far less attractive 
than the urban one. Consequently, the Godzianów community is gradually ageing and 
depopulating. 

The negative phenomena, which are also rooted in macro-social processes, are not 
effectively suppressed by active local government policies. This is probably due to the 
lack of financial resources, but also insufficient vision of the future of the commune. In 
the period 2011–2014, there can be seen manifestations of the investment policy pur-
sued by the mayor of the commune in the area of sport and recreation development. 
However, no action was taken by him to support economic activity, and especially the 
agriculture-related one. Social policy remains outside the sphere of interest of the aut-
horities. The implemented local policy does not translate into an increase in the social 
activity of the inhabitants, whose actions for the benefit of the private good dominate 
over actions for the common good. Changing these attitudes seems to be a prerequisite 
for further development of Godzianów.
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Poziom partycypacji mieszkańców we współzarządzaniu 
gminą. Na przykładzie wybranych gmin wiejskich  
województwa łódzkiego

The Level of Participation of Residents in Co-management of the 
Commune. On the Example of the Selected Rural Communities 
of the Lodzkie Voivodeship 

Abstract: The aim of the article is to present the level of participation of rural communities inha-

bitants of the Lodzkie Voivodeship in the process co-management of the municipality. The level 

of participation was based on three main forms, such as participation in public consultations, 

participation in public meetings and local activities. The level of participation is considered as 

an indicator of the advancement of rural local governments transition from bureaucratic admi-

nistration to the management based on idea of governance. The presented results show the 

low level of public participation of the examined municipalities inhabitants, which leads to the 

conclusion that the stage of transformation of public management is poorly advanced in them.

Key words: Public participation, public management, gavernance, rural communities

Wprowadzenie

Podkreślając znaczenie i korzyści wynikające z partycypacji mieszkańców układów lokal-
nych zazwyczaj przytaczane są argumenty koncentrujące się na znaczeniu społecznego 
zaangażowania dla rozwoju i podnoszenia jakości życia zarówno jednostek, społeczności, 
jak i całego społeczeństwa, w którym żyją  [Cicognani, Pirini, Keyes i  in. 2008, Lewenste-
in, Schindler, Skrzypiec 2010]. „Rozwój lokalny dokonuje się w znacznej mierze przez im-
plementację i wspieranie programów społecznych angażujących różne grupy społeczne, 
wspomagające je w  wysiłkach na rzecz poprawy jakości życia, nie zaś poprzez wąskie 
grupy managementu lokalnego czy rozbudowane biurokratyczne struktury administracji 
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lokalnej” [Lewenstein 2010, s. 30]. Partycypacja obywatelska to działanie celowe, zaplano-
wane, zmierzające do poprawy warunków życia konkretnych społeczności. Zwraca się przy 
tym uwagę na psychospołeczne znaczenie rożnych form społecznego zaangażowania. Jak 
przekonują niektórzy, możliwość uczestnictwa i samostanowienia oraz wkład w życie spo-
łeczności mają zasadnicze znaczenie dla polepszenia psychicznego i społecznego samopo-
czucia jednostki [Prilleltensky, Nelson, Peirson 2001]. 

Szczególnym przejawem partycypacji obywatelskiej jest partycypacja publiczna 
określana jako rodzaj praktyki społecznej, która polega na współuczestnictwie obywa-
teli w  procesach zarządzania publicznego [Kaźmierczak 2013, s. 11]. Udział obywateli 
w zarządzaniu publicznym, oprócz jego celowości związanej z chęcią poprawy istnie-
jących warunków i jakości życia oraz dobrostanu mieszkańców układów lokalnych pełni 
również funkcję regulacyjną i kontrolną. Uczestnicząc, mieszkańcy zyskują większą wie-
dzę i świadomość dotyczącą funkcjonowania lokalnej władzy i administracji publicznej, 
co w konsekwencji może prowadzić do większego wpływu na decyzje publiczne i więk-
szego udziału w procesie realizacji działań mających na celu zaspokojenie społecznych 
potrzeb. Z punktu widzenia władzy lokalnej rożne przejawy obywatelskiej aktywności 
mogą być natomiast istotnym wskaźnikiem potrzeb i oczekiwań lokalnego społeczeń-
stwa, wskazującym istotne kierunki działań jakie powinny zostać podjęte. Obywatelskie 
zaangażowanie sprzyjać może także budowaniu wzajemnego zaufania dając legity-
mizację podejmowanym przez władzę decyzjom [Długosz, Wygnański 2005, Schima-
nek 2015, s. 8] tym samym osłabiając tendencje do różnych przejawów autorytarnego 
zarządzania. Natomiast niska partycypacja może sprzyjać utrwalaniu istniejących struk-
tur władzy oraz przewagi struktur biurokratycznych, co może skutkować ustalaniem hie-
rarchii celów rozwojowych zniekształconych w stosunku do rzeczywistych potrzeb zbio-
rowości [por. Gąciarz, Bartkowski 2012]. Partycypacja obywatelska jest wiec procesem 
społecznym, w wyniku którego obywatele lub określone grupy świadomie angażują się 
w istotne dla nich sprawy przez co uzyskują na nie wpływ, a pośrednio także kontrolę 
nad decyzjami władz. 

Celem artykułu jest ukazanie poziomu wybranych form uczestnictwa mieszkańców 
gmin wiejskich województwa łódzkiego we współzarządzaniu gminą. Tym samym zwró-
cona zostanie uwaga na zaawansowanie procesu przechodzenia wiejskich samorządów 
lokalnych z  zarządzania opartego na procedurach biurokratycznego administrowania 
w kierunku rządzenia opartego na idei governance. 

Poziom partycypacji w procesie współzarządzania gminą ustalono analizując trzy 
główne formy uczestnictwa publicznego mieszkańców układu lokalnego. Po pierwsze,  
określono poziom udziału mieszkańców w  konsultacjach społecznych organizowa-
nych w celu uchwalenia: strategii rozwoju gminy, strategii rozwiązywania problemów 
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społecznych gminy, strategii promocji gminy, miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego, założeń do budżetu gminy i wieloletniego planu inwestycyjnego. Po 
drugie, ukazano skalę uczestnictwa mieszkańców w zebraniach publicznych organi-
zowanych na terenie gminy, które dotyczyły takich kwestii jak: wybory sołtysów i rad 
sołeckich, funduszu sołeckiego czy sesji rady gminy oraz innych zebraniach organizo-
wanym przez mieszkańców i przez władze gminy. Po trzecie, zaprezentowano poziom 
uczestniczenia mieszkańców w działaniach związanych ze zgłaszaniem swoich uwag 
i wizji dotyczących rozwoju lub poprawy warunków życia w miejscowości zamieszka-
nia lub w gminie, rozwiązywaniem lokalnych problemów oraz dobrowolnymi i nieod-
płatnymi pracami na rzecz swojej miejscowości i gminy. 

Badaniem objęto sześć gmin wiejskich województwa łódzkiego dobranych ze wzglę-
du na różnice w poziomie rozwoju społeczno-ekonomicznego. W celu określenia pozio-
mu rozwoju gmin a w efekcie wyboru jednostek do badania, wykorzystano analizę da-
nych zgromadzonych w Banku Danych Lokalnych, kierując się przy tym ich dostępnością 
w oficjalnej statystyce publicznej oraz możliwie zróżnicowanymi charakterystykami po-
szczególnych aspektów w  wymiarze przestrzennym. Poziom rozwoju społeczno-eko-
nomicznego w badanych gminach ma charakter relatywny i odnosi się do usytuowania 
konkretnej gminy względem pozostałych gmin województwa łódzkiego w  rankingu 
skonstruowanym w oparciu o wartości poszczególnych wskaźników1. I tak z ogólnej liczby 
gmin wiejskich województwa łódzkiego do badania wybrano sześć gmin zgrupowanych 
w trzech kategoriach. Pierwszą kategorię stanowiły gminy reprezentujące relatywnie wy-
soki poziom i warunki życia; zaliczono do nich Zgierz (powiat zgierski) i Nieborów (powiat 
łowicki). Kategoria druga obejmowała gminy o średnich wartościach analizowanych para-
metrów, takie jak Widawa (powiat łaski) i Godzianów (powiat skierniewicki). Poziom niski 
stanowił natomiast odzwierciedlenie najniższych pozycji w rankingu i objął gminy: Strzel-
ce Wielkie (powiat pajęczański) i Wielgomłyny (powiat radomszczański). 

Ukazanie poziomu partycypacji publicznej w gminach zróżnicowanych ze względu 
na poziom rozwoju społeczno-ekonomicznego stanowić ma głos w dyskusji nad jej śro-
dowiskowymi uwarunkowaniami. Podjęta zatem zostanie próba odpowiedzi na pytanie, 
w jakim stopniu poziom rozwoju społeczno-ekonomicznego gmin jest czynnikiem istot-
nie różnicującym stopień i formę obywatelskiego uczestnictwa w życiu publicznym ich 
mieszkańców. 

1 Opis konstrukcji skali obrazującej poziom rozwoju gmin wiejskich województwa łódzkiego, a  tym samym 
podstawy doboru gmin do badania zawarty został w tekście „Zróżnicowanie jakości życia w gminach wiejskich 
województwa łódzkiego” [Michalska-Żyła 2017] oraz w artykule Agnieszki Kretek-Kamińskiej i Agaty Żółtaszek 
pt. „Zróżnicowanie poziomu rozwoju społeczno-ekonomicznego gmin województwa łódzkiego” opublikowa-
nym w tym tomie.



192

Agnieszka Michalska-Żyła

Materiał empiryczny będący podstawą prezentowanych zagadnień został zgroma-
dzony w ramach badań ankietowych2 zrealizowanych w 2016 roku na reprezentatywnych 
próbach dorosłych mieszkańców sześciu wybranych gmin wiejskich województwa łódz-
kiego. Ogółem zrealizowano 700 kwestionariuszy wywiadów w całej badanej zbiorowo-
ści. Liczba wywiadów zrealizowanych w  poszczególnych gminach uzależniona była do 
liczby mieszkańców i wahała się w przedziale od 100 do 150 wywiadów. 

Na drodze do współzarządzania 

To jaki jest poziom społecznej partycypacji mieszkańców układów lokalnych może zależeć 
od wielu różnych czynników społecznych, kulturowych czy wreszcie politycznych i orga-
nizacyjnych. Koncentrując uwagę na dwóch ostatnich czynnikach zwykle proponuje się 
rozwiązania zmierzające do pobudzania partycypacji mieszkańców układów lokalnych, 
które polegają na tworzeniu inkluzyjnych modeli zarządzania w sferze publicznej. Ich re-
alizacja związana jest nie tylko z formułowanymi celami zarządzania (mającymi społeczny, 
publiczny i niewykluczający charakter) ale również ze stworzeniem warunków do aktyw-
nego uczestniczenia obywateli w procesie ich definiowania, realizowania i kontrolowania. 
Taka wizja współczesnego zarządzania sferą publiczną bliska jest modelowi governance. 
Podstawą omawianej koncepcji jest proces przekazywania przez podmioty publiczne 
części swoich kompetencji innym podmiotom funkcjonującym w  lokalnym środowisku. 
Przyjęte rozwiązania zmierzać mają do nawiązywania rożnych form współpracy zwiększa-
jącej, opartą na zaufaniu, współzależność przy jednoczesnym zachowaniu ich autonomii 
[Rhodes  1997, Rhodes 2007, Stoker 1998]. Wyrazem partycypacyjnej formy zarządzania 
na poziomie lokalnym jest local governance, który można określić jako elastyczny model 
podejmowania decyzji w oparciu o luźne powiązania pomiędzy jednostkami samorządu 
terytorialnego a społeczeństwem na poziomie lokalnym [Łukomska-Szarek, Włóka 2013, 
s. 210]. W praktyce oznacza to decentralizację uprawnień decyzyjnych, nie tylko pomiędzy 
różnymi szczeblami administracji samorządowej, lecz również przez bezpośrednie włącze-
nie w ten proces obywateli, zarówno indywidualnych, jak i zorganizowanych w różnego 
rodzaju grupy. 

Nowy wymiar realizacji polityki publicznej oznacza zmianę z  administrowania 
opartego na biurokratycznych standardach w kierunku współrządzenia opartego na 
sieciowym charakterze relacji między różnymi podmiotami zaangażowanymi w  ów 
proces. Pozytywnym efektem tego rodzaju partnerskiej kooperacji jest to, iż wszyscy 

2 Badania zrealizowano w ramach projektu „Modele zarządzania w gminach wiejskich i  ich uwarunkowania”, 
finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (nr UMO-2014/14/E/HS6/00398). 
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uczestnicy zyskują dodatkową zdolność do działania wynikającą z  połączenia zaso-
bów, umiejętności i zamierzeń dla osiągnięcia pożądanego celu [Oramus 2015, s. 190]. 
Podmioty sektora publicznego zaczynają charakteryzować się zatem coraz większym 
pluralizmem, zwłaszcza jeśli chodzi o ich skład podlegający znacznemu zróżnicowaniu. 
Administracja publiczna traci przy tym rolę nadrzędnego regulatora stosunków społecz-
nych przyjmując raczej rolę koordynatora wysiłków wielu podmiotów czy mediatora 
w relacjach między nimi. Staje się przy tym jednym z segmentów społeczeństwa obywa-
telskiego połączonym z  innymi podmiotami funkcjonującymi w  lokalnym środowisku 
sieciami licznych współzależności [Klijn, Koppenjan 2000, Herbst 2008]. Jak przekonu-
je Marek Oramus: „Rządzenie w ujęciu governance zawsze odbywa się w formie inter-
aktywnych, a nie imperatywnych relacji, gdyż zakłada się brak posiadania całościowej 
wiedzy oraz wystarczających zasobów do zdominowania procesu decyzyjnego przez 
jeden podmiot.” [Oramus 2015, s. 189]. Efektem podejmowanego współdziałania ma być 
zatem skuteczna realizacja działań i ich lepsze dopasowanie do rzeczywistych potrzeb 
lokalnego społeczeństwa oraz poprawa jakości funkcjonowania sfery publicznej. 

Określone instytucjonalne warunki w postaci przyjętego w gminie systemu/modelu 
zarządzania można traktować jako czynnik sprzyjający bądź nie różnym formom par-
tycypacji mieszkańców. W tym znaczeniu zaangażowanie obywateli i  innych podmio-
tów działających w sferze publicznej byłoby zatem efektem ich oddziaływania. Warunki 
te odnosiłyby się do określonego sytemu zachęt do uczestnictwa w postaci chociażby 
swoistych procedur zarządzania, w których znaczenie przypisuje się demokratycznym, 
włączającym sposobom decydowania o ważnych dla układu lokalnego sprawach. Z dru-
giej jednak strony uczestnictwo obywateli w życiu publicznym zarówno w formalnych, 
zagwarantowanych prawem formach, jak i  w  postaci oddolnych inicjatyw można po-
strzegać jako przejaw a zarazem wskaźnik transformacji systemu lokalnego zarządzania 
w kierunku modelu governace – „Współzarządzanie to swoisty parasol ideowy i teore-
tyczny dla rozlicznych narzędzi technicznych czy prawnych, dla których wspólnym mia-
nownikiem pozostaje istotny udział obywateli w rządzeniu i wykonywaniu zadań pub-
licznych” [Sześciło 2014, s. 53]. 

Poziom partycypacji mieszkańców gmin wiejskich 
województwa łódzkiego

W niniejszym opracowaniu skoncentrowano się na analizie poziomu partycypacji 
mieszkańców wsi w  procesie współzarządzania gminą. Podstawą jego ustalenia 
były trzy  formy uczestnictwa publicznego, do których zaliczono udział w konsulta-
cjach społecznych organizowanych w ważnych dla gminy sprawach, w zebraniach 
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publicznych organizowanych na terenie gminy oraz w  działaniach związanych ze 
zgłaszaniem swoich uwag i wizji dotyczących rozwoju lub poprawy warunków ży-
cia w miejscowości zamieszkania lub w gminie. 

Konsultacje społeczne są jedną z istotnych form partycypacji obywateli w życiu pub-
licznym, stanowiąc tym samym instytucję demokracji bezpośredniej zakładającej udział 
obywateli w  podejmowaniu decyzji w  sprawach mających dla nich istotne znaczenie 
[Grabowska 2005, s. 18]. Konsultacje społeczne są usankcjonowane z mocy prawa i można 
w nich wyróżnić, te które są obligatoryjne i takie, które mają charakter fakultatywny. Kon-
sultacje obligatoryjne organizowane są w przypadku zmian granic społeczności lokalnej, 
nadawania gminie statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin oraz siedzib ich władz. 
Ustawodawca zobowiązuje także władze samorządowe do przeprowadzenia konsultacji 
przy opracowywaniu planu zagospodarowania przestrzennego oraz w związku z inwesty-
cjami o znacznym stopniu oddziaływania na środowisko [zob. Kubas 2014, ss. 177–179].

Jak dowodzi praktyka społeczna, konsultacje społeczne nie spotykają się z dużym 
zainteresowaniem ze strony obywateli naszego państwa. Doświadczenie pokazuje, iż 
biorą w nich udział nieliczni. Konsultacje realizowane w dużych miastach są znamieni-
tym przykładem praktycznej ich realizacji i  raczej fasadowej niż realnej formy uczest-
nictwa obywatelskiego. Nawet konsultacje stanowiące cześć procesu realizacji budże-
tu partycypacyjnego, cieszącego się sporym uznaniem ze strony lokalnych środowisk, 
gromadzą bardzo małe audytorium [zob. Rogozik 2016, Michalska-Żyła, Brzeziński 2017] 

Badani mieszkańcy gmin wiejskich województwa łódzkiego zapytani o  to czy sły-
szeli o organizowanych na ich terenie konsultacjach społecznych w zdecydowanej więk-
szości udzielili odpowiedzi przeczącej. Odsetek, tych którzy słyszeli o konsultacjach nie 
przekroczył 15%, a tylko niektóre z tych osób zdecydowały się w nich uczestniczyć. Poni-
żej zaprezentowano frekwencję mieszkańców badanych gmin w konsultacjach społecz-
nych dotyczących istotnych dla gminy spraw. 

Tabela 1. Udział w konsultacjach mieszkańców badanych gmin

Konsultacje  
w sprawie

Uczestnictwo  
Gmina

Ogółem 
1 2 3 4 5 6

uchwalenia strategii 
rozwoju gminy

Tak 15,0% 27,0% 27,3% 7,1% 12,5% 46,2% 25,9%

Nie 85,0% 73,0% 72,7% 92,9% 87,5% 53,8% 74,1%

uchwalenia strategii 
rozwiązywania 
problemów 
społecznych gminy

Tak 23,1% 14,8% 23,1% 0,0% 40,0% 58,8% 25,0%

Nie 76,9% 85,2% 76,9% 100,0% 60,0% 41,2% 75,0%
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uchwalenia strategii 
promocji gminy

Tak 23,5% 25,0% 25,0% 11,1% 0,0% 57,1% 28,1%

Nie 76,5% 75,0% 75,0% 88,9% 100,0% 42,9% 71,9%

uchwalenia 
miejscowego planu 
zagospodarowania 
przestrzennego

Tak 21,4% 26,1% 40,0% 6,7% 33,3% 54,2% 31,5%

Nie 78,6% 73,9% 60,0% 93,3% 66,7% 45,8% 68,5%

założeń do budżetu 
gminy

Tak 18,2% 33,3% 25,0% 0,0% 0,0% 50,0% 26,9%

Nie 81,8% 66,7% 75,0% 100,0% 100,0% 50,0% 73,1%

uchwalenia 
wieloletniego planu 
inwestycyjnego

Tak 22,2% 12,5% 37,5% 0,0% 0,0% 41,2% 23,2%

Nie 77,8% 87,5% 62,5% 100,0% 100,0% 58,8% 76,8%

1 – Strzelce Wielkie; 2 – Nieborów; 3 – Widawa; 4 –  Wielgomłyny; 5 – Godzianów; 6 – Zgierz

Źródło: opracowanie własne.

Należy zwrócić uwagę, iż poziom uczestnictwa w  konsultacjach odnoszących się 
do istotnych dla społeczności gminnej spraw jest zróżnicowany, choć skala tego zróż-
nicowania nie jest duża. Najwyższy udział mieszkańców odnotowano w przypadku ob-
ligatoryjnego konsultowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 
W  konsultacjach tych brało udział przeszło 30% badanych spośród tych, którzy mieli 
świadomość ich organizacji. Co ciekawe, podobny poziom uczestnictwa odnotowa-
no w  przypadku konsultowania strategii promocji gminy. Wynik taki świadczyć może 
o coraz większym znaczeniu pozytywnego wizerunku gminy i zainteresowaniu miesz-
kańców jego tworzeniem. Najniższy udział obywateli wystąpił w przypadku konsultacji 
dotyczących uchwalania wieloletniego planu inwestycyjnego. 

Jeśli chodzi o różnice w poziomie uczestnictwa mieszkańców poszczególnych gmin w wy-
mienionych konsultacjach, to niekwestionowanym liderem okazała się gmina wiejska Zgierz, 
której około połowa badanych mieszkańców, którzy wiedzieli o organizacji konsultacji, bra-
ła w nich udział. Przy tym prawie 60% badanych z tej grupy uczestniczyło w konsultowaniu 
uchwalenia strategii rozwiązywania problemów społecznych gminy i strategii promocji gminy. 
Najniższym poziomem partycypacji we wszystkich wyróżnionych konsultacjach wykazali się 
natomiast mieszkańcy gminy Wielgomłyny. Uczestniczyli bowiem zaledwie w trzech z sześciu 
z nich, a najwyższy odnotowany odsetek uczestnictwa wystąpił w przypadku konsultowania 
uchwalenia strategii promocji gminy i wyniósł zaledwie 11%. Najwyższy poziom uczestnictwa 
w konsultacjach odnotowano zatem w gminie najlepiej rozwiniętej pod względem społeczno-
-ekonomicznym, najniższy w tej o najmniej korzystnych parametrach rozwoju. 

Uczestnictwo w zebraniach organizowanych na terenie gminy jest drugą z anali-
zowanych form uczestnictwa w jej życiu publicznym. Poprzez swój udział mieszkańcy 
zyskują wiedzę dotyczącą spraw ważnych dla swojej lokalnej społeczności, kierunku 
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podejmowanych przez władze gminy decyzji, a także mają możliwość wyrażenia swo-
jej opinii. Z badań zrealizowanych w ramach Diagnozy Społecznej 2015 wynika, iż do-
świadczenie uczestnictwa w  zebraniach publicznych posiada prawie 20% badanych 
Polaków [Czapiński 2015, ss. 345–346], co wskazuje na większą w porównaniu z konsul-
tacjami społecznymi popularność tej formy partycypacji wśród obywateli.

Tabela 2. Udział w zebraniach publicznych

Rodzaj zebrania Uczestnictwo 
Gmina

Ogółem 
1 2 3 4 5 6

zebranie dotyczące 
wyborów sołtysów i rad 
sołeckich

Tak 18,3% 16,0% 14,2% 12,5% 26,0% 35,1% 21,0%

Nie 81,7% 84,0% 85,8% 87,5% 74,0% 64,9% 79,0%

zebranie dotyczące 
funduszu sołeckiego

Tak 11,5% 5,3% 7,1% 1,9% 5,0% 13,5% 7,7%

Nie 88,5% 94,7% 92,9% 98,1% 95,0% 86,5% 92,3%

inne zebranie 
organizowane przez 
mieszkańców

Tak 10,6% 16,0% 14,2% 6,7% 14,0% 18,9% 13,9%

Nie 89,4% 84,0% 85,8% 93,3% 86,0% 81,1% 86,1%

sesja rady gminy
Tak 5,8% 17,6% 7,1% 0,0% 2,0% 4,1% 6,4%

Nie 94,2% 82,4% 92,9% 100,0% 98,0% 95,9% 93,6%

inne zebraniu 
organizowane przez 
władze

Tak 4,8% 1,5% 10,6% 0,0% 6,0% 7,4% 5,1%

Nie 95,2% 98,5% 89,4% 100,0% 94,0% 92,6% 94,9%

1 – Strzelce Wielkie; 2 – Nieborów; 3 – Widawa; 4 –  Wielgomłyny; 5 – Godzianów; 6 – Zgierz

Źródło: opracowanie własne.

Uczestnictwo w  zebraniach odbywających się na terenie gminy także cieszy się 
wśród badanych dużo większą frekwencją niż udział w  konsultacjach społecznych. 
W zależności od rodzaju zebrania swoje uczestnictwo zadeklarowało od 5 do 21% ba-
danych mieszkańców. Największym zainteresowaniem ze strony mieszkańców cieszą 
się zebrania dotyczące wyborów sołtysów i rad soleckich, najmniejszym inne zebrania 
organizowane przez władze gminy. Niska w nich frekwencja może być z  jednej strony 
konsekwencją niewystarczającej informacji w środowisku lokalnym o planowanym ze-
braniu, z drugiej – bojkotem organizatora. Jedna lub druga sytuacja jest prawdopodob-
na i zapewne występowała w niektórych z badanych gmin. 

Jeśli chodzi o różnice w deklarowanej frekwencji między badanymi gminami, to na-
leży uznać, iż nie są one duże – mniejsze niż w przypadku konsultacji społecznych. Także 
w tym przypadku gminą, której mieszkańcy okazali się najaktywniej uczestniczyć w ze-
braniach publicznych była gmina Zgierz, a najmniejsza partycypacja wystąpiła w gminie 
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Wielgomłyny. Spośród badanych mieszkańców tej ostatniej nikt nie uczestniczył w sesji 
rady gminy ani zebraniu organizowanym przez władze. 

Dziwi także niewielkie zainteresowanie uczestnictwem mieszkańców w atrakcyjnej, 
jak się wydaje, formie budżetowania partycypacyjnego, do jakiej zaliczyć można fun-
dusz sołecki. Porównując frekwencję mieszkańców miast, w tym przede wszystkim mia-
sta wojewódzkiego Łodzi, które wymieniane jest jako pozytywny przykład omawianej 
procedury [zob. Michalska-Żyła, Brzeziński 2017], tak niski poziom zainteresowania nią 
w środowisku wiejskim województwa łódzkiego jest tym bardziej zaskakujący. 

Uczestnictwo obywateli w życiu publicznym, oprócz realizacji funkcji obywatelskich 
związanych z artykulacją interesów, kontrolą władzy i partycypacją społeczną, cechuje 
się również społecznym charakterem wyrażonym w działaniach zaspokajających różno-
rodne potrzeby. 

Tabela 3. Uczestnictwo w działaniach na rzecz wsi i gminy 

Działania  Uczestnictwo  
Gmina

Ogółem 
1 2 3 4 5 6

zgłaszanie uwag, 
wizje dotyczących 
rozwoju lub poprawy 
warunków życia 
w miejscowości/
gminie

Tak 4,8% 7,6% 8,0% 2,9% 8,0% 13,5% 7,9%

Nie 95,2% 92,4% 92,0% 97,1% 92,0% 86,5% 92,1%

działania na rzecz 
rozwiązania tych 
problemów wsi 

Tak 23,8% 14,6% 18,5% 10,0% 18,6% 18,8% 17,8%

Nie 76,2% 85,4% 81,5% 90,0% 81,4% 81,3% 82,2%

dobrowolna 
i nieodpłatna pomoc 
lub praca na rzecz 
swojej wsi

Tak 31,7% 30,5% 36,3% 17,3% 27,0% 35,1% 30,1%

Nie 68,3% 69,5% 63,7% 82,7% 73,0% 64,9% 69,9%

dobrowolna 
i nieodpłatna pomoc 
lub praca na rzecz 
swojej gminy

Tak 20,2% 13,0% 20,4% 4,8% 9,0% 15,5% 14,0%

Nie 79,8% 87,0% 79,6% 95,2% 91,0% 84,5% 86,0%

1 – Strzelce Wielkie; 2 – Nieborów; 3 – Widawa; 4 –  Wielgomłyny; 5 – Godzianów; 6 – Zgierz

Źródło: opracowanie własne.

Oddolne i  niezinstytucjonalizowane działania na rzecz swojego lokalnego środowi-
ska należą do zdecydowanie częściej podejmowanej aktywności mieszkańców badanych 
gmin w  życiu publicznym. Nieodpłatne i  dobrowolne działania podejmowane na rzecz 
swojej wsi  skupiają przeszło 30% badanych, co należy uznać za wynik bardzo dobry bio-
rąc pod uwagę 15% zaangażowanie Polaków w podobne inicjatywy, jakie odnotowano 
w  Diagnozie Społecznej 2015 [Czapiński 2015, s. 344] czy nieprzekraczające od lat 20% 
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jakie zaobserwowano w  badaniach CBOS [2011]. Na uwagę zasługuje fakt, iż połowę 
mniej badanych absorbują działania podejmowane na rzecz swojej gminy w porównaniu 
z inicjatywami podejmowanymi dla dobra wsi, którą zamieszkują. Uczestnictwo w życiu 
publicznym odbywa się zatem na najniższym lokalnym szczeblu i  jak można przypusz-
czać związane jest z partykularnymi interesami jednostek i dobrem wspólnym najbliższej 
sąsiedzko-wioskowej społeczności. Co ciekawe, badani w niewielkim stopniu chcą uczest-
niczyć w rozwiązywaniu problemów swojej społeczności lokalnej, cedując prawdopodob-
nie to zadanie na władze lub inne podmioty. Mniej niż co dziesiąty badany zgłaszał także 
uwagi i wizje dotyczące rozwoju i poprawy jakości życia w swojej miejscowości/gminie, 
co świadczyć może o niewielkim zainteresowaniu uczestnictwem w procesie planowania 
jako inicjującym etapie zarządzania lokalnego.  

Zakończenie 

Podkreśla się, iż partycypacja mieszkańców społeczności lokalnych w procesie zarządza-
nia gminą jest ze wszech miar korzystna. Po pierwsze, zyskują obywatele, mając swój 
udział w podejmowaniu decyzji i ich realizacji, co staje się gwarantem dostosowania ich 
do celów i potrzeb społecznych. Mieszkańcy mają dzięki temu możliwość monitorowa-
nia przebiegu procesu zarządzania gminą oraz wyrażenia swoich opinii. Idealnym typem 
zarządzania gminą jest więc kooperacja wszystkich podmiotów lokalnego środowiska 
dla realizacji celów i dobra wspólnego. Taki model zarządzania bliski jest koncepcji go-
vernance opisywanej jako partycypacyjne zarządzanie publiczne lub zarządzanie inter-
aktywne [Marks-Krzyszkowska 2016]. Podkreślając niewątpliwe zalety owej koncepcji 
należy mieć także świadomość jej niedostatków. Głównym zarzutem wobec idei współ-
zarządzania jest bowiem jej nieco utopijny charakter, przy czym głównym problemem 
staje się właśnie zapewnienie odpowiedniego poziomu i jakości partycypacji obywatel-
skiej, która byłaby gwarantem realizacji procesu współzarządzania [Offe 2012].  

W artykule podjęto problem partycypacji mieszkańców gmin wiejskich wojewódz-
twa łódzkiego w wybranych formach uczestnictwa w procesie zarządzania publiczne-
go. Założono, iż poziom ten mógłby być swojego rodzaju wskaźnikiem zaawansowania 
procesu transformacji systemu lokalnego zarządzania w kierunku od biurokratycznego 
administrowania do współzarządzania. Posługując się taką miarą, przyznać niestety na-
leży, iż zaawansowanie tego procesu w gminach wiejskich województwa łódzkiego znaj-
duje się zaledwie na początkowym etapie. Uczestnictwo mieszkańców w trzech pod-
stawowych formach jakimi są konsultacje społeczne, udział w zebraniach publicznych 
i działania społeczne kształtuje się na niskim poziomie. Najniższy poziom partycypacji 
odnotowano w konsultowaniu społecznym, co może być wyrazem braku zakorzenienia 
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zwyczaju konsultowania z mieszkańcami decyzji publicznych przez władze samorządo-
we. Wydaje się, iż ta forma uczestnictwa obywatelskiego jeszcze się w Polsce nie przy-
jęła. Nieco lepiej wypadło uczestnictwo mieszkańców w zebraniach publicznych, choć 
wskazać należy na ich mniejsze zainteresowanie tymi, których organizatorem są lokal-
ne władze. Może być to wynikiem braku zainteresowania dla zinstytucjonalizowanych 
procedur bądź funkcjonującego podziału na linii władza lokalna–obywatele, co skutkuje 
znacznym poziomem wykluczenia mieszkańców z życia publicznego gminy. Najwyższy 
poziom uczestnictwa odnotowano w  działaniach i  pracach podejmowanych na rzecz 
swojej wsi, co w większym stopniu może być wynikiem postawy pragmatycznej związa-
nej z realizacją interesów prywatnych niż działaniem na rzecz dobra wspólnego. 

Można wskazać co najmniej kilka przyczyn niskiego poziomu partycypacji obywatel-
skiej. Po pierwsze, może to oznaczać postawę roszczeniowa w stosunku do wybieranych 
władz, które zobowiązywane są do najlepszego wywiązywania się z  zadań do realizacji, 
których zostali powołani. Po drugie, niskie zaangażowanie w takie działania może być wyra-
zem aprobaty dla kierunku rozwoju proponowanego przez władze gminy. Po trzecie, może 
być oznaką małej podmiotowości społeczno-politycznej mieszkańców, a także braku wiary 
w sens takich działań. I wreszcie przyczyną małej aktywności społecznej mieszkańców spo-
łeczności lokalnych może być brak kompetencji obywatelskich, który jest charakterystyczny 
dla społeczeństw mających za sobą długi okres centralizacji władzy [Sztompka 2010]. 

Drugim problemem jaki starano się rozwiązań w wyniku podjętej analizy było zało-
żenie o wpływie stopnia rozwoju społeczno-ekonomicznego gminy na poziom partycy-
pacji publicznej jej mieszkańców. Zaprezentowane wyniki skłaniają do wniosku, iż kon-
dycja gminy istotnie różnicuje stopień zaangażowania obywatelskiego jej mieszkańców. 
Wykazano bowiem, iż najwyższy poziom partycypacji we wszystkich jej formach wystąpił 
w gminie Zgierz, która należy do najlepiej rozwiniętych gmin województwa łódzkiego, na-
tomiast największą biernością obywatelską charakteryzują się mieszkańcy gminy Wielgo-
młyny, która należy do najsłabiej rozwiniętych. Można zatem zaryzykować stwierdzenie, 
iż proces transformacji lokalnego zarządzania w kierunku partycypatywnych jego form 
jest bardziej zaawansowany w środowiskach charakteryzujących się wyższym poziomem 
rozwoju społeczno-ekonomicznego. Powstaje zatem pytanie czy warunki i  jakość życia 
społeczności lokalnej wpływają na wzrost zaangażowania w życie publiczne jej przedsta-
wicieli, czy raczej określony poziom partycypacji jest czynnikiem pozytywnie oddziałują-
cym na społeczno-ekonomiczny rozwój układu lokalnego. Rozstrzygniecie tego dylematu 
można potraktować jako punkt wyjścia do szerzej zakrojonych analiz. 
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The Differentiation of the Socio-economic Development Level  
in Gminas of Lodz Province

Abstract: In numerous researches geographical proximity is considered as a sufficient factor for 

establishing regional homogeneity. This may be a justified simplification for macroscale analy-

sis. However, researching mezzodata for NUTS 4 (powiat or county) or NUTS 5 (gminas, commu-

ne or community) shows that neighboring regions are often dissimilar due to historical, cultural, 

touristic, demographical or financial reasons, as well as the local governance and policies. To 

highlight the dispersion of socio-economic development in a region which is considered ho-

mogenous an analysis was carried out for communities in a single province (NUTS2 or voivods-

hip). The Lodz province has been chosen as it has a “typical” level of development, i.e. similar to 

Poland’s average level. The aim of this paper is to analyse the level of socio-economic develop-

ment of 177 communities in Lodz province. The research was carried out using the Hellwig’s 

taxonometric index based on the characteristics of local finance, entrepreneurship and labor 

market, demography and social activity. Subsequently, Geographic Information System (GIS) 

tools were uses to present and analyze the dispersion of development across Lodz province. 

The regional data for year 2013 come from the Local Data Bank of the Central Statistical Office.
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Wprowadzenie 

Rozwój społeczno-ekonomiczny jednostek terytorialnych niezależnie od ich zasięgu 
i charakteru jest procesem złożonym i wielowymiarowym. Składają się na niego przede 
wszystkim różnego typu przeobrażenia w sferze gospodarki, infrastruktury i organizacji 
przestrzeni czy sposoby gospodarowania zasobami naturalnymi, a także zmiany w sferze 
społecznej obejmujące procesy demograficzne, przemiany w dziedzinach kultury, poli-
tyki i organizacji życia społecznego. Wszystkie te elementy oraz powiązania i współzależ-
ności między nimi, z jednej strony muszą zostać uwzględnione w koncepcjach i strate-
giach zarządzania przygotowywanych przez władze lokalne, z drugiej zaś stanowią efekt 
wcielania tychże koncepcji w życie. Od momentu ustanowienia trójszczeblowej struktury 
samorządu terytorialnego oraz przyznania jednostkom terytorialnym uprawnień, środ-
ków materialnych, ale i zobowiązań w zakresie realizacji zadań związanych z dbałością 
o  zasoby społeczno-ekonomiczne administrowanego obszaru, na władzach lokalnych 
spoczęła w dużym stopniu odpowiedzialność za stan i rozwój tychże obszarów. 

Stąd też niezwykle istotna wydaje się kwestia kompleksowej diagnozy poziomu rozwoju 
społeczno-gospodarczego podstawowych jednostek terytorialnych. Stanowi ona bowiem 
podstawę wyboru metod, technik i  sposobów postępowania na kolejnych etapach pro-
cesu zarządzania i umożliwia dopasowanie podejmowanych decyzji do specyfiki danego 
obszaru oraz potrzeb jego mieszkańców. W tym kontekście warto zwrócić uwagę na brak 
powszechnie stosowanego zestawu wskaźników rozwoju społecznego i  ekonomicznego 
czy to wziętych z osobna, czy, tym bardziej, odpowiadającego połączonemu zakresowi obu 
wymiarów. Zarówno wskaźniki dotyczące zasobów ekonomicznych i aktywności gospodar-
czej różnych jednostek terytorialnych, jak i wskaźniki opisujące ich sytuację społeczno-de-
mograficzną stosowane przez polskich badaczy obejmują bardzo różne zmienne. Ich dobór 
jest zależny zarówno od typu obszaru poddanego analizie (region, województwo, powiat, 
gmina), problemu badawczego, dostępności i – w przypadku objęcia analizą większej licz-
by jednostek – porównywalności danych. Niemniej jednak, analizując sferę ekonomiczno-
gospodarczą, badacze stosunkowo często korzystają ze wskaźników opisujących w różny 
sposób ujmowane dochody jednostek lub mieszkańców – m.in.: udział województw w PKB 
[np. Heller 2008, s. 10], PKB na mieszkańca, wielkość dochodów na mieszkańca [np. Dzie-
mianowicz, Łukomska, Górska i in. 2009, ss. 15–17], dochody budżetu gminy z tytułu udziału 
w dochodach budżetu państwa pochodzących z podatku od osób fizycznych i osób praw-
nych w przeliczeniu na 1 mieszkańca, dochody własne gminy w przeliczeniu na 1 mieszkań-
ca [np. Rosner 2002, ss. 12–13], a także poziom ubóstwa i udział klientów pomocy społecznej 
w strukturze społeczności lokalnej [np  Stanny 2012, s. 154] oraz aktywność gospodarczą na 
obszarze jednostek: wartość sprzedaży, strukturę sektorową wartości dodanej brutto, udział 
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województw w krajowym eksporcie, liczbę podmiotów gospodarczych na mieszkańca [np. 
Dziemianowicz, Łukomska, Górska i  in. 2009, ss.  15–17], a  także różnie wyrażany poziom 
bezrobocia oraz zróżnicowanie działalności gospodarczej na danym obszarze (np. odsetek 
pozarolniczych podmiotów gospodarczych, udział podmiotów z udziałem kapitału zagra-
nicznego oraz prywatnych podmiotów działających w zakresie edukacji, ochrony zdrowia 
i opieki społecznej w relacji do podmiotów zarejestrowanych w systemie REGON [np. Ros-
ner 2002, ss. 12–13] czy, w przypadku analizy rozwoju obszarów wiejskich, poziom dezagra-
ryzacji lokalnej struktury gospodarczej, charakterystyki sektora rolniczego i pozarolniczego, 
stopień zrównoważenia lokalnego rynku pracy oraz zasobność i wyposażenie (głównie in-
frastrukturalne) obszaru [Rosner 2010, s. 13].

W  analizach poziomu rozwoju społecznego badacze  najczęściej odwołują się do 
różnie operacjonalizowanych indeksów kapitału społecznego i ludzkiego obejmujących 
m.in. wykształcenie, aktywność obywatelską związaną z udziałem w życiu publicznym – 
wyborach do władz różnego szczebla i uczestnictwem w pracach organizacji pozarzą-
dowych [np. Stanny 2012, s. 153, Rosner 2010, s. 16] – oraz zmiennych demograficznych 
takich, jak np.: starość populacji w  sensie demograficznym, dynamikę demograficzną 
ukazującą kierunek zmian struktury według wieku i skalę feminizacji w grupach aktyw-
nych zawodowo [np. Stanny 2012, ss. 152–153],  charakter zasobów pracy pod względem 
struktury wieku oraz długookresowe, skumulowane w tej strukturze tendencje migra-
cyjne [Rosner 2010, ss. 16–17].

Co oczywiste, poszczególni autorzy starają się włączyć do analiz wskaźniki pozwala-
jące możliwie najlepiej zobrazować badane zjawisko w odniesieniu do przyjętych zało-
żeń i celów, a co za tym idzie różne zestawy wskaźników przynoszą odmienne rezultaty 
i informacje o sytuacji analizowanych obiektów. Skrótowy przegląd wskaźników wyko-
rzystywanych w badaniach poświęconych tematyce rozwoju społeczno-ekonomiczne-
go jednostek terytorialnych pozwolił jednak na wyodrębnienie obszarów szczególnie 
dlań istotnych, które wprawdzie mogą być różnie definiowane i operacjonalizowane, ale 
powinny zostać uwzględnione w każdej analizie z tego zakresu.

Celem artykułu jest statystyczna ocena poziomu rozwoju społeczno-ekonomiczne-
go gmin wiejskich na przykładzie gmin województwa charakteryzującego się średnimi 
wartościami wskaźników rozwoju społeczno-ekonomicznego.

Kryteria doboru jednostek analizy zostały podyktowane założeniami, że „na gminy 
jednego województwa w podobny sposób oddziaływać będą czynniki zewnętrzne tzw. 
niezależne (np. historyczne, globalne przemiany, regulacje prawne) i nie będą różnico-
wać badanych podmiotów” [Marks-Krzyszkowska 2016, s. 16] oraz, że „jednostki pozba-
wione skrajnych wartości zmiennych (cech) najlepiej nadają się do wyprowadzania szer-
szych uogólnień” [Marks-Krzyszkowska 2016, s. 17]. Stąd też pierwszy etap analiz służył 
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wyłonieniu spośród województw Polski takiego, które ze względu na wartość wskaźni-
ka rozwoju społeczno-ekonomicznego będzie zajmowało pozycję możliwie najbardziej 
zbliżoną do średniej obliczonej dla całego zbioru. Etap drugi miał na celu analizę zróżni-
cowania poziomu rozwoju gmin wchodzących w skład tego województwa. 

Założenia i metody analizy danych

W  celu ustalenia poziomu rozwoju społeczno-ekonomicznego województw w  Polsce, 
a także w gminach województwa wybranego na podstawie przeprowadzonych analiz, 
zdecydowano się na zastosowanie syntetycznego indeksu, który umożliwia uwzględnie-
nie wielu zmiennych, konstrukcję rankingu obiektów oraz ich podział według kategorii 
społecznych i gospodarczych. 

Mając na uwadze założony cel, a także korzystając z doświadczeń i analiz innych ba-
daczy w tym zakresie, do zestawu wskaźników cząstkowych obrazujących różne wymiary 
rozwoju społeczno-gospodarczego włączono zmienne obrazujące następujące wymiary: 

1.	 Sytuację ekonomiczno-gospodarczą analizowanych jednostek, w ramach której 
uwzględniono:

a) na poziomie województw: wskaźnik PKB na 1 mieszkańca w  zł, udział wydat-
ków inwestycyjnych JST w wydatkach ogółem oraz wydatków inwestycyjnych na 
1 mieszkańca, aktywność gospodarczą wyrażoną wskaźnikami liczby pracujących 
na 1 000 ludności, liczby podmiotów wpisanych do rejestru REGON na 10 tys. lud-
ności, a także (uznanymi za destymulanty rozwoju) wskaźnikami stopy bezrobocia 
rejestrowanego (w %) i liczby osób korzystających ze świadczeń pomocy społecz-
nej na 10 tys. ludności;
b) na poziomie gmin: dochody na 1 mieszkańca w zł, udział procentowy docho-
dów własnych gminy w dochodach ogółem i udział wydatków inwestycyjnych JST 
w wydatkach ogółem oraz (ze względu na dominację na analizowanym obszarze 
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich) wpływ z podatku PIT i CIT do budżetu gminy 
przypadający na 1 zł wpływu z podatku rolnego, obrazujący poziom dezagraryza-
cji gminy [por. Rosner, Stanny 2014, ss. 63–64], aktywność gospodarczą na obszarze 
jednostek wyrażoną wskaźnikami: liczby pracujących na 1 000 ludności, liczby pod-
miotów wpisanych do rejestru REGON na 1 000 ludności oraz liczby podmiotów 
nowo zarejestrowanych na 10 tys. ludności w wieku produkcyjnym oraz (uznanego 
za destymulantę rozwoju) udziału osób w gospodarstwach domowych korzystają-
cych z pomocy społecznej w ludności ogółem.

2.	 Aktywność społeczną na obszarze analizowanych jednostek obejmującą fre-
kwencję w wyborach samorządowych 2014 roku oraz:
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a) na poziomie województw – liczbę aktywnych organizacji i  stowarzyszeń na 
1 000 mieszkańców;
b) na poziomie gmin – liczbę fundacji, stowarzyszeń i organizacji społecznych na 
10 tys. mieszkańców.

3.	 Sytuację demograficzną analizowanych jednostek obrazowaną przez: liczbę lud-
ności na 1 km2, saldo migracji wewnętrznych na 1 000 ludności oraz (uznaną za de-
stymulantę rozwoju) liczbę ludności w wieku poprodukcyjnym na 100 osób w wieku 
produkcyjnym.
4.	 Wykształcenie władz lokalnych oraz ich działania związane z  realizacją celów 
publicznych i zaspokajaniem potrzeb społecznych wyrażonych:

a) na poziomie województwa: odsetkiem radnych z  wykształceniem wyższym 
w  organach uchwałodawczych JST oraz wskaźnikami obrazującymi liczbę dzieci 
w placówkach wychowania przedszkolnego na 1 tys. dzieci w wieku 3–5 lat oraz 
liczbę lekarzy na 10 tys. ludności;
b) na poziomie gminy: odsetkiem radnych z wykształceniem wyższym wśród ogó-
łu radnych oraz wskaźnikami obrazującymi odsetek dzieci w wieku 3–5 lat objętych 
wychowaniem przedszkolnym oraz udział wydatków na ochronę zdrowia, komu-
nalnych i związanych z ochroną środowiska w wydatkach gminy.

Jako narzędzie pozwalające zobrazować poziom rozwoju społeczno-ekonomiczne-
go z uwzględnieniem wyżej wymienionych zmiennych wykorzystano miernik taksono-
miczny rozwoju Hellwiga. Umożliwia on wyznaczenie zagregowanego, syntetycznego 
i relatywnego indeksu dla N obiektów [zob. Bąk 2013, Kopiński 2014, Wierzbicka 2013, 
Wierzbicka, Żółtaszek 2015]. Przyjmuje się, że badane zjawisko determinowane jest 
przez M zmiennych diagnostycznych (X1, X2,…XM), które tworzą macierz informacji XNxM. 
W pierwszym etapie wyznacza się macierz wartości standaryzowanych ZNxM, taką że:   

	 				    		  (1)

gdzie: zij – standaryzowana wartość zmiennej j-tej dla i-tego obiektu; xi  – empiryczna war-
tość j-tej zmiennej dla  i-tego obiektu; jx – średnia arytmetyczna w rozkładzie zmiennej 
diagnostycznej Xj, Sxj – odchylenie standardowe w rozkładzie zmiennej diagnostycznej Xj, 
i=1,2,..M, j=1,2,..N. Następnie dla każdej standaryzowanej zmiennej Zj, która odpowiada 
oryginalnej zmiennej Xj uzyskuje się wzorcową zmienną syntetyczną, tj. wzorzec rozwo-
ju. Reprezentuje on wartości „najlepsze”, „najkorzystniejsze” każdej zmiennej dla badane-
go zjawiska. Niezbędne staje się więc rozróżnienie wśród zmiennych diagnostycznych 
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stymulant i  destymulant, czyli zmiennych wpływających pozytywnie i  negatywnie na 
rozważany problem. Wzorzec rozwoju p, to wektor przyjmujący dla każdej zmiennej Xj 

wartość maksymalną jeśli zmienna jest stymulantą i wartość minimalną, gdy zmienna 
diagnostyczna jest destymulantą, tzn.:                    (2)

gdzie:

 dla zmiennych diagnostycznych będących stymulantami;

 dla zmiennych diagnostycznych będących destymulantami.
Trzecim etapem jest wyznaczenie dla każdego badanego obiektu odległości eukli-

desowej od wzorca rozwoju z0j, czyli wektora d: 
						                                        (3)

gdzie: 	 				    (4)

Dla odległości od wzorca rozwoju  di0 wyznacza się wartość średniej arytmetycznej 
, odchylenia standardowego Sd, a także d0 daną wzorem:

							       (5)

Następnym etapem jest obliczenie względnego taksonomicznego miernika rozwoju 
dla poszczególnych obiektów zi:

							       (6)

Względny taksonomiczny miernik rozwoju Hellwiga zi przyjmuje wartości z przedzia-
łu [0,1]. Im wyższa wartość, tym badany obiekt znajduje się bliżej wzorca i tym lepsza jest 
jego sytuacja. Wynik zbliżony do zera oznacza bardzo niekorzystną sytuację obiektu. Na 
podstawie wartości taksonomicznego miernika rozwoju możliwe jest uporządkowanie 
obiektów ze względu na poziom analizowanego zjawiska. Wartości miernika można także 
wykorzystać do analizy skupień, tzn. klasyfikacji obiektów. W przeprowadzonym badaniu 
gminy dzielone są na trzy przedziały o równych liczebnościach. Przedział o najwyższych 
wartościach zawiera gminy o  wysokim poziomie rozwoju ekonomiczno-społecznego, 
przedział drugi – o przeciętym poziomie i przedział trzeci – o niskim poziomie rozwoju.
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Dobór danych empirycznych został wyznaczony ich dostępnością dla wszystkich ba-
danych jednostek. Dla potrzeb analizy wykorzystano dane statystyczne za 20132 rok, po-
zyskane z baz Banku Danych Lokalnych GUS oraz stron PKW (dane dotyczące frekwencji 
w wyborach samorządowych 2014 roku i wyborach prezydenckich 2015 roku).

Ponieważ w badaniu gmin rozróżnia się ich trzy rodzaje (miejskie, wiejskie i miejsko- 
-wiejskie) oraz trzy poziomy rozwoju (wysoki, przeciętny, niski) zdecydowano się na 
zbadanie podobieństwa struktur w dwóch wymiarach. Sprawdzono na ile podobna jest 
struktura rodzaju gmin pomiędzy trzema poziomami rozwoju oraz jak podobne są roz-
kłady poziomu rozwoju pomiędzy rodzajami gmin. Zastosowany został wskaźnik podo-
bieństwa struktur dla dwóch zbiorowości w postaci:

				        	                 (7)

gdzie: r – numer zbiorowości (grupy), r = 1,2; k – numer kategorii,  k = 1,2,…,K; 
K  –  liczba kategorii; w1k – wskaźnik struktury k-tej kategorii dla zbiorowości 1; w2k – 
wskaźnik struktury k-tej kategorii dla zbiorowości 2. Wskaźnik ω przyjmuje wartości 
z przedziału [0,1]. Im wyższa wartość, tym struktury są bardziej podobne.

Wyniki analizy zróżnicowania poziomu rozwoju 
społeczno-ekonomicznego województw

W  pierwszym etapie analizy, w  oparciu o  opisany zestaw wskaźników cząstkowych 
obliczono syntetyczne miary rozwoju ekonomiczno-społecznego dla wszystkich woje-
wództw. Na jego podstawie utworzono ranking, którego celem było zidentyfikowanie 
województwa lokującego się możliwie najbliżej średniej wartości wskaźnika. 

Najwyższy poziom rozwoju odnotowano w województwie mazowieckim (0,458), zaś 
najniższy w województwie warmińsko-mazurskim (0,004). Zasadniczo wyższy poziom 
rozwoju społeczno-ekonomicznego występuje w  zachodnich regionach oraz w  woj. 
mazowieckim, niż na ścianie wschodniej (zob. tabela 1 i rysunek 1).

2  Projekt uzyskał dofinansowanie w konkursie w roku 2015. W chwili jego przygotowywania dane za rok 
2013 były najbardziej aktualne i kompletne.
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Rysunek 1. Wartość taksonomicznego miernika rozwoju Hellwiga dla województw, 
2013 r.

Źródło: opracowanie własne.

Pozycje środkowe w rankingu (7–10) zajęły województwa: łódzkie, podkarpackie, 
podlaskie i  lubelskie, przy czym wartości wskaźnika najbardziej zbliżone do średniej 
osiągnęły województwa łódzkie i  podkarpackie. Ze względu na lokalizację woje-
wództw podkarpackiego, podlaskiego i lubelskiego na ścianie wschodniej, charakte-
ryzującej się specyficznym dziedzictwem historycznym i kulturowym oraz szeregiem 
wynikających z  niego cech kształtujących poziom rozwoju całego obszaru, m.in. 
niskim poziomem urbanizacji – brakiem dużych miast i  stosunkowo niską gęstością 
zaludnienia, niskim poziomem uprzemysłowienia, zapóźnieniem infrastrukturalnym, 
niekorzystną sytuacją demograficzną, niskim poziomem przedsiębiorczości i  najniż-
szymi wskaźnikami PKB na mieszkańca [por. np. Rosner 2010, Eberhardt 2011, Stan-
ny 2012, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2013], zdecydowano się na wybór poło-
żonego w Polsce centralnej województwa łódzkiego.

Poziom rozwoju społeczno-ekonomicznego wybranego województwa na tle pozo-
stałych województw jest przeciętny (0,273), zaś obliczona dla niego wartość miernika 
nieznacznie przewyższa wartość średnią (0,244) i medianę (0,208) dla Polski.
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Wyniki analizy zróżnicowania poziomu rozwoju  
społeczno-ekonomicznego gmin województwa łódzkiego

Województwo łódzkie podzielone jest na 177 gmin oraz 3 miasta na prawach powiatu 
(Łódź, Piotrków Trybunalski i Skierniewice), które pominięto w badaniu, aby zachować 
porównywalność wyników. Spośród tych gmin 75% to gminy wiejskie, 10% to miejskie, 
a 15% gminy miejsko-wiejskie. Ze względu na niejednorodny charakter gmin zdecydo-
wano się na zbadanie podobieństwa struktur w dwóch wymiarach:

a) dla wszystkich kategorii gmin razem (z pominięciem miast na prawach powiatu)

b) dla każdej kategorii gmin niezależnie (miejskich, wiejskich, miejsko-wiejskich)

W  celu sprawdzenia poziomu rozwoju społeczno-ekonomicznego wyznaczono 
wartości miernika taksonomicznego Hellwiga dla wszystkich 177 obiektów, a następnie 
przyporządkowano je do trzech równolicznych grup rozwojowych3. Wskaźnik podo-
bieństwa struktur pokazuje, że podział na rodzaje gmin w grupie o wysokim i przecięt-
nym poziomie rozwoju jest umiarkowanie podobny (0,66) do zaobserwowanego pomię-
dzy wysokim i niskim poziomem (0,61), zaś w grupach o przeciętnym i niskim poziomie 
rozwoju zbieżność rozkładu jest bardzo wysoka (0,95).

3 Poziom rozwoju: WYSOKI – gm. miejskie: Bełchatów, Brzeziny, Głowno, Konstantynów Łódzki, Kutno, Łęczy-
ca, Łowicz, Łódź, Piotrków Trybunalski, Radomsko, Rawa Mazowiecka, Sieradz, Skierniewice, Tomaszów Mazo-
wiecki, Zduńska Wola, Zgierz; gm. wiejskie: Andrespol, Bełchatów, Brąszewice, Brójce, Buczek, Budziszewice, 
Czarnocin, Dłutów, Dobroń, Kleszczów, Ksawerów, Lutomiersk, Moszczenica, Nowosolna, Osjaków, Pabianice, 
Parzęczew, Rogów, Rząśnia, Sędziejowice, Sokolnik, Sulmierzyce, Szczerców, Tomaszów Mazowiecki, Ujazd, 
Wodzierady, Wola Krzysztoporska, Zapolice, Zduńska Wola, Zgierz; gm. miejsko-wiejskie: Aleksandrów Łódzki, 
Działoszyn, Koluszki, Łask, Opoczno, Pajęczno, Poddębice, Rzgów, Stryków, Tuszyn, Wieluń, Wieruszów, Wol-
bórz; PRZECIĘTNY – gm. miejskie: Ozorków,  gm. wiejskie: Będków, Bolesławiec, Bolimów, Brzeziny, Brzeźnio, 
Chąśno, Czarnożyły, Dalików, Dmosin, Dobryszyce, Domaniewice, Drużbice, Galewice, Głuchów, Godzianów, 
Gomunice, Gorzkowice, Grabica, Inowłódz, Jeżów, Kiernozia, Kluki, Kocierzew Południowy, Konopnica, Kowie-
sy, Kutno, Lgota Wielka, Lubochnia, Lututów, Ładzice, Łowicz, Łubnice, Łyszkowice, Maków, Mokrsko, Niebo-
rów, Nowy Kawęczyn, Ozorków, Paradyż, Pątnów, Pęczniew, Radomsko, Rawa Mazowiecka, Rokiciny, Rusiec, 
Sieradz, Skierniewice, Słupia, Wartkowice, Wróblew; gm. miejsko-wiejskie: Drzewica, Kamieńsk, Przedbórz, 
Sulejów, Szadek, Uniejów, Warta, Żychlin; NISKI – gm. miejskie: Pabianice, gm. wiejskie: Aleksandrów, Bed-
lno, Biała, Białaczów, Bielawy, Burzenin, Cielądz, Czastary, Czerniewice, Daszyna, Dąbrowice, Gidle, Głowno, 
Goszczanów, Góra Św. Małgorzaty, Grabów, Kiełczygłów, Klonowa, Kobiele Wielkie, Kodrąb, Krzyżanów, Lipce 
Reymontowskie, Łanięta, Łęczyca, Łęki Szlacheckie, Masłowice, Mniszków, Nowa Brzeźnica, Nowe Ostrowy, 
Oporów, Ostrówek, Piątek, Poświętne, Regnów, Ręczno, Rozprza, Rzeczyca, Sadkowice, Siemkowice, Skomlin, 
Sławno, Strzelce, Strzelce Wielkie, Świnice Warckie, Widawa, Wielgomłyny, Wierzchlas, Witonia, Zadzim, Zduny, 
Zelów, Złoczew, Żarnów, Żelechlinek, Żytno; gm. miejsko-wiejskie: Biała Rawska, Błaszki, Krośniewice.
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Najwyższy poziom miernika rozwoju obliczony dla wszystkich typów gmin charak-
teryzuje gminę wiejską Kleszczów (0,591), zaś najniższy gminę wiejską Żytno (0,018). 
Wśród 59 gmin o wysokim poziomie rozwoju połowa (50,8% ogółu) to gminy wiejskie 
(jednocześnie jest to jednak tylko 23% ogółu gmin wiejskich), 27,1% to gminy miejskie, 
a  22% gminy miejsko-wiejskie. W  przypadku gmin o  przeciętnym poziomie rozwoju 
84,7% ogółu stanowią gminy wiejskie (jest to jednocześnie 38% gmin z tej kategorii), 
13,6% gminy miejsko-wiejskie, a jedynie 1,7% gminy miejskie. W przypadku gmin o ni-
skim poziomie rozwoju aż 89,8% to gminy wiejskie, 8,5% to miejsko-wiejskie, a 1,7% 
miejskie (zob. tabela1 i rysunek 2). 

Tabela 1. Podział wszystkich gmin województwa łódzkiego na 3 kategorie poziomu 
rozwoju na podstawie taksonomicznego miernika rozwoju Hellwiga, według rodzaju 
gminy, 2013 r.

Źródło: opracowanie własne.

Ponieważ 3 analizowane typy gmin charakteryzują się innymi rozkładami rozwoju 
społeczno-ekonomicznego, zdecydowano się na przeprowadzenie niezależnej anali-
zy każdej z  grup osobno (zob. rysunek 2). Wśród gmin miejskich znacząca większość 
(16 z 18 gmin) charakteryzowała się wysokim poziomem rozwoju, a po jednej gminie 
znalazło się w przedziałach wartości przeciętnych i niskich. W tym typie gmin najwyższy 
poziom rozwoju odnotowano w mieście Rawa Mazowiecka (0,446), zaś najniższy w mie-
ście Ozorków (0,017). Warto zauważyć, że silne ośrodki miejskie są rozproszone na tere-
nie całego województwa4.

4 Poziom rozwoju gmin miejskich (wartość miernika taksonomicznego): WYSOKI (0,271 – 0,446) – Łowicz, Łódź, 
Radomsko, Rawa Mazowiecka, Sieradz, Skierniewice; PRZECIĘTNY (0,193 – 0,271) – Bełchatów, Brzeziny, Głow-
no, Konstantynów Łódzki, Kutno, Piotrków Trybunalski; NISKI (0,017 – 0,193) – Łęczyca, Tomaszów Mazowiecki, 
Zduńska Wola, Zgierz, Ozorków, Pabianice.
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Rysunek 2. Przestrzenny rozkład poziomu rozwoju ekonomiczno-społecznego gmin 
województwa łódzkiego na podstawie taksonomicznego miernika rozwoju Hellwiga 
w podziale na 3 kategorie (wysokiego, przeciętnego, niskiego poziomu rozwoju) we-
dług rodzaju gmin, 2013 r.

(N/D – nie dotyczy, inny niż prezentowany na mapie rodzaj gminy)

Źródło: opracowanie własne. 



214

Agnieszka Kretek-Kamińska, Agata Żółtaszek

Wśród 26 gmin miejsko-wiejskich połowę cechował wysoki poziom wskaźnika rozwo-
ju, 8 kolejnych (31% ogółu gmin z tej kategorii) poziom przeciętny, zaś pozostałe 5 (19% ka-
tegorii) poziom niski. W przypadku gmin wiejskich rozkład wartości wskaźnika był bardziej 
równomierny: 30 gmin ze 133 należących do tej kategorii (23% ogółu gmin wiejskich) cha-
rakteryzowały wysokie wartości wskaźnika rozwoju społeczno-ekonomicznego, 50 gmi-
nom (38% ogółu) na podstawie przeprowadzonych analiz przypisano poziom przeciętny, 
zaś 53 gminom (40% ogółu gmin wiejskich) niski przedział wartości wskaźnika.

Dla gmin miejsko-wiejskich najwyższy poziom rozwoju cechował Stryków (0,413), 
a najniższy Błaszki (0,056). Gminy miejsko-wiejskie o najwyższym rozwoju występują 
w centralnej części łódzkiego w okolicach Aleksandrowa Łódzkiego, Strykowa, Pabia-
nic, Rzgowa, Tuszyna oraz w regionie południowo-zachodnim: Wielunia, Wieruszowa 
i Działoszyna5.

Najwyższą wartość miernika Hellwiga wśród gmin wiejskich osiągnęła gmina Klesz-
czów (0,578), a najniższą odnotowano w Żytnie (0,021), podobnie jak w analizie wszyst-
kich gmin razem. Również rozkład przestrzenny jest analogiczny. Wysoki poziom roz-
woju gmin wiejskich cechuje regiony centralnej części województwa w pobliżu dużych 
miast6. Wskaźnik podobieństwa struktur sugeruje, że rozkład poziomu rozwoju jest 
umiarkowanie zbieżny pomiędzy gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi (0,73) oraz mię-
dzy miejskimi a miejsko-wiejskimi (0,61), zaś niski między miejskimi i wiejskimi (0,34).

5 Poziom rozwoju gmin miejsko-wiejskich: WYSOKI (0,274–0,413) – Aleksandrów Łódzki, Działoszyn, Koluszki, 
Poddębice, Rzgów, Stryków, Tuszyn, Wieluń, Wieruszów; PRZECIĘTNY (0,134–0,274) – Łask, Opoczno, Pajęcz-
no, Wolbórz, Kamieńsk, Sulejów, Szadek, Uniejów, Zelów; NISKI (0,056–0,134) – Drzewica, Przedbórz, Warta, 
Żychlin, Biała Rawska, Błaszki, Krośniewice, Złoczew.
6 Poziom rozwoju gmin wiejskich: WYSOKI (0,1139–0,578) – Andrespol, Bełchatów, Będków, Brąszewice, Brójce, 
Buczek, Budziszewice, Dobryszyce, Drużbice, Czarnocin, Dłutów, Dobroń, Grabica. Inowłódz, Kleszczów, Ksa-
werów, Lutomiersk, Lututów, Łowicz, Moszczenica, Nieborów, Nowosolna, Nowy Kawęczyn, Osjaków, Ozor-
ków, Pabianice, Parzęczew, Radomsko, Rogów, Rokiciny, Rząśnia, Sędziejowice, Skierniewice, Sokolniki, Sul-
mierzyce, Szczerców, Tomaszów Maz., Ujazd, Wodzierady, Wola Krzysztoporska, Wróblew, Zapolice, Zduńska 
Wola, Zgierz; PRZECIĘTNY (0,085–0,114) – Bolesławiec, Bolimów, Brzeziny, Brzeźnio, Chąśno, Czarnożyły, Dali-
ków, Dmosin, Domaniewice, Galewice, Głuchów, Godzianów, Gomunice, Gorzkowice, Jeżów, Kiernozia, Kluki, 
Kocierzew Południowy, Konopnica, Kowiesy, Kutno, Lgota Wielka, Lubochnia, Ładzice, Łubnice, Łyszkowice, 
Maków, Mokrsko, Pątnów, Pęczniew, Rawa Maz., Rusiec, Sieradz, Słupia, Wartkowice, Czastary, Daszyna, Gidle, 
Kobiele Wielkie, Lipce Reymontowskie, Mniszków, Rozprza, Strzelce, Widawa, Wierzchlas; NISKI (0,021–0,085) 
– Paradyż, Aleksandrów, Bedlno, Biała, Białaczów, Bielawy, Burzenin, Cielądz, Czerniewice, Dąbrowice, Głow-
no, Goszczanów, Góra Św. Małgorzaty, Grabów, Kiełczygłów, Klonowa, Kodrąb, Krzyżanów, Łanięta, Łęczyca, 
Łęki Szlacheckie, Masłowice, Nowa Brzeźnica, Nowe Ostrowy, Oporów, Ostrówek, Piątek, Poświętne, Regnów, 
Ręczno, Rzeczyca, Sadkowice, Siemkowice, Skomlin, Sławno, Strzelce Wielkie, Świnice Warckie, Wielgomłyny, 
Witonia, Zadzim, Zduny, Żarnów, Żelechlinek, Żytno.
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Podsumowanie

Przeprowadzone analizy poziomu rozwoju społeczno-ekonomicznego gmin woje-
wództwa łódzkiego potwierdziły odnotowywane w literaturze przedmiotu prawidło-
wości dotyczące zróżnicowania poziomu rozwoju gmin ze względu na ich typ oraz ze 
względu na ulokowanie gmin względem większych ośrodków miejskich [por. Rosner, 
Stanny 2012]. Rozkład przestrzenny (zobrazowany wcześniej na rysunku 2.) wskazuje 
na najwyższy poziom rozwoju w  centralnej części województwa, w  pobliżach miast 
(m.in. Łodzi, Aleksandrowa Łódzkie, Zgierza, Konstantynowa Łódzkiego, Bełchatowa, 
Rawy Mazowieckiej) i  zmniejszanie się wartości wskaźnika taksonomicznego wraz 
z oddalaniem się od nich ku granicom województwa.

Zasadniczo, ze względu na włączone do analizy determinanty społeczno-ekono-
miczne, gminy miejskie badanego województwa okazały się lepiej rozwinięte niż gminy 
miejsko-wiejskie. Najniższą pozycję jako kategoria zajęły zaś gminy wiejskie, przy czym 
odnotować należy znaczące zróżnicowanie w  ramach każdej z  wyróżnionych kategorii. 
Sytuacja taka generuje dla każdej gminy potrzebę „wykreowania własnego mechanizmu 
dostosowawczego, zapewniającego rozwój, a  w  konsekwencji poprawę środowiska ży-
cia mieszkańców” [Ziółkowski 2015, s. 160]. Co za tym idzie, wielowymiarowa diagnoza 
„sytuacji społeczno-gospodarczej i ekologiczno-przestrzennej gminy, w tym jej zasobów 
i  walorów, a  także otoczenia” [Ziółkowski 2015, s. 157] wydaje się niezbędna w  kontek-
ście konieczności przygotowywania dokumentów strategicznych stanowiących podsta-
wy nowoczesnego zarządzania, opartego na zintegrowanym planowaniu [por.  Stawasz, 
Wiśniewska 2016, s. 150]. Wyposażenie władz samorządowych w uprawnienia i narzędzia 
umożliwiające im realne oddziaływanie na procesy rozwojowe zachodzące na obszarach 
im podlegających czyni je bowiem w pełni odpowiedzialnymi za kierunek i efekty podej-
mowanych przez nie decyzji, obligując je do wypracowania efektywnego, adekwatnego 
do zdiagnozowanej sytuacji społeczno-ekonomicznej modelu zarządzania7.
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Innowacje w usługach publicznych: współpraca  
Rad Działalności Pożytku Publicznego i samorządu 
terytorialnego1

Public Sector Innovations: Co-operation between Public Benefit 
Boards and Local Government

Abstract: Searching for new ways of delivering public services means that research re-

garding the conditions for effective services delivery should be targeted not only at the 

internal aspects of the providers. It is equally important to study the practices of establis-

hing and maintaining inter-organizational relationships, as well as the processes that make 

up the context, in which the service is provided by a specific ecosystem (Osborne calls it 

services delivery landscape).  This view is consistent with the observed tendency to move 

away from perceiving services as a duty of the  State, but rather to appreciate collaborati-

ve practices between organizational actors (i.e. organizations from different sectors) and 

individual actors (i.e. residents, being service recipients).One of such organizational actors 

is the Public Benefit Councils (RDPP). The area and means of this entity can be classified as 

a social innovation undertaken in the activity of units of local self-government (JST). This 

paper presents opinion on the mutual relations between local government and the RDPP, 

elaborated as a result of the analysis of the results of the survey conducted among the re-

presentatives of both entities.

1 Artykuł sfinansowany z projektu badawczego pt. Partycypacja publiczna w praktyce zarządzania publicznego, 
realizowanego w ramach działalności statutowej Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach w części doty-
czącej potencjału badawczego Wydziału Ekonomii w latach 2015–2017.
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coproduction

Wprowadzenie

Dostarczanie usług publicznych w początkach XXI wieku – z uwagi na makro i mikroekono-
miczne uwarunkowania – staje się coraz bardzie skomplikowane. Dzisiejszy świat zmaga się 
z wieloma problemami wynikającymi z narastających nierówności dochodowych, wyklucze-
nia społecznego, wzrostu bezrobocia, akceleracji procesu starzenia się społeczeństw, zmian 
klimatycznych czy rosnącego zanieczyszczenie środowiska i jego negatywnego wpływu na 
zdrowie społeczeństwa. Obywatele oczekują, że wiele ze wskazanych kwestii społecznych zo-
stanie rozwiązanych w ramach działań podejmowanych przez państwo i za pomocą jego in-
stytucji. Ograniczoność środków budżetowych powoduje, iż poszukiwanie możliwości zwięk-
szania efektywności sektora publicznego w wypełnianiu przez niego roli dostarczyciela usług 
publicznych jest jednym z kluczowych wyzwań, z którymi zmagają się rządy nowoczesnych 
państw Europy. Szczególną rolę przypisuje się usługom społecznym, które – realizowane w ra-
mach podsystemu polityki społecznej – nakierowane są na wyrównywanie szans na rynku 
pracy i w społeczeństwie osób lub grup defaworyzowanych lub zagrożonych marginalizacją 
[Spicker 1995, s. 274]. Efektywne dostarczanie usług wymaga od zarządzających w podmio-
tach samorządowych wprowadzania przedsiębiorczych i innowacyjnych rozwiązań organiza-
torskich. Ich celem powinno być stymulowanie koprodukcji w środowisku lokalnych. 

Pojęcie koprodukcji istnieje od dekad, jednak w ostatnich latach doświadczyło odro-
dzenia i traktowane jest jako jedna z głównych idei reform polityki publicznej na całym 
świecie i artykułowana jest m.in. jako wartościowa droga do reformy sektora usług pub-
licznych, instrument planowania i świadczenia usług w sposób skuteczny, odpowiedź na 
deficyt demokracji deliberatywnej, drogę do aktywnego obywatelstwa i  społeczności 
oraz środek służący do podnoszenia dodatkowych zasobów do świadczenia usług pub-
licznych. Badania A. Kozak [2017, ss. 73–85], realizowane za pomocą systematycznego 
przeglądu literatury, a następnie wykorzystania techniki chmury słów, tj. analizy często-
tliwości pojawiania się atrybutów przypisywanych pojęciu „koprodukcja” w  definicjach, 
pozwoliły na zidentyfikowanie najczęściej pojawiających się desygnatów analizowanego 
pojęcia. Pierwszym z  nich jest zaangażowanie obywateli/konsumentów w  świadczenie 
usług publicznych – usługi nie są dostarczane przez organizacje publiczne, ale są kopro-
dukowane przez użytkowników i  społeczności, co gwarantuje uzyskanie oczekiwanych 
i optymalnych rezultatów. Drugim wyróżnionym desygnatem koprodukcji jest partycypa-
cja – czyli uznanie konieczności angażowania się beneficjentów ostatecznych (członków 
społeczności lokalnej) poprzez zachowania produktywne, które mogą podnieść poziom 
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jakości usług publicznych. Trzecim wyróżnionym desygnatem jest istotny wkład zasobów 
konsumenta, który jest niezbędny dla skutecznego i  efektywnego dostarczania usług 
publicznych. Kolejnymi desygnatami koprodukcji są współdziałanie producenta i konsu-
menta oraz traktowanie usługi publicznej jako produktu tego współdziałania – łączenie 
wysiłków administracji publicznej i obywateli. Piątym i ostatnim desygnatem jest artyku-
łowanie koprodukcji jako nowego i alternatywnego dla tradycyjnego modelu świadczenia 
usług publicznych. Obywatel jako koproducent usługi nie jest pasywnym konsumentem, 
ale aktywnym uczestnikiem procesu świadczenia usług publicznych. W agregacji definicji 
i  znalezienia najczęściej występujących desygnatów powołana autorka zaproponowa-
ła definiowanie koprodukcji jako nowego, alternatywnego i  partycypacyjnego modelu 
świadczenia usług publicznych, zakładającego zaangażowanie obywateli w świadczenie 
tychże usług, przy istotnym wkładzie ich zasobów (m.in. możliwości, umiejętności, wysił-
ków, czasu i pieniędzy). Dodać należy, że owo działanie ma na cel tworzenie wartości pub-
licznej/społecznej i służy rozwojowi społeczności lokalnej.  

Z  uwagi na fakt, iż podkreśla się znaczenie dla powstania i  efektów koprodukcji 
współdziałanie administracji publicznej z  obywateli i  ich instytucjonalnymi przedsta-
wicielami, ciekawy badawczo jawi się problem wzajemnej oceny sposobu realizowa-
nia i  rezultatów inicjowanej współpracy. Nowym podmiotem, który z uwagi na praw-
ną zmianę statusu i roli związanej z możliwością kształtowania lokalnego rynku usług, 
może przyczyniać się do powstania i wzrostu koprodukcji jest Rada Działalności Pożytku 
Publicznego (RDPP). Jednakże to, czy mieszkańcy będą zadowoleni z jej funkcjonowa-
nia, a jednostka samorządu terytorialnego (JST) będzie korzystała z możliwości współ-
pracy, nie jest uzależnione od regulacji prawnej, ale od tego, w  jaki sposób wszystkie 
zaangażowane strony będą współdziałały, jak kształtować się będą wzajemne relacje 
między nimi i jak będą oceniane osiągnięte rezultaty. 

Celem prowadzonych rozważań jest diagnoza opinii na temat sposobu realizowania 
i  jakości współpracy wyrażona przez głównych graczy w lokalnym środowisku, którzy 
mogą przyczyniać się do wzrostu koprodukcji czyli przedstawicieli RDPP oraz JST.

Rady Działalności Pożytku Publicznego – nowy gracz 
w procesie dostarczania usług publicznych

Znaczenie efektywnego dostarczania usług społecznych dla kształtowania zrównowa-
żonego rozwoju społeczno-gospodarczego i tworzenia spójności społecznej [Andrews, 
Guarneros-Meza, Downe 2016, ss. 558–582] – głównych celów strategicznych UE [Coun-
cil of Europe 2007; European Commission 2014] – zostało podkreślone w wielu unijnych 
dokumentach [Commission 2003, Commission 2004] bowiem (1) stanowią one jeden 
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z najważniejszych filarów europejskiego modelu społecznego, jak również jeden z za-
sadniczych czynników pozwalających osiągnąć ład społeczny i  spójność gospodarczą, 
społeczną i terytorialną w Unii Europejskiej oraz jedno z narzędzi osiągania celów strate-
gii lizbońskiej i Europa 2020, (2) dążą do realizacji wartości uznawanych w całej Europie, 
między innymi sprawiedliwości społecznej, równości, solidarności, rozwoju demokracji 
i  wolności oraz zagwarantowania podstawowych praw obywatelskich i  poszanowania 
godności ludzkiej, (3) nie można ich traktować jak obciążenia dla władz publicznych, 
gdyż wręcz przeciwnie – przynoszą one pozytywne skutki w postaci tworzenia nowych 
miejsc pracy, wzrostu gospodarczego i dobrobytu, (4) są świadczone w dynamicznym 
środowisku, do którego muszą się stale dostosowywać, aby utrzymać wysoki poziom ja-
kości i skuteczności, (5) nie można ich w żadnym razie traktować jako kategorii marginal-
nej, ponieważ ze względu na segment społeczeństwa, do którego są skierowane oraz na 
ich szczególny charakter z punktu widzenia organizacji, finansowania i spełnianych za-
dań usługi te należy traktować jak odrębną i szczególną kategorię usług o zasadniczym 
znaczeniu dla społeczeństwa [Komunikat 2007, ss. 7–8].

Osiąganie celów wyartykułowanych w  powyżej wskazanych dokumentach oznacza 
konieczność przeprogramowania dotychczasowych i  zaprojektowania nowych – inno-
wacyjnych – sposobów dostarczania usług [Frączkiewicz-Wronka, Wronka-Pośpiech, Lara 
Montero 2015, ss. 27–43]. Pomimo że pojęcie innowacji zazwyczaj kojarzy się z czymś, co 
dzieje się i  dotyczy techniki, technologii czy gospodarki, w  latach dziewięćdziesiątych 
zwrócono także uwagę na pojawiające się coraz częściej nowatorskie rozwiązania zjawisk 
zachodzących w społeczeństwie i nadano im nazwę innowacji społecznych. W literaturze 
przedmiotu różnie definiuje się innowacje społeczne, eksponując jednakże jako podsta-
wowy atrybut jakościowe zmiany w dobrostanie jednostki i  społeczeństwa pojawiające 
się w następstwie ich zaistnienia (wyczerpujący przegląd definicji zamieszczono w pracy 
Innowacje społeczne – pojęcie i znaczenie [Wronka-Pośpiech 2015, ss. 124–136]. Z uwagi na 
obszar rozważań podejmowanych w niniejszym opracowaniu przyjęto wąskie rozumie-
nie pojęcia, odnoszące się stricte do innowacji w usługach publicznych, w tym społecz-
nych, które definiuje się jako proces tworzenia oraz wdrażania nowych usług i  procesów 
lub usprawniania już istniejących, na rzecz społeczeństwa [European Commission 2013, s. 
11]. Przytoczona definicja eksponuje funkcjonalne i utylitarne aspekty omawianego zja-
wiska, szczególnie istotne w obliczu narastających problemów gospodarczych i społecz-
nych. Aby było możliwe ciągłe i efektywne świadczenie usług społecznych na wysokim 
poziomie i zgodnie z oczekiwaniami obywateli, wprowadzanie innowacji w procesy ich 
świadczenia jest niezbędne. Analiza dotychczasowych praktyk w tym zakresie wskazuje, 
iż często zachodzą one przypadkowo, a nie w wyniku celowych, systematycznych strate-
gicznych działań [European Commission 2013, s. 7]. 
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Innowacje w  sektorze publicznym możemy różnicować na ukierunkowane we-
wnętrznie (innowacje w administracji), ukierunkowane zewnętrznie (innowacje w poli-
tykach publicznych) oraz innowacje dokonywane w sektorze publicznym w konsekwen-
cji działań podejmowanych przez ten sektor, a nakierowanych na praktyki realizowane 
w sektorze społecznym/obywatelskim/trzecim lub prywatnym/biznesowym/rynkowym 
[European Commission 2013]. Dotyczyć mogą tworzenia nowych lub usprawniania już 
istniejących procesów (ukierunkowanie wewnętrzne) bądź usług publicznych (ukierun-
kowanie zewnętrzne). Najlepsze rezultaty w implementowaniu innowacji osiąga się wte-
dy, gdy brane pod uwagę jest zarówno zewnętrzne, jak i wewnętrzne ukierunkowanie. 
Dla jasności wywodu wskazano poniżej podział, według którego identyfikuje się we-
wnętrzne lub zewnętrzne ukierunkowanie innowacji:

1.	 innowacje w sektorze publicznym, w tym 
·· polityki i  inicjatywy ukierunkowane wewnętrznie – na usprawnianie działania 

sektora publicznego (innowacje administracyjne organizacyjne). Ten typ innowacji 
ma na celu zwiększenie efektywności sektora publicznego poprzez zmiany organi-
zacyjne czy proceduralne, zazwyczaj dość ogólne, mające na celu właściwe prze-
modelowanie organizacji w sposób analogiczny do modelowania organizacyjnego 
przedsiębiorstw, z uwzględnieniem długoterminowej perspektywy późniejszego 
stosowania poszukiwanych rozwiązań; 
·· polityki i  inicjatywy ukierunkowane zewnętrznie – na usprawnianie usług oraz 

ich wyników dostarczanych obywatelom oraz przedsiębiorcom (innowacje w usłu-
gach i politykach dotyczących ich świadczenia). Ten typ innowacji dotyczy zmian 
w sposobie dostarczania usług publicznych, w tym społecznych oraz w samej ich 
formie; 

2.	 innowacje za pośrednictwem sektora publicznego: 
·· polityki i  inicjatywy ukierunkowane na promowanie innowacyjności w  innych 

sektorach. W  tym odniesieniu mówimy głownie o  wspieraniu innowacji sektora 
prywatnego (przedsiębiorstw), a  także organizacji pozarządowych czy samych 
obywateli poprzez miedzy innymi wsparcie badań i rozwoju nie tylko w formie do-
finansowywania prywatnych inicjatyw, czyli odciążania budżetów innowatorów, 
ale także przejmowania przez sektor publiczny ryzyka wprowadzania innowacji 
zwłaszcza w tych obszarach, gdzie sektor prywatny się tego obawia, a gdzie po-
jawia się szansa na stawienie czoła podstawowym problemom społecznym (np. 
systemowe wsparcie przedsiębiorczości społecznej) [European Commission 2013].

Jedną z  kluczowych kwestii decydujących o  skłonności do wprowadzania innowa-
cji w  usługach publicznych jest ocena – przez zaangażowane podmioty i  odbiorców 
usług – rezultatów osiąganych w konsekwencji ich wprowadzenia. Tutaj jednak pojawia 
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się problem. Innowacje w sektorze prywatnym były zawsze uznawane za kluczowy czyn-
nik w  tworzeniu przewagi konkurencyjnej i  zwiększaniu rentowności przedsiębiorstwa 
czy jego udziału w rynku, stąd też ich ocena może być dokonywana w kategoriach stricte 
ekonomicznych. Z uwagi na fakt, iż ocena wartości innowacji w sektorze publicznym jest 
bardziej skomplikowana, jako że generowanie zysku nie jest ich podstawową rolą, czę-
sto – aby jej dokonać – wykorzystuje się nieekonomiczne miary, co oznacza, że ocenia 
się na przykład wyniki (osiąganie lepszych rezultatów realizowanych działań, np. wzrost 
poziomu zdrowia czy edukacji w społeczeństwie, zwiększenie bezpieczeństwa publicz-
nego czy liczby miejsc pracy, bardziej zrównoważony rozwój – ukierunkowanie zewnętrz-
ne) i/lub usługi (tworzenie bardziej użytecznych, atrakcyjnych i  więcej znaczących dla 
społeczeństwa, obywateli, przedsiębiorstw itd. usług, wliczając w to specyficzne usługi 
świadczone na rzecz pojedynczych podmiotów – ukierunkowanie zewnętrzne), i/lub 
produktywność (poprawa wewnętrznej efektywności zarządzania organizacjami sektora 
publicznego – ukierunkowanie wewnętrzne), i/lub demokratyzację (wzmacnianie zaan-
gażowania obywateli w procesy demokratyczne, zapewnienie równości, transparentności 
i odpowiedzialności w społeczeństwie – ukierunkowanie zewnętrzne i wewnętrzne) [Cole, 
Parston 2006; Bason 2010, s. 13]. 

Interesującą – ukierunkowaną zewnętrznie, czyli nakierowaną na usprawnianie do-
starczania usług oraz poprawę wyników działania organizacji je dostarczających – in-
nowacją społeczną jest zmiana prawnego umocowania Rad Działalności Pożytku Pub-
licznego, powodująca możliwość wykreowania nowego i  potencjalnie silnego aktora 
w przestrzeni publicznej, którego wpływ na efektywność dialogu społecznego, poziom 
partycypacji publicznej i podnoszenia jakości życia w społeczności lokalnej może być 
znaczący. W swojej podstawowej formie jest to grono doradcze, składające się głównie 
z  przedstawicieli organizacji trzeciego sektora, którego podstawową rolą jest konsul-
towanie i  opiniowanie dokumentów na potrzeby organu jednostki administracyjnej, 
przy której działa. Jednakże członkowie RDPP mogą i  powinni aktywnie włączać się 
w działania na rzecz tworzenia wspólnych – między podmiotami z różnych sektorów – 
przedsięwzięć, nakierowanych na lepsze i bardziej efektywne włączanie mieszkańców 
gminy lub innej jednostki terytorialnej w działania na rzecz planowania i dostarczania 
usług. Wskazany podmiot może – poprzez podejmowane inicjatywy – przyczyniać się 
do umacniania koprodukcji w lokalnej społeczności. 

Osborne, Radnor i  Strokosch [2016, s. 640], adaptując dotychczasowe definicje 
stwierdzają, że koprodukcja to dobrowolne lub mimowolne zaangażowanie użytkow-
ników usług publicznych (w tym społecznych) w projektowanie, zarządzanie, świad-
czenie i/lub ocenę usług publicznych oraz regularna, długofalowa relacja pomiędzy 
sprofesjonalizowanymi dostawcami usług (w każdym sektorze) i użytkownikami usług 
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albo innymi członkami społeczności, gdzie wszystkie strony dokonują znacznego wkła-
du zasobów [Bovaird 2007, s. 847] lub też zaangażowanie obywateli, klientów, konsu-
mentów i/albo organizacji społecznych w produkowanie usług publicznych, jak również 
ich konsumowanie albo korzystanie z nich inny sposób [Alford 2009, s. 5]. Warunkiem 
koniecznym koprodukcji jest dobra współpraca między poszczególnymi organizacjami. 

Ocena wzajemnych relacji między RDPP a JST

Prawidłowo prowadzona współpraca w zakresie kreowania lokalnego rynku usług przy-
czynia się do wzrostu społeczno-gospodarczego i poprawy jakości życia członków spo-
łeczności, w której przebiega. Jej intensywność, jakość i wpływ na realizację założonych 
celów są warunkowane wieloma czynnikami, wśród których należy wskazać przede 
wszystki stopień zaangażowania osób reprezentujących organizacje wchodzące w skład 
RDPP, poziom systemowej świadomości sektora publicznego, wypracowanych z admi-
nistracją samorządową form współdziałania i indywidualnej skłonności osób biorących 
w niej udział do zaakceptowania innowacji. Nowelizacja ustawy o działalności pożytku 
publicznego i wolontariacie z sierpnia 2015 roku [Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015] zmieniła 
zasady powoływania RDPP na szczeblu powiatu i gminy. Wcześniej powołanie tego orga-
nu było prawem, a nie obowiązkiem organu wykonawczego, obecnie samorząd jest zob-
ligowany do utworzenia rady. W skład rady na poziomie krajowym, powoływanej przy 
ministrze rodziny, pracy i polityki społecznej oraz rad różnych szczebli samorządu tery-
torialnego wchodzą przedstawiciele organizacji pozarządowych i podmiotów, o których 
mowa w art. 3, ust 3 ustawy o pożytku oraz reprezentanci administracji publicznej. Taka 
konfiguracja członków RDPP umożliwia zaprezentowanie różnych stanowisk związanych 
przede wszystkim z funkcjonowaniem trzeciego sektora oraz działalnością pożytku pub-
licznego i wolontariatem. Mimo, że umocowanie RDPP w ustawie jest ważnym krokiem 
w budowaniu dialogu obywatelskiego, to podkreślić należy, że ustawodawca dał dużą 
elastyczność w ich tworzeniu i  funkcjonowaniu, czego konsekwencją jest różna jakość 
ich funkcjonowania [Centrum Inicjatyw Obywatelskich i Centrum Opus 2016, ss. 13–33].

Rezultaty współpracy między RDPP i JST zależą od wielu czynników, między innymi 
od oceny dotychczasowej współpracy przez podmioty ją podejmujące. Postanowiono 
zatem dowiedzieć się, jak pracownicy JST oraz członkowie RDPP ją oceniają. Zamiesz-
czone poniżej opinie są fragmentem szerszego badania realizowanego w ramach pro-
jektu badawczego Partycypacja publiczna w teorii i praktyce zarządzania publicznego. Au-
torki opracowania były współorganizatorami konferencji „Razem zmieniajmy otoczenie” 
(21.12.2016), w której brali udział pracownicy powiatów i gmin województwa śląskiego 
oraz przedstawiciele Rad Działalności Pożytku Publicznego działających na tym terenie. 
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Przyjęto założenie, że możliwość wymiany poglądów i doświadczeń o podejmowanych 
w praktyce działania gmin innowacjach w zakresie rozwiązywania problemów społecz-
nych przyczynia się do dyfuzji wiedzy i prowadzi do efektywnego świadczenia usług dla 
społeczności lokalnej2. Przedstawiciele RDPP zostali poproszeni o wyrażenie opinii na 
temat współpracy z JST i odwrotnie – przedstawiciele JST oceniali współpracę z RDPP. 
Poniżej omówiono wybrane aspekty owej oceny.

W  kwestionariuszu ankiety szereg pytań zdefiniowano poprzez enumeratywne 
wskazanie możliwych odpowiedzi (przygotowanych w konsekwencji syntezy norm pra-
wa oraz dotychczasowych praktyk), jak i pozostawiono (jako pytania otwarte) możliwość 
uzupełnienia zaproponowanego katalogu przez respondentów. Respondenci wskazali, 
że najczęściej podejmowanymi formami współpracy jest realizacja zadań publicznych 
przez organizacje pozarządowe w  formie otwartych konkursów ofert oraz udzielanie 
przez JST niefinansowego wsparcia organizacjom społecznym (np. udostępnianie po-
mieszczeń, patronat). Rzadziej wskazywane były aktywności związane z  realizacją za-
dań publicznych w  formie małych grantów oraz tworzenie rozwiązań programowych 
lub strategicznych (np. poprzez przeprowadzanie konsultacji społecznych, powoływa-
nie komitetów ds. rozwiązywania problemów społecznych, tworzenie grup roboczych 
pracujących nad rozwiązaniem konkretnych problemów społecznych). W minimalnym 
stopniu wspólne działania nakierowane są na tworzenie nowych rozwiązań prawnych 
(np. opiniowanie regulacji prawnych przygotowywanych w gminie lub powiecie) oraz 
realizację zadań publicznych w  formie projektów partnerskich. W  otwartej części py-
tania przedstawiciele JST wskazali, że dodatkowo współdziałają w zakresie prowadze-
nia nieodpłatnych szkoleń na temat opracowywania ofert oraz rozliczenia uzyskanych 
środków i prowadzone są centra organizacji pozarządowych. Przedstawiciele RDPP nie 
wskazali innych poza wymienionymi w kwestionariuszu ankiety form współpracy. Ana-
liza oceny współpracy wskazuje na inne postrzeganie wzajemnych aktywności przez 
badane podmioty. Różnice uwidaczniają się m.in. w odpowiedziach dotyczących two-
rzenia nowych rozwiązań programowych lub strategicznych. Prawie wszyscy samorzą-
dowcy wobec niespełna połowy respondentów z RDPP (46%) uważają, że taka forma 
współpracy jest często podejmowana. Jeszcze większą różnicę stanowisk zauważamy 
w ocenie wspólnych działań przy tworzeniu nowych rozwiązań prawnych.

2 Zastosowaną w badaniu metodą był sondaż diagnostyczny, w którym użyto przygotowanego na potrzeby 
badania kwestionariusza ankiety, składającego się z 11 pytań (9 zamkniętych, 2 otwartych). Analizie poddano 
132 poprawnie wypełnione kwestionariusze ankiet, w tym 82 wypełnione przez przedstawicieli trzeciego sek-
tora wchodzących w skład RDPP oraz 50 przez przedstawicieli administracji samorządowej. 
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Rysunek 1. Formy współpracy podejmowane między RDPP i JST zdaniem obu bada-
nych grup

Źródło: opracowanie własne.

Respondenci z RDPP jako działania, o które powinien zostać wzbogacony dotych-
czasowy zakres współpracy, wskazali różnorodne formy wymiany wiedzy i doświadczeń 
w ramach konferencji, warsztatów, seminarium, aktywności w mediach społecznościo-
wych. Przedstawiciele sektora publicznego podkreślali konieczność zintensyfikowania 
konsultacji projektowanych działań z przedstawicielami RDPP. 

Poziom zadowolenia ze wskazanych w kwestionariuszu form współpracy jest zróż-
nicowany (zestawienie zbiorcze rys. 2). Respondenci zarówno z JST, jak i RDPP najlepiej 
oceniają te formy współpracy, które podejmują najczęściej, najgorzej te, które podejmo-
wane są najrzadziej.
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Rysunek 2. Poziom zadowolenia z form współpracy podejmowane między RDPP i JST 

Źródło: opracowanie własne.

Analiza wypowiedzi respondentów na temat intensywności, jakości oraz wpły-
wu współpracy na realizację celów organizacji uwidacznia znaczące różnice w ocenie 
(rys.  3). Wszystkie wymienione charakteryzujące wzajemną współpracę wymiary były 
zdecydowanie lepiej ocenione przez przedstawicieli administracji. Reprezentanci orga-
nizacji społecznych byli szczególnie krytyczni w ocenie wpływu dotychczasowej współ-
pracy na rozwój podejmowanych przez nich działań.
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Rysunek 3. Ocena intensywności, jakości i wpływu na realizację celów podmiotu jako 
konsekwencji współpracy między RDPP i JST

Źródło: opracowanie własne.

Identyfikując bariery współpracy (rys. 4), przedstawiciele JST wskazywali na brak 
umiejętności do prowadzenia wspólnych działań ze strony RDPP oraz brak woli współ-
działania ze strony RDPP – 35% wskazań dla obu odpowiedzi. Najmniejszą barierą jest 
według ankietowanych brak zrozumienia przez RDPP obustronnych korzyści współpra-
cy – 16% wszystkich badanych. 
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Rysunek 4. Główne bariery efektywnej współpracy między RDPP i JST w opinii obu 
badanych grup

Źródło: opracowanie własne.

Uwagę zwraca wskazanie przez 76% reprezentantów administracji publicznej braku woli 
współpracy ze strony RDPP jako bariery we współpracy, przy jedynie 11% wskazań  tego 
czynnika wśród przedstawicieli RDPP. W opinii JST jest to największa bariera współpracy, 
w opinii RDPP – jedna z mniejszych. Główną barierą współdziałania jest według reprezen-
tantów RDPP brak umiejętności do prowadzenia wspólnych działań z ich strony (39%). 

Zakończenie

Zauważyć należy, że udane innowacje w sektorze publicznym prowadzą nie tylko do świad-
czenia usług wyższej jakości, ale także pozwalają zwiększyć zaufanie oraz mandat społeczny 
władzy, co z kolei skłania rządzących do podejmowania nowych wyzwań i inicjatyw. Logicz-
nym jest zatem wzmacnianie roli RDPP w działaniach podejmowanych na rzecz poprawy 
jakości życia społeczności lokalnych Ostatnia konstatacja pozwala na stwierdzenie, że ist-
nieje konieczność wprowadzenia stałego monitorowania istniejących praktyk działania i ich 
rezultatów, stąd zamysł podjęcia badań nad oceną współpracy przez podmioty władzy oraz 
podmioty ustawowo predestynowane do podejmowania dialogu na rzecz projektowania 
i dostarczania nowoczesnych usług dla społeczności lokalnych realizowanych jako studia 
przypadków. Zakres, zawartość i głębokość współpracy między JST a RDPP jest zróżnicowana  
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i uzależniona od wielu czynników. Sposób, w jaki realizowane są założone w sieci współ-
pracujących podmiotów cele, jest pochodną tego, do jakiego stopnia partnerzy akceptują 
priorytet celów zbiorowych i do jakiego stopnia przewidywalne są ich zachowania wyzna-
czające granice współpracy. Jak zauważają P. Virtanen i J. Stenvall [2014, ss. 91–107], usługi 
publiczne/społeczne nie są wyłącznie pewnym tworem dostarczanym przez organy władzy 
publicznej, reprezentowane przez urzędników publicznych, legitymizowane przez działania 
polityków czy w końcu wyborców. Są one czymś więcej, a mianowicie przestrzenią – dla 
interakcji, współpracy, kooperacji i współtworzenia – zaaranżowaną przez organizacje ma-
jące na celu dostarczenie tych usług. Tworzą zatem arenę dla ujawnienia się demokracji de-
liberatywnej. Ponadto zmiana sposobu dostarczania usług publicznych/społecznych oraz 
zmiany zachodzące w otoczeniu powodują, że proces świadczenia kompleksowych i inno-
wacyjnych usług wymaga dziś współpracy międzyorganizacyjnej, niezależnie od sektora, 
w jakim działa organizacja [Agarwal, Selen 2009, ss. 43–475]. Potencjał dostrzega się w usłu-
gach dostarczanych w ramach obywatelskiej polityki społecznej (welfare society) lub aktywi-
zującej polityki społecznej (active social policy) [por. Rodger 2000, Van Berkel, Borghi 2007, 
Van Berkel, Møller (ed.) 2002], akcentując jednocześnie konieczność nowego podejścia do 
polityki społecznej jako polityki innowacyjnych usług społecznych, a nie polityki redystry-
bucji świadczeń czy środków finansowych. Pojawia się więc potrzeba „wynalezienia” takiej 
formy świadczenia usług publicznych/społecznych, która stymulowałaby proces kreowania 
innowacyjnych rozwiązań i jednocześnie miałaby charakter polityki publicznej/społecznej, 
w ramach której łączyłyby się działania samorządu lokalnego, aktywność podmiotów oby-
watelskich oraz zaangażowanie obywateli i społeczności lokalnej. To wszystko tworzy prze-
strzeń do przyjęcia perspektywy kokreacji czy koprodukcji usług publicznych/społecznych, 
której istota polega tu na zastąpieniu zwykłego konsumenta usług przez konsumenta bę-
dącego jednocześnie ich twórcą, ko-producentem i odbiorcą – jako pożądanej w realizacji 
celów polityki spójności, która w strategii Europa 2020 wskazana została jako istotne narzę-
dzie realizacji celów rozwojowych. Polityka spójności koncentruje się na wspieraniu działań 
prowadzących do wyrównywania warunków ekonomicznych i społecznych we wszystkich 
regionach państw należących do Unii Europejskiej i  jest przede wszystkim realizowana 
dzięki dwóm funduszom strukturalnym: Europejskiemu Funduszowi Rozwoju Regionalne-
go oraz Europejskiemu Funduszowi Społecznemu. Oczywiście proces tworzenia wartości 
poprzez wspólne działania oraz praca ponad tradycyjnymi i autonomicznymi granicami or-
ganizacji wiążą się z koniecznością ciągłej i systematycznej pracy i pozostawania w dialogu 
z interesariuszami (klientami, użytkownikami, obywatelami). Nie jest to łatwe zadanie, jed-
nakże w dłuższej perspektywie czasu prowadzi do obniżenia kosztów, poprawy wydajności 
i podniesienia poziomu świadczonych usług oraz wzrostu satysfakcji interesariuszy [Binder, 
Clegg 2007, ss. 409–430]. 
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Wpływ kultury organizacyjnej na skuteczne zarządzanie 
w administracji publicznej

Impact of Organization’s Culture on Effective Management in 
Public Administration

Abstract: Culture of organization is a  key aspect of public administration management. It 

fosters activities and innovation in public institutions and is subject to constant changes and 

transformations that often occur in turbulent conditions. Public organizations that build their 

strategy of actions on the basis of organizational culture principles, can count on more ef-

fective problems’ solving during their functioning. There is a large role of the management, 

which should have established coordinated and controlled activities for the organization’s 

culture. The appropriate selection and motivation of officials favour the mission, vision and 

goals of the public organization.

Key words: organization’s culture, public administration management, official, changes, 

organization based on knowledge

Wprowadzenie

„Kultura organizacyjna jest swoistym wyróżnikiem każdej organizacji. Należy ją traktować 
jako nieodłączny element stosunków międzyludzkich, obecny w całej organizacji i jej po-
szczególnych elementach. Jest jednocześnie swoistym sposobem postrzegania rzeczywi-
stości organizacyjnej, w której funkcjonują jej uczestnicy. Odciska również swoje piętno na 
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każdej jednostce w organizacji, jej postawach i zachowaniach. Dlatego jest jednym z najistot-
niejszych elementów, którego przeobrażenia i właściwy charakter mają decydujące znaczenie 
dla innowacyjności” [Malinowski 2011, s. 462]. Efektywne zarządzanie zasobami ludzkimi ozna-
cza właściwe wykorzystanie wiedzy, umiejętności, formowania postaw i  zachowań pracow-
ników sprzyjających realizacji zadań, twórczemu myśleniu i osiąganiu organizacyjnych celów. 
Realizacja funkcji personalnej nabiera znaczenia także z tego względu, że pracownicy potrafią 
stworzyć klimat emocjonalny sprzyjający zaufaniu i gotowości do współpracy. To urzędnicy, 
a nie sama usługa mają decydujące znaczenie w dążeniu do satysfakcji petenta [Penc 2010, 
s. 15]. Zatem inwestowanie w kapitał ludzki w organizacji publicznej jest czynnikiem niezmier-
nie istotnym, od którego w dalszej perspektywie czasowej oczekuje się korzyści. W związku 
z tym urzędnicy mają duży wpływ na zakres i formę inwestycji w pracowników w organizacjach 
publicznych. Strategia rozwoju skoncentrowana na tworzeniu kultury organizacyjnej sprzyjają-
cej integracji oraz inwestowaniu w kapitał ludzki wydaje się być uzasadniona. Pomimo pono-
szonych przez organizacje publiczne znacznych nakładów finansowych w tym zakresie jest to 
inwestycja zwiększająca wartość ich pracowników [Bombiak 2012, s. 82]. 

Z drugiej strony potencjał tkwiący w urzędnikach stanowi nie tylko zasób strategiczny, 
a więc czynnik decydujący o przewadze konkurencyjnej, lecz także staje się głównym źród-
łem kreowania wartości. Konsekwencją tej sytuacji jest traktowanie zatrudnionych osób 
jako dźwigni zysku, szczególnego rodzaju kapitału, a nie jako elementu kosztów [Juch-
nowicz 2014, s. 133]. Przeobrażenia, które dokonują się na przestrzeni lat w administracji 
publicznej pod kątem szeroko rozumianego zarządzania dotyczą m.in.: nowoczesnych 
teorii i  strategii zarządzania, naboru i oceny urzędników, doskonalenia ich umiejętności 
i kluczowych kompetencji czy wreszcie stosowania kultury organizacyjnej w celu zwięk-
szenia efektywności wszelkich działań z zakresu zarządzania [Krawczyk 2015, s. 364–374]. 
Stąd tak ważne jest przyjęcie odpowiedniej strategii zarządzania kadrami w administracji 
publicznej, która w szczególności obejmuje [Listwan 2006, s. 37–38]:

–– ludzi, jako aktywa i podstawowy kapitał organizacji – kapitał ludzki;
–– wpływ otoczenia, a zwłaszcza konkurencji i rynku pracy;
–– działania wywołujące skutki długofalowe, powiązania ze strategią ogólną organiza-

cji, jego strukturą organizacyjną;
–– powiązania praktyk personalnych z  kulturą organizacyjną w  administracji, jej war-

tościami;
–– potrzebę działań bardziej proaktywnych będących jedynie prostą reakcją na zmiany 

w otoczeniu;
–– przypisywanie głównej roli i odpowiedzialności za realizację funkcji personalnej kie-

rownictwu liniowemu;
–– zmianę i rozwój jako zasadnicze kategorie pojęciowe i zjawiska;
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–– orientację „na klienta”, również w stosunkach między pracownikami i zespołami pra-
cowniczymi wewnątrz organizacji;

–– efektywność praktyk personalnych, wkład w osiąganie celów organizacji.
„Współczesny pracownik administracji publicznej staje się pracownikiem wiedzy, 

o którego przydatności zawodowej decydują nie tylko posiadana wiedza i umiejętności 
zawodowe, lecz przede wszystkim chęć i zdolność nieustannego uczenia się” twierdzą 
I. Marzec i K. Szymaniec [Marzec, Szymaniec 2013, s. 151].

Celem artykułu jest wyjaśnienie istoty kultury organizacyjnej i  jej podstawowych 
uwarunkowań w organizacji, omówienie roli jaką pełni w zarządzaniu w administracji 
publicznej oraz przedstawienie przykładu funkcjonowania samorządu terytorialnego 
w kontekście kultury organizacyjnej.

Kultura organizacyjna w administracji publicznej – 
podstawowa terminologia

„W literaturze występuje wiele definicji kultury organizacyjnej. Najbardziej ogólne wyda-
je się być rozumienie kultury organizacyjnej jako ukształtowanej konfiguracji formalnych 
oraz nieformalnych norm, wartości, przekonań i  zachowań, powszechnie akceptowa-
nych i przyjętych przez większość za uznawane w danej organizacji. Istota kultury orga-
nizacyjnej obejmuje wiele aspektów, takich jak: deklarowana i przestrzegana hierarchia 
wartości, wartościowanie pracy, sposoby wynagradzania, ścieżki kariery, systemy mo-
tywacyjne, poziom satysfakcji oraz lojalność pracowników, sposób sprawowania władz 
pomiędzy kierownictwem a  pracownikami, jak również relacje pomiędzy pracującymi 
ludźmi (współuczestnictwo, rywalizacja), wzajemne komunikowanie się, otwartość na 
innowacje i zmiany organizacyjne” dostrzega W. Walczak [2009, s. 73].

W rozumowaniu E.H. Scheina kultura organizacyjna jest zbiorem podstawowych za-
łożeń, wyuczonych przez pracowników w toku rozwiązywania problemów jej zewnętrz-
nej adaptacji i wewnętrznej integracji, działającej na tyle skutecznie by uważano je za 
wystarczające, wartościowe i  przedstawiane podwładnym jako właściwe w  dalszym 
działaniu, myśleniu i odczuwaniu w odniesieniu do tych problemów [Schein 1986, s. 12].

Inna definicja, mniej rozbudowana, mówi o tym, że kultura organizacyjna to pojęcia, 
wartości, normy i przekonania, które są powszechnie akceptowane i przestrzegane oraz 
stają się stymulatorami zachowań ważnych z punktu widzenia realizacji celów i relacji 
względem otoczenia. To pewien sposób myślenia i działania, który jest świadomą selek-
cją ludzkich postaw i zachowań [Penc 2000, ss. 257–258].

Natomiast zarządzanie kulturą organizacyjną jest „określeniem oddającym sens 
działań kierowników stosujących strategię oddziaływania na podwładnych, w rezultacie 
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których starają się oni określone wzory myślenia i  zachowania kształtować, utrwalać, 
a przede wszystkim wykorzystywać dla realizacji organizacyjnych celów. Nie jest to za-
tem działanie mające na celu jedynie promowanie określonych wzorów kulturowych” 
[Sikorski 2006, s. 7].

Sens kultury organizacji określają takie cechy jak [Listwan 2005, s. 75]: nowatorstwo 
i podejmowanie ryzyka (stopień, w jakim zachęca się pracowników, aby wprowadzali in-
nowacje i podejmowali ryzyko), dbałość o szczegóły (stopień, w jakim od pracowników 
oczekuje się dokładności, analizy i zwracania uwagi na szczegóły), nastawienie na wyniki 
(stopień, w jakim kierownictwo koncentruje się na wynikach lub efektach, a nie na meto-
dach zapewniających osiągnięcie tych wyników), nastawienie na ludzi (stopień, w jakim 
kierownictwo uwzględnia skutki uzyskanych wyników dla członków organizacji), nasta-
wienie na zespoły (stopień, w  jakim działania organizacji obejmują raczej zespoły niż 
jednostki), agresywność (stopień, w jakim pracownicy wykazują agresywność i raczej ry-
walizują z innymi, niż zadowalają się swoją pozycją) oraz stabilność (stopień, w jakim orga-
nizacja usiłuje w swoich działaniach utrzymać istniejący stan rzeczy, rezygnując z rozwoju).

Zauważa się, że elementy kultury organizacyjnej, które zachęcają urzędników pań-
stwowych do doskonalenia własnych kompetencji muszą ze sobą ściśle współgrać, 
tj. [Walczak 2009, s. 79]:

1.	 Styl kierowania ludźmi musi być zorientowany na rozwój wiedzy i kompetencji 
urzędników – profesjonalny menedżer powinien rozpoznać poziom kompetencji 
pracowników i dostosowywać oraz umiejętnie modyfikować styl kierowania w celu 
zwiększenia kompetencji i zaangażowania podwładnych.
2.	 Fundamentalnym i koniecznym warunkiem jest właściwy system motywacyjny – 
urzędnicy muszą widzieć i odczuwać, że organizacja docenia ich rozwój i wynagra-
dza oraz awansuje za wiedzę i kompetencje, a nie w oparciu o inne przesłanki.
3.	 Urzędników zachęca się do dzielenia się wiedzą z innymi poprzez pokazywanie 
takich postaw jako wzorców zachowań stanowiących dla organizacji cenną wartość.
4.	 Stwarza się strukturę organizacyjną ułatwiającą proces komunikowania się oraz 
kładzie się duży nacisk za znaczenie pracy zespołowej nie tylko w ramach określo-
nej komórki funkcjonalnej, lecz także buduje się przekonanie, że wszyscy realizują 
określony cel, którego osiągnięcie jest zależne od dalszej współpracy wszystkich za-
trudnionych.
5.	  Każdy urzędnik musi mieć poczucie, że jego praca jest ważna i wartościowa, nato-
miast doskonalenie kompetencji jest wynikiem samoświadomości dalszego rozwoju.
Zgodnie z powyższym kultura organizacyjna w organizacji opartej na wiedzy cha-

rakteryzuje się pięcioma grupami czynników, które powinny dotyczyć każdej efektyw-
nie zarządzanej instytucji publicznej, mianowicie [Przybyła 1999, s. 263–266]:
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1.	 Wymóg problemowego i niekonwencjonalnego postrzegania procesów zacho-
dzących w organizacji i usystematyzowane podejście do ich rozwiązywania. Wszy-
scy pracownicy mają umieć prowadzić głęboką analizę problemów, wykraczać poza 
proste odpowiedzi, natomiast rozwiązywanie problemów nie powinno wykluczać 
ciągłego zaprzeczania samemu sobie, zaprzeczania wybranej strategii działania, 
tworzenia alternatywnych scenariuszy, rozpatrywania różnych rozwiązań, często 
całkowicie sprzecznych z dotychczasowymi.
2.	 Eksperymentowanie z  nowymi pomysłami, rozumiane jako zdobywanie do-
świadczenia przez wprowadzanie do praktyki nowych, często niekonwencjonalnych 
rozwiązań przez co może nastąpić swoiście rozumiana transformacja wiedzy. W tym 
kontekście eksperymentowanie w  organizacji powinno traktować się jako proces 
ciągły poprzez wykonywanie serii drobnych doświadczeń mających na celu ciągłe 
usprawnianie realizowanych procesów.
3.	 Uczenie się z  własnych doświadczeń wymaga systematycznych przeglądów 
i analiz dotychczasowych wyników i dokonań oraz ich przechowywanie. Procesowi 
temu powinny podlegać zarówno rozwiązania, które przyniosły sukces oraz te, które 
zakończyły się porażką. Pozwala to uniknąć popełniania tych samych błędów i wyko-
rzystywać pozytywne doświadczenia.
4.	 Uczenie się od innych pozwala na wykorzystywanie doświadczenia innych pra-
cowników, nowych technologii, wartości, pomysłów, koncepcji, które powinno się 
adoptować do swoich warunków pracy i nie tylko.
5.	 Popularyzowanie pozytywnych doświadczeń i  wiedzy, co przynosi organizacji 
wiele korzyści.
Rozwój kapitału ludzkiego w  administracji publicznej wiąże się z  inwestowaniem 

w  urzędników państwowych, którzy tworzą wartość organizacji. Jego budowanie 
i utrzymanie znacznie różni się od inwestycji w inne aktywa administracyjne ponieważ 
w  procesie tym uczestniczą dwa podmioty – pracownik i  pracodawca. Poprzez inwe-
stowanie kadry zarządzającej w urzędników kapitał ludzki ma charakter indywidualny 
i organizacyjny. Pracownicy rozwijają swoją wiedzę, umiejętności oraz podnoszą kwa-
lifikacje zarówno we własnym zakresie, poza miejscem pracy, jak i z  inicjatywy swoich 
pracodawców [Dobija 2004, s. 121]. Kultura organizacyjna przyczynia się do tworzenia, 
gromadzenia i  przekazywania wiedzy poprzez motywację pracowników do jej zdo-
bywania oraz poprzez zatrudnianie nowych pracowników. Każdy nowo zatrudniony 
urzędnik jest kolejnym zasobem i źródłem wiedzy, a wykorzystując posiadaną wiedzę 
w swojej pracy wpływa na kształtowanie wartości kulturowych w organizacji publicznej 
[Sajkiewicz 2007, ss. 127–137].
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Zarządzanie w administracji publicznej w kontekście 
kultury organizacji

Zarządzanie w  administracji publicznej jest „pojęciem, które zawiera w  sobie aktywność 
i kreatywność jako niezbędne cechy umożliwiające skuteczne oddziaływanie na rozwój jako 
proces zmian. Punktem wyjścia w procesie zarządzania rozwojem jest sformułowanie celów 
i zadań przewidzianych do realizacji, a warunkiem skutecznego działania w tym zakresie jest 
z jednej strony identyfikacja szans i możliwości a także potencjalnych zagrożeń, a drugiej zaś 
kompleksowe oddziaływanie władz publicznych na społeczeństwo, gospodarkę, przestrzeń 
i ekosystem w celu tworzenia warunków stymulujących wykorzystanie szans i ograniczenie 
zagrożeń rozwoju” [Potoczek 2011, s. 113]. Kultura organizacji odgrywa istotną rolę w proce-
sie zarządzania. Jest pewnym wzorcem myślenia i działania urzędników, którzy funkcjonują 
w organizacji publicznej dla realizacji jej celów formalnych. Można powiedzieć, że kultura or-
ganizacji sprzyja efektywnym działaniom w zarządzaniu w administracji publicznej.

Stwierdza się zatem, że zarządzanie w administracji publicznej zorientowane na kul-
turę organizacyjną przy zachęcaniu do eksperymentowania, nagradzania za sukcesy 
urzędników powinno cechować [Robbins, DeCenzo 2002, s. 347]:

–– tolerowanie niejednoznaczności, z uwagi na fakt, że konkretność i dążenie do obiek-
tywności obniża chęć twórczego myślenia;

–– pobłażanie niepraktycznemu podejściu do rozwiązywanych problemów;
–– ograniczanie instrumentów kontroli działania personelu, na rzecz wdrażania świado-

mości organizacyjnej;
–– sprzyjanie podejmowaniu ryzyka podczas poszukiwania nowatorskich rozwiązań, 

nawet w sytuacji, gdy może to doprowadzić do niepowodzeń, gdyż każde doświad-
czenie traktowane jest jako element uczenia się organizacji;

–– tolerowanie różnorodności zdań i zachęcanie do twórczych konfliktów;
–– preferowanie wyznaczania celów do osiągnięcia, które ma wyzwalać poszukiwanie 

różnorodnych rozwiązań;
–– monitorowanie otoczenia i szybkie reagowanie na zachodzące w nim zmiany;
–– inwestowanie w intensywne szkolenie i doskonalenie personelu;
–– promowanie samodzielności pracowników i dążenie do stabilności zatrudniania.
Ponadto kadra zarządzająca i  urzędnicy tworząc i  rozwijając kulturę organizacji 

w administracji publicznej muszą mieć świadomość [Sikorski 2006, ss. 34–35]:
–– misji organizacji, jej strategię i wynikające z niej funkcje;
–– celów organizacji, zapewniających realizację misji, a  zarazem uwzględniające po-

trzebę kompromisu między oczekiwaniami urzędników poszczególnych grup spo-
łecznych;
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–– środków realizacji celów, takich jak: podział pracy, rozmieszczenie uprawnień decy-
zyjnych, systemu zarządzania, technologii, systemu informacyjnego, systemu nagród 
i kar, rozmieszczenia zasobów itd.,

–– kryteriów oceny rezultatów funkcjonowania organizacji;
–– sposobów korygowania działalności organizacji, dotyczących strategii działania za-

równo w sytuacjach kryzysowych, jak i w sytuacji, gdy cele są pomyślnie realizowane
Zmiany są nieodłączną częścią skutecznego zarządzania w administracji publicznej 

[Pytel-Kopczyńska 2013, ss. 144–151]. Aktualnie akcentuje się innowacyjność, elastycz-
ność działania, efektywność i  szybkość wdrażania nowych rozwiązań, modyfikowa-
nia struktur organizacyjnych oraz sposobów funkcjonowania organizacji [Penc 2001, 
s. 185–204]. Zmiany te dotyczą również kultury organizacyjnej, w związku z czym można 
stwierdzić, że [Marek 2006, s. 91–92]:

–– przeprowadzenie zmiany kultury organizacyjnej jest procesem złożonym, a jej suk-
ces uwarunkowany jest podjęciem działań we wszystkich aspektach funkcjonowania 
organizacji, w tym w obszarze zarządzania zasobami ludzkimi;

–– profil kultury organizacyjnej organizacji znacząco wpływa na sposoby zarządzania 
zasobami ludzkimi;

–– narzędzia zarządzania zasobami ludzkimi stają się narzędziami zmiany kultury orga-
nizacyjnej;

–– zmiana kultury organizacyjnej nie dokona się, jeżeli nie zostanie stworzona i  reali-
zowana strategia konkretnych działań, zmierzających do ukształtowania pożądanej 
kultury;

–– określenie preferowanych wartości organizacji ułatwi przeprowadzenie zmiany kul-
tury organizacyjnej na etapie wdrożeń;

–– jasno określone wartości organizacyjne wynikające z kształtu kultury organizacyjnej 
oraz świadomie podjęte działania w celu wyjaśniania i wdrożenia tych wartości budują 
motywację i zaangażowanie pracowników;

–– zmiana kultury organizacyjnej nie dokona się, jeśli pracownicy nie dostrzegają jej 
sensu i korzyści dla organizacji i siebie jako jednostek, realizujących własne cele w ra-
mach organizacji;

–– celowo powołany zespół menedżerów zapewnia ciągłość zmiany kultury organizacyjnej; 
–– wszelkie zmiany kulturowe przeprowadzone w  wyniku wzajemnych dyskusji, do-

głębne wyjaśnianie celu wprowadzanych zmian buduje zaangażowanie w  proces 
zmian – pracownicy stają się kreatorami zmian, na podstawie ich wspólnych decyzji 
zostają podjęte wybrane działania, zmierzające do zmiany kultury organizacyjnej.

Podsumowując, kultura organizacyjna w  kontekście zmian w  zarządzaniu zaso-
bami ludzkimi przynosi organizacji publicznej same korzyści, gdyż buduje wizerunek 
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pracownika kompetentnego, wykorzystującego swoją wiedzę, umiejętności, kwalifi-
kacje, zdolności, talenty, energię oraz tworzy warunki sprzyjające rozwojowi, działa-
niom innowacyjnym i przedsiębiorczym.

Kultura organizacyjna na przykładzie funkcjonowania 
samorządu terytorialnego

Efektywność realizowanych zadań jest obecnie priorytetem organizacji administracji 
publicznej. Trzeba pamiętać o  tym, że efektywność ta musi być realizowana zgodnie 
z  zasadami demokratyzmu, praworządności, odpowiedniego nadzoru i  kontroli kadry 
zarządzającej. 

Artykuł 166 ust. 1 Konstytucji RP [Dz. U. Nr 78, poz. 483] mówi o tym, że zadania pub-
liczne zorientowane na zaspokajanie potrzeb wspólnoty samorządowej są realizowane 
przez jednostkę samorządu terytorialnego w zakresie jej zadania własnego. W admini-
stracji publicznej trzeba kształtować kulturę organizacyjną jej podmiotów, by podjęte 
cele i zadania były usprawniane, a w konsekwencji realizowane zgodnie z planem. 

Według koncepcji administracji samorządowej [Seredocha 2010]:
–– „działalność urzędnika, wykonywanie czynności urzędowych jest działalnością stałą, 

określoną i regulowaną przez prawo;
–– w działalności panuje zasada kompetencji polegająca na stałym podziale czynności 

oraz wyraźnym rozdziale uprawnień i obowiązków;
–– uprawnienia i obowiązki nakładane są w powiązaniu z kwalifikacjami;
–– w działalności obowiązuje zasada hierarchii urzędowej;
–– wszelkie czynności urzędowe podlegają pisemnej dokumentacji, a wszelkie zacho-

wania i procedury regulują przepisy;
–– urzędnicy są stale kontrolowani i  stosownie do wyników kontroli są awansowani 

i wynagradzani”.
W  administracji samorządowej należy obecnie patrzeć z  perspektywy oczekiwań 

współczesnego obywatela i konfiguracji zmian zachodzących bliższym i dalszym oto-
czeniu administracji samorządowej. W związku z tym należy dostosować odpowiednie 
zarządzanie personelem do zmian zachodzących w otoczeniu, tj. urzędnicy mają swo-
bodę działania określoną w granicach swoich kompetencji. Wiąże się to np. z procesem 
twórczego myślenia, orientacji na petenta czy promowaniu konkurencji w świadczeniu 
usług publicznych. 

„Kultura jednostek administracji samorządowej jest więc uwarunkowana nie tylko 
rodzajem wykonywanych zadań, specyfiką usług publicznych, ale też zmianami w spo-
sobie zarządzania wynikającymi z oczekiwań społecznych. Musi sprzyjać realizacji celu, 
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jakim jest zrównoważony rozwój regionu i wzrost jakości życia jego mieszkańców. Istot-
ny wpływ mają na nią sami pracownicy – ich doświadczenie życiowe i zawodowe, wy-
kształcenie, preferowane wartości, ale także sposób sprawowania władzy, rodzaj przy-
wództwa. Kultura organizacyjna daje poczucie przynależności, identyfikuje postawy 
pracowników, wzmacnia wzorce zachowań, ogniskuje wysiłek wokół realizacji misji” 
[Seredocha 2010].

Wnioski

Każda organizacja posiada swoją kulturę, również organizacja publiczna. Można mówić 
tu o  zestawie norm i  wartości postępowania przyswajanego przez jej członków, które 
są stymulatorami działań dla realizacji określonego celu. Stanowią one psychologiczny 
majątek organizacji, którego wartość tkwi w podzielanym przez wszystkich jej członków 
wspólnym sposobie myślenia, odczuwania i zachowania [Hofstede 2000, s. 55]. Społecz-
ność organizacyjna oparta o  wspólne wartości przynosi same korzyści, gdyż [Kouzes, 
Posner 1997, s. 122]:

–– pobudza poczucie własnej skuteczności;
–– zwiększa lojalność w stosunku do organizacji;
–– ułatwia osiągnięcie zgody co do kluczowych celów organizacji i jej członków;
–– zachęca do etycznie właściwych zachowań;
–– sprzyja wytężonej i ofiarnej pracy;
–– redukuje poziom stresu i napięcia związanego z pracą;
–– rozwija poczucie dumy z przynależności do organizacji;
–– ułatwia zrozumienie zadań stojących przed pracownikami;
–– zachęca do pracy zespołowej i kreowania ducha koleżeństwa.
Organizacja XXI wieku, w  tym administracja publiczna, musi sprostać określonym 

warunkom, oczekuje się od niej budowania kultury organizacyjnej, tworzenia działań 
innowacyjnych, zdolności do wdrażania zmian, doskonalenia oferty i  coraz większej 
dbałości o petenta [Janowska 2010, s. 13]. W związku z tym coraz większego znaczenia 
nabiera pozyskiwanie właściwych zasobów ludzkich posiadających odpowiednie kom-
petencje, kwalifikacje, doświadczenie. Kadra zarządzająca tworząc warunki sprzyjające 
kulturze organizacji, może w sposób przydatny organizacji publicznej utrzymać i wyko-
rzystać potencjał urzędników [Kopertyńska 2008, s. 12]. Postępowanie menedżerów, bu-
dowanie strategii działania, kształtowanie norm, wartości, podejmowanie kluczowych 
decyzji, ryzyka, ustalanie płac, podwyżek oraz nagród pracowniczych nie pozostaje bez 
wpływu na kulturę organizacji [Król 2007, s. 132].
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