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DEFICYT OBYWATELSTWA

Pamieci profesora Jerzego Regulskiego

Jubileusze waznych wydarzen politycznych sprzyjaja pisaniu tekstéw po-
chwalnych. Osiggniecia polskiej transformacji sa powszechnie znane, choc¢
niekoniecznie powszechnie doceniane. Chciatbym w tym miejscu spojrzeé¢ na
rozpoczeta przed ¢wieréwieczem reforme samorzadows bardziej krytycznie.
Takze dlatego, ze jesteémy wlasnie éwiadkami ujawnienia sie wyraznego
rozmijania sie spolecznych nastrojéw z dobrym z reguty samopoczuciem po-
litykow, czego wynikiem jest obecne polityczne trzesienie ziemi. Zapowiedzig
kontestacji istniejacej formy lokalnej demokracji byta po wyborach samorza-
dowych 2010 r. krytyka dotychczasowej ordynacji wyborczej. Jej wiekszoscio-
wy charakter uniemozliwial wprowadzenie choéby jednego radnego do Rady
Miasta Poznania spoérdéd kandydatéw My-Poznaniacy, ruchu spolecznego,
ktory uzyskat wtedy blisko 10-procentowe poparcie. Krytyka tej ordynacji na-
silita sie przed wyborami 2014 r. Dodaé¢ nalezy, ze narodziny na poczatku tej
dekady 1 wzgledny sukces ruchéw miejskich w ostatnich wyborach, a takze
liczne przypadki wprowadzania tzw. budzetu obywatelskiego wskazuja na po-
trzebe poglebienia demokracji lokalnej.

I. JERZEGO REGULSKIEGO OCENA REFORMY
PO PIETNASTU LATACH

Punktem wyjScia jest dla mnie opublikowana w 2005 r. ksiazka Jerzego Re-
gulskiego Samorzqdna Polska, wydana w serii pod znaczacym tytutem Szkla-
ne Domy. Jej autora nie trzeba przedstawiaé. Byl czotowa postacia waskiej
grupy inicjatorow i tworcow tej reformy, pozostanie w naszej pamieci jej ikona.
Jego napisana pietnasdcie lat po reformie samorzadowej z 1990 r. ksiazka ma
szczegdlny walor. Jest chyba jedyna zwarta publikacja, w ktérej prostym, zro-
zumialym jezykiem przedstawiona zostata aksjologia reformy samorzadowe;,
fundamentalne wartoéci 1 naczelne zasady tej reformy. W naszym publicznym
dyskursie nie brakuje napisanych przez wybitnych autoréw prac o filozofii
odradzajacej sie polskiej demokracji. Wymienié¢ tu mozna m.in., w kolejnoSci
alfabetycznej, prace Leszka Balcerowicza, Aleksandra Halla, Jarostawa Go-
wina, Zdzistawa Krasnodebskiego, Marcina Kréla, Jacka Kuronia, Janusza
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Lewandowskiego, Adama Michnika, Wiktora Osiatynskiego, Marka Safjana,
Jana Sowy, Jadwigi Staniszkis, Jerzego Szackiego, Pawla Spiewaka czy Job-
zefa Tischnera. W debacie o naczelnych wartosciach polskiej demokracji wy-
powiadaja sie regularnie uczeni, publicy$ci, politycy, duchowni. Przedmiotem
ich uwagi jest wolnos¢ stowa, tradycja, relacje panstwo—kos$ciét, miejsce Polski
w Unii Europejskiej, model gospodarki, system partyjny czy rodzaj ordynacji
wyborczej. Gtéwna linia podziatu przebiega miedzy liberatami a konserwaty-
stami, ale oba te nurty sa bardzo zréznicowane, a w tej debacie biora takze
udzial autorzy spoza centrum, zaréwno z lewicy socjalnej, jak 1 narodowcy.

Takiej narracji brakuje w przypadku reformy samorzadowej. Bogata lite-
ratura na ten temat ma na ogoét charakter profesjonalny. Pisana jest przez
prawnikow, ekonomistéw, geograféw czy socjologéw dla waskiego grona ba-
daczy lub dla nieco szerszego kregu urzednikéw. Prace te sa czesto bardzo
wartosciowe z naukowego czy praktycznego punktu widzenia, ale przezna-
czone sa dla czytelnikow-profesjonalistéw, a nie dla czytelnikéw-obywateli.
Nie funkcjonuja w szerszym obiegu, nie wywoluja dyskusji. Sam ten fakt jest
znaczacy. Pokazuje bowiem, ze samorzad jest traktowany gtéwnie jako na-
rzedzie sprawowania wladzy na nizszych szczeblach, a jedyne problemy, ja-
kie w zwiazku z jego dzialaniem sie pojawiaja, maja charakter techniczny.
Jak mawial pierwszy prezydent odrodzonego samorzadu Poznania — Wojciech
Szczesny Kaczmarek — ,rura jest apolityczna”. Ta metafora jest jednak tylko
czesciowo stluszna. Rura sama w sobie oczywiScie jest ,apolityczna”. Jednak
to, komu przede wszystkim bedzie stuzyta, czy w pierwszej kolejnosci miesz-
kancom grodzonego osiedla, czy tez betonowego blokowiska, jest kwestia po-
litycznego wyboru. W tym sensie jeszcze bardziej polityczny charakter niz
rura maja takie elementy gminnej infrastruktury, jak drogi, $ciezki rowero-
we, parkingi czy autobusy. Polityczny charakter ma wreszcie decyzja, jakie
wydatki budowa owej rury wyprze z budzetu gminy, czy zostanie ona poto-
zona kosztem dofinansowania promujacego gmine widowiska sportowego czy
racze] kosztem obiadéw w lokalnej szkole dla dzieci z niezamoznych rodzin.
Zaspokajanie potrzeb mieszkancéw to kluczowe zadanie samorzadu. Ale nie
moze on wylacznie ograniczac sie do tej roli. Samorzad ma nie tylko — by uzy¢
kolejnej zakorzenionej w polskim dyskursie publicznym metafory — dostarczaé
ciepta wode w kranie, lecz takze wspoltworzy¢ spoteczenstwo obywatelskie.
Jak twierdza wybitni brytyjscy badacze samorzadu — John Stewart 1 Michael
Clarke — mieszkancy sa nie tylko klientami lokalnej wtadzy, ale takze oby-
watelami gminy, a wladze lokalna ma obowigzek zaréwno ,zarzadzania zo-
rientowanego na mieszkanca-klienta”, jak 1 ,zarzadzania zorientowanego na
mieszkanca-obywatela”.

Powrdémy do ksiazki Regulskiego. Samorzad w jego ujeciu miat byé¢ waz-
nym elementem ustrojowym panstwa obywatelskiego, bedacego kompromi-
sem miedzy panstwem opiekunczym a panstwem wolnorynkowym, panstwa
kierujacego sie zasada pomocniczosSci, panstwa zdecentralizowanego, zorga-

1 J. Stewart, M. Clarke The Public Orientation and the Citizen, Local Government Public
Board, Luton 1987,
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nizowanego terytorialnie, opartego na organizacjach spotecznosci lokalnych,
panstwa wielopodmiotowego.

7 te) perspektywy sam Regulski dokonat oceny reformy samorzadowe]
po 15 latach. Obok niewatpliwych sukceséw, takich jak rozbicie monopolu
wladzy centralnej, stworzenie nowych instytucji, przebudowa sektora ustug
publicznych 1 wielu innych, dostrzegt sporo niepowodzen. Wiazat je z regu-
ly z naciskiem rozmaitych wptywowych grup interesu, ktére albo blokowaly
niezbedne ze spotecznego punktu widzenia zmiany w regulacjach prawnych,
albo, co gorsza, forsowaly skutecznie zmiany korzystne jedynie z ich partyku-
larnego punktu widzenia. Z tych powodéw klub PZPR zablokowal w Sejmie
w 1989 r. wprowadzenie obowigzkowego zrzeszania sie miast 1 gmin, gdyz
umocnitoby to zdecydowanie gltos wladz lokalnych?. To jednak niejedyny prob-
lem polskiej samorzadnos$ci. Jak stwierdzil Regulski w 2005 r.: ,,samorzad
znalazl sie na zakrecie. Od tego, jak on zostanie pokonany, w duzej mierze
zalezy rozwdj kraju”®. Gléwnym problemem, ktory sprzyja dysfunkcjonalnosci
samorzadow, jest dla niego niedorozwéj spoteczenstwa obywatelskiego, gdyz
L2uwaga skoncentrowana jest jedynie na aspektach prawnych czy gospodar-
czych przebudowy panstwa, pozostawiajac sfere funkcjonowania spoleczen-
stwa na uboczu™. Tworzenie sie spoleczenstwa obywatelskiego jest jego zda-
niem procesem, ktéry polityka panstwa powinna stymulowac: ,,w Polsce ramy
prawne i instytucjonalne samorzadu zostaty stworzone, natomiast powszech-
nie stwierdza sie, ze rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego jest opézniony 1 wy-
maga radykalnego przyé$pieszenia™.

Zdaniem autora niedorozw() spoleczenstwa obywatelskiego sprzyja sze-
regowl niekorzystnych zjawisk, takich jak upartyjnienie administracji, wza-
jemna nieufno$¢ samorzadéw 1 organizacji obywatelskich, utozsamianie
przez obywateli samorzadéw z panstwem. Inne negatywne aspekty polskiej
samorzadno$ci — zdaniem Regulskiego — to przekazywanie przez rzad gmi-
nom nowych zadan bez érodkéw na ich realizacje, niedostateczne rozdziele-
nie kompetencji wltadz panstwowych 1 wojewddzkich, uczynienie z wojewo-
déw reprezentantéw lokalnych elit partii rzadzacej zamiast reprezentantow
panstwa, utworzenie powiatéw grodzkich w malych miastach, ,,ustanowienie
ustroju powiatu jako analogicznego do gminy”®. Last, but not least, zakusy
recentralizacyjne, czego wyrazem bylto — wedlug autora — wyltaczenie w 1998 r.
z reformy powiatéw inspekcji sanitarnej, weterynaryjnej 1 policji.

Szczegoblnie krytycznie ocenial Regulski prawo regulujace relacje miedzy
wojtem (burmistrzem, prezydentem) i rada gminy. Wedlug oryginalnego
projektu reformy samorzadowej w 1990 r. wojt mial przewodzié radzie, byé
liderem politycznym, a urzedem mial kierowaé menadzer, sekretarz gminy.
Niestety, przeforsowano poprawke do tego projektu, ktéra uczynita wojta kie-
rownikiem urzedu 1 stworzyla funkcje przewodniczacego rady. Rezultatem tej

2 J. Regulski, Samorzqdna Polska, Rosner 1 Wspdlnicy, Warszawa 2005.
3 Ibidem, s. 77.
4 Ibidem, s. 99.
5 Ibidem, s. 94.
6 Ibidem, s. 98.



354 Krzysztof Podemski

poprawki bylo wspomniane wyzej upartyjnienie administracji samorzadowe]
oraz powstanie strukturalnego konfliktu o wladze i prestiz miedzy wdjtami
a przewodniczacymi rady. Konflikty te czesto paralizowaty prace samorzadow.
Nie zawsze byly konfliktami merytorycznymi, bardzo czesto przede wszystkim
konfliktami ambicjonalnymi. W powstatej sytuacji za pragmatyczne rozwiaza-
nie uznano stopniowe ograniczenie roli przewodniczacych. Decydujace znacze-
nie miata tu ustawa z 2002 r. o bezposrednich wyborach wdjtéw, burmistrzow
1 prezydentow.

Profesor Regulski juz w trzy lata po tej ogromnie znaczacej zmianie ustroju
samorzadowego pisal:

Wzmacniajac wladze wykonawcza w gminie, uczyniono z wojtéw 1 burmistrzéw osoby wypo-
sazone w pelnie wladzy, ale wylaczone spod jakiejkolwiek kontroli. Wéjt moze — w oparciu
o wlasne poglady — dysponowaé¢ mieniem, zatrudniaé¢ ludzi w administracji wedlug wlasnego
uznania, podejmowaé decyzje administracyjne, nawet te ograniczajace prawa obywatelskie.
Moze catkowicie ignorowac rade, ktérej uchwaty — nawet te odmawiajace mu absolutorium —
nie majg znaczenia. Wdjt jest praktycznie nieodwolywalny, gdyz mozna tego dokonacé jedynie
w wyniku referendum, ktére wobec ustawowego progu rzadko osigganej frekwencji na ogét
jest niewazne. W rezultacie mamy sytuacje, gdy prezydent miasta aresztowany jako podej-
rzany o malwersacje i korupcje rzadzi miastem z wiezienia, a po warunkowym zwolnieniu
nadal zarzadza majatkiem publicznym. A przeciez jako oskarzony o naduzycia nie mégtby by¢
zatrudniony nawet jako magazynier’.

Ten patologiczny mechanizm zdaniem Regulskiego wymaga zmian, nisz-
czy bowiem istote samorzadno$ci, chocéby przez ubezwlasnowolnienie rady.
Autor proponuje umocnienie pozycji rady przez: ,jasne zdefiniowanie zadan,
praw 1 odpowiedzialnoéci rad i radnych [...] rada jest bezradna, nie dysponuje
zadnymi érodkami, aby wéjta zmusié¢ do respektowania jej ustalen” oraz ,,do-
konanie wyraznego rozdzialu stanowisk politycznych 1 administracyjnych”,
gdyz wybiera¢ mozna lideréw politycznych, a nie zarzadzajacych menadzerow,
a tymczasem taki paradoks tworzy wlasnie wspomniana ustawa z 2002 r. Po-
stulowal takze zmiane ordynacji wyborczej na taka, ktéra umocni role lokal-
nych spotecznoéci kosztem partii politycznych przez wybory ,,rady o charakte-
rze reprezentacji wybierane w okregach malomandatowych. Sita partii bedzie
zalezna od wynikéw wyboréw w okregach, a nie odwrotnie”!°,

Ksiazka Samorzqdna Polska nie podejmuje problemu tzw. jednostek po-
mocniczych, samorzadéw najnizszego szczebla powstalych po zlikwidowaniu
w duzych miastach (poza Warszawa) dzielnic administracyjnych. Problem
ten zaprzatal jednak uwage Regulskiego, o czym S$wiadczy przygotowany
w 2008 r. pod jego kierunkiem projekt reformy jednostek pomocniczych Po-
znania. Zdaniem ekspertéw powstate po likwidacji w 1990 r. dzielnic rady
osiedli nie stuzyly upodmiotowieniu mieszkancow, decentralizacji wladzy,
praktycznej obywatelskiej edukacji. Nowy projekt zespotu Jerzego Regulskie-
go pilotowany w Poznaniu przez specjalnego pelnomocnika prezydenta Ry-

7 Ibidem, s. 116-117.
8 Ibidem, s. 122.
9 Ibidem, s. 188.
10 Tbidem, s. 122.
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szarda Grobelnego — Wlodzimierza Urbanczaka — postulowal daleko idace
zmiany w ich funkcjonowaniu. Zamiast istniejacych wowczas 68 osiedli mialo
powstaé 16 dzielnic, z ktérych kazda miata liczy¢ sobie okoto 30 tys. mieszkan-
cow. Kazda rada miala wyloni¢ z siebie trzyosobowy zarzad, w sktad ktérego
mogliby wchodzi¢ takze fachowcy spoza jej grona. Na terenie kazdej z nich
miat powstaé ,,punkt obstugi mieszkancow” z kilkoma pracownikami urzedu
oddelegowanymi z Urzedu Miasta, jednostka strazy miejskiej oraz publicz-
nym dostepem do Internetu. Postulowano istotne zwiekszenie kompetencji
rad osiedli. Obok reprezentowania mieszkancéw miaty one takze odpowiadac
za ,biezace utrzymanie o§wiaty gminnej” i remonty jej placowek. Kazda rada
miata dysponowaé rocznym budzetem. Sredni budzet dla takiej dzielnicy miat
wynosi¢ okoto 18 mln zt, w tym 14 mln na oéwiate. Projekt przewidywal moz-
liwos¢ przekazania w zarzad radzie osiedla cze$ci mienia komunalnego. Nowe
nazwy tak wytonionych 16 nowych dzielnic mialy wybrac¢ same rady!'.

Mialem okazje sprawdzié, jak propozycja ta zostala przyjeta przez po-
znaniakow. W zleconym mi badaniu uczestniczyly trzy grupy: dziatacze rad
osiedli, dyrektorzy szkét oraz ,zwyczajni” mieszkancy'?. Wyniki okazatly sie
niezwykle pouczajace. Potwierdzaly stara prawde, ze ,punkt widzenia, zalezy
od miejsca siedzenia”. Dzialacze osiedlowi projekt w zasadzie odrzucali. Co
zrozumiale, nie podobalo im sie zwlaszcza ograniczenie liczby rad z 68 do 16.
Mowili, ze grozi to ,zniknieciem spraw matych osiedli, w szerszych struktu-
rach”, obawiali sie ,,zniszczenia powstalych wiezi spotecznych”, zaniku oddol-
nych inicjatyw”, potaczenia w jedna dzielnice osiedli doméw jednorodzinnych
1 blokéw, dodatkowych kosztéw. Niektérzy z radnych osiedlowych dopuszczali
powstanie 16 dzielnic, ale jedynie przy zachowaniu dotychczasowych osiedli,
czyli proponowali system dwuszczeblowy. Dyrektorzy szkét generalnie akcep-
towali zmiany, ale... nie chcieli, aby objely one placéwki o§wiatowe. Entuzja-
stycznie do projektu podeszli za to ,,zwyczajni” mieszkancy. Co ciekawe, naj-
bardziej podobat im sie pomyst utworzenia w dzielnicach ,,punktéw obstugi”.
Jak stwierdzali, ,,urzedy w Poznaniu to matrix”, a powstanie takich punktéw
znaczaco ulatwi im zatatwianie wielu spraw. Nie da sie ukry¢, ze pragmatycz-
ny postulat ,,urzad blize] mieszkancéw” przekonywal ich bardziej niz obywa-
telska idea ,wiecej wladzy w rece mieszkancow”. Niektorzy postulowali, aby
w tych dzielnicowych biurach obstugi mozna bylo nawet oddawacé PIT-y. Oka-
zalo sie bowiem, ze mieszkancy nadal mys$la o mieScie w kategoriach pieciu
dzielnic administracyjnych, a urzedy skarbowe traktuja jako agende dawnych
urzedéw dzielnicowych. W trakcie dyskusji mieszkancy wskazywali takze
na to, ze nowe dzielnice mogltyby staé sie w przyszlo$ci jednomandatowymi
okregami wyborczymi. W momencie ozywionej debaty o JOW-ach warto o tym
przypomnie¢. Dodaé nalezy, ze jezeli gdziekolwiek ten typ ordynacji wyborcze]
ma sens, to wladnie na najnizszym szczeblu, gdzie ludzie rzeczywiScie moga
sie wzajemnie znac.

" Koncepcja reformy jednostek pomocniczych w Poznaniu. Projekt Fundacji Rozwoju Demo-
kracji Lokalnej pod kierunkiem J. Regulskiego, 2008, Prezentacja dla radnych, oprac. W. Urban-
czyk.

12 K. Podemski, Opinia publiczna wobec proponowanej reformy jednostek samorzadowych
miasta Poznania. Raport z jakosciowych badar socjologicznych, Poznan 2008.
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II. CZY KRYTYKA JERZEGO REGULSKIEGO SIE
ZDEZAKTUALIZOWALA?

Od krytycznej analizy gléwnego autora polskiej reformy samorzadowej mi-
neto 10 lat. Czy jego spostrzezenia 1 obawy sie potwierdzity?

Chcialbym skoncentrowaé sie tu na dwoch istotnych problemach: skutkach
ordynacji wyborczej w6jtow, burmistrzéw 1 prezydentéw oraz na funkcjonowa-
niu jednostek pomocniczych w miejsce dotychczasowych dzielnic.

1. Konsekwencje nowej ordynacji wyborczej w wyborach woéjtow,
burmistrzow i prezydentow

Przekonanie o szkodliwos$ci konfliktu miedzy wladza wykonawcza a prze-
wodniczacym rady krytykowane takze przez Jerzego Regulskiego oraz naciski
silnego lobby prezydentéw, burmistrzéw 1 wéjtéw zaowocowaty zmiana regut
samorzadowej polityki przez wprowadzenie w 2002 r. zasady bezposredniego
wyboru wladzy wykonawczej przez mieszkancow.

Ordynacja wyborcza z 2002 r. wyraznie sprzyja cigglosci wtadzy wykonaw-
czej. Potwierdzaja to statystyki. Wedlug danych przygotowanych przez Fun-
dacje Rozwoju Demokracji Lokalnej w wyborach samorzadowych w 2010 r. po-
nownie wybrano okoto 70% wdjtéw, burmistrzéw 1 prezydentéw tacznie, w tym
samych prezydentéw ponownie wybrano az w 76% przypadkow. Dla poréwna-
nia, znacznie mniej, gdyz tylko 40% radnych zostalo wybranych po raz kolej-
ny'®. W 2014 r. w dyskursie publicznym wyraznie pojawilta sie krytyka feno-
menu wiecznych prezydentéw, a na scenie politycznej pojawily sie liczne ruchy
miejskie kontestujace nie tylko polityke dotychczasowych prezydentéw miast,
ale 1 sam fakt pelnienia przez nich funkcji przez kilka kadencji. Zaowocowalo
to zmianami wladzy wykonawczej w wielu miastach i spadkiem odsetka prezy-
dentéw wybranych ponownie z 76% w ubieglych wyborach do 61%. Tym razem
32% kandydujacych po raz kolejny prezydentéw przegrato wybory. Jednocze$-
nie sposrod wybranych prezydentow w 2014 r. 63% pelnilo swdj urzad co naj-
mniej od dwéch kadencji. Ci, ktérzy pelnili te funkcje po raz kolejny, wygrywali
ponadto z reguly w I turze. Odwrotnie bylo w przypadku kandydatéw, ktorzy
po raz pierwszy objeli swoja funkcje. Stanowili oni przeszto 50% wadjtéw, burmi-
strzéw 1 prezydentéw wybranych w II turze, a jedynie 9% wybranych w turze I'.
Jezeli wziaé¢ pod uwage siedem najwiekszych (liczacych sobie powyzej 400 tys.
mieszkancow) polskich miast, to widaé¢ wyraznie, ze mamy do czynienia ze
zjawiskiem wielokadencyjno$ci raz wybranych wtadz. Najdtuzej, gdyz piata
kadencje, od 1998 r. sprawuje wtadze prezydent Gdanska Pawet Adamowicz
(wygral w I turze w 2006 1 2010, w II turze w 2014). Takze od 1998 r. rzadzit
Poznaniem Ryszard Grobelny, ktéry w kazdej z czterech kadencji zwyciezatl

13 Co nam powiedzialy wybory samorzqdowe w 2010 roku w lat 20 od wprowadzenia reformy
samorzqdowej? Sukces? Porazka? Normalnosé? Raport z badan, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Matopolski Instytut Samorzadu Terytorialnego i Administracji, Krakéw 2010.

4 C. Trutkowski, A. Kurniewicz, Bilans kadencji 2010-2014 w Swietle wynikéw wyboréw sa-
morzadowych, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej [b.m. 1 b.r.].
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dopiero w II turze, az w 2014 r. przegrat wybory. Od 2002 r. czwarta kadencje
rzadza Jacek Majchrowski, prezydent Krakowa (wygrywal tylko w II turze)
oraz Rafal Dutkiewicz, prezydent Wroctawia (w I turze wygrat w 2006 1 2010,
w IT w 2002 1 2014). Od 2006 r. trzecia kadencje wladze sprawuje w Warsza-
wie Hanna Gronkiewicz-Waltz (wygrata w I turze w 2010, a w II turze w 2006
12014), a w Szczecinie — Piotr Krzysztek (wygrywatl tylko w II turze). Dtugo
rzadza w swoich miastach takze prezydenci miast mniejszej wielkosci. Rekor-
dzista jest sprawujacy funkcje szdsta kadencje (nieprzerwanie od 1993) Zyg-
munt Frankiewicz (Gliwice). Cztery kadencje (od 2002) rzadza takze Tomasz
Zaleski (Torun), Tadeusz Ferenc (Rzeszéw), Wojciech Szczurek (Gdynia) 1 Ja-
cek Karnowski (Sopot).

Fakt sprawowania tak dtugo rzadéw przez prezydentéw miast moze budzié
zdziwienie. O ile bowiem w malych spotecznosciach lokalnych zasoby elity pro-
fesjonalnej 1 politycznej sa z natury szczuple, o tyle przeciez w miastach aka-
demickich, posiadajacych liczng klase polityczna 1 ekspertéw powodem ciagto-
$ci1 wladzy 1 braku konkurencji nie moze by¢ brak oséb zdolnych do petnienia
tych funkeji. Nalezy sadzié, ze powazna konkurencja nie pojawia sie, gdyz wie,
ze z urzedujacym prezydentem ma niewielkie szanse na zwyciestwo. Problem
wielokadencyjnosci tkwi zatem w ordynacji wyborczej, ktora nie ogranicza
liczby kadencji.

Ze zjawiskiem wielokadencyjno$ci wigze sie zatem kwestia bezalternatyw-
nosci wyboréw. Co ciekawe, w najwiekszym stopniu zjawisko to wystepuje
w gminach miejskich, a spoéréd regiondéw — w Wielkopolsce. W §wietle raportu
Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalne;j:

W 2014 r. w 9,6% gmin zgloszono wytacznie jednego kandydata na urzad wéjta, burmistrza
lub prezydenta. Byl to spadek o 2,6% w stosunku do roku 2010. Najliczniejsza kategorie gmin
z wyborami bezalternatywnymi stanowily gminy miejskie. Zjawisko to dotyczylo 17,2% jed-
nostek tego typu 2. W gminach wiejskich odsetek ten wyniést 12,3%, a w miejsko-wiejskich
niecaty 1%. We wszystkich miastach na prawach powiatu wyborcy mogli gtosowaé na wiecej
niz jednego kandydata.

W ukladzie regionalnym najwiecej gmin, w ktérych glosowano na wylacznie jednego kandy-
data, ponownie zanotowano w wojewodztwie wielkopolskim, chociaz na przestrzeni czterech
lat nastapil spadek odsetka takich jednostek — z 19% do 15%. Szczegélnie interesujaco pre-
zentuje sie sytuacja w wojewédztwie podlaskim, w ktéorym, w poréwnaniu z rokiem 2010,
procent gmin z wyborami bezalternatywnymi zmalal w sposéb zdecydowany (z 14% do 1%).
Duze spadki odnotowaly tez wojewddztwa: dolnoslaskie (z 9% na 5%) 1 lubuskie (z 15% na
6%). Zauwazy¢ nalezy takze, ze w zadnym z pozostatych wojewddztw nie nastapil wyrazny
wzrost skali omawianego zjawiska. W wyrdzniajacych sie pod tym wzgledem wojewddztwach:
$laskim oraz zachodnio-pomorskim wskaznik ten zwiekszyt sie o zaledwie 2%'.

Dodaé¢ nalezy, ze wladza samorzadowa, podobnie jak wladza centralna,
spoczywa w rekach mezczyzn w érednim wieku. W 2010 r. 80% czltonkow
wladz wykonawczych 1 76% radnych stanowili mezczyzni. Wéréd wybranych
radnych jedynie niespelna 3% mialo ponizej 25 lat!é. Cztery lata pézniej, mimo
wprowadzenia obowigzku umieszczania na listach minimum 35% kobiet, od-

5 Jbidem, s. 3.
16 Co nam powiedziaty wybory samorzadowe w 2010 roku, op. cit.
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setek kobiet prezydentéw wzrdst z 7% do 11%, a kobiet wojtow — z 9% do 11%.
Co ciekawe, odsetek kobiet prezydentéw byl najwyzszy w miastach powyzej
500 tys. mieszkancéow (w tym w Warszawie 1 f.odzi) 1 wynosit 40%, podczas gdy
w miastach miedzy 200 a 500 tys. mieszkancéw kobiety stanowily jedynie 6%
wybranych prezydentow!’.

* % %

Wiladza wykonawcza uzyskata w 2002 r. w gminach silny mandat. Ogra-
niczono nadmierny indywidualizm radnych (czasami warto byloby postuzyc
sie tu kolokwialnym okresleniem warcholstwo) i kierowanie sie przez wielu
radnych niestawna sarmacka zasada liberum veto. Jednak trzy lata po wpro-
wadzeniu nowej ordynacji wyborczej do wtadz wykonawczych samorzadu kry-
tycznie ocenial ja sam Jerzy Regulski. Miat racje, lekarstwo bowiem okazato
sie gorsze od choroby. Wladza wykonawcza stala sie w praktyce niemal nie-
zalezna od ciata przedstawicielskiego. Potwierdzily sie jego obawy, ze odwo-
lanie prezydenta jest mozliwe tylko teoretycznie, a rzady sprawowaé moze on
nie tylko mimo powaznych zarzutéw (casus prezydenta Olsztyna), ale nawet
z wiezienia (casus prezydenta Gorzowa).

Nasz parlament stworzyt wltadzom lokalnym komfort rzadzenia, jakiego
nie ma zadna inna wladza w Polsce. Prezydent miasta ma w nim tak silnag
pozycje, jak prezydent panstwa, a realna wladze taka, jak premier. Tymcza-
sem w demokracji nie tylko decyzje wladzy musza by¢ zgodne z prawem, ale
1 sama wladza musi by¢ ograniczona przez prawo. Wiadza prezydenta RP,
raczej bardziej reprezentacyjna 1 symboliczna niz faktyczna, jest ogranicza-
na przez mozliwo$¢ pelnienia tej funkeji tylko przez dwie kadencji. Wtadze
premiera ogranicza Sejm, ktory moze go w kazdej chwili odwotaé, gdy tylko
zbierze odpowiednia wiekszos$¢ poselskich glosow i znajdzie konkurenta. Po-
dobne rozwiazania stosuje sie w przypadku innych funkcji publicznych. Nawet
wladza rektora, ktéry przeciez ma nad soba nie tylko senat uczelni, ale 1 mi-
nisterstwo, jest ograniczona ustawowo do dwéch kadencji. Jezeli w wiekszosci
krajéw demokratycznych ogranicza sie liczbe kadencji oséb petnigcych funkcje
publiczne, nie ma powod6w, aby ta stuszna zasada nie dotyczyta takze wéjtow,
a zwlaszcza burmistrzow 1 prezydentow.

Tymczasem prezydent (a takze burmistrz i wéjt) maja w swojej gminie taka
wladze, jaka mialtby premier, gdyby byl wybierany w bezposrednich wyborach,
a ktérego Sejm nie miatby prawa odwolaé. W praktyce taki premier rzadzitby
pewno dopdty, dopdki by tylko zechciat. Dzieki nieograniczonej wladzy stwo-
rzylby sie¢ powiazan, ktéra zapewnitaby mu lojalnoé¢ elit politycznych, nawet
tych pozornie ,,opozycyjnych”, gospodarczych, intelektualnych. Dzieki popu-
listycznym obietnicom wygrywatby kazde wybory. Jego twarz, ciagle obec-
na w mediach, bylaby dla tych mniej interesujacych sie zyciem publicznym
wyborcéw jedynym znanym obliczem wladzy. Zreszta po jakim$ czasie nikt
powazny nie stanalby z nim w wyborcze szranki, bo wynik tej konfrontacji
bylby z géry przesadzony. Pozbawione realnego znaczenia partie stalyby sie
catkowicie fasadowe. Ci, ktérzy nie godziliby sie na taki system, byliby coraz
bardziej osamotnieni, gdyz catkowicie w swoim sprzeciwie nieskuteczni. De-

17 C. Trutkowski, A. Kurniewicz, op. cit.
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mokracja zamienitaby sie powoli w swoje przeciwienstwo: wladze jednostki
1 otaczajacej ja sieci nieformalnych powiazan.

7 czym$ podobnym mamy do czynienia w tej chwili w bardzo wielu spotecz-
noSciach lokalnych, w ktérych wladze sprawuja od lat te same osoby 1 zwia-
zane z nimi grupy interesu. Demokracja wymaga wymiany ludzi wladzy. Jak
zauwazyl dziewietnastowieczny brytyjski filozof polityki lord Acton: ,Wtadza
demoralizuje, a wladza absolutna demoralizuje absolutnie”. Do tego dochodzi
naturalny proces wypalenia zawodowego. Rzadzacy zbyt dtugo dziataja coraz
bardziej rutynowo, maja coraz mniej nowych pomystéw. Coraz bardziej sku-
piaja sie na samym utrzymaniu wladzy, a nie na jej uzywaniu dla publicznego
dobra. Nawet najbardziej popularny z prezydentéw polskich miast, prezydent
Szczurek, nie ustrzegt sie przed catkowicie irracjonalnym pomystem rozbudo-
wy lotniska w Gdyni.

Jest paradoksem, ze mamy wiece] demokracji na gorze niz na dole. Zte
prawo przeksztalcito lokalne wladze w otoczonych dworami wladcow. Wpty-
wowe lobby prezydentéw, burmistrzéw 1 wéjtéw nie chce zgodzié sie na ogra-
niczenie swojej wladzy. Dopdki obowiazuje obecna ustawa, nie dziwmy sie, ze
frekwencja w wyborach lokalnych jest tak niska, a chetnych do zmierzenia
sie z wiecznymi prezydentami niewielu. Wybory parlamentarne zmieniaja na
0g6l bardzo wiele, wybory samorzadowe bardzo czesto nic.

2. Konsekwencje zastgpienia dzielnic jednostkami pomocniczymi

W 2010 r. z dwuletnim opéznieniem od przedstawienia projektu reformy
jednostek pomocniczych wprowadzono zmiany w ich funkcjonowaniu w Pozna-
niu. Niestety, projekt zostat poddany obrdébce przez rozmaite grupy interesu.
W rezultacie oryginalny projekt Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej zostat
niemal catkowicie zmieniony. Naruszal on bowiem zaréwno interesy radnych
miejskich, jak i dziataczy osiedlowych. Z reformy zostalo niewiele. Zamiast 16
dzielnic o zblizonej liczbie ludno$ci mamy 42 ,jednostki pomocnicze”, ktére
bardzo réznig sie miedzy soba nawet pod wzgledem liczby ludnoéci, zajmo-
wanego obszaru 1 gestoéci zaludnienia. Dla przykladu, na Piatkowie mieszka
niemal 40 tys., a na Fabianowie-Kotowie — niespelna 2 tys. osob. Najwieksza
powierzchnie, przeszio 20 tys. km?, ma Antoninek-Zieliniec-Kobyle Pole, pod-
czas gdy najmniejsze osiedle Sobieskiego 1 Marysienki zajmuje jedynie obszar
0,8 km?2 Na ,,wielkomiejskim” Grunwaldzie Pétnoc na 1 km? przypada 19 tys.
os6b, a w ,wiejskim” Kiekrzu niespetna 170 oséb. Juz tylko te dane pokazuja,
ze rady tych osiedli maja odmienne problemy i rézne mozliwoéci dziatania.

Do tego sama biurokratyczna nazwa ,jednostka pomocnicza” odstrecza
1 wprowadza w btad. Sugeruje, ze to ,jednostki” pomagaja administracji miej-
skiej, a przeciez zasada pomocniczoéci, do ktorej podobno to okreslenie nawig-
zuje, oznacza co$ odwrotnego: to dét decyduje sam o sobie, a géra mu tylko
w razie potrzeby pomaga. Do tego kompetencje rad zostaty ograniczone. Nie
powstatly tez tak oczekiwane przez mieszkancéw ,punkty obstugi”. Obywate-
le nadal musza udawaé sie do centrum, aby zalatwi¢ sprawy urzedowe, nie
wszystko przeciez da sie zalatwié przez Internet i nie wszyscy potrafia sie nim
postugiwac.



360 Krzysztof Podemski

Osiedlowi dziatacze pracuja spolecznie 1 zmieniaja swoje najblizsze otocze-
nie, jak potrafia. Nie dysponuja jednak realna wladza. Maja stabe spoteczne
wsparcie, z reguty bowiem zostali wybrani przez zaledwie kilka procent miesz-
kancéw. Co gorsza, przy tak niskiej frekwencji zorganizowana grupa moze wy-
gra¢ wybory 1 przeforsowaé swoje pomyslty wbrew woli innych mieszkancow.

Wyodrebnione 42 ,jednostki pomocnicze” sg nadal tylko obszarami urbani-
styczno-geograficznymi, a nie caloéciami spoteczno-kulturowymi i administra-
cyjnymi. Nie maja swoich agor, miejsc spotkan mieszkancéw. Nie stworzono
nie tylko ,, punktéw obstugi”, ale nie powstaja tez na nich nowe domy kultury.
Poza szkolami brakuje publicznie dostepnych budynkéw komunalnych. Gdy
brakuje agory, trudno o wytanianie lideréw. Dziata wiec mechanizm btednego
kota niemoznoéci i obojetnoéci.

Nie ma mowy o budowaniu lokalnej tozsamos$ci bez odpowiedniego nazew-
nictwa 1 systemu identyfikacji wizualnej. Nazwy potaczonych osiedli nie moga
by¢ mechanicznym potaczeniem dotychczasowych nazw osiedli sktadowych.
Warszawskie-Pomet-Maltanskie, Ostrow Tumski-Srédka-Zawady-Komando-
ria to nie sg nazwy wlasne. Inne nazwy z kolei — np. Zielony Debiec — spelniaja
ten warunek i sg atrakcyjne, ale nie funkcjonuja w §wiadomosci mieszkancow.
W sferze wizualnej w przestrzeni publicznej panuje kompletny chaos. Na tab-
licach z nazwami ulic figuruja czesto zupetnie inne lokalizacje niz te na urze-
dowej mapie, np. tradycyjne Marcelin czy Swit zamiast urzedowego Grunwald
Pétnoc. Balagan panuje nawet w ramach tej samej ,jednostki pomocniczej”,
gdyz rézne jej czeéci na tablicach informacyjnych nosza rézne nazwy.

Brak identyfikacji z osiedlami, brak agor, brak realnej wtadzy powoduja, ze
w wyborach na najnizszym szczeblu uczestniczy znikomy odsetek mieszkan-
cow. W wyborach w Poznaniu w 2011 1 2015 r. frekwencja wyniosta niespelna
8% 1 byta bardzo zréznicowana. W tym roku na niektérych poznanskich osied-
lach wyniosta niemal 25%, a na innych niespelna 3%.

Bez podziatu na takie dzielnice nie uda sie zrealizowaé projektu prezyden-
ta Poznania wlaczenia do miasta niektérych okolicznych gmin. Komorniki czy
Suchy Las musiataby zachowaé¢ w ramach miasta pewna autonomie. Trudno
sobie wyobrazi¢, aby nie chciaty jej wtedy tez inne dzielnice. Przed takim no-
wym podzialem miasta powinno sie sporzadzi¢ spoleczna mape Poznania. Aby
to byto mozliwe, nowe dzielnice musiatyby by¢ jednoczes$nie tzw. obwodami
statystycznymi, czyli obszarami, dla ktérych agreguje sie wazne dane o stanie
lokalnych spolecznos$ci. Reforma musiataby wziaé pod uwage réznice w pozio-
mie zycia 1 dostepie do rozmaitych ustug pomiedzy poszczegdélnymi osiedlami.
Ma bowiem stuzy¢ harmonijnemu 1 zréwnowazonemu rozwojowl miasta, a nie
poglebianiu istniejacych réznic.

3. Frekwencja i glosy niewazne jako wskazniki udziatu
w zyciu publicznym lokalnej spolecznosci

Frekwencja wyborcza jest jednym z lepszych wskaznikéw zainteresowania
obywateli zyciem publicznym spotecznoSci, w ktorej zyja. Generalnie frekwen-
cja ta w Polsce jest ok. 20% nizsza niz érednia dla krajéw Unii Europejskiej.
W XXIw. powyzej 50% obywateli RP uczestniczylo tylko w I turze wyboréw pre-



Deficyt obywatelstwa 361

zydenckich w 2000 r., w referendum akcesyjnym w 2003, w II turze wyboréw
prezydenckich w 2005, w wyborach do parlamentu w 2007 oraz w obu turach
wyboréw prezydenckich w 2010. Najnizsza byla zawsze frekwencja wyborcza
w wyborach do Parlamentu Europejskiego (ponizej 25%). Frekwencja w wybo-
rach samorzadowych lokuje sie posrodku. Z reguly w I turze przekracza 40%,
w II za$ znajduje sie ponizej tej wielkosci. O ile generalnie frekwencja wy-
borcza jest wieksza w miastach, zwlaszcza najwiekszych, o tyle w przypadku
wyboréw lokalnych jest odwrotnie. Jak zauwazaja autorzy raportu:

Réznica w §redniej frekwencji miedzy gminami do 5 tys. mieszkancéw, a osiagajacymi najniz-
szy wynik gminami od 100 do 500 tys. mieszkancow, wyniosta 17,7 pkt. proc. Zgodnie z tymi
prawidlowo$ciami, najwyzsza $rednia frekwencje wyborcza zanotowano w gminach wiejskich
(55%), najnizsza za$ — generalnie w miastach na prawach powiatu (41%). Dla gmin miejskich
1 miejsko-wiejskich wyniosla ona odpowiednio 48% i 51%. Jedynym wyjatkiem od tej reguly
jest nieznaczny wzrost frekwencji w najwiekszych miastach (powyzej 500 tys. mieszkancéw)'s.

Co ciekawe, frekwencji nie podniosto wprowadzenie bezpoérednich wybo-
réow wojtéw, burmistrzow 1 prezydentéw, ktére w duzych miastach teoretycz-
nie mogtlo by¢ czynnikiem zwiekszajacym zainteresowanie wyborcéw, bo przy-
pominajacym wybory prezydenta RP. Glosuje sie tu przeciez na znane dobrze
nazwiska. Tymczasem poza specyficznym przypadkiem Warszawy frekwencja
w wyborach lokalnych najwiekszych polskich miast jest nizsza od $redniej
krajowej. Trudno przy tym stwierdzié, czy wyzsza frekwencja w stolicy wynika
ze szczegOlnej politycznosci tego miasta 1 medialnosci warszawskiej kampanii
wyborczej, czy tez raczej z unikatowego ,,dzielnicowego” ustroju tego miasta.

Ze wzgledu na wspélwystepowanie wyboréw do samorzadowych wéjtow,
burmistrzow 1 prezydentow, rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikow wojewddzkich
istniejace miedzy nimi znaczne réznice w odsetku gloséw niewaznych mozna
uzna¢é za brak zaangazowania i w zasadzie mozna bytoby je odliczaé od fre-
kwencji. Jak pisza autorzy raportu:

W 2014 r. w wyborach na wéjtéw, burmistrzow 1 prezydentéw miast stwierdzono 2,14% glo-
s6w niewaznych, w wyborach do rad gmin i miast na prawach powiatu — 5,16%, w wyborach
do rad powiatu — 16,67%. Najwyzszy odsetek gloséw niewaznych oddano w wyborach do sejmi-
kéw wojewodzkich — 17,93%. W poréwnaniu do 2010 r. mozna zaobserwowaé wzrost udziatu
gloséw niewaznych w odniesieniu do wszystkich kategorii wyboréw. Szczegdlnie znaczace roz-
nice wystapity w przypadku wyboréw do rad powiatowych i sejmikéw wojewddzkich (wzrost
o odpowiednio 8,49 pkt. proc. I 5,87 pkt. proc.)'.

Jezeli tak, to nalezatoby uznaé, ze frekwencja wyborcza w wyborach woj-
tow, burmistrzow 1 prezydentéw wyniosta w 2014 r. ok. 45%, w wyborach do
rad gmin — ok. 42%, w wyborach do rad powiatéw — ok. 30%, a w wyborach do
sejmikow wojewddzkich — ponizej 30% uprawnionych do glosowania. Trakto-
wanie glosow niewaznych w wyborach do sejmikéw jako gloséw protestu wy-
daje sie chyba nieuzasadnione. Ich powodem jest po prostu brak znajomosci
kandydatéw, ktorzy w tych wyborach biora udziat, a takze brak wiedzy o kom-
petencjach tego szczebla wladzy samorzadowe;.

18 C. Trutkowski, A. Kurniewicz, op. cit., s. 2.
19 Tbidem.
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4. Wladze lokalne i reforma samorzadowa w badaniach opinii
publicznej

Polityka lokalna cieszy sie mniejszym zainteresowaniem o$rodkow bada-
nia opinii publicznej niz polityka krajowa i1 zagraniczna. Brakuje zatem po-
glebionych badan tej tematyki. Z dostepnych danych wynika, ze mimo niskiej
frekwencji w wyborach samorzadowych w poréwnaniu z wyborami parlamen-
tarnymi i prezydenckimi obywatele uznaja, ze maja wiekszy wplyw na sprawy
lokalne niz na sprawy krajowe. O ile u schytku XX w. jedynie co czwarty ba-
dany przez CBOS uznawal, ze ma jaki$é wplyw na sprawy swojej gminy, o tyle
obecnie przekonanie takie deklaruje co drugi badany. Interpretacja tego feno-
menu jest trudna. Jednym z wielu mozliwych wyjaénien, jest teza Seymoura
S. Lipseta dotyczaca wyborcow amerykanskich, ze niska frekwencja Swiadczy
o zadowoleniu mieszkancéw, gdyz udajq sie do urn tylko wtedy, gdy chca co$
zmieni¢®, Czy jednak w polskich warunkach mamy rzeczywiécie do czynienia
z podobnym zjawiskiem?

Tabela 1
Poczucie wplywu na sprawy swojego miasta, gminy [w %]
Odpo- Rok
wiedzi

respon- 1992 | 1997 | 1999 | 2004 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2012 | 2013 | 2015
dentow

Tak 16 26 25 34 42 39 42 52 50 42 49
Nie 79 69 73 63 54 58 55 45 47 56 48
Trudno 5 5 2 3 4 2 3 3 3 2 3
powiedzieé

Zrédto: CBOS 2009, 2013, 2015.

Znacznie stabiej roslo poczucie wplywu obywateli na sprawy kraju. Pod
koniec ubieglego stulecia przekonanie takie zywil co dziesiaty, a obecnie co
czwarty badany. Tu mamy jednak do czynienia z wyraznym spadkiem poczu-
cla sprawstwa w poréwnaniu z rekordowym rokiem 2010.

Tabela 2
Poczucie wplywu na sprawy kraju [w %]
Odpo- Rok
wiedzi

respon- 1992 | 1997 | 1999 | 2004 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2012 | 2013 | 2015
dentow

Tak 7 19 11 15 24 30 25 36 30 19 24
Nie 91 76 87 83 73 65 72 60 68 79 72
Trudno 2 4 5 2 3 5 3 4 2 2 3
powiedzieé

Zrédio: CBOS 2009, 2013, 2015.

20-S. M. Lipset, Homo politicus. Spoteczne podstawy polityki, PWN, Warszawa 1995.
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Badanie przeprowadzone dwadzie$cia pieé lat po reformie samorzadowe;j
pokazuje, ze mieszkancy uznaja swoja samorzad gminny za najwazniejszy
czynnik sprawczy sposéréd wszystkich szczebli wladzy, z unijna wlacznie.

Tabela 3
Ocena wplywu wtadzy na rozwdj lokalny [w %]
. W jakim stopniu, w Pana(i) ocenie, rozw0j miejscowosci,
Odpowie- w ktorej Pan(i) mieszka, zalezy od:
dzi respon-
dentéow samorzadu samorzadu samorzadu wladz Unii
gminnego powiatowego | wojewodzkiego | centralnych | Europejskiej
W bardzo 18 10 10 10,0 10
duzym
stopniu
W doéé duzym 40 34 27 21,0 31
stopniu
W érednim 28 33 33 24,0 27
stopniu
W doé¢ matym 6 9 9 17,5 10
stopniu
W bardzo 3 4 4 15,0 12
matym
stopniu
Trudno 5 10 19 12,0 10
powiedzieé

Zrédto: CBOS 2015.

W éwietle tych samych badan potowa badanych ocenia pozytywnie doko-
nania samorzadéw terytorialnych, ale niewiele mniej oséb (41,5%, czyli odpo-
wiedzi ,,ani pozytywny, ani negatywny” oraz ,trudno powiedzie¢”) nie potrafi

takiej oceny dokonac.

Tabela 4

Ocena dziatalno$ci samorzadu terytorialnego dwadziesécia pieé lat po pierwszych wyborach [w %]

przez samorzady terytorialne?

W maju minie dwadzie$cia pie¢ lat od pierwszych w powojennej Polsce wolnych wyborow
do rad, gmin i miast. Jaki jest, Pana(i) zdaniem, ogdlny bilans wykonywania zadan

Zdecydowanie pozytywny 5,0
Raczej pozytywny 46,0
Ani pozytywny, ani negatywny 30,5
Raczej negatywny 5,0
Zdecydowanie negatywny 2,0
Trudno powiedzieé 11,0

Zrédto: CBOS 2015.
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Réwniez okoto polowy badanych ocenia pozytywnie dokonane w 1999
12002 r. korekty reformy samorzadowej z 1990 r.

Tabela 5
Ocena dzialalnosci wladz samorzadowych [w %)
Czy, Pana(i) zdaniem, wladze samorzadowe funkcjonuja obecnie
lepiej czy tez gorzej niz
respondentow zwigzana z wprowadzeniem azana z wp i
A . . bezposrednich wyboréw na
powiatow i zmniejszeniem . - .
liczby woiewodztw? stanowisko woéjta, burmistrza
y woJ : i prezydenta miasta?
Zdecydowanie tak 13,0 14
Raczej tak 33,5 36
Raczej nie 22,5 22
Zdecydowanie nie 6,0 2
Trudno powiedzie¢ 22,0 22

Zrédto: CBOS 2015.

Jednoczeénie przeszto potowa badanych opowiada sie za korektg korekty,
czyli wprowadzeniem ograniczenia liczby kadencji wéjta, burmistrza, prezy-
denta do dwdch.

Tabela 6

Stosunek do ograniczenia liczby kadencji urzednikéw samorzadowych [w %]

Funkcje wojta gminy oraz burmistrza i prezydenta miasta mozna sprawowac wiele
kadencji. Czy, Pana(i) zdaniem, powinno si¢ wprowadzi¢ prawo, ktore ograniczy
maksymalny czas sprawowania funkcji wojta/burmistrza/prezydenta miasta do
dwoch kadencji, czyli 8 lat bez przerwy, czy tez nie?

Zdecydowanie tak 31,5
Raczej tak 25,0
Raczej nie 22,5
Zdecydowanie nie 13,0
Trudno powiedzie¢ 7,0

Zrédto: CBOS 2015.

Jak widaé z odpowiedzi przytoczonych w tabelach, badanie to miato zbyt
skromny charakter, aby moglo by¢ podstawa jakich$ poglebionych analiz sta-
nu ,,samorzadowe]” §wiadomosci” spoteczenstwa polskiego w dwudziesta piata
rocznice tej wielkiej ustrojowej reformy.
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III. PODSUMOWANIE

Artykut ten nie jest wynikiem jakich§ dtugoletnich, wieloaspektowych i sy-
stematycznych badan polskich samorzaddéw, lecz raczej komentarzem socjolo-
ga-obserwatora polskiej transformacji. Socjologa interesujacego sie polskim
zyciem publicznym, majacego dostep do rozmaitych socjologicznych danych
zastanych, w latach 1992-2014 przeprowadzajacego od czasu do czasu nie-
wielkie badania dotyczace relacji miedzy wladzami samorzadowymi a miesz-
kahcami, zwlaszcza, choé nie tylko, w Poznaniu. Wreszcie, miatem w swoim
zyciu mozno$§é 1 zaszezyt rozmawiaé z autorami, do ktérych w tym artykule sie
odwoluje: w 1992 r., w trakcie pobytu na trzymiesiecznym stypendium w In-
stitute of Local Governemnent Studies w Birmingham — z profesorem Johnem
Stewartem, a w 2008 r., w trakcie prowadzenia badan nad reforma jednostek
pomocniczych Poznania — z profesorem Jerzym Regulskim.

Obraz polskiego samorzadu ogladany z tej perspektywy jest niejednoznacz-
ny. Z jednej strony reforme mozna uznaé za wielki sukces. Przede wszystkim
organizacyjny. W ciggu paru tygodni 1990 r. udalo sie w kazdej gminie odbu-
dowaé (a raczej tak naprawde zbudowaé od nowa) struktury samorzadowe.
Nie dokonano by tego, gdyby nie weczeéniejszy ruch komitetéw obywatelskich,
ktére powstaly przed wyborami 1989 r. jako ruch spoteczny zorganizowany
tym razem terytorialnie, a nie branzowo, jak w 1980 r. Drugim ogromnym
sukcesem tej reformy jest to, ze réznice cywilizacyjne miedzy poszczegdlnymi
regionami kraju sa dzi$§ znacznie mniej widoczne niz przed dwudziestu pieciu
laty.

Podstawowym problem polskiego samorzadu jest jego niewielki zwiazek
z praktyka 1 idea spoteczenstwa obywatelskiego. W publicznym dyskursie
problematyka samorzadnoS$ci jest bardzo stabo obecna. Dominuje waskie,
prawniczo-ekonomiczne traktowanie samorzadu jako najnizszego szczebla
wladzy zorientowanej raczej na mieszkancéw-klientéw niz na mieszkancow-
-obywateli. Cho¢ w badaniach opinii publicznej mieszkancy deklaruja dos$é
znaczne poczucie podmiotowosci w kwestiach lokalnych, to dane o frekwencji
wyborczej, zwlaszeza w duzych miastach 1 do samorzadéw szczebla wojewddz-
kiego raczej tego nie potwierdzaja.

Powaznym problemem polskiego samorzadu jest systemowa dysfunkcjo-
nalno§é kanaléw demokratycznej artykulacji interesoéw. Istniejace regulacje
prawne po 2002 r. ograniczaja role radnych, uprzywilejowujac wéjtéow, bur-
mistrzéw i prezydentéw. Jednoczesnie ordynacja wiekszo$ciowa uniemozliwia
(casus My-Poznaniacy w 2010 r.) lub utrudnia wprowadzenie do rad przed-
stawicieli rodzacych sie ruchow miejskich, uprzywilejowujac partie politycz-
ne. Wreszcie, likwidacja dzielnic w duzych miastach oddalila, takze w sensie
przestrzennym, wladze lokalne od obywateli.

dr hab. Krzysztof Podemski
Profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
podemski@amu.edu.pl
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DEFICIT OF CITIZENSHIP

Summary

In this paper the self-government reform of 1990 and its subsequent corrections of 1999 and
2002 are analysed from a sociological perspective. The critical analysis focuses on two basic con-
cepts of self-governance: (i) the concept based on decentralisation, democratisation and citizen-
focused government as represented by the main author of the reform Jerzy Regulski, and (ii) the
concept currently being developed at the British Institute of Local Government Studies authored
by Michael Clark and John Stewart, proposing two types of relations between a local authority
and local residents, and consequently two types of commune and municipality (gmina) manage-
ment: one oriented on the inhabitant-client and one oriented on the citizen-client relationship.
Based on the criticism of the reform articulated by Regulski fifteen years after its implementa-
tion, as well as on the current data and his own analysis, the author proposes that today, after an-
other ten years, the same criticism pointing to the still insufficient treatment of local residents as
the main focus, or object of self-government concern, has lost none of its topicality. The channels
of the democratic articulation of the interests of different groups of commune and municipality
(gmina) inhabitants do not function properly, which is particularly evident in big cities.
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