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SAMORZAD TERYTORIALNY W OCZACH SOCJOLOGOW
- DYSKUSJA

Wyniki ostatnich wyboréw prezydenckich 1 parlamentarnych w Polsce do-
prowadzity do sytuacji, w ktérej zwycieskie srodowisko, skupione wokét Pra-
wa 1 Sprawiedliwosci, zyskalo mozliwo$é realizowania swojej wizji politycznej
bez konieczno$ci zawierania koalicji rzadzacej 1 z zyczliwo$cia, wywodzace-
go sie z tego samego $rodowiska, prezydenta. Zaroéwno ksztalt przedmiotowy
wprowadzanych przez nowe wladze rozwiazan, jak i formuta ich wdrazania
wzbudzily liczne kontrowersje 1 zdecydowany sprzeciw opozycji (nie tylko
parlamentarnej). Jedna z osi sporu staly sie proponowane zmiany zwigza-
ne z funkcjonowaniem samorzadéw terytorialnych, w tym miedzy innymi
— podchwycona przez opinie publiczna, choé¢ w istocie nienowa — propozycja
ograniczenia liczby kadencji sprawowania wladzy w gminach przez wéjtéw,
burmistrzow 1 prezydentéw. Konsekwencja tej 1 innych zapowiedzi stala sie
intensyfikacja debaty publicznej dotyczacej ksztaltu systemu samorzadu tery-
torialnego w Polsce, kierunkéw jego przebudowy oraz ewentualnych zagrozen
zwigzanych z realizacja planéw ugrupowania rzadzacego.

Aby dyskusje dotyczaca kondycji 1 przyszlo$ci samorzadnosci terytorialne;j
w Polsce wzbogaci¢ o interpretacje socjologiczna, zwrdéciliSmy sie do wybra-
nych badaczy z prosba o przedstawienie ich spostrzezen na temat sytuacji
samorzadno$ci terytorialnej w Polsce. Wypowiedzi w tym swoistym sondazu,
ktore prezentujemy nizej, zostaly ukierunkowane trzema pytaniami:

1. Jak ocenié bilans polskiej reformy samorzadowej, uwzgledniajac w szcze-
gblnoséci jej spoteczne konsekwencje?

2. Jakie sg obecnie najwazniejsze problemy w funkcjonowaniu systemu sa-
morzadu terytorialnego w Polsce?

3. Jak ocenia Pan/i przebieg debaty na temat proponowanych zmian
w funkcjonowaniu samorzadéw terytorialnych, ktéra zintensyfikowala sie
ostatnimi czasy? Czy jest to debata potrzebna?

Nadestane stanowiska, do ktérych dodano takze wypowiedzi wspdtinicja-
torow przedsiewziecia, prezentujemy w pelnym brzmieniu, bez redaktorskich
ingerencji, nie podejmujac tez proby ich reinterpretacji czy pogtebionej ana-
lizy. Traktujemy je jako autonomiczne wypowiedzi, bedace wyrazem wiedzy
1 do$wiadczenia Autoréw, ich glosem w jakze potrzebnej dyskusji. Co do jej
zasadno$ci zgodziliSmy sie zresztg wszyscy, podobnie jak w odniesieniu do
pozytywnej oceny doSwiadczen polskiej samorzadnoéci. Jednoczesnie jednak
trudno nie dostrzegaé, ze funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Pol-
sce jest obarczone szeregiem niedoskonaloéci, barier 1 wyzwan rozwojowych.
Czeé¢ z nich powtarzala sie zreszta. Problem podmiotowosci 1 partycypacji
mieszkancow (na ktéry socjolodzy, co dosé oczywiste, zdaja sie szczegdlnie wy-
czuleni), bariery prawne i finansowe, trudne — potencjalnie i realnie konflikto-
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genne — relacje pomiedzy poziomami jednostek samorzadu i wladzy centralne;,
to niektdre z nich. Wypracowanie 1 wdrozenie satysfakcjonujacych rozwigzan
wymaga wspétudziatu wielu aktoréw. Glos ekspertow, przedstawicieli Swiata
nauki winien by¢ réwniez co najmniej dostrzezony.

Serdecznie dziekujemy Kolezance 1 Kolegom za ,,podjecie rekawicy” i zabra-
nie glosu w dyskusji, jednoczeénie pozwalamy sobie potraktowaé ten materiat
jako zaproszenie do dyskusji, do ktérej inspiracje znajda Czytelnicy w niniej-
szym zeszycie ,,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego 1 Socjologicznego” poswie-
conym polskiej samorzadnosci.
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GLOS PIERWSZY' - MAREK S. SZCZEPANSKI*

Reforma gminna, w powszechnej ocenie, jest najbardziej udanym przed-
siewzieciem reformatorskim okresu transformacji Rzeczpospolitej. Obecnie je-
steémy $éwiadkami nie tyle wielkich inwestycji w gminach, ile bardziej ,,popra-
wiania” matych ojczyzn i niewielkich inwestycji, utatwiajacych warunki zycia
mieszkancom. Budzety partycypacyjne to nowe zjawisko, angazujace i mobili-
zujace duza liczbe obywateli. Ujawnily sie 1 okrzepty w dojrzatej juz formie ru-
chy miejskie 1 prywatnoojczyzniane. Komplementujac reforme, trudno jednak
nie zauwazy¢ daleko idacego upartyjnienia lokalnych elit. Ich przeciwwaga
staraja sie by¢ silne komitety lokalne 1 liderzy — czesto gwiazdy socjometrycz-
ne. Samorzad terytorialny w RP potyka sie wciaz z bardzo licznymi wyzwania-
mi w funkcjonowaniu. Najwazniejszym problemem, w moim przekonaniu, jest
centralizacja finanséw 1 niedoszacowanie zadan cedowanych na samorzady.
Moéwiac wprost, mamy do czynienia z decentralizacja zadan 1 centralizacja za-
sobéw finansowych. Towarzyszy temu niepewno§¢ prawna i czeste nowelizacje
ustaw regulujacych funkcjonowanie samorzadéw. Trudno tez nie zauwazyc
niepokojacego zjawiska recentralizacji zadan, a dobrych przykladéw dostar-
czaja tutaj fundusz ochrony érodowiska i planowana reforma urzedéw pracy.
Warto tez podkresli¢ brak spéjnych i1 dostosowanych do lokalnych warunkow
zadan rozwojowych.

Czesto zadania te sa klonem priorytetéw definiowanych przez Unie Eu-
ropejska. Oczywiécie lokalne samorzady silnie sa uzaleznione ,,od kropléwki
finansowej” Wspélnoty 1 rzadu RP. Jednocze$nie towarzyszy temu przeno-
szenie politycznych sporéw z ulicy Wiejskiej na sceny lokalne. Tym samym
brakuje powaznej dyskusji o rozwoju prywatnoojczyznianym. Nierzadko ta-
kie debaty zastepuja polityczne kit6tnie, niekiedy o btahym podiozu. Debata

1 Autor nadatl swojemu stanowisku tytul: ,Restytucja i poprawianie matych ojczyzn”.
2 Uniwersytet Slaski w Katowicach.
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o funkcjonowaniu samorzadéw sprowadzona zostata tak naprawde do sporéow
o dwukadencyjnos$é¢ wojtow, burmistrzéw 1 prezydentéw. Tym samym dialog
toczy sie wokot kwestii, kto personalnie rzadzi na poziomie lokalnym 1 jak diu-
go, a nie jak zarzadza. Nie pojawit sie tez w tych dyskusjach watek dotyczacy
skutecznoéci samorzadu, ktérej miara moze by¢ zaspokojenie potrzeb miesz-
kancow 1 czeSciowa przynajmniej ich mobilizacja.

Odrebna zgota kwestia jest ustawa metropolitalna, funkcjonujaca od 1 lipca
2017 r. Dotyczy wprawdzie jednej tylko czeséci Polski, mianowicie Metropolii
SlaLsko-ZagIQbiowskiej, ale w jej granicach mieszka 2,3 mln ludzi. Funkcjono-
wanie §laskiej metropolis ma pilotazowy charakter, gdyz najprawdopodobnie]
w najblizszych latach pojawia sie komplementarne ustawy dotyczace innych
aglomeracji miejskich. Podsumowujac, mozna zacytowaé nieSmiertelne zda-
nie Alexisa de Tocqueville’a z tomu O demokracji w Ameryce. Z pewna doza
przesady stwierdzil on, ze czlowiek stworzyl monarchie i republiki, a gmina
pochodzi wprost od Boga.

GLOS DRUGI - TOMASZ PIROG?

Reforma samorzgadowa stata u podwalin wspétczesnej Polski. Oddelegowa-
la realna wladze w rece spotecznoéci lokalnych. U jej podstaw stato zatoze-
nie mowiace, iz wladza powinna by¢ jak najblizej obywateli, a administracja
samorzadowa nie powinna zarzadzaé¢ sprawami lokalnymi bez podmiotowego
traktowania mieszkancéw gmin. Z perspektywy ostatnich 27 lat widaé, jak
wiele zawdzieczamy nie tylko ustawom regulujacym funkcjonowanie samorza-
déw, ale réwniez oddolnemu duchowi samorzadnoséci, ktéry wystepuje w Pol-
sce. Wladze lokalne wykazaly duza sprawno$§é w gospodarowaniu mieniem
1 rozwigzywaniu lokalnych problemoéw spotecznych. Skutecznie pozyskiwaty
dotacje unijne 1 podnosity poziom zycia mieszkancéw.

Dzieki konstytucji 1 ustawom samorzadowym powstalo pole do dziatan po-
litycznych, ktore cechuje autonomia wzgledem rzadu. Zjawisko to chroni de-
mokracje liberalna jako system polityczny w kraju. Pozwala bowiem utrzymacé
pluralizm $wiatopogladowy w warunkach konfliktu politycznego. Ponadto
w samorzadach politycy ucza sie sprawnego dzialania, wspéldzialania z oby-
watelami, budowania struktur politycznych 1 rozwigzywania probleméw lo-
kalnych, ktore dotycza rzeczywistych potrzeb mieszkancow.

Opisujac samorzady, trzeba tez wspomnieé¢ o pewnych niedociagnieciach.
Jednak ich opis przysparza wiele probleméw. Szukajac niedociagnieé, szuka-
my zwykle winnych. W badaniu proceséw instytucjonalnych wina czesto bywa
rozmyta, poniewaz deficyty funkcjonowania administracji samorzadowej nie
musza wynikaé wylacznie z wadliwego prawa. Instytucje spoleczne swoja
skutecznoé¢ lub ewentualna nieskutecznoéé zawdzieczaja réwniez czynnikom
spolecznym (strukturalnym i kognitywnym).

7 perspektywy czasu mozna stwierdzi¢, ze pozaprawne ograniczenia roz-
woju samorzadnoS$ci terytorialnej odgrywaly w Polsce istotna role. Warto

3 Akademia Gérniczo-Hutnicza w Krakowie.
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przeanalizowac to na przykladzie komunikacji wladz lokalnych z obywatelami
1 wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi. W trakcie transformacji syste-
mowej obserwowaliSmy brak gotowosci wladz lokalnych do tworzenia poliar-
chicznych wzoréw rzadzenia oraz nieumiejetno$é obywateli w zakresie lokal-
nej artykulacji intereséw zbiorowych 1 samoorganizacji w ramach III sektora.
W efekcie powstawala przepaéé miedzy rzadzonymi i rzadzacymi, ktéra spra-
wiala, ze lokalne elity polityczne uzaleznialy sie od centralnych ugrupowan
politycznych. Zjawiska te stably jednak z uptywem czasu. Obecnie w polskich
gminach widzimy renesans aktywno$ci obywatelskiej, ktéry objawia sie wzro-
stem znaczenia lokalnych komitetéw wyborczych i zaangazowaniem obywateli
w ruchy spoteczne (w duzych miastach pojawita sie ponadto moda na budzety
obywatelskie i procesy konsultacyjne). Nie bez znaczenia dla tych proceséw byt
naptyw érodkéw unijnych do samorzadéw, ktore dzieki temu zyskaly wieksza
swobode finansowa. Wzmocnito to pozycje lokalnych elit rzadzacych wzgledem
rzadu, a wérdéd mieszkancéw podniosto poczucie obywatelskiego sprawstwa.
W efekcie koncowym Polacy lepiej oceniaja samorzady niz wtadze centralne.

Nie sposob jednak zapomnie¢, ze niektére zmiany odblokowujace potencjal
polskiej samorzadnos$ci byto wymuszane odgdrnie. Dziato sie tak, poniewaz
autonomia decyzyjna posiadana przez samorzady w ramach tadu prawnego
nie skutkowata generowaniem uchwat, ktére optymalnie zapewnialby obywa-
telom poczucie kontrolowania wtadzy 1 uczestnictwa w rzadzeniu. Co wiecej,
dopiero zmiany ustawowe narzucane przez sejm byly czeSciowo w stanie od-
mieni¢ zte wzory rzadzenia, ktére wyksztalcily sie w samorzadach m.in. w za-
kresie udostepniania informacji publicznej, dialogu obywatelskiego 1 wspél-
pracy publicznospoleczne;j.

Wspétezesne problemy funkcjonowania systemu samorzadu lokalnego naj-
lepiej opisuje publikacja przygotowana przez zesp6t badawczy pod kierownic-
twem prof. Jerzego Hausnera*. Nie sposéb wymieni¢ wszystkich deficytéw pol-
skiej samorzadno$ci opisanych w tej wyczerpujacej publikacji. Dlatego skupie
sie na jednym wymiarze — partycypacji obywateli w rzadzeniu.

Warto tu wymienié¢ dwa zagadnienia oslabiajace zaangazowanie obywateli
w demokratyczne procesy decydowania o losie gminy. Po pierwsze w dzisiej-
szych samorzadach w procesach legislacyjnych mamy do czynienia ze staba
pozycja radnych wzgledem wojtéw, burmistrzéw 1 prezydentéw miast. Fakt
ten moze szkodzi¢ demokracji lokalnej oraz ostabia¢ zaangazowanie obywateli
w jawne debaty polityczne 1 przekierowuje dialog obywatelski na tory mniej
transparentnych form komunikacji z egzekutywa. Po drugie, istotnym deficy-
tem polskiej demokracji lokalnej sa kwestie finansowe. Wiekszo$é érodkéw,
ktorymi dysponuje samorzad, musi zostaé rozdysponowana na zadania usta-
wowe, 1 to czesto wedlug regul narzuconych przez rzad. Margines wolno$ci
w zakresie ksztaltowania niektérych polityk publicznych jest niewielki (vide
edukacja), a rzad stawia samorzady w trudnej sytuacji, zmuszajac je do do-
placania do zadan, ktére powinny by¢ finansowane z dotacji centralnych. Zja-

4 J. Hausner et al., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2013.
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wisko to ogranicza poczucie obywatelskiego sprawstwa wéréd mieszkancow
gmin, poniewaz wiele decyzji wykonawczych lezy poza zakresem ich kompe-
tencji. Zjawisko to obecnie ma mniejsze znaczenie niz w latach dziewiecédzie-
siatych XX w., kiedy to zostalo opisane przez prof. Zyte Gilowska®, poniewaz
samorzady dysponuja zwiekszonymi Srodkami finansowymi pochodzacymi
ze $rodkéw unijnych. Jednak dostrzezenie tego problemu jest bardzo wazne
dla przyszloéci rozwoju polskiej samorzadnosci terytorialnej. Jego waga znow
wzro$nie, gdy strumien funduszy unijnych zacznie wysychaé. Wowczas gminy
z powrotem popadna w wieksza zalezno$é od ustaw 1 ograniczen budzetowych
ustalanych w Warszawie.

Od pewnego czasu w mediach zintensyfikowala sie debata na temat zmian
w funkcjonowaniu samorzadéw lokalnych. Niestety nie dotyczy ona tylko za-
rysowanych wczesniej problemoéw, ale ma takze wymiar zorientowany na bie-
zace cele polityczne. Wérdd pozytywnych rozwigzan przemycane sa pomysty,
ktore jawnie uderzaja w podstawy konstytucyjnego panstwa prawa. Na przy-
klad zakaz pelnienia funkcji wéjtéw, burmistrzéw 1 prezydentéw miast przez
wiecej niz dwie kadencje mozna potraktowacé jako prébe ozywienia demokracji
lokalnej 1 ostabienia silnej pozycji tych aktoréw w gminach. Jednak potacze-
nie jej z zatozeniem, ze prawo bedzie dziatato wstecz, budzi oburzenie wsrod
zwolennikéw demokratycznych regul rzadzenia. Podobna sytuacja ma miejsce
w propozycji laczenia gmin w szersze byty administracyjne, bez pytania o zda-
nie ich mieszkancow. Niekiedy takie polaczenia moga mieé¢ sens ekonomiczny
1 administracyjny, poniewaz utatwiaja rozwigzywanie probleméw lokalnych.
Jednak dla idei samorzadnosci terytorialnej dbato$é o sprawnoéé dzialania
administracji samorzadowe] nie jest najwazniejsza. Blizsza jest jej troska
o poczucie podmiotowos$ci lokalnej 1 oddelegowywanie sprawstwa politycznego
w rece obywateli. Wszelkie préby reform administracyjnych bez pytania o zda-
nie mieszkancow gmin réwniez uderzaja w ducha samorzadnosci. Warto o tym
pamietaé, zwlaszcza ze reforma administracyjna, ktéra powotata do zycia gmi-
ny, jest jednym z najlepszych skutkéw polskiej transformacji systemowej (za-
réwno wedtug ocen ekspertéw, jak 1 obywateli).

GLOS TRZECI - HUBERT KOTARSKI®

Ocena bilansu polskiej reformy samorzadowej zbiega sie z jej petnolet-
noécig. Osiemnascie lat od wprowadzenia trdjstopniowej struktury podziatu
terytorialnego kraju pokazalo, ze mimo wielu emocji i dyskusji zwiazanych
z wprowadzaniem zmian byla ta dobra decyzja. Mozna powiedzieé¢, ze szes-
nascie wojewddztw okrzeplo 1 wrosto w §wiadomosé mieszkancow. Niewat-
pliwie proces spolecznej akceptacji nowego podziatu terytorialnego przebie-
gal szybciej w przypadku wojewddztw, ktére w swej nazwie nawigzywaty do
historycznej spuscizny podziatu terytorialnego Polski. Bardziej dtugotrwaty

5 Por. Z. Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako warunek konieczny zasady
subsydiarnoéci, w: D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé, Centrum Europejskie Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 173-181.

6 Uniwersytet Rzeszowski.
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proces dotyczyl wojewddztw, w przypadku ktérych nowa nazwa wojewddz-
twa byta catkiem nowa. Tak byto w przypadku miedzy innymi wojewddztwa
podkarpackiego. Niewatpliwie czynnikiem, ktéry wydatnie pomédgt woje-
wodztwom staé sie regionami, byly Srodki europejskie, ktérych dystrybucje
na poziomie regionu powierzono tym witaénie samorzadowym jednostkom.
Niewatpliwie slaboscig reformy w perspektywie wojewddzkiej jest utrzymy-
wanie nieco sztucznej dwuwladzy w postaci urzedu wojewddzkiego z wojewo-
da oraz urzedu marszatkowskiego z marszaltkiem wojewddztwa. Jak poka-
zuja to badania socjologiczne, dla przecietnego respondenta podzial ten jest
niezrozumialy, a codzienno$cig jest nierozrdéznianie tego, kto stoi na czele
jakiego urzedu — wojewoda czy marszalek wojewddztwa. Niewatpliwie sta-
boécig reformy jest rowniez utworzenie dwoch typéw powiatow, ktore row-
niez dla przecietnego obywatela nie sa zrozumiate. Mowa tu o powiatach
ziemskich 1 miastach na prawach powiatéw, okre§lanych réwniez czesto
jako powiaty grodzkie. Miasta na prawach powiatéw to pewnego rodzaju
wyspy otoczone obszarem, ktéry funkcjonalnie przynalezy do nich, ale ad-
ministracyjnie jest czeScig innej jednostki terytorialnej. Widac to bardzo do-
brze wlasciwie w przypadku wiekszosci miast na prawach powiatéw. Sa one
realnymi centrami i biegunami wzrostu w mikroskali, ktére jednak czesto
maja ograniczone mozliwos$ci rozwoju przestrzennego. Problem ten obrazuje
przyktad Rzeszowa, ktory w chwili wchodzenia w zycie reformy byl jednym
z najmniejszych powierzchniowo miast powyzej 150 tys. mieszkancéow. Pro-
ces rozszerzania Rzeszowa trwa nieprzerwanie 1 pokazuje, ze bez nowych
terenéw pod inwestycje 1 budownictwo mieszkaniowe miasto nie ma szans
na rozwoj. Rzeszéw funkcjonalnie obejmuje obszar znacznie wiekszy niz jego
administracyjne granice i trudno nie odnie§¢ wrazenia, ze podzial na powiat
ziemski 1 grodzki w takich przypadkach jest sztuczny. Podsumowujac spo-
leczne plusy 1 minusy reformy samorzadowej, wydaje sie, ze jej najwiekszym
plusem sa bezpo$rednie wybory wéjtéw, burmistrzow i1 prezydentéw miast.
Mozliwos$é¢ wyboru konkretnej osoby 1 spoteczna legitymacja do sprawowania
urzedu wplynely niewatpliwie na fakt, ze w badaniach zaufania spotecznego
do 0s6b publicznych wéjtowie, burmistrzowie 1 prezydenci miast ciesza sie
relatywnie najwyzszym poziomem zaufania.

Wydaje sie, ze najwiekszym problemem sa finanse. Widaé to szczegdlnie
na poziomie powiatéw, ktére maja najstabsze umocowanie finansowe, a spora,
liczbe zadan wlasnych, ktére wymagaja sporych naktadéw finansowych — edu-
kacja, pomoc spoteczna. Pewnego rodzaju problemem jest réwniez dwuwladza
na poziomie wojewodztwa, ktéra jest niezrozumiala dla obywatela, a takze
czesto powoduje chaos kompetencyjny 1 nieefektywne dziatanie.

Debata na temat funkcjonowania samorzadu terytorialnego niewatpliwie
jest potrzebna. Niestety brak w niej glosu ekspertéw 1 naukowcow zajmu-
jacych sie ta problematyka. Debata taka, w ktorej uczestniczyliby politycy,
przede wszystkim z lokalnego szczebla oraz eksperci naukowcy, przyczynitaby
sie moze réwniez do pojawieniem sie u decydentéw Swiadomosci o mozliwosci
skorzystania z wiedzy niezaleznych ekspertéw i naukowcéw. Wiedza ta jest
nieoceniong pomoca w wdrazaniu polityki rozwoju jednostek samorzadu tery-
torialnego opartej na dowodach (ang. evidence based policy).
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GLOS CZWARTY - TATIANA MAJCHERKIEWICZ"

W ponizszych odpowiedziach ogranicze sie do szczebla samorzadu woje-
wobdztw, na ktéorym koncentruja sie moje badania, choé jestem §wiadoma, ze
jest to tylko pewien wycinek probleméw samorzadu w obliczu najbardziej ak-
tualnych zjawisk spoteczno-prawnych.

Zmiany, jakie zaszly w samorzadzie wojewddztw, jak w soczewce oddaja,
postawy 1 motywacje marszalkow wojewddztw. Osoby, ktére kierowaly woje-
wodztwami w pierwszych kadencjach, odwotywaly sie przede wszystkim do
etosu inteligenckiego 1 potrzeby tworzenia tozsamoséci regionalnej. Natomiast
od 2004 r. ich postawy silnie ewoluuja w kierunku takich wartosci, jak prag-
matyzm; kluczowe staja sie umiejetnosci jak najskuteczniejszego wykorzysta-
nia funduszy europejskich.

Jednym z problemoéw, ktéry warto dostrzec, jest stopniowe ostabienie po-
zycji sejmikéw wojewodzkich. Ich rola byta stosunkowo duza w dwoéch pierw-
szych kadencjach, co zwigzane bylo z konieczno$cig zapewnienia sobie przez
zarzady wiekszosci sejmikowej. Do 2001 r. zasiadalo w nich wielu waznych po-
litykéw regionalnych, petniacych m.in. réwnoczeénie funkcje postéw. W I ka-
dencji duza byla tez reprezentacja Srodowisk akademickich.

Sejmiki maja bardzo ograniczony wplyw na decyzje dotyczace wydatkowa-
nia funduszy europejskich. Ich pozycje ostabia takze wzrost dyscypliny partyj-
nej wéréd radnych. Rozstrzygajace w wiekszoéci sytuacji sa preferencje szeféw
struktur regionalnych partii. Dodatkowo czesto wielu radnych nie jest zaintere-
sowanych praca w zarzadzie (szczegélnie jezeli zmiany w ich skladzie zachodza
w trakcie kadencji). Prawomocnoé¢ tej instytucji jest takze ograniczona przez
niska frekwencje wyborcza, wysoki odsetek gloséw niewaznych, mata wiedze
wyborcéw o samorzadzie wojewodztwa oraz ,,drugorzedno$é tych wyboréw”.

W ostatnich miesiacach w debacie publicznej duze emocje wzbudzita kwe-
stia dwukadencyjno$ci prezydentéw, burmistrzow 1 wojtow. Dane statystyczne
wskazuja, ze m.in. doktadnie potowa z marszatkéw pelni swojg funkceje co naj-
mniej od 2010 r., zarazem 4 osoby to marszalkowie co najmniej trzykadencyj-
ni. Podobne trendy dotycza cztonkéw zarzadow. Innymi stowy, zjawisko dwu-
kadencyjnosci dotyczy takze regionalnych egzekutyw, a jednak kwestia ta nie
zostala poruszona w debacie publicznej. Obrazuje to szerszy trend; samorzad
wojewoOdzki pozostaje na pewnym uboczu w toczacej sie debacie, choé¢ 1 w jego
przypadku zachodzi wiele zjawisk podobnych do tych na szczeblu lokalnym.

GLOS PIATY - MAREK NOWAK?

Obecny ksztalt systemu samorzadu terytorialnego w Polsce opiera sie na
trzech kluczowych reformach — restytucji samorzadnosci terytorialnej w gmi-
nach w 1990 r., wdrozeniu od 1999 r. tréjszczeblowego zasadniczego podziatu

7 Uniwersytet Pedagogiczny w Krakowie.
8 Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
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terytorialnego kraju, z powotaniem samorzadu na dwoch wyzszych szczeb-
lach tej organizacji, wreszcie, zastapieniu kolegialnego organu wykonawczego
w gminie organem jednoosobowym, powolywanym w drodze bezposrednich
wyboréw, ktére po raz pierwszy w tej formule odbyly sie w 2002 r. Ksztalt
ustrojowy samorzadu zostal wiec ufundowany 1 utrwalony, a jego funkcjono-
wanie wyznacza specyfika relacji pomiedzy gléwnymi aktorami sfery publicz-
nej, w tym kolejnymi poziomami wladzy samorzadowej (wojewddzkiej, powia-
towej 1 gminnej), administracja panstwowa oraz spoteczno$ciami lokalnymi,
ktore z czasem zyskiwaly na znaczeniu, w tym sensie, ze ich wpltyw wykazy-
wal tendencje do wykraczania poza ustawowa formule reprezentacji czy tez
jej tworczego rozwijania (chodzi tu choéby o powszechna praktyke konsulta-
¢ji spotecznych i1 np. realizowane projekty budzetu obywatelskiego). Nie jest
w zwiazku z tym przypadkiem, ze samorzad terytorialny uchodzi za przyktad
udanych reform i sukcesu, jednoczeénie: decentralizacji i upodmiotowienia
obywateli. Mozna odnie§¢ wrazenie, ze podobnego zdania sg tu zaréwno poli-
tycy, jak 1 mieszkancy, cztonkowie lokalnych spotecznosci (rzecz we wspdlezes-
nym dyskursie publicznym doé¢ rzadka). Nie oznacza to bynajmnie;j, ze obraz
jest tylko jasny, a samorzad jest jak Fukuyamowska teza ,,0 koncu historii”,
a zatem ,,domknieta” i bezalternatywna. Kluczowa kwestia na tym etapie roz-
woju samorzadnos$ci to poziom 1 jako$¢ zaangazowania obywateli w dziatania
wladcze 1 formy ewaluacji podejmowanych przez wladze samorzadowe decy-
zji. W tym zakresie, po etapie instytucjonalizacji 1 konsolidacji samorzadow
(Jako wyodrebnionych pozioméw wladzy w nowoczesnym panstwie), na pierw-
szy plan wysuwa sie pytanie: jak poprawi¢ poziom zaangazowania obywate-
Ii, by sukces mierzony byl nie tyle przystowiowymi tonami wylanego betonu
(dzieki érodkom pomocowym UE), ile np. przyrostem frekwencji wyborczej,
powszechno$cia udziatu w konsultacjach lub tez rozpowszechnieniem formut
budzetéw partycypacyjnych.

Obecnie wchodzimy w etap generalnych ocen i1 poszukiwan, co zwiazane
jest z radykalng zmiana, jaka przyniosty wyniki ostatnich wyboréw parla-
mentarnych. Nie kwestionujac realno$ci probleméw wpltywajacych na decyzje
Polakéw, warto zastanowié sie nad wyzwaniami, przed jakimi stoi obecnie sa-
morzad terytorialny. W przekonaniu socjologdéw zajmujacych sie zagadnienia-
mi wolontariatu 1 spotecznego aktywizmu jest to bez watpienia urealnienie
wplywu obywateli na decyzje rozwojowe podejmowane obecnie przez samo-
rzady. Nalezy w tym zakresie wysoko ocenié¢ tendencje, by w proces decyzyj-
ny wprowadzaé¢ formy konsultacji spotecznych. Istotna jest jednak nie tylko
sama obecnoé¢ konsultacji, lecz takze ich jako$é. Tutaj ujawniajq sie zar6wno
problemy z umocowaniem konsultacji w procesie podejmowania decyzji (tak
by poprawiaé jako§é podejmowanych decyzji, a nie np. wzbudzaé konflikty),
z drugiej strony staje sie jasne, ze w silnie upodmiotowiajacych obywateli sa-
morzadach (a tak jest bez watpienia w Poznaniu, Gdansku czy Wroctawiu),
zaczynamy mieé do czynienia ze swoistym syndromem ,przekonsultowania”.
Obydwa zjawiska (nieumiejetne postugiwanie sie konsultacjami oraz np. zbyt
duza ich liczba) sa grozne dla samorzadnoéci, choé¢ zagrozenia te sa innego ro-
dzaju niz dotychczas dostrzegane. Uderzaja bowiem w sama istote podmioto-
wosci obywatelskiej, sklaniajac do pytania o funkcjonalno§é upodmiotowienia.
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Trudno kwestionowaé potrzebe dyskusji na temat samorzadu terytorialne-
go, tym bardziej ze sktaniaja do tego przewarto$ciowania, z jakimi spotykamy
sie ostatnio. To, co wysuwa sie na plan pierwszy, to rosnacy brak zaufania.
Rolg socjologdéw, czy generalniej badaczy spotecznych pytanych o poszczegdlne
kwestie (badz szczegdlowe rozwigzania legislacyjne), jest lagodzenie napieé
przez czynienie sporu bardziej racjonalnym. Weberowskie zatozenie ,,wolnosci
od warto$ciowania” wydaje sie minimum, jakiego nalezy oczekiwacé od wspoél-
czesnych badaczy samorzadu terytorialnego.

GLOS SZOSTY - PAWEL SLIWA?

Pozytywna ocena dokonanej w Polsce reformy samorzadowej stata sie swe-
go rodzaju aksjomatem debaty publicznej. Trudno zreszta z takim statusem tej
oceny polemizowaé, zwlaszcza jeéli skupi¢ uwage na uogdélnionym obrazie kon-
sekwencji restytuowania instytucji samorzadu terytorialnego. Efekty reformy
mozna ujmowaé¢ w réznych perspektywach. Poczawszy od zwrdcenia uwagi na
ustrojowy przelom, ktory dokonat sie (réwniez) za sprawg przywrdcenia samo-
rzadnoéci, stanowiacej fundament dawnych 1 wspoétczesnych demokracji, poprzez
skoncentrowanie sie na procesach optymalizacji mechanizméw zarzadzania,
prowadzacych do efektywniejszego gospodarowania zasobami pozostajacymi
w gestii sektora publicznego, az po dostrzezenie konkretnych dokonan poszcze-
gblnych samorzadow, by wspomnie¢ tu tylko o inwestycjach infrastrukturalnych
czy poprawie estetyki polskich wsi 1 miast. Dokonania te nie mogly umknaé uwa-
dze samych mieszkancéw, ktorzy od lat — co pokazuja dobitnie wyniki badan
opinii spotecznej — oceniaja reforme samorzadowa nad wyraz zyczliwie.

Sukces odrodzonej samorzadno$ci nie bylby mozliwy bez spolecznego za-
angazowania. Z socjologiczne] perspektywy jest to zreszta jedna z kluczo-
wych kwestii, wazny element bilansu dokonywanych zmian. Reforma gminna
z 1990 r., a pdézniej wprowadzenie instytucji samorzadu réwniez na wyzszych
poziomach organizacji administracji terytorialnej nadato podmiotowo$é zbioro-
woséciom terytorialnym nie tylko w prawnym tego stowa znaczeniu. Zwlaszcza
na poziomie gmin, szczeg6lnie w pierwszych latach istnienia lokalnego samo-
rzadu, mozna bylo zaobserwowaé znaczny wzrost aktywnosci czeéci mieszkan-
céw, mocno zaangazowanych w dziatalnoéé, a wlasciwie tworzenie, nowo po-
wstalej instytucji. Proces ten nie dotyczyt oczywiScie wszystkich, ale tego typu
oczekiwanie z gory przeciez skazane jest na niepowodzenie. Entuzjazm ten
nieco pdzniej ostabl, cho¢ w ostatnich latach mozna dostrzec ponowny wzrost
zainteresowania aktywno$cig na rzecz lokalnych wspdlnot. Nieco inaczej, by
nie powiedzieé¢ gorze), przedstawia sie spoleczne zainteresowanie 1 gotowosé
do podejmowania dziatan na rzecz samorzadu powiatowego i (zwlaszcza) woje-
wodzkiego, co jednak nie jest sytuacjq szczegdlnie zaskakujaca, biorac chocby
pod uwage wieksze oddalenie tych struktur (w tym symboliczne 1 subiektyw-
nie postrzegane) od spraw codziennych mieszkancéow czy tez ich ustrojowa
konstrukcje.

9 Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
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Na kwestie obywatelskiego zaangazowania w dziatalno$é podejmowanag
z udzialem instytucji samorzadu czy tez w ich ramach mozna tez spojrzeé
z jeszcze innej perspektywy, wskazujac tym samym jeszcze jeden element
bilansu reformy samorzadowej. Przyczynita sie ona bowiem do wykreowania
w polskich warunkach nowego, a w panstwach o dtuzszych tradycjach demo-
kratycznych naturalnego, mechanizmu wytaniania elit, w tym elit politycz-
nych. Sciezka kariery, w ktorej pierwsze kroki stawiane sa w lokalnym czy
wrecz sublokalnym érodowisku, a p6zniejsze w ramach struktur samorzado-
wych coraz wyzszych szczebli 1 wreszcie przybieraja postaé zaangazowania
w polityke na szczeblu krajowym czy tez europejskim, stata sie udziatem wielu
0s6b. Oczekuje sie przy tym, ze wiedza i doSwiadczenia nabywane w ramach
dzialalnoéci podejmowanej w instytucjach samorzadowych beda korzystne nie
tylko z punktu widzenia indywidualnych oczekiwan 1 aspiracji samych oséb
tg Sciezka podazajacych, ale takze interesu wspodlnego. Wszak samorzady zaj-
muja sie przede wszystkim (a przynajmniej zajmowa¢ sie powinny) realnymi
1 konkretnymi problemami, a nie kwestiami natury ideologicznej. Postawa do-
brze pojetego pragmatyzmu, w ten sposéb uksztaltowana wydaje sie zbiezna
z oczekiwaniami wiekszoséci obywateli. Rodzi sie jednak oczywiécie pytanie,
w jakim stopniu proces rekrutowania i ksztaltowania elit przebiega w Polsce
wedlug zasygnalizowanej 1 pozadanej logiki. Odpowiedz niekoniecznie jest op-
tymistyczna.

Powszechno$é opinii o sukcesie polskiej reformy samorzadowej niesie ze
soba swoistego rodzaju niebezpieczenstwo. Przywotujac potoczne powiedzenie,
samorzad terytorialny bywa traktowany jak osoba zmarla, o ktérej méwié na-
lezy wylacznie dobrze albo wcale. Tymczasem funkcjonowanie samorzadnosci
terytorialnej w Polsce (jak réwniez poszczegblnych jednostek samorzadu, trak-
towanych indywidualnie) obarczone jest szeregiem probleméw 1 barier rozwo-
jowych. Nie sposéb ich tutaj wymienié wszystkich, tym bardziej niemozliwe
jest ich skréotowe choé¢ oméwienie. Z tego tez wzgledu uwaga skoncentrowana
zostanie na jednym ogélnym zagadnieniu, z ktérego wyprowadzi¢ wszakze
mozna (za jego pomoca zinterpretowaé) szereg probleméw ujetych bardziej
szczegdlowo. Chodzi o instrumentalne traktowanie samorzadnosci terytorial-
nej przez wladze i elity polityczne szczebla centralnego. W panstwie zdecen-
tralizowanym to one odpowiadaja za ramy, w ktore wpisana jest instytucja
samorzadu, okres$laja przedmiot 1 stopien swobody dziatania, zakres i formy
kontroli oraz nadzoru, ksztattuja podzial zadan i wzajemne relacje miedzy
réznymi poziomami wladzy 1 administracji, wskazuja zrédlta dochodéw itp.
Czynia to z uwzglednieniem réznorodnych uwarunkowan. Zalicza sie tez do
nich, co oczywiste, choé¢ niekoniecznie optymistyczne, interes polityczny ugru-
powan aktualnie sprawujacych wladze. Problem pojawia sie wowczas, gdy
6w interes zaczyna odgrywac role dominujaca. Prowadzié¢ to moze do wdraza-
nia rozwigzan nieracjonalnych i nieuzasadnionych rzeczywistymi potrzeba-
mi 1 warunkami (nie liczac politycznego partykularyzmu), albo zaniechania
zmian potrzebnych 1 odpowiadajacych panujacym uwarunkowaniom. ,,Duch”
samorzadnoéci, ktora przeciez przedstawiciele zdecydowanej wiekszoéci pol-
skich ugrupowan politycznych traktuja jako nieodzowny i potrzebny element
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wspolczesnego panstwa, zepchniety zostaje na dalszy plan. Upodmiotowienie
zbiorowos$ci terytorialnych staje sie w tym przypadku niepelne, a ich interes
drugorzedny. Upartyjnienie, ktére czesto wskazuje sie jako jeden z probleméw
polskiej samorzadno$ci, materializuje sie nie tylko w logice 1 mechanizmach
funkcjonowania samorzadowych organéw wladzy, ale takze w warunkach,
ktore sa dla funkcjonowania samorzaddéw tworzone — czesto w formie prze-
rzucania na nie odpowiedzialnoéci 1 kosztow wdrazanych (lub zaniechanych)
rozwigzan.

Powyzsza teza nie jest szczegdlnie odkrywceza. Raczej tez nie powinna bu-
dzié¢ kontrowersji. Te pojawié¢ moga sie natomiast, je§li zaryzykowaé twierdze-
nie, ze zarysowany mechanizm nie jest stosowany tylko przez niektore ugru-
powania polityczne, lecz ,,solidarnie” przez wszystkie partie, ktéore w réznym
czasie miaty swéj udziat w realnym sprawowaniu wladzy na poziomie central-
nym. Liczne przyktady takich dziatan odnalezé mozna w réznych okresach
po zapoczatkowaniu transformacji systemowej, przy réznych konfiguracjach
uktadéw ugrupowan rzadzacych. Opdznienie przekazania o§wiaty w gestie sa-
morzadow, zaniechanie kontynuacji reformy samorzadowej w polowie lat dzie-
wiectdziesiatych, uksztaltowanie struktury nowego podzialu na wojewodztwa
(liczba jednostek) oraz ich ustroju (w tym mechanizmy wyborcze, premiujace
partie polityczne), rozdrobnienie i skromny zakres zadan powiatéw — to wy-
brane przyktady z pierwszej dekady transformacji. W ostatnich latach — tzw.
rewolucja $mieciowa, reforma systemu planowania i1 prowadzenia polityki
rozwoju, opdznienie wprowadzenia systemowych rozwiazan dla najwiekszych
miast (o ktére upominali sie sami samorzadowcy 1 eksperci) to przyktady nie-
dawne. Aktualnie wdrazana reforma systemu o$wiaty, zywo dyskutowany
projekt ograniczenia kadencyjnosci wojtéw, burmistrzéow, prezydentéw czy
zmiany w zakresie funkcjonowania Regionalnych Izb Obrachunkowych — to
z kolei przyklady najéwiezsze. Wszystkie je mozna interpretowaé w katego-
riach dominacji interesu partyjnego nad interesami wspé6lnot samorzadowych,
cho¢ rzecz jasna nie jest to interpretacja jedyna. Przyjmujac ja jednak, dostrzec
mozna, ze decyzje 1 dziatania o niekoniecznie prosamorzadowym wydzwieku
byly udzialem nie tylko ugrupowan oskarzanych o che¢ dokonania destrukeji
samorzadnoéci, lecz takze tych, ktore przedstawiaja, sie jako jej straznicy.

Warto wskazaé na jeszcze jedng okoliczno§é. System administracji publicz-
nej, w tym struktury samorzadowe jako jego wazny element, nalezy rozpatry-
waé w ujeciu dynamicznym. Musi on podlega¢ zmianom, poniewaz zmieniaja
sie uwarunkowania, w ktérych funkcjonuje (w tym zwiazane z cztonkostwem
w Unii Europejskiej), oraz potrzeby, ktére ma zaspokajaé. Zmieniaja, sie tez
nastroje spoteczne oraz polityczne preferencje wyborcow. Z tego wzgledu doko-
nywanie korekt w ksztalcie obowigzujacych rozwigzan nalezy uznaé za rzecz
naturalng i oczywista. Wazne, by uwzgledniaé przy tym nie tylko jednostron-
nie uymowane argumenty.

Nie ulega watpliwosci, ze system samorzadu terytorialnego wymaga dzia-
tan usprawniajacych jego funkcjonowanie i utatwiajacych rozwiazanie proble-
méw, ktérymi jest ono obarczone. Z tego punktu widzenia zintensyfikowanie
dyskusji na temat przysztoéci samorzadu, z ktéra mamy ostatnio do czynienia,
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jest bez watpienia zjawiskiem pozadanym. Niestety jednak jej przebieg trudno
ocenié jako satysfakcjonujacy. Radykalizacja sporu politycznego prowadzi do
ideologizacji debaty. Mniej wazne wydaje sie to, co sie méwi, bardziej zas$ to,
kto méwi. Uzywane sa argumenty przejaskrawione, skrajnie populistyczne,
czesto niepodbudowane empirycznymi dowodami. I dotyczy to obu stron poli-
tycznego sporu. W tych okoliczno$ciach rosnie zdecydowanie potrzeba prezen-
towania stanowisk bardziej merytorycznych, czego oczekiwaé nalezatoby od
przedstawicieli Srodowisk eksperckich, w tym naukowych. Wydaje sie jednak,
ze przynajmniej czeéci z nich udzielity sie polityczne emocje. Byloby wielka
szkoda, gdyby w efekcie zaistnialej sytuacji destrukeji ulegl pozytywny wize-
runek samorzadnoéci terytorialnej, budowany od niemal trzech dziesiecioleci.
Szkoda, jeszcze wieksza bytaby destrukcja samej samorzadnosci. Jak jednak
wczesnie) wskazano, wina za taka ewentualno$é roztozy sie pomiedzy catkiem
liczne grono ,,podmiotéw sprawczych”.

TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT IN SOCIOLOGISTS’ EYES — A DISCUSSION

Summary

The last elections in Poland have substantially changed the political discourse. The new gov-
ernment has started to implement numerous reforms. Many of them aroused great controversy,
including the one introducing changes in the local government system. This discussion can be
considered as an invitation to broader considerations on the future of local government in Poland.
It contains statements of six sociologists who are professionally interested in local government
issues. They were inspired by three questions (asked by the editors of the text) about: (i) the pos-
sible outcome of the reform of the territorial self-government (ii) the functioning of the territorial
self-government (iii) the evaluation of the discussion on the announced changes. The answers to
these questions were based on the research knowledge and research experiences of the respond-
ents and are therefore more science-based that general opinions typical for a public discussion
which often manifest the worldview (or political attitudes) of the debating parties.



