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WPROWADZENIE

Przedstawiony czytelnikowi kolejny numer pisma jest poSwigcony problema-
tyce lokalnosci. Zbiorcze hasto numeru to ,,Polityka lokalna: doSwiadczenia
i perspektywy”. Zebrane w nim studia maja charakter przekrojowy, od zagad-
nief ustrojowych dotyczacych samorzgdu jako takiego, po empiryczne studia
terenowe, ktore dla tej dziedziny stanowig jej rys charakterystyczny. Sg prace
odwotujace si¢ do ponad 50-letniej tradycji badan lokalnych oraz teksty podej-
mujace takie aktualne kwestie, jak nowa samorzadowa ordynacja wyborcza.

Artykut Jacka Raciborskiego ,,Demokracja lokalna a reguty wyboréw” jest
poSwiecony tej tematyce. Ma ona wymiar aktualny, jakim sg jej antycypowane
skutki dla mechanizmu rekrutacji gfownych aktorow wiadzy lokalnej i relacji
mi¢dzy nimi. Jednocze$nie ze zmianami w ordynacji sg takze zaproponowane
zmiany w pozycji opozycji, czy wprowadzenie obligatoryjnego budzety partycy-
pacyjnego w najwiekszych miastach. Sg w nim rzeczy wynikajace z aktualnych
relacji wtadzy, jak i mozliwosci wzrostu demokratyzacji.

Artykut Jerzego Bartkowskiego ,Relacje miedzyszczeblowe a komunali-
zacja pafistwa i opozycja samorzagdowa” podejmuje kwestie kluczowych dla
samorzgdu relacji pionowych w samorzadzie terytorialnym. Ma ona wymiar
aktualny i wymiar ustrojowy. Dotyczy zardwno waznej kwestii wewnatrz
sytemu podziatu Srodkow, jak roli samorzadu i centrum w systemie rzadzenia,
rozumianego jako struktury zadaniowej. Obecna sytuacja ukazata takze zto-
zony problem znaczenia relacji pionowych i praktyki zasady pomocniczoSci,
jak 1 miejsca opozycji w systemie wiadzy. Zagadnienia te nalezy rozpatrywac
z perspektywy governance nowoczesnego, ztozonego i spluralizowanego paf-
stwa. Dopetnieniem sg dwa teksty wazne nie tylko ze wzgledu na temat, ale
i na samych autoréw, ktorzy bedac czynnymi samorzadowcami, jednoczeSnie
naukowo pracuja w tej dziedzinie (Aneta Kowalewska — ,,Szanse i bariery roz-
woju samorzadu terytorialnego w Polsce”, Michal Iwanowski — ,,O pojeciu
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suwerena, czyli systemowy problem samorzadnoSci w Polsce”). Samorzad
terytorialny stanowi t¢ rzadka dziedzing socjologii politycznej, w ktdrej teoria
i praktyka, zagadnienia ustrojowej roli i codziennoSc¢ jej realizacji sa SciSle ze
sobg zigczone. Problematyka politycznej kultury lokalnej i relacji pionowych
jest naSwietlona od tej waznej strony, tworzgc pomost mig¢dzy teorig a praktyka
wtadzy lokalnej.

Artykut Stawomira Bartnickiego ,Wybrane fiskalne instrumenty walki
o glosy w wyborach bezpoSrednich gminnego organu wykonawczego i uwa-
runkowania ich stosowania” z kolei przynosi ciekawg probg weryfikacji teo-
rii witadz lokalnych na materiale polskim. Badacze aktywnoS$ci wtadz r6znych
szczebli zwrocili uwage na cyklicznos¢ ich dziatania, zwigzang z horyzontem
wyborczym. Teoria cyklu politycznego rozwineta doS¢ zawansowane metody
opisu i weryfikacji tego zjawiska, ktore stanowig wazny element instrumenta-
rium badaczy lokalnosci.

Artykut Jerzego Wiatra przypomina natomiast tradycje badania z dzie-
dziny lokalnosci. Zaktad Socjologii Polityki IS UW, organizacyjna baza tego
czasopisma, prowadzit przez wiele lat pionierskie i unikalne badania nad wta-
dzg lokalng w bloku wschodnim.

W numerze o wladzy lokalnej nie mogto zabrakng¢ studiow lokalnych.
Jedno z nich dotyczy problematyki funkcjonowania systemu szkot w jedne;j
z gmin. Wnosi ono ciekawa perspektywe badawczg ,pafistwa codziennego”,
dla ktorej ta tematyka jest wdzigcznym polem (Zofia Witodarczyk, Katarzyna
Murawska, ,,Sottysi w lokalnej polityce: case study gminy miejsko-wiejskiej”).
Drugie studium dotyczy opisu systemu politycznego w jednej z dzielnic
Warszawy. Rozwija si¢ ona dynamicznie ostatnich latach, co stanowi istotg
determinant¢ lokalnego zroznicowania partycypacji politycznej (Adrianna
Drozdowska, Justyna Koscifiska, Mikofaj Przepiorkowski, Kamil Trepka —
Hnfrastrukturalny charakter partycypacji — zréznicowanie poziomu miejskiej
partycypacji na przyktadzie warszawskiej Biatoteki”). Numer dopetniajg recen-
zje, zwracajgce uwage na wazne pozycje literaturowe z kraju i zagranicy, doty-
czace tematyki socjologii polityki.

Jerzy Bartkowski

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X
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DEMOKRACJA LOKALNA A REGULY WYBOROW

W demokracji przedstawicielskiej sposob wybierania przedstawicieli nalezy
do zasadniczych czynnikow determinujgcych jej jakoS¢. Teza ta odnosi si¢ do
wszystkich poziomdw systemu politycznego. Zagadnienie politycznych konse-
kwencji prawa wyborczego dobrze jest opisywac, przyjmujac proceduralng kon-
cepcje demokracji zaproponowang przez Josepha Schumpetera a rozwini¢ta
przez Roberta Dahla. Przywotuje si¢ ja zazwyczaj w kontekScie badania demo-
kracji na poziomie krajowym, ale nie widz¢ powodow, dla ktorych koncepcja ta
miataby si¢ nie odnosi¢ do struktur wiadzy w duzym mieScie czy w wojewddz-
twie. Czerpigc z tej perspektywy, stawiam pytania o funkcjonalnos¢ dla demo-
kracji niektorych dotychczasowych regulacji prawa wyborczego oraz nowych,
wprowadzonych Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 1. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdrych organéw publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130),
w czeSci odnoszacej sie do Kodeksu wyborczego z dnia S stycznia 2011 roku.
Za kryterium jakoSci demokracji przyjmuje tu jak najlepsze spetnianie w pro-
cesie wyboru postulatow wynikajacych z proceduralnej koncepcji demokracji.

Imperatywy demokracji

W prezentacjach pogladow Schumpetera na demokracje pomija si¢ zazwyczaj
kontekst postawienia problemu. Prawdopodobnie dlatego, ze wspoiczesnym
teoretykom, zwtaszcza polskim, wydaje si¢ on zupetnie anachroniczny. A pro-
blem postawiony zostat jako pytanie, czy mozliwy jest demokratyczny socja-
lizm. Schumpeter wyszedt od popularnej wsrod dwezesnej socjaldemokracii,
zwlaszcza wsrdd tzw. austromarksistow, formuly, iz to wiasnie tylko socjalizm
jest nieroztacznie zwigzany z demokracja, i tylko socjalizm moze urzeczywistni¢
prawdziwg demokracje, bo ta burzuazyjna jest zwyktym oszustwem stuzacym

' E-mail: raciborskij@is.uw.edu.pl
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podtrzymaniu panowania klasowego wtascicieli Srodkoéw produkcji. Odpo-
wiedZ na postawione pytanie wymagata ujawnienia esencji demokracji, czyli
wskazania na jasne kryterium konstytuujace system polityczny jako demokra-
tyczny. Zanim Schumpeter sformutuje odpowiedz, stawia nas wobec takiego
oto eksperymentu myslowego:

Przeniesmy si¢ do hipotetycznego kraju, ktory w sposob demokratyczny uprawia
przesladowania chrzescijan, palenie czarownic i morduje Zydow. Z pewnoscia
nie powinniSmy tych praktyk aprobowac tylko dlatego, ze zostaly one postano-
wione zgodnie z regufami demokratycznej procedury. Rozstrzygajace pytanie
brzmi jednak: czy bylibySmy gotowi zgodzi€ si¢ na demokratyczng konstytucje,
ktora przynosi takie efekty, i przedtozy¢ ja ponad konstytucje¢ niedemokratyczng,
ktora pozwolitaby tego unikngc? (Schumpeter 2009: 302).

Jezeli nie zaaprobujemy nawet w takiej sytuacji demokratycznej konstytucji —
wywodzi Schumpeter dalej — to bedziemy jak socjalisci gotowi znies¢ kapitalizm
- fundamentalne zfo — nawet niedemokratycznymi metodami. Stad postulat,
aby oczysci¢ pojecie demokracji z wszelkich treSci ideowych. Trzeba zerwac
z klasycznym rozumieniem demokracji zaktadajacym, ze jest coS takiego jak
dobro wspolne, ktorego realizacji stuzy wtasnie demokracja. Tego od demokra-
cji nie nalezy oczekiwac, gdyz demokracja ,,jest metodq polityczng, tzn. pewnym
typem rozwigzania instytucjonalnego stuzacego dochodzeniu do politycznych
— legislacyjnych i administracyjnych — decyzji, i dlatego nie moze by¢ celem
samym w sobie, niezaleznie od tego, jakie decyzje zostang w ten sposdb podjete
w danych warunkach historycznych (ibidem, s. 302).

Nacisk potozony jest tu na stowa ,metoda polityczna”, a metoda daje
rozne rezultaty w zaleznoSci od miejsca i czasu. To rozstrzygnigcie powoduje,
iz Schumpeter w dalszej czg¢sci wywoddw pojecie demokracji zastepuje poje-
ciem ,metody demokratycznej”. Stad zdanie cytowane niezliczong ilo$¢ razy
jako definicja demokracji proceduralnej brzmi:

Metoda demokratyczna jest tym rozwigzaniem instytucjonalnym dochodzenia
do decyzji politycznych, w ktdrym jednostki uzyskuja moc decydowania poprzez
walke konkurencyjng o gtosy wyborcow (ibidem, 326-327).

Polityke ujmuje wigc Schumpeter jako konkurowanie elit o wtadze¢. O wyniku
tej walki co pewien czas rozstrzygaja obywatele w procedurze wybordw. Oby-
watele majg decydowac kto ma rzadzi¢, nie przesadzac za$ o treSci rzadow
i nie wtracac si¢ do rzadzenia mig¢dzy elekcjami. Konkurencja polityczna musi
by¢ wolng konkurencjg w sensie podobnym, jak przyjmuje si¢ w modelu gospo-
darki wolnorynkowej. W ten sposob dochodzimy do zagadnienia warunkow
instytucjonalnych, w ktorych mozliwa jest wolna konkurencja polityczna. Ich

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X
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sprecyzowanie odnajdziemy wsrdd kryteriow poliarchii Roberta Dahla (1995).

Mozna je przeksztaici¢ w form¢ postulatow odnoszacych si¢ do wyborow,

ktorych spetnienie jest konieczne, by fundowaty one fad demokratyczny. Od

razu podam je w stylizacji dostosowanej do analizy wybordéw samorzgdowych

w Polsce. A wigc:

- Osoby realnie sprawujace wtadze w gminach, powiatach, wojewodztwach
wylaniane sg w toku wyboréw bezposrednich lub poSrednich;

- Wybory te sg konkurencyjne, czyli muszg istnie€ realne alternatywy wyboru;

— Prawie wszyscy doroSli mieszkancy gminy/powiatu/wojewodztwa majq
czynne prawo wyborcze i ich glos jest rowny;

— Prawie kazdy dorosty ma prawo ubiegac si¢ o urzad radnego dowolnego
szczebla, wojta, burmistrza, prezydenta;

— Zagwarantowana jest wolnos¢ stowa i dostep do informacji publiczne;,
w szczegolnosci mozliwos¢ swobodnej agitacji wyborczej;

- Zagwarantowana jest swoboda zrzeszania si¢, w szczeg6lnosci zaktadania
komitetow wyborczych;

- Nie ma jakichkolwiek form przymusu, zwlaszcza przymusu administracyj-
nego, w stosunku do wyborcow i kandydatow;

- Prawo wyborcze jest takie samo dla wszystkich;

- Wyniki glosowania sg uczciwie liczone i istnieje mozliwos¢ ich weryfikacji.

Spetnianie powyzszych postulatow gwarantuje, ze demokracja lokalna
bedzie si¢ odtwarzata i daje wielkg szansg, iz wytaniane wtadze beda dobrze
legitymizowane. Ale to, ze wladza jest nabywana zgodnie z regutami nie jest
wystarczajagcym warunkiem jej spotecznej prawomocnosci. Konieczne jest jesz-
cze, aby te reguly byly przez obywateli uznawane za ,,dobre”, ,sprawiedliwe”,
»stuszne” oraz aby obywatele w masowej skali brali udziat w wyborach. Spraw-
dzajac, jak powyzsze postulaty realizowane sg w polskich wyborach samorza-
dowych, bede brat takze pod uwage ich legitymizacyjne znaczenie.

Kryteria poliarchii a polska demokracja lokalna

Osoby realnie sprawujace wladz¢ w gminach, powiatach, wojew6dztwach
wylaniane sag w toku wybor6w bezposrednich lub posrednich. Spetnianie
tego postulatu nie budzi powazniejszych watpliwosci. Kompetencje organow
samorzadu terytorialnego od poczatku III RP byly znaczace i systematycznie
powiekszane, az do czasu objecia rzgdow przez PiS w 2015 roku. W 2002 roku
po raz pierwszy przeprowadzono bezpoSrednie wybory wojtdw, burmistrzow,
prezydentow miast, co wraz z innymi zmianami ustroju samorzadu terytorial-
nego bardzo znaczaco umocnifo ich osobista wtadzg. Marszatek wojewddztwa

13
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i starosta powiatu sg wybierani i odwotywani odpowiednio przez sejmik i radg
powiatu. Wszystkie organy wykonawcze z pewnoscig nie sg organami fasado-
wymi i toczy si¢ rzeczywista walka o obsadzanie tych urzeddw. Gorsza jest
pozycja ustrojowa organdw stanowigcych w radach gmin. Sg one w praktyce
zdominowane przez jednoosobowe organy wykonawcze, zwlaszcza na pozio-
mie gmin. MOwi si¢ nawet w tym przypadku o ,karykaturalnym prezydencja-
lizmie”. Ogolnie jednak do wyboréw samorzadowych w Polsce nie mozna
odnies¢ stynnego bon mottu Ulricha Becka (2005: 14): ,,Ci ktorych wybiera-
liSmy, nie majg wtadzy. Tych, ktorzy maja wiadze¢ nie wybieraliSmy”. Osoby
wybierane w polskich wyborach samorzadowych maja realng wtadzg.

Wybory sa konkurencyjne, czyli istnieja realne alternatywy wyboru.
Najprostsza operacjonalizacja tego postulatu wymaga, aby o kazdy mandat
ubiegat si¢ wigcej niz jeden kandydat. W wyborach do rad gmin zawsze byto
sporo okregdw jednomandatowych, w ktorych zglaszat sie tylko jeden kan-
dydat i w rezultacie otrzymywal mandat bez glosowania. W 2014 roku zmie-
niono ordynacje wyborcza i w wyborach do matych gmin w miejsce systemu
blokowego, obowigzujacego co do zasady, wprowadzono system jednoman-
datowych okrggdw wyborczych. W efekcie zwigkszyta si¢ liczba radnych gmin,
dla ktorych samo zgltoszenie si¢ do wybordw byto jednoznaczne z uzyskaniem
mandatow (art. 380 Kodeksu wyborczego). O ile w 2010 roku tylko 0,3% ogotu
miejsc w radach gmin obsadzono bez glosowania, to w 2014 roku odsetek ten
wzrost do 3,9% (Gendzwitt, Zottak 2016: 107). Oznacza to, ze wyborcy w tych
okregach byli whasciwie wyborcami jedynie tytularnymi. Zarysowany problem
z perspektywy teorii demokracji wydaje si¢ powazny, ale w praktyce tak nie
jest. Mozna przyjac, ze wobec pasywnosci obywateli w tego rodzaju okregach
wybdr nastapit w swoistej procedurze aklamacyjnej. Brak konkurenta moze by¢
interpretowany jako akt akceptacji tego jednego kandydata.

Nieco inna jest sytuacja, gdy do wyboréw na urzad wojta, burmistrza
albo prezydenta przystepuje tylko jeden kandydat. Taka sytuacja wystgpita
w 2014 roku w 246 gminach (dane PKW) tj. w ok. 10% ogo6tu gmin. Glosowa-
nie musi si¢ odby¢, gdyz istnieje wymog uzyskania przez kandydata poparcia
bezwzglednej wigkszosci gtosujacych wyborcow. Ale konkurencyjnoS¢ niewat-
pliwie jest w takiej sytuacji ograniczona. Demokracja cierpi tu nie tyle przez
aklamacyjng procedure, ile za sprawg faktu, ze z jakichS powodow spotecznos¢
nie kreuje personalnej alternatywy wobec wtodarza gminy. To moze by¢ sygnat
powaznej patologii lokalnej demokracji. Wroce do sprawy przy okazji kwestii
reelekeji i ograniczefi biernego prawa wyborczego.

Powszechne czynne prawo wyborcze i rownosé giosu. W Polsce nie ma
powaznych ograniczefi czynnego prawa wyborczego, chociaz radykalne ogra-
niczenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego dokonane styczniowa
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nowelizacja, w porownaniu z jego dotychczasowym zakresem, musi by¢ inter-
pretowane jako zwracajace si¢ przeciwko konstytucyjnej zasadzie powszechno-
Sci wyborow. Praktyczno-polityczne znaczenie tej zmiany nie jest jednak w pol-
skich warunkach duze. Daleko wigksze jest znaczenie zaswiadczen o prawie
do glosowania poza miejscem stalego zameldowania. A tej instytucji ostatnie
zmiany nie naruszyly.

W wyborach do rady gminy oraz organdéw wykonawczych tych gmin upraw-
nieni sg takze doroSli mieszkafcy, ktorzy sa obywatelami innych pafistw Unii
Europejskiej (art. 10 § 1. ust. 3i4). Osoby te nie maja jednak prawa glosowania
do organdéw samorzadu powiatowego i wojewOdzkiego, co mozna pigtnowac
jako niekonsekwencje.

Zasada réwnosci glosu znajduje dobry wyraz w sformutowaniu przypisy-
wanemu Jerome Benthamowi: ,,Kazdy winien si¢ liczy¢€ za jednego i nikt wiccej
niz za jednego” (cyt. za Dahl 1995: 123). Zasada ta moze by¢ analizowana
w aspekcie formalnym i materialnym. Dla politologa interesujacy jest wia-
Sciwie tylko aspekt materialny, ktory wyraza sie w pytaniu o rowng sife gtosu
wszystkich wyborcow wyltaniajacych dany organ samorzadu terytorialnego.
W oczywisty sposdb rownos¢ zakioca fakt olbrzymiego zroznicowania wielko-
Sci okregdw wyborczych — zwlaszeza jednomandatowych. To zaktocenie musi
by¢ jednak tolerowane wobec innej demokratycznej wartosci jaka jest dazenie,
aby nawet mate spotecznosci (poszczegdlne wsie) mialy swoich reprezentan-
tOw na szczeblu gminy.

W wyborach do sejmikdéw wojewodztw rownos¢ gtosu cierpi za sprawg
duzych odstepstw od norm przedstawicielskich wynikajacych z zasady niedzie-
lenia powiatéw (mozna je dzieli¢ tylko wtedy, gdyby okreg obejmujacy powiat
mial przekroczy¢ liczbe 15 mandatdw), matych okregow wyborczych (domi-
nuja okregi 5-7-mandatowe), wreszcie S-procentowego progu wyborczego,
chociaz zdecydowanie wazniejszy jest wysoki w warunkach matych okregow
prog naturalny. W pierwotnej wersji nowelizacji Kodeksu wyborczego, prze-
prowadzonej w styczniu 2018 roku, planowano nawet pomniejszenie okregow
do liczebnoSci 3—-5 mandatow. To uczynitoby proporcjonalnos¢ rozdziatu man-
datow, a posrednio i rownoS¢ gtosdw, czystg fikcjg. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
glos na partie mate, zwtaszcza ,,podprogowe” nie jest rowny gtosowi na partie
sponadprogowe”. Tak wigc rownoS¢ w traktowaniu wyborcOw nie gwarantuje
rownosci w uwzglednianiu ich preferencii.

Mozliwe bardzo duze zaktdcenia zasady réwnosci wyborow ilustrujg
wybory do sejmikow wojewddzkich w 2006 roku, w ktorych wprowadzono
instytucje blokowania list. Przyktadowo, w Malopolsce na mandat Ligi Pol-
skich Rodzin wystarczyto Srednio 15 840 glosow (ugrupowanie byto w bloku
z PiS i Samoobrong), podczas gdy LiD potrzebowat Srednio 50 425 gtosow do
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zdobycia 1 mandatu w sejmiku (Raciborski, Ochremiak 2006: 77). Instytucja
blokowania list zostata odrzucona przed nast¢pnymi wyborami samorzado-
wymi w 2010 roku, ale to nie poprawito znaczgco sytuacji matych partii i komi-
tetow lokalnych. Ogot wskazanych regulacji sprawia, ze w wyborach do sejmi-
kow wojewodztw na straconej pozycji sa komitety lokalne. Tylko sporadycznie
udaje im si¢ zdoby¢ jakies mandaty. W wyborach 2006 roku tylko 8§ mandatow
z 561 ogodtem przypadio komitetom lokalnym, w 2010 roku takich mandatow
byto 20 (do 7 mandatéw Komitetu Mniejszosci Niemieckiej doszto 9 manda-
tow Ruchu Dutkiewicza — stad zmiana), a w wyborach 2014 roku — ponownie
20 mandatow.

Polskie prawo wyborcze w wyborach samorzadowych mozna uznac za
umiarkowanie inkluzywne. Zasada materialnie rozumianej rownosci glosu
doznaje natomiast znacznych ograniczen, ale usprawiedliwionych, gdy bierze
sie pod uwage rozne funkcje wybordw — po czesci niezgodne ze sobg (Raci-
borski 2001; Skotnicki 2017). Uwaga ta nie dotyczy wyboréw do sejmikow
wojewodztw, ktore sg drastycznie nieréwne i wadliwe z bardzo wielu innych
powoddw, o ktérych bedzie jeszcze mowa. Nowelizacja ze stycznia 2018 roku
niczego w tym zakresie nie poprawita ani nie pogorszyta.

Prawie kazdy dorosly ma prawo ubiegaé si¢ o urzad radnego dowolnego
szczebla, waéjta, burmistrza, prezydenta. Powszechne bierne prawo wyborcze
jest oczywistym warunkiem rownego obywatelstwa. W praktyce doznaje jednak
bardzo wielu ograniczen i to zarowno w sferze normatywnej z uwagi na konflik-
towos¢ z innymi wartoSciami demokracji, jak i za sprawg natury procesu poli-
tycznego, w ktorym idzie o sprawowanie wtadzy. A relacja wiadzy jest z natury
asymetryczna — wyrasta z nierownosci i utrzymuje nierownos¢. Postulat ten
musi wigc by¢ konkretyzowany jako postulat tworzenia warunkow, w ktérych
aktywni, wyksztalceni i zmotywowani obywatele maja realne szanse na zdoby-
cie mandatu radnego, a wielu z nich moze nawet z jakimi$ szansami na sukces
konkurowaé o urzad wojta/burmistrza/prezydenta. Nie moge tu nawet doko-
nac przegladu gtéwnych barier sprawiajacych, ze we wszystkich demokracjach,
i na wszystkich szczeblach wtadzy konkurencja o mandaty jest drastycznie nie-
rowna. Najwazniejszy ogdlny powod to olbrzymia nierownosS¢ pretendentow
pod wzgledem zasobdw, ktorymi dysponuja.

Literatura przedmiotu petna jest studiow pokazujacych, ze najwazniej-
szym zasobem w wyborczej rywalizacji o konkretne stanowisko jest fakt jego
dotychczasowego piastowania (Gendzwitt 2008; Flis 2015; Grabowski 2016).
Jest to tzw. efekt inkumbencji. Obserwujemy go w catej krasie w wyborach woj-
tow, burmistrzow, prezydentow. W 2010 roku w 1770 gminach (71,43% ogotu)
wybrano dotychczasowych wtodarzy, w 2014 roku gmin, w ktorych doszto do
reelekcji byto 1595 (64,55% ogodtu), czyli nieco mniej, ale te wielkosci jeszcze
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nie wskazujg na zmian¢ trendu. Podobne wskazniki dotycza najatrakcyjniej-
szych stanowisk samorzagdowych — prezydentdw miast. Wojciech Grabowski,
ktory szczegbtowo przebadat elekcje w 107 miastach prezydenckich stwier-
dzit, ze w 2006 roku swdj mandat odnowifo 71% urzedujacych prezydentow,
w 2010 roku bylo to 83% ogotu, a w 2014 roku nastapit spadek wskaznika
reelekcji do 66% (Grabowski 2016: 106). Efekt inkumbencji by¢ moze ostabt
w wyniku naturalnego odchodzenia z polityki ludzi, ktorzy funkcje te obejmo-
wali 20 i wiecej lat temu. Wykrusza si¢ po prostu pierwsza kohorta miejskich
politykow okresu demokracji.

Analiza pierwszej fali reelekcji prezydentow miast, przeprowadzona przez
Adama Gendzwitta po wyborach w 2006 roku, wskazywata, ze u podstaw tych
reelekcji nie lezaly szczegolne sukcesy urzedujacych prezydentow, jesli idzie
o sfer¢ inwestycji, zatrudnienia itd. (Gendzwitt 2008: 13-39). Gendzwitl wyja-
S$nienia szukat w sferze czynnikéw miekkich, umiejetnie prowadzonej kampa-
nii czy sprawnego PR w czasie calej kadencji. Wazne byly tez poparcia gtow-
nych partii. Jednakze wyniki badania Wojciecha Grabowskiego obejmujacego
wszystkie elekcje od wprowadzenia bezpoSrednich wyborow i we wszystkich
prezydenckich miastach sugeruja, ze wymierne sukcesy w zarzadzaniu miastem
przektadajg si¢ na szanse reelekcji. Grabowski na podstawie iloSciowej analizy,
w ktorej wykorzystal rozbudowane modele regresji stwierdza:

Analizujac wpltyw zmiennych, ilustrujacych sytuacje ekonomiczng gmin, nalezy
zwrdci¢ uwage na silny wplyw sytuacji na rynku pracy na prawdopodobiefstwo
reelekcji. Prezydenci miast, charakteryzujacych si¢ wysoka stopa bezrobocia
oraz niskimi ptacami, mieli mniejszg szans¢ na ponowny wybor. Jednoczesnie
wyborcy wyrazali niezadowolenie z dziatan prezydentow tych miast, w ktorych
nastapit istotny spadek zamoznoSci mieszkancow i firm. Wysoka ocen¢ wsrod
mieszkafncow uzyskiwali takze prezydenci miast, w ktorych skutecznie pozyski-
wano $rodki z Unii Europejskiej (Grabowski 2016: 111-112).

Jezeli rola dotychczasowych dokonan prezydentdw miast jest tak duza,
jak sugeruje analiza Grabowskiego, to sprawa ustawowego ograniczania
liczby kadencji prezydentow, burmistrzow, wojtow uzyskuje drugi wymiar —
czysto praktyczny. Wymiar pierwszy tworzy oczywisty, normatywny postulat
demokracji, ze kazde ograniczanie biernego prawa wyborczego jest ciosem
w demokracj¢ i moze by¢ czynione tylko w imie realizacji innych waznych
zasad demokratycznego porzadku. Te inne wartosci, przywolywane w debacie
publicznej nie tylko przez wnioskodawcow nowelizacji Kodeksu wyborczego,
to zarzut tworzenia klientelistycznych sieci przez wiodarzy gmin, ktére w kon-
sekwencji ograniczaja konkurencj¢, wiodg do nepotyzmu i praktyk korupcyj-
nych. Nie ma wigkszych watpliwosci, ze praktyki takie wystepuja, ale ich skala
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trudna jest do oszacowania, a postepowan karnych przeciwko wojtom, burmi-
strzom, prezydentom zakoficzonych skazaniem byto w minionych kilkunastu
latach stosunkowo mato. Ograniczenie liczby kadencji do dwoch, przy jed-
noczesnym ich wydtuzeniu do pigciu lat, moze jednak rzeczywiscie utrudniac
budowe klientelistycznych sieci i zdynamizowac rekrutacje¢ do lokalnych elit.
Ale nie ma co do tego pewnosSci. Znane i juz praktykowane sa, rowniez w Pol-
sce na poziomie lokalnym, takie mechanizmy sukcesji, ktore nie zagrazaja
tego rodzaju sieciom powigzaf. Przyktadowo stary lider miasta pomazuje
nowego i ten, korzystajgc z zasobow sieci, bez trudnosci wygrywa. Podkreslic
przy tym trzeba, ze wbrew poczatkowym zamiarom nie zdecydowano si¢ na
wsteczne dziatanie limitu kadencji. Tym samym ta kwestia przestata by¢ tema-
tem kampanii.

Gdy rozwazamy zagadnienie ograniczen biernego prawa wyborczego byc
moze istotniejszy jest wspomniany wyzej drugi wymiar — czysto praktyczny.
Wszak bardzo wiele jest naukowych studiow pokazujacych, ze rozwoj lokalny
w wielkim stopniu zalezy od jakosci lokalnych elit politycznych (Gorzelak i in.
1999). Eliminowanie przez formalne zakazy kluczowych oséb z tej elity moze
bardzo bezpoSrednio naruszac interesy mieszkancOw poprzez gorsze zaspoka-
janie ich potrzeb. Kadrowe zasoby ludzi przygotowanych do dziatalnosci poli-
tycznej sg na szczeblu lokalnym skromne. Limity kadencji moga pomniejszy¢
konkurencyjnos$¢ wybordw wojtow, burmistrzow, prezydentow, gdyz po prostu
pomniejszajg atrakcyjnos¢ tych stanowisk.

Zagwarantowana jest wolnoS¢ stowa i dost¢p do informacji publiczne;j,
w szczeg6lnosci mozliwo$é swobodnej agitacji wyborczej. Swiadomosé rangi
tego postulatu jako warunku demokratycznych wybordw byta juz powszechna
wsrdd liderow solidarnosciowej opozycji, gdy podpisywali porozumienie okra-
glego stofu. Jego elementem byta zgoda obozu rzadzacego na natychmiastowe
powotanie catkowicie niezaleznej gazety (,,Gazeta Wyborcza”) oraz dostep
do telewizji publicznej w formule autonomicznie przygotowywanych progra-
mow wyborczych. Gwarancje, o ktdre chodzi w tym punkcie zostaty dobrze
zinstytucjonalizowane w konstytucji i prawie wyborczym. Jednakze na szcze-
blu lokalnym - zwtaszcza gdy bierzemy pod uwage nie liter¢ prawa, a praktyke
— nie jest dobrze z wypetnianiem tych postulatow. Media lokalne sg z reguly
podporzadkowane wtadzom wykonawczym gmin i od nich finansowo uzalez-
nione (Raport 2013: s. 30). Podobnie jest z dostgpem do informacji publiczne;.
Urzedy nie reaguja na rutynowe pytania, chyba ze maja do czynienia z wyspe-
cjalizowanymi organizacjami strazniczymi. Internet niewiele zmienia — nowe
kanaty komunikacji wtadz i mieszkaficow pozostajg kanatami jednostronnymi.
Réwniez na poziomie lokalnym przewage majg komitety powigzane z partiami
posiadajacymi reprezentacje parlamentarng. Finansowe ograniczenia i limity
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w prowadzeniu kampanii wyborczych sg codziennoscig demokracji, ale w Pol-
sce nowe regulacje jeszcze lepiej niz dotychczasowe stuzg realizacji obietnicy
Sw. Mateusza: ,Albowiem wszelkiemu majacemu bedzie dano, i obfitowac
bedzie...” (Mateusz 25:29, Biblia ks. Wujka).

Zagwarantowana jest swoboda zrzeszania si¢, w szczegdlnosci zakladania
komitetow wyborczych. W toku ostatnich zmian prawa wyborczego nie doszto
do istotnych ograniczen w tej sferze, aczkolwiek w kwestii formowania skifadow
komisji wyborczych wprowadzono nieuzasadnione preferencje dla komitetow
wyborczych tworzonych przez partie reprezentowane w parlamencie i sejmi-
kach (Uzigbto 2017). Ogolnym problemem polskiej demokracji jest niedoro-
zw0Qj partii politycznych i staba infrastruktura spoteczefistwa obywatelskiego.
Nic na lepsze si¢ tu nie zmienia, a gdy idzie o wsparcie dla rozwoju organizacji
pozarzadowych to nastapit istotny regres wywotany Ustawg z dnia 15 wrzeSnia
2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenistwa
Obywatelskiego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1909), ktéra to scentralizowata dotacje
dla organizacji trzeciego sektora, wzmagajac i tak duze ich uzaleznienie od
Srodkow budzetowych. Praktyka ostatnich kilkunastu lat wskazuje, ze gdy idzie
0 poziom gminy, to nie istnieja znaczace przeszkody w tworzeniu komitetow
wyborczych, i mogg one odnosic¢ sukcesy — tym tatwiej im mniejsza gmina.
Ale nawet w duzych miastach lokalnym komitetom, zwtaszcza zaktadanym
przez ruchy miejskie, udaje si¢ uzyskiwa¢ mandaty. W wyborach do sejmikow
wojewoOdztw rola lokalnych komitetow jest zas marginalna. Tylko incydentalnie
udaje si¢ komitetom animowanym przez wptywowych prezydentow miast uzy-
skac jakaS reprezentacj¢ (przyktady: R. Dutkiewicz w sejmiku dolnoSlgskim,
W. Lubawski w Swietokrzyskim). To oczywista patologia ordynacji wyborczej
— w petni podtrzymana w ramach ostatniej nowelizacji Kodeksu wyborczego.
W eliminowaniu lokalnych komitetow z sejmikdw wojewddztw ma znaczenie
ustawowy prog na poziomie 5% waznych glosow oddanych w wojewodztwie,
ale jeszcze wazniejsze sg wysokie progi naturalne powodowane przez mate
okregi wyborcze oraz metod¢ d’Hondta. Komitet zalozy¢ wigc kazdy moze, ale
bez nadziei na sukces. Dominujace w panstwie sity politycznie konsekwentnie
chca, aby polityka na poziomie regionalnym byta czysto partyjna. Mozna bro-
ni¢ takiego stanowiska, wszak wojewodztwo w Polsce to duza wspolnota, ale
zdecydowanie wigcej przemawia za tym, aby utatwiC uzyskiwanie reprezentacji
na tym poziomie prawdziwie lokalnym komitetom.

Nie ma jakichkolwiek form przymusu, zwlaszcza przymusu administra-
cyjnego w stosunku do wyborcow i kandydatow. Spetnianie tego postulatu
nie byto dotychczas w Polsce kontestowane. Kandydowanie do parlamentu
i organdw samorzadu terytorialnego jest sprawg osobistych decyzji obywateli.
Mozliwe sg wszakze sytuacje, iz potencjalni kandydaci do waznych urzedow sg
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eliminowani za pomocg publicznie stawianych kryminalnych zarzutow, mniej
lub bardziej uzasadnionych, badZ za pomocg niejawnego szantazu. Zawsze
istnieje niebezpieczenstwo ingerencji stuzb specjalnych w proces wyborczy.
Nie mam zadnych przestanek do oceny skali tych zagrozefi w Polsce, ale bez-
poSrednie podporzadkowanie prokuratury rzadowi oraz przeprowadzone
w latach 2017-2018 zmiany w sgdownictwie zmniejszaja odpornos¢ systemu
politycznego na tego rodzaju niebezpieczenstwa.

Inny aspekt problemu to tzw. przymus wyborczy. W Polsce udziat w gtoso-
waniu jest prawem, a nie obowigzkiem. Ta ostatnia kwestia bywa w Swiecie roz-
nie regulowana. Sporo jest panstw, gdzie udziat w wyborach parlamentarnych
ilokalnych jest obowigzkowy, chociaz kary za absencj¢ sg albo symboliczne (np.
Belgia), albo ich nie ma wcale (np. Wtochy). W wyborach w matych gminach
bywa, ze wojtowie wywierajg silny nacisk na swoich zwolennikdw, aby na nich
gtosowali. Nie ma jednak zadnych dowoddw, aby te naciski mialy forme¢ pre-
sji administracyjnych. Nowelizacja Kodeksu wyborczego, wprowadzajac obo-
wigzek transmisji catej procedury gtosowania we wszystkich lokalach, moze —
paradoksalnie — ufatwiac takie naciski i zagrazac tajnosci gtosowania. Kamery
w lokalach wyborczych moga by¢ tak ustawione, ze zarejestruja sposob gloso-
wania wielu mniej uwaznych wyborcéw?. Zasada tajnosci glosowania, jedna
z fundamentalnych zasad wspotczesnej demokracji, nie moze by¢ jednak rozu-
miana rozszerzajaco. Dotyczy wytacznie aktu oznaczania preferencji na karcie
wyborczej przez konkretnego wyborce. ,,Nie mozna jej rozciagac — pisze Marek
Chmaj (2018: 328-329) — na inne etapy procesu wyborczego, na przykiad takie
jak udzielanie poparcia dla list (kandydatow), zgtaszanie list (kandydatow),
udziat w wyborach, ustalanie wynikow wybordw, ustalanie podziatu mandatow
itp. Etapy te sg jak najbardziej jawne”.

Prawo wyborcze jest takie samo dla wszystkich. W sensie literalnym to
ten postulat nigdzie nie jest dobrze spetniany. Prawo wyborcze bardzo cze-
sto roznicuje sytuacj¢ podmiotow rywalizujgcych w wyborach. Przyktadowo,
w Polsce ustawowy prog w wyborach do Sejmu i sejmikdw wojewddztw nie
dotyczy list komitetow wyborczych tworzonych przez mniejszoSci narodowe;
liczne sg tez przywileje dla komitetéw tworzonych przez ogdlnokrajowe partie
polityczne w prowadzeniu kampanii wyborczych 1 ich finansowaniu. Fawory-
zowanie partii politycznych ma dobre teoretyczne i praktyczne uzasadnienie.
Nadal, mimo ewidentnego kryzysu partii, nie ma dla nich alternatywy, ktora
zastapitaby je w roli stabilnego, systematycznie dzialajacego organizatora
rywalizacji politycznej. Jednakze, jak juz byta wczeSniej mowa, w samorzadzie

2 Liczne krytyki tych rozwigzan, w tym ze strony Panstwowej Komisji Wyborczej, a takze

techniczne trudnosci spowodowatly, ze w czerwcu 2018 roku ustawodawca wycofat si¢ z nich.
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terytorialnym musi by¢ przestrzefi dla inicjatyw lokalnych, nawet efemerycz-
nych. W znowelizowanym Kodeksie wyborczym pojawily si¢ rozwigzania, ktore
wzmagaja uprzywilejowanie duzych partii ogdlnokrajowych. To one bedg miaty
decydujace znaczenie w formowaniu komisji wyborczych. Jeszcze wazniejsze
jest rozszerzenie w art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego katalogu Swiadczen nie-
pieni¢znych, ktore mogg przyjmowac komitety wyborcze we wszelkiego typu
wyborach. Komitety podczas prowadzenia kampanii bedg mogly korzysta¢
z przedmiotow i urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udostgpnianych
nieodplatnie przez osoby fizyczne, a takze pozyskiwaC nieodptatnie miejsca
do ekspozycji materiatow wyborczych udostepniane przez osoby fizyczne nie-
prowadzace dziatalnoSci gospodarczej w zakresie reklamy. Takie wsparcie nie
bedzie objete limitem wydatkow na kampani¢. Do pytan retorycznych nalezy
pytanie, stawiane w kontekScie wyborow samorzgdowych, kto ma wigksze
szanse na pozyskiwanie tego rodzaju wspar¢ od obywateli: komitety duzych
partii i komitety urz¢dujacych wojtdw, burmistrzow, prezydentow czy komitety
lokalnych stowarzyszen oraz komitety nowych pretendentow do najwyzszych
stanowisk we wiadzach lokalnych. Wprowadzone zmiany, wbrew deklarowa-
nym intencjom ustawodawcy, bedg sprzyja¢ utrwalaniu na szczeblu lokalnym
praktyk klientelistycznych, a nawet korupcyjnych.

Wyniki glosowania sg uczciwie liczone i istnieje mozliwos¢ ich weryfika-
cji. Gwarancje dla rzetelnego liczenia glosow i ustalania wynikow wyborow sa
w polskim prawie wyborczym bardzo rozbudowane. Partie polityczne i inne
podmioty uczestniczace w wyborach w znacznej czesci formujg komisje wybor-
cze 1 maja prawo zglasza¢ mezow zaufania do obwodowych komisji wybor-
czych. Obwodowe komisje niezwiocznie po zakoficzeniu pracy podaja wyniki
glosowania w obwodzie do publicznej wiadomosci. To wazny mechanizm kon-
troli, ktory niejednokrotnie doprowadzit do ujawnienia mniejszych lub wigk-
szych nieprawidtowosci. Kluczowe funkcje w aparacie wyborczym dotychczas
petnili sedziowie (caty sktad PKW i wszyscy komisarze wyborczy). Istnieja tez
prawne instrumenty kontestowania wynikdw wybordw poprzez protesty wybor-
cze kierowane do sadow powszechnych. W przypadku wyboroéw prezydenckich
i parlamentarnych ostatecznie o waznosci wyborow rozstrzyga Sad Najwyzszy.
Decyzje organéw wyborczych podejmowane w toku kampanii sg za$ zaskar-
zalne do PKW oraz sadow administracyjnych.

Dotychczas wszystkie wybory prezydenckie i parlamentarne zostaty
uznane za wazne, chociaz po wyborach prezydenckich 1995 roku doszio do
licznych protestow wyborczych, inicjowanych przez Komisj¢ Krajowa NSZZ
Solidarnos¢. Zawieraty one zarzut wobec Aleksandra Kwasniewskiego, iz
podajac nieprawdziwag informacje o swym wyksztafceniu, wprowadzit wybor-
cow w btad.
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W przypadku wyboréw samorzadowych zdarzaty si¢ wszelkie mozliwe
wykroczenia i przestgpstwa przeciwko wyborom, w tym oszustwa przy licze-
niu gtosow. Decyzje sadow o stwierdzeniu niewaznosci wybordéw byly jednak
incydentalne, i to najczeSciej nie chodzito o fatszerstwa, lecz inne nieprawi-
diowosci, takie jak btednie wydrukowane karty do glosowania, przekupstwo
itp. Szczegolnie duzo protestow (blisko 2000) ziozono po wyborach samo-
rzadowych 2014 roku. To byty wybory, ktore zapisza si¢ negatywnie w historii
polskich elekcji, ale nie dlatego, ze ich wyniki w masowej skali fatszowano.
Wybory byly uczciwe, ale taczne wystapienie kilku zdarzen i zjawisk doprowa-
dzito do podwazania ich wynikdw w masowej skali i zatamania autorytetu Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, Krajowego Biura Wyborczego i calego aparatu
wyborczego. Awaria systemu informatycznego op6oZnita o kilka dni ustalenie
1 ogloszenie wynikow, wyniki wybordéw do sejmikdw wojewddztw okazaty sig
istotnie odmienne od zapowiadanych przez exit poll (w szczegolnoSci wynik
PSL), a takze gwaltownie wzrosta w tych wyborach liczba gloséw niewaz-
nych — z 12% w 2010 roku do 18% w 2014 roku. Zespot socjologow, poli-
tologéw, prawnikow powotany przez Fundacje¢ im. Stefana Batorego zbadat
problem gtoséw niewaznych i ustalit — dzigki ponownemu przeliczeniu gto-
sOw z reprezentatywnej proby obwoddw do gtosowania — ze nie ma zadnych
przestanek do stwierdzenia, iz doszto do falszowania wynikdw poprzez Swia-
dome zabiegi uniewazniania glosow. Stwierdzono, ze w wyborach do sejmikow
wojewodztw przyczyng niewaznosci ok. potowy gtosdéw niewaznych byly glosy
puste, tj. takie, w ktorych wyborca nie wskazat zadnej preferencji. Ich liczba nie
zmienila si¢ istotnie w poréwnaniu do wczesniejszych wyborow do sejmikow.
Drugim powodem niewaznosci glosow byto zaznaczenie wiecej niz jednego
kandydata (z r6znych list). Badacze oszacowali, ze takich glosow byto ok.
1,16 mln, czyli ok. 46% ogo6tu glosow niewaznych. W porownaniu do wyborow
2010 roku nastapit prawie trzykrotny wzrost liczby takich gtosow. Przyrost gto-
sow wielokrzyzykowych byt spowodowany wprowadzeniem zbroszurowanych
kart do gtosowania i brakiem nalezytych instrukcji dla wyborcow (Gendzwitt
iin. 2016). Kwestia nadzwyczaj korzystnego wyniku PSL tez zostata nalezycie
zbadana i wyjaSniona (Gendzwitt 2015; Flis 2015). Wojtowie z PSL wynikow
nie fatszowali - taki zarzut pojawiat si¢ w mediach. Stronnictwo skorzystato
na efekcie broszury, gdyz w wyborach sejmikowych lista PSL byta na 1 stronie
karty do gtosowania.

Styczniowa nowelizacja Kodeksu wyborczego nie wzmacnia spotecznego
zaufania do rzetelnoSci i uczciwoSci procedur wyborczych. W szczegolnosci
rozbicie dotychczasowego aparatu wyborczego i rezygnacja z sedziowskiego
modelu administracji wyborczej moze wpltyna¢ bardzo negatywnie na zaufa-
nie do procedur wyborczych. Wprowadzono tez dwojakiego rodzaju komisje
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obwodowe: komisj¢ do przeprowadzenia gtosowania i komisje do ustalenia
wynikow glosowania, czyli po prostu jedna komisja przeprowadza gtosowanie
a nastepnie, po zakonczeniu, glosowania przychodzi druga komisja, przejmuje
urng catg dokumentacje i liczy gtosy oraz ogtasza wyniki gtosowania w obwo-
dzie poprzez wywieszenie kopii protokotu w tatwo dostgpnym dla obywateli
miejscu. Dwie komisje nie usprawnig procesu wyborczego, wrecz przeciwnie,
komplikujgc procedure czynig ja mniej transparentng, rozmywa si¢ odpowie-
dzialnos¢ 1 zwicksza mozliwos¢ przypadkowych btedow.

Zamiast podsumowania

Polskie prawo wyborcze do organoéw samorzadu terytorialnego ma wiele
wad, ktore negatywnie wplywaja na jakoS¢ demokracji lokalnej. Noweliza-
cja Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 roku nie eliminuje zadnej istotnej
wady tego prawa. Wyjatkiem jest ograniczenie liczby kadencji wojtow, burmi-
strzow, prezydentow, chociaz akurat w tej sprawie glosy zarowno teoretykow,
jak i praktykdw sa podzielone. Najbardziej wadliwe wydaje si¢ prawo wybor-
cze do sejmikdw wojewodztw. Nastepujace parametry systemu wyborczego:
wybory proporcjonalne w matych okregach, klauzula zaporowa, przeliczanie
glosow na mandaty za pomoca metody d’Hondta, dziafajac tacznie sprawiaja,
ze wybory do sejmikdw wojewodztw sg bardzo dysproporcjonalne, nie dopusz-
czajq do udziatu w regionalnej polityce lokalnych stowarzysze i znieksztalcaja
reprezentacje spolecznosci powiatowych. Systematycznie ok. !/, powiatow nie
ma reprezentantow wsrod radnych sejmikow (Flis, Gendzwitt 2017: 14).
Zastrzec trzeba jednak, ze nie wszystkie patologie lokalnej demokracji majg
7rodia w prawie wyborczym. Bodaj najpowazniejsza wadg lokalnych systemow
rzadow w Polsce jest hiperprezydencjalizm, ktory polega na koncentracji wia-
dzy wykonawczej i uchwatodawczej w rekach wojta, burmistrza, prezydenta,
starosty, marszatka wojewodztwa. Rady jako kolegialne organy stanowigce
w istocie nie wypelniaja autonomicznie funkcji uchwatodawczej i kontrolne;.
Nie rownowazg wigc wladzy ,prezydenta”. Hiperprezydencjalizm jest dewiacja
modelowego prezydencjalizmu, ktdry polega na separacji wiadzy wykonaw-
czej i ustawodawczej, a zarazem na wzajemnej kontroli i rOwnowazeniu si¢
tych wtadz (Linz, Welenzuela 1994). Ordynacja ustanawiajaca bezpoSrednie
wybory wojtow, burmistrzOw, prezydentow ma oczywisty udziat w gminnym
hiperprezydencjalizmie. Ale jest to zjawisko bardzo czgste takze w przypadku
starostOw i marszatkow wojewodztw, ktorzy nie majg mandatow pochodza-
cych z bezposrednich wyborow. Gdy idzie o ten element diagnozy demokracji
lokalnej, to autorzy styczniowej nowelizacji prawa wyborczego i ustaw samo-
rzadowych wiasciwie si¢ z nig zgadzaja. Ustawa wprowadzita kilka drobnych
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zmian, ktorych intencjg jest wzmocnienie pozycji organdw stanowiacych. Nie
ma tatwej recepty na hiperprezydencjalizm. By¢ moze ztagodzi problem stop-
niowe wzmacnianie kompetencji organéw stanowigcych oraz upowszechnia-
nie dobrych wzordéw dotyczacych relacji wojtow, burmistrzow, prezydentow
z radami gmin.

Demokracji lokalnej zagraza tez proces ograniczania kompetencji wszyst-
kich szczebli samorzadu terytorialnego i przesuwania ich do administracji rza-
dowej (obszernie o tym: SzeScito 2017). Samorzad wojewddzki stracit kontrole
nad funduszem ochrony Srodowiska i gospodarka wodna, a gminom i powia-
tom znacznie ograniczono kompetencje w zakresie oswiaty i opieki zdrowotne;.
Tymczasem demokracja wymaga spotecznej mobilizacji, rywalizacji o wiadze,
emocji. Nie da si¢ tych zjawisk wywotac, gdy wybory bedg dotyczy¢ wiadzy dru-
gorzednej i bezradnej wobec codziennych problemdw spotecznosci lokalnych.
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Jacek Raciborski
LOCAL DEMOCRACY AND ELECTORAL RULES

The impact of rules applied to elections to regional and local authorities for the quality
of regional and local democracy is studied in this article. The author applies Joseph
Schumpeter’s concept of procedural democracy, developed further by Robert Dahl,
to the regional and local democracy and examines to what extent the institutions of
the Polish electoral law foster complying with the specific conditions of polyarchy. In
particular, the likely consequences of the changes in electoral law of January 2018 are
debated.
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Author concludes that there are many regulations embedded in the Polish local
elections law that influence in a negative way the quality of the local democracy. The
January amendment to the local elections law only aggravates the existing flaws, the
exception being limiting the number of terms of office for village and city mayors and
presidents. This particular provision may counteract hyper-presidentialism effects
which is a common phenomenon in Polish local self-governing institutions.

Stowa kluczowe: demokracja lokalna, reguly wybordw, hiperprezydencjalizm, wybory
do sejmikow wojewodztw, wybory wojtow

Keywords: local democracy, electoral rules, hyper-presidentialism, elections to regional
assemblies, village mayor elections
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RELACJE MIEDZYSZCZEBLOWE
A KOMUNALIZACJA PANSTWA | OPOZYCJA
SAMORZADOWA

Uwagi wstepne

Artykuf analizuje obecng sytuacje samorzadu terytorialnego, koncentrujgc
si¢ na problematyce relacji pionowych. Wigze si¢ to z kwestig adekwatnego
ich zasilania w Srodki i zakresu niezbednej dla ich funkcjonowania swobody
decyzyjnej. Trudna sytuacja finansowa samorzadow, z jakg borykaly si¢ one
juz od dtuzszego czasu, nie tylko nie ulegta poprawie, ale pogorszyta sie.
Zostaly takze zahamowane wazne dla samorzaddw inwestycje. Centrum pod-
jeto szereg dzialan ograniczajacych autonomig¢ lokalng. Stafo si¢ to podstawa
do pojawiania si¢ opinii o jego dazeniach do recentralizacji. Nastapity duze
zmiany w prawie wyborczym, dotykajace podstaw wytaniania elit samorzado-
wych. Wszystkie te zjawiska wystepowaly nieincydentalnie i nabraty charakteru
systemowego.

Tego rodzaju oceny relacji pionowych sg wyrazane przez organizacje samo-
rzadowe, np. Zwigzek Powiatow Polskich (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgroma-
dzenia... 2017), dziataczy samorzgdowych wysokiego szczebla — marszatkow
wojewOdztw (Apel marszatkow... 2017) 1 badaczy samorzadu terytorialnego
(Kornberger-Sokotowska 2012). Mozna je takze znalez¢ w innych artykutach
zamieszczonych w tym numerze pisma (Kowalewska 2018).

Wydaje si¢, ze poglebiona analiza tych zjawisk wymaga ich przedyskuto-
wania nie tylko jako okreslonej sytuacji, ale z punktu widzenia podstawowych
zasad samorzgdu, wyznaczajacych sens jego powstania oraz warunki dziatania
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i efektywnoSci. Wigze si¢ ona z kwestig komunalizacji pafistwa — samorzad
jest gtownym realizatorem zadan panstwa na szczeblu lokalnym i regional-
nym. Jednoczesnie jest on zfozona, wielopoziomowg strukturg, zroznicowang
poziomo i pionowo, potaczong szeregiem wzajemnych powigzan i zaleznosci,
relacji rywalizacji i wspOtpracy. Nie jest to sytuacja administracyjnej hybrydy,
ale funkcjonalne i spoteczno-polityczne sprze¢zenie.

Termin komunalizacja panstwa zostat specjalnie wprowadzony (por. Swia-
niewicz 2016) dla zaznaczenia jakoSciowego znaczenia, jakie ma samorzad we
wspolczesnym pafistwie. Jego szeroka rola w realizacji wielu podstawowych
zadaf pafstwa zmienia zarazem problem granic samorzad—panstwo i poka-
zuje polityczny, a nie tylko administracyjny wymiar relacji pionowych. Samo-
rzad jest inherentng czgScig pafistwa. Dobrze funkcjonujacy samorzad zwiek-
sza potencjat pafistwa. Jednak petne wykorzystanie jego potencjatu wymaga
nie tylko rozwigzan systemowych, ale stworzenia odpowiednich warunkow
spofecznych, politycznych i organizacyjno-materialnych. Wazna role odgry-
waja w tym autonomia lokalna, dystrybucja materialnych zasobdéw pafistwa
i klimat relacji pionowych.

Stan wyjsciowy w opiniach samorzgdowcéw

Opis dynamiki relacji migdzyszczeblowych w samorzadzie terytorialnym nalezy
rozpocza¢ od sytuacji, jaka istniata w chwili zmiany ekipy rzadzacej w kraju
pod koniec 2015 roku. Reakcje korporacji samorzagdowych w poZniejszym okre-
sie nie bedg zrozumiate bez jej przypomnienia. Krotko mowige, w przekonaniu
samorzadow Srodki finansowe otrzymywane z rdznych zrodel, tak wiasnych,
jak i z budzetu centralnego, byty nieadekwatne w stosunku do zadaf, ktore
dzigki nim realizowano. Szczegdlnie dotyczyto to wyzszych szczebli samo-
rzgdu. Stan ten nie poprawiat si¢, a nawet pogarszat. Kazdego roku na barki
samorzadow spadato coraz wigcej zadan, a przyznawane na nie Srodki byly
niewspotmierne do ich przyrostu. Ten typ polityki finansowania samorzadow
miat wiele cech ,,nieoszczednych oszczednosci”. KorzySci dla budzetu byly nie-
proporcjonalne do strat spotecznych. Za kwestia finansowania samorzadow
stoi istotny problem zakresu i jakoSci zaspokajania tych potrzeb zbiorowych,
ktore znajduja si¢ w polu jego dziatania. Jak stwierdzit Zwigzek Powiatow Pol-
skich w jednym ze swych wystapien:

Utrzymywanie opisanego powyzej stanu byé moze i jest korzystne z punktu
widzenia krotkofalowego interesu rzadu, ale w diugiej perspektywie czasu unie-
mozliwia odpowiedzialny rozw6j wspolnot lokalnych, a w Slad za tym - calego
panstwa (Finanse do zmiany... 2018).
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7 inicjatywy samorzgddw powstata obywatelska inicjatywa ustawodaw-
cza dotyczaca rekompensaty utraconych dochodow i zwigkszonych wydat-
kow w kwocie ok. 8 mld zt rocznie. Projekt ustawy, poparty 300 tys. podpisow,
zostat ztozony w Sejmie w 2012 roku, ale odrzucono go. Ponownie powrdcit na
wokandg¢ Sejmu jesienig 2015 roku, zgodnie z zapowiedzig Prawa i Sprawiedli-
wosci z kampanii wyborczej, ze projekty obywatelskie, odrzucone w poprzed-
ni¢j kadencji, zostang ponownie rozpatrzone. Projekt ustawy poparly zgod-
nie wszystkie kluby. Nie otrzymat jednak rekomendacji rzadu, co oznaczato
w praktyce jego odrzucenie.

Rozwigzaniem tego problemu bytoby nie tylko bardziej adekwatne osza-
cowanie kosztow zadaf zleconych, ale systemowa zmiana w mechanizmach
finansowania samorzaddw. W tej sprawie korporacje samorzadowe kilkakrot-
nie zwracaly si¢ do rzgdu. Ostatnia taka inicjatywa miata miejsce w kwietniu
2018 roku (Finanse do zmiany... 2018).

PiS a samorzady i spotecznosci lokalne

Polityka PiS wobec samorzadow, czy szerzej — spofecznosci lokalnych, jest
trudna do jednoznacznej charakterystyki, gdyz wystepuje w niej wiele roznych
tendencji, celow i watkow, ktdre nie zawsze sg spOjne ze soba. Sa to zara-
zem zjawiska dynamiczne, gdzie pierwotne zamysly czesto ulegaja zmianie
w wyniku wywotlanych reakcji spotecznych. Efektow czeSci z nich nie mozna
jeszcze oceniC ze wzgledu na zbyt krotki okres ich dziatania.

Mozna jednak w tej polityce wyrdzni¢ pewne watki. Na poczatku nalezy
wskazac jej elementy prolokalne. Po pierwsze, mozna okresli¢ og6lny kierunek
polityki PiS jako dazenie do gruntownej przebudowy polskiej polityki, ktdra by
stworzyta dla niego trwalg baze¢ polityczng i spofeczng. Wazne miejsce miataby
w niej Polska lokalna i jej instytucja — samorzad. Jest to zarazem elektorat,
na ktory strategicznie powinien orientowac si¢ PiS, gdyz zdobycie jego popar-
cia moze da¢ temu ruchowi trwata, hegemoniczng pozycje w polskiej polityce.
Warto wskazac, ze wlaSnie poparcie i mobilizacja tego segmentu elektoratu
otworzyly droge do wtadzy nowej ekipie.

Po drugie, polityczna i narodowa orientacja PiS wyraza wiele z postaw i war-
tosci Polski lokalnej. Pozytywnym oczekiwaniom wobec nowej ekipy sprzyja
zapowiedziane przez nig prosocjalne i prorodzinne nastawienie w polityce, pod-
jecie wartoSci narodowych, zaniedbywanych wczesniej, a bliskich spofecznoSciom
lokalnym. Takze sam socjalny charakter budowy tego poparcia silnie apelowat do
Polski lokalnej, ktora jest wielkim beneficjentem tych programéw. Problemy, ktore
podjat nowy rzad, to takze problemy spofecznosci lokalnych. Problem zmniejsza-
nia si¢ liczby ludnoSci o wiele silniej uderza w spotecznosci wiejskie niz miejskie.

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



30

JERZY BARTKOWSKI

Po trzecie, liczne zamierzone dziatania obecnego rzadu bedg wymagaty nie
tylko jego szerokiej wspotpracy z samorzadami, ale iich giebokiego w nie zaan-
gazowania. Wyzwania rozwojowe kraju, méwiac juz bardziej ogélnymi katego-
riami, takie jak: wyréwnanie poziomu rozwoju z krajami Zachodu, zbudowa-
nie podstaw spolfecznych, infrastrukturalnych i ekonomicznych dla dalszego
rozwoju, juz w ramach globalnych, wspotczesnie nie mogg by¢ zrealizowane
przez samo centrum. Takze realizacja szeregu dziatan unijnych nie moze by¢
realizowana tylko i wytacznie poprzez wladze centralne. Te wszystkie zadania
wymagaja wspotdziatania struktur zdecentralizowanych, dla ktdrych najlepsza
formg istnienia i dziatania jest samorzad. To postulat nie tylko polityczny, ale
i pragmatyczny. Zadania te wymagaja takze wspoidziatania i pomocy mig-
dzyszczeblowej w szerszym sensie. Efektem prorozwojowej polityki pafstwa
ma byC podjecie dziatan, bez ktorych taki rozwoj nie bytby mozliwy, a ktore
przekraczajg mozliwoSci samorzgdow. Zmiana koniunktury gospodarczej spo-
wodowala zniesienie ograniczefi materialnych i znaczace rozszerzenie mozli-
woSci dziatania wtadz centralnych.

Po czwarte, obecnos$¢ w nowej ekipie 0sob o duzym doswiadczeniu samo-
rzadowym dawata nadziej¢ na lepsza wspotprace. ZnaleZli si¢ w niej byli wojto-
wie i burmistrzowie, poczynajac od samej pani premier. Na poczatku kadencji
padaly deklaracje wspoipracy i obietnice realizacji postulatow samorzadow,
w tym finansowych. Te deklaracje nie byly czysto grzecznoSciowe, a wynikaty
z okreSlonych koniecznoSci. Podobnie bylo po rekonstrukcji rzadu. Nowy
premier Mateusz Morawiecki w swoim expose stwierdzit, ze bedzie osobiscie
»zaangazowany w rozw0j Polski lokalnej, Polski samorzadowej”. Jego decy-
zja zostat powotany specjalny petnomocnik rzadu ds. samorzadowych (Expose
Mateusza Morawieckiego... 2017).

Dziatania prolokalne PiS

Dla petnego obrazu polityki PiS wobec samorzadow nalezy wskazac, ze byty
i s3 zgodnie z nig prowadzone systematyczne dziatania nastawione na zjed-
nanie spotecznosci lokalnych. Do takich prolokalnych dziatah nalezy odtwa-
rzanie infrastrukturalnej sieci ustug publicznych przez otwieranie na nowo
posterunkow policji czy przywracanie urzedow pocztowych. Sg programy rza-
dowe adresowane do Polski ,,B”, tzw. Sciany wschodniej, czy malych i Sred-
nich miast. Powstat specjalny program wspierania budowy i remontéw drog
lokalnych.

Sg tez i inne dziatania bardziej adresowane do spofecznosci lokalnych niz
do samorzadow. Szereg zmian prawnych, przede wszystkim zmiana kodeksu
budowlanego, ma znaczenie wlasnie dla Polski lokalnej. To jej dokucza prze-
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wlekio$¢ staran czy wieloS¢ pozwolefi administracyjnych w tej dziedzinie.
Podobnie problem wiasnosci ziemi czy rolnictwa wielkoobszarowego to kwe-
stie, ktore zdecydowanie bardziej ja obchodzg niz elektorat wielkomiejski.

Ograniczenia finansowe w dziataniach samorzadu

Pojawito si¢ takze wiele dziataf uderzajacych w samorzady, przede wszystkim
wzrost ich obcigzen finansowych. W ciggu dwoch lat rzgdow PiS utrzymano
znaczaco nieadekwatny poziom finansowania i kontynuowano polityke prze-
kazywania do realizacji kolejnych nowych zadan bez zapewnienia stosownych
Srodkow. Doszty do tego koszty realizacji glownych inicjatyw programowych
nowej ekipy i ich negatywne skutki uboczne dla budzetow lokalnych. Dziato si¢
tak, mimo ze wczeSniej, przy opiniowaniu odpowiednich aktow ustawodaw-
czych, samorzady wskazywaty na takie konsekwencje i wnioskowaly o odpo-
wiednie rekompensaty dla budzetéw lokalnych.

Na przyktad reforma edukacji miata nie generowa¢ dodatkowych wydat-
kow samorzadow. Jednak wedtug szacunkow Zwigzku Miast Polskich, w roku
szkolnym 2017/2018 koszty wdrozenia reformy w calym kraju wyniosg ok.
1 mld z1. Sa to wydatki w potowie na przeksztalcenie sieci szkol, a w polowie na
wygaszanie gimnazjow. W najtrudniejszej sytuacji znalazly si¢ mate i Srednie
gminy i miasta. NiektOre z nich jeszcze sptacajg kredyty zaciaggni¢te na budowe
gimnazjow (Miliard na edukacje... 2017; Reforma edukacji... 2018).

Samorzady odczuly takze skutki uboczne polityki pafistwa zwigzanej
z nowymi inicjatywami. Przykladowo podwyzka ptacy minimalnej, o dobrym
propagandowym wydzwigku, ma wiaSnie takie nieoczekiwane efekty, trudno
wyobrazalne dla niefachowcow. Zostaly one ocenione rocznie na ok. 0,5 mid zi.
Whynikato to z faktu, ze ,,in gremio JST sg najwickszym polskim pracodawca”.
Podwyzka ptacy minimalnej miata jeszcze jeden nieoczekiwany skutek uboczny
— trudnosci inwestycyjne samorzadow. Doniesienia prasowe wskazuja, iz ostat-
nio czeSciej zdarza sie, ze nikt nie staje do ogloszonych przetargdw, brakuje
wykonawcdw, a jesli sa, to bywa, ze najnizsza oferta w przetargu jest wyzsza
0 10-30% od przetargowej wartosci inwestycji.

Mozna takze wskaza¢ na tego typu konsekwencje innych waznych pro-
jektow nowej ekipy — zmiany w kwotach wolnych od podatkow i zmiany stop
podatkowych. Finanse samorzadow sg szczegdlnie wrazliwe na zmiany poli-
tyki podatkowej. Ulgi podatkowe, zmiany stop podatkowych czy podwyzsza-
nie progdéw podatkowych maja dla nich silne bezpoSrednie i negatywne skutki.
Podawane szacunki ich kosztow w dokumentach samorzadowcow wskazywaly
na bardzo znaczace kwoty bezpoSrednie jak i liczone procentowym ubyt-
kiem ich dochodu. Oceniano je na ok. 25 mld zi. W stosunku do roku 2016
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moze to spowodowac obnizenie dochodéw z PIT o ok. 20% we wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego (Stanowisko Komisji... 2015). Nie byto
to dziatanie jednorazowe. Polityka ta byta kontynuowana w kolejnych latach.
Nastepne podniesienie kwoty wolnej od podatku zapowiedziano na 2018 rok.
Liczba beneficjentow tej zmiany ma dzigki temu wzrosnac z 3,4 min (2017) do
5-6 mln 0sob (2018) (Kwota wolna... 2017).

Nalezy podjac dyskusje faktycznych efektow. Czesto w glosach krytycznych
pojawiaja si¢ tony katastroficzne. Moze to rodzi¢ podejrzenie, ze jest to tylko
retoryka nastawiona na opini¢ publiczng, a bez materialnego pokrycia. Brak
jest bowiem widocznych konsekwencji, a przede wszystkim nie obserwuje si¢
czesto zapowiadanego skokowego obnizenia jakoSci dziatania. Mozna wskazac
na kilka przyczyn tego zjawiska. Po pierwsze, duza cz¢SC tych kwestii dotyczy
przysziosci, a ich skutki nie beda od razu widoczne. Po drugie, cz¢$¢ z nich
dotyczy przesunie¢ wewnatrzbudzetowych, rezygnacji z bardziej kosztownych
programoOw, obnizania standardu ustug czy zwigkszania obcigzen personelu.
Dzieje si¢ tak kosztem dtugofalowych dziatan, jak inwestycje czy remonty, oraz
przez odktadanie na przysztos¢ pewnych wydatkow. Nowe obiekty powstang
kiedy indziej, remonty si¢ przeprowadzi pOzZniej, istniejaca infrastrukture
bedzie si¢ dtuzej eksploatowac, a wielu nowych programow si¢ nie wprowadzi.

Te diugofalowe skutki niedofinansowania dobrze mozna zilustrowac na
przykiadzie zamrozenia plac czy zwigkszania zakresu obowigzkow. Nie gene-
ruja one nowych kosztow, a zmniejszajg biezace koszty dziatania. Jest to
tagodna forma obnizki ptac realnych. Moze ona nawet przej$¢ niezauwazalnie,
gdyz nominalna pensja pozostaje bez zmian. Nie spowoduje wiec masowych
odejs¢ z pracy. Jednak jesli nie sg to dziatania chwilowe, ale majg charakter sys-
tematyczny i sg dfugo stosowane, mogg dokonac znaczacej dewastacji morale
personelu, ostabi¢ naptyw nowych kadr i spowodowac negatywng selekcje do
zawodu. Odwrocenie skutkow takich procesow moze byc¢ trudne.

Recentralizacja

Drugim kierunkiem dziatania nowej ekipy, ktory samorzady bardzo negatyw-
nie odbieraly, byto wzmacnianie pozycji centralnego oSrodka wtadzy w wielu
wymiarach. Mozna wyrdznic kilka typow, drog czy metod centralizacji: 1) cen-
tralizacja sensu stricto przez przemieszczanie kompetencji (gtownie szczebel
wojewddzki), 2) przejmowanie instytucji przez reorganizacje, zmiany sktadu
pracownikow lub personelu kierowniczego, 3) przejmowanie kontroli nad Srod-
kami bedacymi wezesniej w dyspozycji samorzadow rdznego szczebla (przesu-
wanie srodkow od marszatkow do wojewoddw lub ministerstw), 4) tworzenie
faktycznych funduszy dyspozycyjnych na szczeblu centralnym, jak fundusz
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budowy drog przy Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju czy dziatajacy na mniej-
szg skale Fundusz Sprawiedliwosci przy ministerstwie o tej nazwie, ktory wspo-
maga strazakow z OSP. W ten sposdb moze takze dziata¢ wspieranie budowy
drog, uznanych za strategiczne przez MON, 5) intensyfikacja kontroli odgor-
nej w roznej formie i przeksztalcanie jej z kontroli typu formalnoprawnego
w kontrol¢ konkretnych dziatafi samorzaddw i narzucanie im pewnych dziatan,
6) reaktywacja pewnych form kontroli nad wiadzami lokalnymi, np. kontroli
prokuratorskiej, 7) zmniejszenie roli, podporzadkowanie ministrowi sprawie-
dliwosci lub wprost likwidacja instytucji sgdowej ochrony autonomii lokalnej.

Zarzut recentralizacji dotyczy w pierwszym rzedzie pozbawiania samo-
rzadow wojewodzkich kolejnych zadafi i przenoszenia ich do administracji
rzgdowej. W dokumentach samorzgdowych mowi si¢ o ,,zwijaniu samorzadu
wojewodzkiego”, ,konsekwentnym demontazu samorzadu terytorialnego,
a powiatow w szczegOlnosci” czy ,,obdzieraniu samorzadow z kolejnych kom-
petencji na rzecz wzmocnienia administracji rzadowej”. Powtarzaja si¢ zarzuty
0 ,powroOt do niesprawnej resortowej rzeczywistosci sprzed reformy samorza-
dowej” i ,,podwazanie dorobku odrodzonego samorzadu™.

Drugi wymiar recentralizacji to przechwytywanie urzeddw, instytucji
iagend przez centrum. Czesto dotyczy to instytucji podejmujgcych wazne decy-
zje, dysponujacych Srodkami finansowymi lub materialnymi. Stuzy temu gtow-
nie polityka kadrowa. Te dziatania zostaly podsumowane w raporcie Forum
Obywatelskiego Rozwoju. Lacznie uchwalono 37 ustaw ,kadrowych”. Byto to
cata paleta dziatan. NajczeSciej wykorzystuje si¢ przerwanie kadencji jedno- lub
wieloosobowego organu, jak w przypadku zarzadow i rad nadzorczych Woje-
wodzkich Funduszy Ochrony Srodowiska. Inny sposob to przeniesienie ze
szczebla lokalnego na centralny powotan na stanowiska, jak w przypadku kura-
torow oSwiaty szczebla wojewddzkiego czy rad nadzorczych Wojewodzkich
Funduszy Ochrony Srodowiska. Metoda rozwiazania uméw o prace ustawa
zostata uzyta wobec pracownikow zlikwidowanej Agencji Nieruchomosci Rol-
nych (ok. 1 850 osob) i Agencji Rynku Rolnego (ok. 1 150 osdb). Szeroko sto-
sowane byly odgorne ,reorganizacje”. Byt to szereg dziatan od likwidacji catej
instytucji i powotania nowej o podobnych zadaniach, po zmiany organizacyjne
wewnetrzne i zewnetrzne, jak taczenie z inng jednostka.

Kolejna grupa dziatan miata na celu utatwienie wymiany kadrowej perso-
nelu kierowniczego i zastgpienie go bardziej dyspozycyjnym. Z jednej strony
w zmianach tych chodzito o usunigcie dotychczasowego sktadu, zniesienie
ograniczei w doborze kandydatur, zwigkszenie lub nadanie uprawniei do
nominowania sktadu, z drugiej z kolei przesuwanie uprawnieft w dysponowa-
niu zasobami instytucji od obieralnych rad do nominowanych kierownikow
urzedow czy jednostek. Nastepowata likwidacja postgpowania konkursowego,
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ograniczanie kompetencji komisji konkursowej, ,uproszczenia” procedur
powolywania na stanowiska lub zapewniania wigkszosci w komisji powotu-
jacej. Przeszkody w mozliwoSciach powolywania preferowanych kandydatur
omijano przez obnizanie wymagan wobec nich i wprowadzanie petnej swobody
przy obsadzaniu stanowisk Sredniego szczebla.

Ustawy te byly przeprowadzane w tempie ekspresowym. Sposrod 37 ustaw
wkadrowych”, trzynascie (35%) uchwalono w terminie do 30 dni, a kolejne
siedem (19%) — do 60 dni. Réwnie szybko wykorzystywano nowo nadane
uprawnienia. Zdarzyto si¢, ze w jeden dzien odwotano ze stanowisk ponad
300 kierownikdw powiatowych biur Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, pozostawiajac na stanowiskach jedynie dziesi¢ciu z nich (Paczocha
2018). Czasem ,wielkie” zmiany oznaczaly grunt dla jednej, okreSlonej decyzji
bez liczenia si¢ z ich spotecznym kosztami, jak przyktadowo zmiana schematu
zarzadzania ochrong zabytkow w Warszawie i na Mazowszu.

Kolejnym celem dziatan byto przechwytywanie lub kreowanie ,,dyspozy-
cyjnych” funduszy. Jesli pojawiaja si¢ nowe fundusze, to ich dysponentem sg
urzedy wojewodzkie i centralne. Przebieg tego typu dziafan i ich konsekwen-
cje moze zilustrowa¢ powotanie Narodowego Instytutu Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego. Przejal on zadania Departamentu
Pozytku Publicznego w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.
Cho¢ poprzednikiem byla instytucja biurokratyczna, jednak zmiana faktycz-
nie wprowadza nominacje na miejsce spotecznej rady. Tym samym znaczaco
ostabia udziat czynnika spofecznego w rozdziale srodkoéw dla organizacji poza-
rzadowych. JednoczeSnie cele nowego instytutu raczej beda stuzyty realizacji
ideologicznych celéw PiS niz wspieraniu spofeczenistwa obywatelskiego w Pol-
sce. Znaczgco zawezono zakres podmiotdow mogacych wystepowaé do kon-
kursow, jak i pole wspieranych celow. Juz przy okazji inauguracji jego dyrektor
podkreslit, ze w 2018 roku instytut bedzie wspierat przede wszystkim projekty
zwigzane z rocznicg odzyskania niepodlegltosci (Siedlecka 2017).

Pewna grupa tych dziatan wprost przekracza granice prawa i prowadzi do
przyznawania sobie uprawniefn nieprzewidywanych przez odpowiednie regu-
lacje prawne. Jednym z nich jest przeksztatcenie prawa do kontroli legalnoSci
decyzji samorzadow w ich kontrol¢ rzeczowq. Innym mechanizmem jest wyko-
rzystywanie obowiazku promulgacji uchwat samorzadow przez wojewode do
ich kontroli i blokowania. Z kolei tzw. wykonanie zastepcze, czyli mechanizm,
ktory ma doprowadzi¢ do wykonywania wyrokow sgdowych lub obowigzkow
ustawowych, niekiedy zamienia si¢ w decydowanie za samorzady nizszego
szczebla.

Ciekawa, a zarazem dobrze mieszczacg si¢ w ogdlnym trendzie zmian,
jest proba ministra sprawiedliwosci uaktywnienia tzw. prokuratorskiej kontroli
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decyzji administracyjnych. Prokuratorzy majg prawo badania z wiasnej inicja-
tywy legalnoSci decyzji wtadz lokalnych. Ten model kontroli samorzadu i admi-
nistracji funkcjonowat w PRL-u (Leofiski 2006: 243-244). Ale odpowiednie
umocowanie prawne zawiera takze aktualnie obowigzujace prawo o prokura-
turze, juz z poprawkami uchwalonymi w 2016 roku. Na tej podstawie pro-
kuratorzy przeprowadzili akcje kontroli optat za przylgczenie do sieci wodno-
-kanalizacyjnej. W skali kraju dziatania te doprowadzity do zakwestionowania
274 uchwat. W 69 przypadkach prokuratorzy wniesli skargi do WSA. Skiero-
wali takze 62 wnioski o usuniecie ujawnionych naruszen prawa do wtaSciwych
organdw gmin i miast (Oplaty... 2018).

Pewna cz¢$¢ tych dziatan ma taki charakter, do ktérego opisu najlepiej
pasuja znane z francuskiego systemu prawa administracyjnego pojecia ,,prze-
kroczenia” i ,naduzycia” prawa. Nie wchodzac w ich strong¢ prawnicza, choc
Trybunat Konstytucyjny uzywatl tego pojecia w swoim orzecznictwie, warto
je przytoczyC dla charakterystyki spofecznego kontekstu niektdrych z oma-
wianych dziataf. Pojecie to nie oznacza przekroczenia granic legalnosci for-
malnej, ale bada sfer¢ wladzy dyskrecjonalnej. We francuskim systemie prawa
administracyjnego moze by¢ ono podstawg do zadania uchylenia takiej decyzji
(Dobkowski 2011: 253-273).

Naduzycie wtadzy jest definiowane jako sytuacja, w ktorej administracja
wydaje akt mieszczacy si¢ w ramach jej kompetencji, ale dla osiagniecia celu
innego niz cel, dla ktdrego akt mogiby by¢ wydany zgodnie z prawem. Naduzy-
ciem wtadzy bedzie dazenie do realizacji innych interesdw niz interes publiczny.
Moze to by¢ nie tylko interes osobisty, ale dazenie do faworyzowania okre-
Slonej partii lub eliminacji przeciwnika politycznego (Przybysz 2003: 187). We
wszystkich wypadkach détournement de pouvoir (,naduzycia wtadzy”) nie sg
naruszane ani przepisy prawa materialnego, ani formalnego, ani przepisy kom-
petencyjne, lecz zasady inne, zwigzane z normg bezstronnosci wiadzy publicz-
nej (Nowotarski 1927: 64, 70). Konstytucyjnym hamulcem przeciw samorzut-
nemu rozszerzaniu wladzy przez administracje, stronniczej interpretacji prawa
czy jego naduzycia, s sady administracyjne i Trybunal Konstytucyjny. Mogg
one wykonywac swoja funkcje, jesli nie zostaly naruszone ich struktury i zacho-
wana zostala ich realna niezaleznosc.

Dla petnego obrazu nie jest jasne, jaki ma byc¢ idealny wzor relacji partia
i jej reprezentanci w samorzgdzie. Mogg da¢ pewne wyobrazenie warszawskie
Witochy. Jest to ciekawy przyktad konfliktu wewnatrz PiS na tle relacji lokalny
komitet partii a partyjny burmistrz. Objal on ten urzad z rekomendacji par-
tii. 11 grudnia 2017 roku zarzad okregowy Prawa i Sprawiedliwosci podjat
uchwal¢ o jego wykluczeniu z partii. Podjeta jednogioSnie decyzja byta kon-
sekwencja ,utraty zaufania wtadz warszawskiej organizacji do burmistrza”.

35
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Zarzuty dotyczyly wybrania na wiceburmistrza ,,0soby niewskazanej przez
parti¢” i destrukcyjnych dziatafi burmistrza wzgledem ,,dyrektora i spotecz-
nosci” jednej ze szkot podstawowych (Karcz-Kaczkowska 2017). Oczekiwania
dotyczyly wiec nie tylko wyboru samej osoby, ale i doS¢ glebokiego podpo-
rzadkowania strukturom partyjnym juz przy konkretnych decyzjach.

Mozna zadac pytanie, do jakiego modelu relacji wladza centralna—samo-
rzgd zmierzajq te przemiany. Nie biegng one w kierunku budowania struktur
zaleznoSci pionowej: gmina, powiat, wojewodztwo i centrum. Raczej wydaje
sie, ze zbliza si¢ to do tzw. tutelle. Terminem francuskim tufelle (opieka, kura-
tela) okreSla si¢ w teorii wiadzy lokalnej typ kontroli, ktorego uosobieniem byt
niegdys francuski prefekt. Jego zadaniem byta kontrola decyzji wtadz lokalnych
na swoim terenie pod katem zgodnosSci z politykg panstwa. Prefekt kontrolowat
je jako lokalny przedstawiciel centrum. Mgt takie decyzje uchylic, jesli je uznat
za sprzeczne z tg polityka. Tutelle dziatata zarowno prewencyjnie, jak i represyj-
nie (Machin 1977; Chorazy 1998).

Obserwowane instrumentarium witadzy pokazuje wtadze identyfikowang
z bezposrednig kontrola i dominacja, dziataniem poprzez przymus lub dystry-
bucje dobr. Uwidacznia si¢ nieufnos¢ do instytucji niezaleznych i niezdomino-
wanych pol dziatania, jak i niewiara w r6zne formy samorzadu. Jej ofiarg pada
nie tylko samorzad terytorialny, ale i zawodowy, np. sedziowski. Widoczna jest
nieche¢¢ do stosowania migkkich metod realizacji zadaf wiadzy, jak wspdtpraca
czy porozumienie. Uwidacznia si¢ male zrozumienie znaczenia instytucji
w polityce, jak i roli polityki ciggtosci. Reforma to czgsto ostentacyjna realiza-
cja postulatow wyborczych czy manifestacja wprowadzania w zycie waznych
wartoSci. Ma duze walory propagandowe i prestizowe. Ma jednak i drugg
strong. Jest to tez strata istniejgcych juz doswiadczen personelu i klientdw, jak
i zakumulowanego instytucjonalnego dosSwiadczenia. Zwigzane sa z nig koszty
uczenia si¢ aktorow nowej logiki dziatania, jak i czas wdrazania, zanim zacznie
naprawde dziataC. Instytucjom potrzeba ustabilizowanych warunkéw dziatania
i klarownego otoczenia. Zle natomiast dzialaja w warunkach permanentnego
stanu wyjatkowego, ciSnienia zmobilizowanej opinii publicznej, specustaw
i cigglych zasadniczych zmian strukturalnych.

Zmiany podziatu administracyjnego. Ustawy metropolitalne

Sprawa, ktora bardzo poruszyta samorzadowcOw, byla kwestia trwatosci
podziatu administracyjnego. Jest to zagadnienie, na ktore sg bardzo wyczu-
leni. Wtasna gmina, powiat czy wojew0dztwo sg tu postrzegane jako podstawa
dziatania, niczym niepodlegtos¢ dla panstwa. Kazda proba zmiany podziatu
administracyjnego jest pilnie Sledzona w poczuciu, ze raz stworzony precedens
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moze stac si¢ losem innych gmin. Obawa wigze si¢ z formalng (nie materialng)
tatwoscig podjecia takiej decyzji. Wystarczy do tego zarzadzenie premiera po
niewigzacym zasiegni¢ciu opinii gmin objetych skutkami tej decyzji.

Projekty wskrzeszenia wojewddztw czgstochowskiego i koszalifiskiego byty
w programie wyborczym PiS, a postulat warszawskiego jest podnoszony od
dawna. W przypadku wojewodztwa mazowieckiego chodzito o samg poprawke
W unijnym, czysto statystycznym, podziale na tzw. NUTS-3, ktorego konse-
kwencja sa ufatwienia w dostepie do funduszy unijnych. Projekty wskrzesze-
nia wojewodztw czestochowskiego i koszalifiskiego natomiast groza szerszymi
konsekwencjami, nie tylko wydzieleniem stabych jednostek, ale i kolejnymi
wnioskami zmian administracyjnych. Oznaczaloby to odwrdcenie tej zalety
reformy z 1998 roku, jaka byto stworzenie duzych wojewodztw o znaczacym
potencjale demograficznym. Propozycje te powrdcity w programie PiS na
wybory samorzadowe w 2018 roku. Moga one mieC rdzne reperkusje, gdyz
obok zwolennikow maja takze silnych przeciwnikow w Polsce lokalne;.

W przypadku gmin op6or samorzadow i sita przywigzania mieszkancow do
wiasnych gmin jest tak duza, ze praktycznie mapa gmin nie zmienia si¢, mimo
ze najmniejsza gmina w Polsce liczy zaledwie 1 300 mieszkaficow. W okresie
rzgdow PO wydano nawet specjalng ustawe ekonomicznie zachgcajaca gminy
do Taczenia si¢. Skorzystata z niej tylko jedna gmina w Polsce — Zielona Gora.
Nastapito potaczenie miasta z otaczajaca go gming o tej samej nazwie. Kor-
poracje samorzadowe zgodnie nie zgadzajg si¢ na przylaczenie do Drawska
Pomorskiego gminy Ostrowice, ktora ma zadtuzenie w wysokoSci ok. 240%
budzetu. W sprawie tej od dwu lat panuje pat. Ostatnio pojawiala si¢ propo-
zycja przejecia dtugu przez panstwo i podziatu gminy miedzy gminy sasiednie.
Nie ma jeszcze na nie odpowiedzi zaréwno najbardziej zainteresowanych, jak
korporacji reprezentowanych w KWRiST.

Na tym tle mozna zrozumied, jak silne spoteczne opory wzbudzita zmiana
granic Opola kosztem sasiadujacych gmin. Dzigki niej miasto zyskato 50 km?
powierzchni. Na tym obszarze znalazta si¢ wielka elektrownia, ktdra rocznie
wplaca do budzetu ok. 150 miln zt. Sytuacje dodatkowo zaognita arogancja
decyzyjna. Decyzja zostala podjeta mimo negatywnych wynikow konsultacji we
wszystkich gminach (96% sprzeciwOow), bledow formalnych w procesie decy-
zyjnym i decyzji rzadu wydanej bez zasi¢gni¢cia obligatoryjnej opinii KWRiST.
Konflikt przybrat ostre formy. Kilkuset mieszkaficow z poszkodowanych gmin
specjalnie protestowalo w Warszawie 20 lipca 2016 roku. Na przetomie 2016
12017 roku doszlo tez do gtodowki protestacyjnej grupy mieszkafcow.

Ostry przebieg mialy takze projekty metropolizaciji. Byty proponowane trzy
metropolie: warszawska, Slaska i poznanska (z szeSciu wchodzacych w sktad
Unii Metropolii Polskich). Kazda byla wprowadzana oddzielng ustawa.
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Postulat ich stworzenia wynika z potrzeb prowadzenia wspolnej polityki infra-
strukturalnej. Mogtoby to by¢ zastapione zwigzkami komunalnymi lub inten-
sywng wspotpraca zainteresowanych jednostek. Potrzeba ustawy wynika ze
staboSci spontanicznej wspoipracy poziomej gmin. Propozycja powotania
metropolii miafa silne poparcie na Gérnym Slasku, gdzie taki postulat byt
wysuwany od dawna. Odpowiednia ustawa zostala uchwalona bez spotecz-
nych protestow. Niemniej i tam ujawnit si¢ szybko wewnetrzny konflikt kultu-
rowy. Jedng z pierwszych decyzji, jakie przyszto podja¢ wtadzom metropolii,
byfa zmiana nazwy na metropoli¢ gornoslasko-zagtebiowska.

Najbardziej ostry opoér, wynikajacy z rdéznych powodow, wzbudzit pro-
jekt metropolii warszawskiej. Stawily go zardwno mniejsze miasta i gminy,
jak i potencjalny gtowny beneficjent — sama Warszawa. Badania sondazowe
wskazywaly na wielkg niepopularnos¢ tej propozycji, co potwierdzito lokalne
referendum w Legionowie. Sze$¢ kolejnych byto juz zaplanowanych. W tej pro-
pozycji dopatrywano si¢ przestanki politycznej. Miano dzigki niej spodziewac
si¢ osfabienia wagi gtosow silnie opozycyjnej Warszawy i gmin podwarszaw-
skich. Wskazywato na to niewtgczenie do metropolii Podkowy Lesnej, miasta
o najwyzszym odsetku ludzi z wyzszym wyksztalceniem w Polsce, w ktorym PO
regularnie cieszy si¢ poparciem zaliczanym do najwyzszych w kraju. Mozliwe,
ze odegrafa tu rol¢ takze obawa przed skorzystaniem z tej okazji dla skroce-
nia kadencji aktualnych wiadz lokalnych i przeprowadzenia nowych wyborow.
Uderzytoby to silnie w skonfliktowang z aktualnym rzgdem panig prezydent
stolicy. Ostatecznie pomyst upadt na etapie projektu legislacyjnego. Natomiast
projekt powotania metropolii poznafiskiej zostat wycofany przez wnioskodaw-
cow z Sejmu. W tym przypadku nie byto oddolnej potrzeby jej uchwalania,
gdyz moze jg zastapi¢ wspoOipraca powiat poznanski-miasto Poznaf.

Klimat relacji miedzyszczeblowych

Osobnym i waznym aspektem analizowanych relacji pionowych jest klimat
interakcji migdzyszczeblowych. Maja one nie tylko wymiar tta powszednich
interakcji wiadze centralne-samorzady, ale szersze i bardziej systemowe kon-
sekwencje. Wystapienia korporacji samorzadowych przynosza wiele Swiadectw
bardzo instrumentalnego i formalnego traktowania udziatlu samorzadow
w procesach decyzyjnych ich dotyczacych, a w ktorych udziat jest im formalnie
przyznany. Byly nawet sytuacje, ze kierowano do konsultacji decyzje po ich
podjeciu. W wielu przypadkach projekty sa nadsytane w ostatniej chwili, nawet
w przypadku spraw o duzej wadze.

Najwicksze napiecia wprowadzaty projekty przynoszgce obcigzenia finan-
sowe dla samorzadow. Dos¢ czeste jest przedstawianie projektow bez ocen ich
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skutkow finansowych. Strona samorzadowa znajdowata si¢ przy tym w trud-
nej sytuacji, gdyz sprzeciw oznaczalby poddanie si¢ presji opinii publicznej ze
wzgledu na ogolny wydzwick danej inicjatywy.

Na dodatek czesto juz skonsultowane i uzgodnione projekty byly istotnie
zmieniane na dalszych etapach legislacyjnych. Bywato, ze dotyczylo to kwe-
stii, ktore byly wynikiem obustronnego kompromisu, a ta droga niespodziewa-
nie wracaly te elementy projektow ustawowych, ktore miaty by¢ z nich wyco-
fane. Zdarzalo sie, ze rzad kierowal do Sejmu wprost projekt w innej formie niz
uzgodniony z samorzadami. Czasem miafo to charakter tzw. wrzutek poselskich
- tj. ,poprawek” do projektow zgtaszanych przez postow. Bywaly i poprawki
senackie, a wigc na dosS¢ zaawansowanym etapie procesu legislacyjnego.

Inng jeszcze technika omijania kiopotliwych konsultacji spofecznych,
dyskusji czy negocjacji i narzucania boczng drogg propozycji ustaw jest to,
co w teorii decydowania parlamentarnego okreSla si¢ jako ,obtadowanie”
(ang. fackling). Polega ono na dotaczaniu do jakiego$§ waznego aktu ustawo-
wego, ktory musi by¢ terminowo uchwalony, tresci luZzno z nim zwigzanych,
niekiedy nawet i tej cechy pozbawionych. Korzysta si¢ z dziatania presji czasu,
jak i wsparcia sit zainteresowanych innymi cz¢Sciami danej ustawy. Bywajg one
umieszczane w tzw. przepisach koficowych i przejsciowych (Grodynski 1932:
101-102). Mozna bylo to obserwowaC przy okazji dyskusji nad zmianami
w prawie wyborczym. W tym przypadku czynnikiem naglacym byt zblizajacy
sie koniec kadencji samorzaddw. Nadano im forme pakietu ustaw, ktore razem
zawieraly daleko idgce zmiany funkcjonowania samorzadu, niekoniecznie
zwiagzane z samymi przygotowaniami do tych wyborow.

Temperature relacji samorzady-rzad dobrze ukazuja opinie wypowiadane
przez korporacje samorzadowe w korespondencji urzedowej. Zdarza si¢ tam
napotykaC zwroty raczej rzadkie w komunikacji organow wysokiego szczebla
i zwigzanych licznymi weztami zaleznosci i wspOtpracy. I tak w jednej z nich
czytamy, ze:

Zdecydowany sprzeciw Zwigzku Powiatow Polskich budzi réwniez sposob
pracy nad projektowang zmianga. O planach resortu wigcej mozna dowiedzie¢
si¢ z zapowiedzi medialnych i konferencji prasowych niz z miejsc, w ktorych tak
powazne propozycje powinny by¢ wczesniej przynajmniej przedyskutowane — tj.
na forum Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz w Radzie
Rynku Pracy, w ktorej wszyscy zainteresowani ksztaltem publicznych stuzb
zatrudnienia majg swoich przedstawicieli (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgroma-
dzenia... 2017).

Kontrowersyjne propozycje rzadowe cz¢sto byly podbudowywane kampa-
nig medialng, majgcg odpowiednio urobi¢ opini¢ publiczng. Sktonifo to Zarzad
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Zwigzku Miast Polskich do specjalnego wystapienia do rzadu w tej sprawie
w styczniu 2018 roku (Stanowisko Zarzqdu... 2017). Zwiazek Gmin Wiejskich
w kwietniu 2017 roku podjat uchwate protestacyjna:

Nie mozemy obojetnie obserwowac procesu demagogicznych wypowiedzi i ocen
ze strony politykow partii rzadzacej, ktére powoduja, iz narasta fala niecheci
w stosunku do samorzadu terytorialnego i jego przedstawicieli. Formufowane
w tym zakresie zarzuty uzasadniane s populistycznymi hastami nie znajdujacymi
poparcia w faktach, w oparciu o wadliwg diagnozg stuzaca wytacznie osiagnieciu
doraznych celow politycznych (Stanowisko XXXI Zgromadzenia... 2017).

Warto przypomnied, Ze te negatywne opinie byly szczegolnie bolesne, gdyz
samorzad terytorialny stanowi strukture wladzy najlepiej oceniang wsrdd insty-
tucji politycznych w Polsce.

Najwyzszy poziom napi¢cia na linii samorzady-rzad wystapit, gdy poja-
wila si¢ propozycja ograniczenia kadencji burmistrzow/wojtow. Oznaczata ona
zakaz kandydowania dla ok. %/, wojtow. Byta to zapowiedz najwigkszej rewo-
lucji kadrowej na tym szczeblu od 1990 roku. Wtedy zostata podj¢ta uchwata
upowazniajgca zarzady korporacji samorzadowych do ostentacyjnego wysta-
pienia z KWRIST. Jednak zwyciezyt poglad, ze nawet w takiej sytuacji, bardziej
szkodliwe od watpliwej korzySci chwilowego rozgtosu byloby odsuniecie si¢ od
centrum procesu legislacyjnego (XXXVIII Zgromadzenie... 2017).

W konsekwencji tych dziatafi w relacjach samorzady-rzad panuje silna nie-
pewnoS¢ zarowno co do konkretnych rozstrzygniec, jak i makrostrukturalnych
warunkow dziatania. Nawet wspolne dojscie do pewnych uzgodniefi nie oznacza
gwarancji, ze zostang one dotrzymane i ze nie zmieni si¢ bezpieczny dla strony
samorzadowej charakter pewnych rozwigzafn. Nim proces legislacyjny zostanie
zakoniczony, kontrowersyjne zapisy moga w kazdej chwili do niego wrocic.

Centralizm w podejmowaniu decyzji ma, co warto podkresli¢, wiele zalet,
ale bywa tez, ze powoduje duze straty. Udzial samorzaddéw w procesie legi-
slacyjnym ma takze znaczenie dla samego rzadu. Jest to ciekawa konstrukcja
ustrojowa. Nie jest on tylko jedna z ustawowo narzuconych grup konsulta-
cyjnych, ale przynosi wazny oddolny glos realizatorow, ktorzy beda wdrazali
dyskutowang polityke. Jest to takze glos reprezentujacy raczej interes ogdtu
mieszkaficOw, i nie oznaczajacy wnoszenia, ze swej strony takze istotnych,
interesow branzowych czy zawodowych. W efekcie nie wykorzystuje si¢ poten-
cjatu wiedzy o istniejacych potrzebach i mozliwoSciach ich efektywnej realizacji
(Kithn 1936: 45). W tym stylu prowadzenia procesu legislacyjnego mozna si¢
dopatrzy¢ nihilizmu i populizmu prawnego wyrazajacych si¢ w traktowaniu
prawa jako narzedzia propagandowego. Nieraz bywaly proponowane kon-
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strukcje prawne dobrze brzmigce, ale nieprecyzyjne, ktorych stosowanie bytoby
dos¢ trudne w praktyce. Zmiany czgsto sag wprowadzane pod hastami ,,uprasz-
czania” czy ,przyspieszania”, metodg tworzenia nadzwyczajnych drog i Scie-
zek podejmowania decyzji administracyjnych, uwzgledniajacych w zasadzie
gléwnie punkt widzenia petenta. Zamiast wypracowywania metod regulacji ich
wydawania, negocjujacych interesy, uwzgledniajacych prawa réznych podmio-
tow 1 wywazajgcych rozne aspekty decyzji, jak chocby ekologiczne, propono-
wane sg rozwigzania pozwalajace przeprowadzac tylko szybciej decyzje droga
nadzwyczajng. Najlepszym tego przyktadem sg rozne specustawy (Stanowisko
Zarzqdu... 2017).

Warto spojrze¢ na modelowe warunki przebiegu procesu legislacyjnego
wiasnie od strony budowy pafistwa — na demokracje jako sposob wyrazania
i mediacji intereséw (Safjan, Bosek 2016, t. II: 479-488). Wydaje sig, Ze jego
budowa zostata zaprojektowana nie tylko technicznie, ale i spofecznie. W kolej-
nych etapach procesu chodzi nie tylko 0 samo zmniejszenie prawdopodobiefi-
stwa btedu i o lepsze, czysto technicznie, walory produktu legislacyjnego, ale
nadanie mu okreSlonego spotecznego charakteru. Waznym dla niego jest etap,
ktory mozna nazwac spotecznym. Jest to szeroko rozumiana konsultacja, gdzie
celem jest zebranie postulatow réznych grup spotecznych, opinii tak pozytyw-
nych, jak i negatywnych, zbadania go pod wzgledem skutkdéw ekonomicznych.
Jak najszerszy krag opiniujacych oraz uwzglednienie najszerszego kregu opinii
sa warunkami jego efektywnosci.

OczywiScie jest to pewien ideal, ale jest tu przywotany, aby zarysowac tio
dla szerszego rozumienia skutkow naruszania toku legislacyjnego. Niepeine
konsultacje spoleczne czy omijanie pewnych etapow, famanie uzgodnien
z aktorami spofecznymi jest jednoczeSnie pozbawianiem go spotecznych atry-
butéw decyzji zbiorowej. Mimo formy ustawy parlamentarnej, staje si¢ raczej
narzucanym przez przewage dekretem. Przyspieszanie procesu legislacyjnego
w imi¢ wygody sprawowania wtadzy nie tylko moze przyczyniac si¢ do powsta-
wanie zdefektowanego prawa, ale moze takze powodowac ostre i niepotrzebne
konflikty. Grupy lub Srodowiska, ktorych gtos nie byt uwzgledniony w procesie
przygotowania legislacji, potrafig pdzniej stawi¢ ostry opdr czy wrecz zabloko-
wac pewne decyzje. Finalnie moze to nawet spowodowac znaczng modyfikacje
oryginalnej decyzji. Ostatecznie centrum wiadzy, jako miejsca podejmowania
wigzacych decyzji zbiorowych, faktycznie przenosi si¢ poza parlament. Pro-
wadzi to do warunkéw podejmowania decyzji, ktore trudno uznac za w petni
racjonalne i spotecznie optymalne.

Sa takze i inne konsekwencje tego modelu wtadzy. Efektem likwidowania
przeszkod w rewolucji kadrowej, skracania i wygaszania kadencji, wymiany
skfadu ciat konsultacyjnych i doradczych, jest pozbawienie wielu instytucji ich
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spolecznej reprezentatywnoSci. Celem inicjalnych regulacji byto zapewnienie
wspotobecnosci w procesach decyzyjnych czynnika spoltecznego, organizacji
spotecznych, politycznych i samorzadowych. Metodg tworzenia takiego stanu
rzeczy jest wieloS¢ 1 roznorodnos¢ podmiotdw tworzacych ich sktad. Dodatko-
wym zabezpieczeniem jest rozkorelowanie biegu kadencji tego rodzaju ciat ze
zmianami politycznymi, czy indywidualizacja kadencji jego cztonkow. Ma to na
celu zabezpieczenie swego rodzaju pluralizmu, jak i nie dopuszczenia do nad-
miernego upartyjnienia danego ciata. Jest to bardzo istotne w dziataniu takich
instytucji, dla ktorych pluralizm czy bezstronnoS¢ ma znaczenie organiczne,
jak Srodki masowego przekazu czy wspieranie trzeciego sektora.

Komunalizacja panstwa

Nalezy takze zanalizowac relacje miedzyszczeblowe ze wzgledu na ich zna-
czenie dla funkcjonowania panstwa jako catoSci. Niekiedy proponuje si¢ spoj-
rzenie na instytucje jako narzedzia radzenia sobie spoteczefistwa z jego pro-
blemami. Rolg wtadz lokalnych w panstwie jest realizacja lokalnego pafistwa
»Swiadczacego” 1 ,opiekuficzego”. Dla tego mechanizmu mozna, wydaje si¢
ze zasadnie, uzywa¢ nazwy komunalizacja panstwa (por. Swianiewicz 2016:
15-32; Szescito 2017). To systemowe rozwigzanie, obok samej decentralizacji
i powigzania wiadzy i jej odbiorcéw weztem kontroli demokratycznej, wnosi
takze jeszcze inne jakosci. Wydaje si¢, ze wazne sa dwie z nich. Pierwsza to sty-
mulowanie dwukierunkowej wspOtpracy miedzyszczeblowej, a druga — wzrost
innowacyjnosci w systemie (Kithn 1936; Owsiak 2006).

W relacjach miedzyszczeblowych zwraca uwage, ze samorzady, mimo swej
kiepskiej ogolnej sytuacji, dofinansowywujg szkolnictwo czy stuzbe zdrowia.
Sq takze cate dziedziny zycia lokalnego opierajace si¢ gtownie na nich, jak
sport czy kultura. Samorzady tez nie rezygnuja z zadan zleconych, starajac si¢
zapewni¢ mieszkancom dostep do petnego zestawu ustug administracyjnych
u siebie. Nie tyle narzekaja na nadmiar zadan, ile na niedostateczne Srodki do
ich realizacji. Niechetnie pozbywajq si¢ uprawnien i ostro na ich zmniejszanie
reaguja.

,Komunalizacja” pafistwa oznacza kluczowe znaczenie sektora samorza-
dowego w realizacji wielu zadan panstwa. Nie jest to tylko dostosowywanie
ogolnych dyrektyw do lokalnych warunkow, ale i uruchamianie wiasnej ini-
cjatywy. Trudno zresztg SciSle rozgraniczy¢ kwestie lokalne i ogdlne na takich
polach, jak szkolnictwo, zdrowie czy tad przestrzenny Dzigki temu centrum
jest uwolnione od biezacego decydowania, ktore lepiej wykonuja wiadze
samorzadowe, mocno lokalnie osadzone i kontrolowane przez adresatow
tych dziatan.
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Te swiadomos¢ waznego systemowego i praktycznego miejsca napotykamy
w uchwatach i glosach samorzadowcow. Ma to charakter szerszy niz czy-
sto pragmatyczny. Zwracat na to uwage Konwent Marszatkow Wojewodztw,
zabierajac glos przy okazji zblizajacej si¢ 20. rocznicy wprowadzenia drugiego
etapu reformy samorzadowej w Polsce. Jak stwierdzono w tym apelu:

Warto$¢ reformy administracyjnej z 1998 roku nie sprowadzata si¢ jedynie do
usprawnienia aparatu panstwa, zwickszenia efektywnosci gospodarowania pie-
nigdzmi publicznymi, rozszerzenia elastycznosci wydatkow czy dostosowania
ich struktury do aktualnych potrzeb. Jej wymiar miat bowiem charakter cywili-
zacyjny i kulturowy, doprowadzajac do odrodzenia si¢ duzych regiondw.
Instytucje wprowadzone przez reform¢ samorzadowq staly si¢ prawdziwg
szkotg demokracji i wychowania obywatelskiego, a przywrdcenie mieszkaficom
realnego wplywu na zarzadzanie swoimi ,,mafymi ojczyznami” miato wymiar
zarowno utylitarny, jak i gteboko moralny (Apel marszatkow... 2017).

Ta funkcja moze by¢ najlepiej realizowana wiasnie w formach samorzadu.
W programowym dokumencie Zwigzku Powiatow Polskich z marca 2017 roku
czytamy:

Dane panstwo moze swoje funkcjonowanie budowa¢ na réznych fundamen-
tach. Moze to by¢ panstwo subsydiarne — zachgcajace obywateli do aktywnosci
na rzecz zaspokajania ich potrzeb, zaréwno indywidualnych, jak i zbiorowych;
moze to tez by¢ panstwo opierajace si¢ na przekonaniu o wszechwiedzy wladzy,
sprowadzajace obywateli do biernych odbioréw dobrodziejstw im przyznawa-
nych [...]. Paistwo subsydiarne pozostawia wiele spraw poza bezpoSrednim
nadzorem rzadu i jego agend. Wobec niedoskonatosci natury ludzkiej owa swo-
boda niepodporzadkowanych hierarchicznie organéw administracji moze cza-
sami by¢ Zle wykorzystana; nawet jesli tak jest, to korzySci ptynace z pobudzenia
aktywnosci spolfecznej wielokrotnie przewyzszaja systemowe niedoskonatosci.
Panstwo wszechwiedzace budujac swoje rozbudowane struktury jedynie stwa-
rza pozory lepszego zarzadzania. Nauka administracji ukazuje liczne wady
takiego pafstwa, a historia potwierdza to empirycznie.

Dtugofalowy, zrownowazony rozwoj kraju jest mozliwy jedynie w oparciu o silny
samorzad terytorialny. Samorzad terytorialny, ktory jest partnerem administra-
cji rzagdowej w dziataniach na rzecz obywateli (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgro-
madzenia... 2017).

Jednak spetnianie tej systemowej funkcji wymaga okreSlonych warun-
kow. Sa to: sama forma samorzadu, zakres jego wiadztwa, Srodki materialne
i autonomia w realizacji. Samorzad jest formg relacji lokalnos¢-centrum, do
ktorej mozna zastosowa¢ zasady umowy wewngtrzinstytucjonalnej, albo od
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innej strony — rownowagi kierownictwa i autonomii. Wyraza to zasada pomoc-
niczosci — tyle centralizacji, ile naprawdg¢ potrzeba, a kierowanie kompetencji
tam, gdzie sg najlepiej realizowane, jak i korelacji zadania i samodzielnoSci na
danym szczeblu. Jej materialng strong jest zasada adekwatnoSci — symetrii mi¢-
dzy danymi do realizacji zadaniami a przekazywanymi na ich realizacj¢ Srod-
kami. Funkcjg takiej ,,umowy” jest wprowadzenie do systemu elementéw bez-
pieczenstwa i pewnosci niezbednych dla inwestycji dlugoterminowych ze strony
aktoréw. Warto zauwazy¢, ze walory samorzadu — najlepsze i ekonomiczne
wykorzystanie Srodkdw — pojawiaja si¢, gdy sa one zblizone do zapotrzebo-
wania. Natomiast nie dziataja, gdy sg zbyt niskie albo zbyt wysokie. W pierw-
szym wypadku zmuszaja do ograniczania si¢ do przetrwalnikowego minimum,
w drugim - rozwijaja lokalng pomystowosc, ale w kierunku marnotrawstwa.

Takie instytucje, jak samorzad, wymagaja okreSlonych warunkow spotecz-
nych i instytucjonalnych, a migkkie jakoSci, jak klimat kooperacji, ukazuja swoje
pragmatyczne znaczenie. Do takich kluczowych warunkéw dobrego funkcjo-
nowania mozna zaliczyC: 1) stabilno§¢ struktury terytorialnej, 2) adekwatnos¢
Srodkow do zadafi, 3) problem wzajemnego zaufania i klimatu kooperacji
(zasada subsydiarnosci), 4) udziat samorzaddéw w tworzeniu prawa i w podej-
mowania decyzji o alokacji Srodkdw, 5) autonomi¢ decyzyjng. Mozna by uznac
to za rodzaj roszczeniowoSci, ale mozna w tym tez dostrzec odpowiednik
oczekiwania uznania regut gry, podkreslany w teorii konfliktu jako podstawa
regulacji relacji aktorow z jednej strony skonfliktowanych, a z drugiej — wspot-
pracujacych.

Przy formutowaniu warunkoéw sprzyjajacych samorzadnosci teoretycy
samorzgdnosci, jak np. Maurycy Jaroszynski, zwracajg uwage na wypracowa-
nie odpowiednich form nadzoru nad samorzgdem. Kontrola i nadzor powinny
odbywac si¢ w formach respektujacych autonomi¢ podmiotow, a wigc typu
prawnego. Jak pisze teoretyk samorzadu:

nadzor bowiem jest bardzo delikatnym instrumentem, ktdrym tylko bardzo
ostroznie mozna operowac. Uzyty nieostroznie moze odebra¢ samorzadowi
caly jego panstwowy i spoleczny sens, mianowicie — samorzadnoS¢ (Jaroszynski
1936: 18).

Jest jeszcze jeden aspekt wspoOtpracy pionowej czy wymiar subsydiarnosci.
Dotyczy to takiego zadania systemowego, jak programowanie dfugofalowego
rozwoju kraju. Samorzad nie dysponuje tutaj ani odpowiednim przygotowa-
niem merytorycznym, ani Srodkami, aby je samodzielnie przeprowadzi¢. Nato-
miast jest Swietnym realizatorem, jak i doskonale przystosowuje cele ogélne
do lokalnej sytuacji. Jednak warunkiem tego jest, aby byt do tych dziatan
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przekonany i aby cele ogolne taczyly si¢ z potrzebami lokalnymi. Nie nalezy
na to patrze¢ kwalifikujaco, ale sg to warunki addytywnosci dzialah w wymia-
rze miedzyszczeblowym. Dobrg ptaszczyzng wspoipracy odpowiadajacg tym
warunkom jest rozwdj spoteczno-ekonomiczny.

Subsydiarnos¢ to zasada wspierania wzajemnego — szczeble wyzsze wspie-
raja nizsze w tym, w czym one same systemowo nie mogg poradzi¢. Oznacza
to, ze nie zostawia si¢ ich samym sobie z ich problemami. W przypadku nie
wykonywania tej funkcji przez centrum powstaje rodzaj defektu przez zanie-
chanie. Jest to nie podejmowanie dziafan, ktore moglyby postuzy¢ rozwojowi
spotecznosci lokalnych, a — w diuzszej perspektywie — rozwojowi kraju.

Potrzeba wspétpracy

Ta czes¢ artykutu stara si¢ wskazaC na pewien nie zawsze doceniany aspekt
zasady subsydiarnosci. Ot6z w relacjach pionowych samorzady w pafistwie nie
sq tylko biorca, ale i dawca. Wspoipraca i wsparcie odgorne sg czgsto akcento-
wane, ale warto wskazac na drugg strong¢ wspotpracy. Samorzady maja istotny
wktad w polityke pafistwa w formie wspofudziatu i w formie innowacji. Same
metody nakazowe ku temu nie wystarczg — potrzebny jest rodzaj wspoipracy.
Znaczenie tego potwierdza fakt, ze mimo silnych napig€ i orientacji centrum
raczej na dominacj¢ niz wspotprace, widac ze i ono nie moze si¢ bez niej obyc.
Tutaj mamy i apele i wyrazng potrzebg wspotpracy samorzadu.

Ta potrzeba organicznie wigze si¢ z dzialaniami pafnstwa. JeSli zostatby
podjety znaczacy wysitek prorozwojowy pafstwa, to samorzady bylyby natu-
ralnymi partnerami rzadu w procesie jego realizacji. Przy tak duzym nakla-
dzie Srodkow, jakie dotad przedstawiane plany zaktadaja (np. plan Morawiec-
kiego) trudno, aby sam rzad poradzit sobie z racjonalnym wydatkowaniem
takiej iloSci Srodkow wiasnych i unijnych (Posiedzenie... 2016). Nic dziwnego,
ze zapowiedzi potrzeby wspOlpracy znalazly sic w expose Morawieckiego
(Expose Mateusza Morawieckiego ... 2017). Pojawialy si¢ takze prosby o wspot-
prace samorzadow juz w odniesieniu do konkretnych kwestii, jak apel minister
Rafalskiej o wyptate Swiadczen z programu 500+ przed Bozym Narodzeniem
(500+ przed swietami... 2017).

Maja miejsce takze spontaniczne dziatania samorzgdowe w tak waznych,
ogolnych sferach, jak ochrona Srodowiska. Istniejg ekologiczne zwiazki gmin,
jak przyktadowo Zwiazek ,,Dziatdowszczyzna” czy zwigzki gmin dolin rzecz-
nych: Parsety, Wistoki i Koprzywianki. Antysmogowe programy przyjety woje-
wodztwa dolnoslaskie i wielkopolskie. W Matopolsce w dni smogowe kierowcy,
ktorzy w czasie duzego zanieczyszczenia powietrza przesiada sie¢ z samo-
chodu na pociag, nie musza placic za bilet. Podobne rozwigzanie zastosowato
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wojewodztwo Slaskie. Wiele miast wprowadzifo bezptatng komunikacje miej-
ska, np. Minsk Mazowiecki, Jawor i Tomaszow Mazowiecki. Gmina Rzas$nia
(woj. mazowieckie) wprowadzita program, w ktdérym zachecono mieszkancow
gminy do stosowania proekologicznych rozwigzaf, znaczgco ograniczajac
w niej nie tylko zanieczyszczenie powietrza, ale i rachunki mieszkaficow za
energi¢ (Eko-gmina... 2017).

Innowacyjnos¢ samorzadow

Waznym wkladem w realizacje zadaf pafistwa jest innowacyjnoS¢ samo-
rzgdow. Pod koniec 2017 roku cztery polskie samorzady: Stupsk, Gdafisk,
Rzeszow 1 Ostrow Wielkopolski znalazty sie w gronie 80 finalistow sposrod
589 uczestnikow pierwszego ogdlnoeuropejskiego konkursu o nagrody za twor-
czg i odwazng prace w sferze politycznej. Sg one przyznawane przez Insty-
tut Innowacji w Polityce za prace polityczna, ktdra poprawia zycie wszystkich
Europejczykow (Samorzqdowcy nagrodzeni. .. 2017).

Mozna przytoczy¢ rdzne inicjatywy samorzadowe o charakterze innowacji
w dziedzinach lezacych w polu aktualnego zainteresowania centrum. Przykta-
dowo mozna wskazac inicjatywy prorodzinne. I tak powiat kluczborski i miasto
Gdansk podjely specjalne inicjatywy dla przyciagnigcia emigrantéw z Ukrainy
(Pomocni repatrianci... 2017). Radzymin i Torufi wprowadzity specjalny bon
dla mtodych matek na prywatny ziobek lub wynajecie niani. Sg i inne inicja-
tywy. Gmina Jaraczewo w wojewddztwie wielkopolskim opracowata wiasny
system niemarnowania zywnoSci. W ciggu 12 lat pozyskata i rozdysponowata
ponad 200 ton zywnoSci o fgcznej wartosci blisko 1 min zfotych. Burmistrz
miasta zostal nawet zaproszony przez Komitet Regionow UE w Brukseli w celu
przedstawienia swoich doSwiadczen (Jaraczewo w UE... 2017).

Wspieranie opozycji przez samorzady

Zagadnienie opozycyjnoSci samorzadow takze nalezy rozpatrzyé z punktu
widzenia catoSci nowoczesnego panstwa. Problematyka relacji samorzad
i opozycja ma dwa plany. Sytuacja polityczna w Polsce spowodowata bowiem,
ze nastgpita polityzacja lokalnosci, jak i nacjonalizacja lokalnoSci. Inaczej
mowigc, sprawy lokalne staly sie kwestig szczebla centralnego, a do polityki
lokalnej wkroczyly problemy polityki krajowe;.

Trzeba zaznaczy€, ze rozpatrywana jest tu opozycyjnoS¢ w relacji do
centrum, a nie jako wewnatrzgminne relacje polityczne. Polityka na szczeblu
lokalnym jest zdominowana przez wojta/burmistrza, tworzac pewng forme
lokalnego prezydencjalizmu (por. tzw. raport Hausnera — Hausner i in. 2013).
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Dalsze analizy dotycza wigc zewngtrznej opozycyjnosci wobec centrum, a nie
wewnetrznej opozycji w samorzadach, ktora stanowi odrebng kwesti¢ (por.
Sidor, Ku¢-Czajkowska, Wasil 2017).

Nalezy tez zwrdciC uwage, ze podejmowanie decyzji i manifestacji opozy-
cyjnych postaw oznacza spore ryzyko polityczne — konfliktu z rzadem. Miasta
i gminy nie mogg by¢ trwale w opozycji do rzadu, wielkiego dysponenta Srod-
kow. Znane byly przypadki rezygnowania prezydentéw wielkich miast z wia-
snych ambicji politycznych (np. Wroctaw), aby unikna¢ negatywnych skutkow
dla ich miast (Gawin 2008: 14). Ze swej strony potwierdza to fakt, ze opisywane
nizej fenomeny opozycyjnosci dotyczg przede wszystkim miast najwickszych.

Wobec aktualnej sytuacji opor samorzaddéw przybrat rozne formy. Pierw-
sza 7 nich to obrona konstytucji. W tej sprawie wystapit m.in. Zwigzek Powia-
tow Polskich w marcu 2017 roku (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgromadzenia. ..
2017). W swoim wystapieniu wezwal wszystkie instytucje i przedstawicieli wia-
dzy do poszanowania i respektowania postanowiefi Konstytucji, ,.ktora przez
ostatnie 20 lat zapewniata naszej Ojczyznie i Narodowi poczucie bezpiecze-
stwa, wspOlnoty i przynaleznosci do europejskiej wspolnoty Narodow”. Sa
uchwaly samorzadow o respektowaniu przez nie wyrokdw TK mimo braku ich
ogloszenia. Odpowiedzia na nieprzestrzeganie konstytucji byta akcja wywie-
szania preambuly do niej w szkotach w Warszawie, Wroctawiu, Lodzi, Krako-
wie, Lublinie i Stupsku.

Inng forma protestu byto uchwalanie przez rady i sejmiki Karty Samo-
rzgdnosci jako potwierdzenia konstytucyjnych zasad samorzadu i Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego. Byta ona protestem przeciw propozycjom
ograniczania samorzgdnoSci, wysuni¢tym na poczatku 2017 roku. Od marca
do maja 2017 roku 160 gmin, 48 miast cztonkowskich ZMP, 17 powiatow
1 4 wojewodztwa przyjely albo Karte Samorzadnosci, albo wyrazily sprzeciw
wobec zapowiadanych zmian prawa samorzadowego w Polsce (Karta Samo-
rzgdnosci... 2017).

Protest samorzadOow przybrat takze polityczng forme¢ organizacyjng. Bylo
to oddolne tworzenie si¢ partii samorzadowej z wykorzystaniem popularnosci
konkretnych prezydentéw i burmistrzow. Dziatania objety pétnocny zachdd
Polski, wojewddztwa: lubuskie, pomorskie, wielkopolskie i zachodniopomor-
skie. Po wycofaniu si¢ rzadu z propozycji natychmiastowego wprowadzenia
zakazu kadencyjnosci 1 zaproponowaniu jego obowigzywania od przyszlej
kadencji akcja praktycznie zamarta.

Ciekawa formg opozycyjnosci sg lokalnie finansowane programy in vitro.
Zostaly one przyjete w Czestochowie, fodzi, Sosnowcu, Gdansku, Szcze-
cinku, Warszawie i Poznaniu. Rzgdowy projekt ustawy wprowadzajacej obo-
wigzek uzyskiwania zgody ministra zdrowia przez samorzady zamierzajace
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finansowac lokalne programy medyczne po samorzgdowych protestach zostat
wycofany.

Podsumowanie

Okres czasu dziatania obecnego systemu jest krotki, mozna jednak sprobowac
pewnych ocen. PiS jako formacja zdotat, mimo ust¢pstw, przeforsowac wigk-
sz0$¢ swoich zamierzefn na polu lokalnym. Uderza jednak niewsp6imiernosc
zaangazowanych Srodkow, spotecznych kosztow, zdewastowanych instytucji,
zuzytej energii spotecznej w stosunku do efektow. Wydaje sig, ze tutaj gleb-
szego spojrzenia wymagatoby umiejscowienie tych dziatan w kontekscie prze-
kraczajgcym sam konflikt samorzad-centrum, to jest wpisanie aktorow w szer-
szy plan rozwojowy kraju, pojmowanego jako cz¢S¢ Europy. W tym przypadku
trudno znalez¢ taka perspektywe. Ograniczajac si¢ do pola samorzadnosci,
trudno wskazac, czy recentralizacja wtadzy, narzucenie reformy szkolnej, czy
polityka ograniczenia Srodkdw samorzadowych, powoduja widoczne efekty
na tych polach. Dazenia samorzadow do podniesienia poziomu zycia, roz-
woju infrastruktury, lokalnego rozwoju ekonomicznego, podniesienia jakosci
szkolnictwa czy stuzby zdrowia — czyli typowe zagadnienia samorzadowe — sa
zarazem wspOlczeSnie waznymi czynnikami rozwojowymi, a ich niedostatki
— hamulcem rozwojowym kraju.

Ostabieniu ulegt potencjat samorzgdow — istotna przestanka poszerzenia
samorzadnoSci terytorialnej, szczegolnie na wyzszych szczeblach: powiatu
1 wojewodztwa. Jest to postulat nie tylko demokratyczny, ale takze administra-
cyjny. Trudno wyobrazi¢ sobie szerszy projekt rozwojowy Polski, ktory by mogt
sie obyC bez udziatu samorzaddw. Wielos¢ zadan, jakie miatby do realizowania
nie mogtaby by¢ wykonana tylko mechanizmami centrum. SamorzgdnoS¢ ma
i swoje patologie, i swoje koszty partykularyzacji, ale z drugiej strony wnosi
istotne pragmatyczne jakoSci. I wydaje sie, ze to drugie przewaza nad tym
pierwszym.

Nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jeden istotny moment. Kreacja samo-
rzadu terytorialnego w Polsce jest wcigz projektem niezakoficzonym. Poprzed-
nie reformy stworzylty mocne najnizsze ogniwo samorzadu, wytyczyly ogélny
kierunek i ramy dziatania. Teraz bytby czas na wzmocnienie szczebli wyzszych,
dziatajacych na poziomie powiatu i regionu. Jednak te ustrojowe problemy
samorzgdow nie zostaly podjete. Znaczace poszerzenie si¢ mozliwosci finan-
sowych rzadu nie wplynefo na lokalne finanse. Spowolniono rozwoj infra-
struktury, bez ktorej trudno wyobrazi¢ sobie rozw0j gospodarki na terenach
Polski lokalnej i rozwigzania przez to jej innego strukturalnego problemu —
braku pracy. Natomiast pojawilto si¢ wiele szczegdtowych kwestii. Absorbowaty
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one opini¢ publiczng w trakcie, jak rozwijat si¢ wokot nich konflikt. Mozna
si¢ zastanawia¢ nad ekonomig naktadow i efektow, np. w przypadku konfliktu
o kadencje samorzgdowcow.

Waznym aspektem tych analiz byto szukanie odniesiefi teoretycznych.
Rozumiane to moze by¢ jako spojrzenie na obecng sytuacje z punktu widzenia
szerszych prawidiowosci. Postawifa ona problem znaczenia samorzadow dla
panstwa. Czy struktury i ludzie w nie zaangazowane sg wartoScig naktadajacg
ograniczenia na swobodg¢ dzialania ekip rzadzacych? Aktualna sytuacja poli-
tyczna spowodowata wniesienie polaryzacji politycznej do samorzadow. Czy
polityzacja samorzaddw to tylko i wytacznie negatyw wynikajgcy z wnoszenia
czegos, co tym spofecznosciom jest obce? Czy mamy tez do czynienia z samo-
istng jakoScig? Nalezy na te zagadnienia spojrze¢ zarowno z perspektywy efek-
tywnosci spotecznej, jak i od strony spotecznych warunkow zaistnienia okre-
Slonej sytuacji spotecznej — w tym przypadku samorzadnosci. Wydaje sig, ze
samorzad terytorialny staf si¢ nie tylko trwatym elementem zycia spotecznego
w Polsce, ale i organizacji pafistwa.
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Jerzy Bartkowski

INTER-TIER RELATIONS AND MUNICIPALISATION OF THE STATE AND LOCAL
SELF-GOVERNMENT OPPOSITION

In this article current problems of local self-governing institutions are discussed, the
focus being vertical relations. This relates with the issue of proper level of resources
and an indispensable level of autonomy for their functioning. The resources supplied
to self-governing local authorities are inadequate to carry out their tasks. This situation
has not only improved but has become worse even if the state of public finances has
significantly improved. On top of it the recentralisation is remarkably visible as a trend
—many local competences of local authorities have been transferred to the central gov-
ernment. The article proposes to analyse this issue from the perspective of the so called
municipalisation of the state — a situation when an important number of state’s tasks is
being carried out by local self-governing authorities. Not only adequate systemic solu-
tions but also proper social, political and material conditions are needed to make full
use of advantages that self-governing bodies provide as part of the state mechanism.
Otherwise institutional merits of self-governing will not appear. The current situation
results in deterioration of performance in tasks delivered not only to local communities
but to the state as such.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, autonomia lokalna, lokalne finanse publiczne

Keywords: local self-government, local autonomy, local public finances
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Wprowadzenie

Wprowadzanie ograniczenia kadencyjnoSci dla gminnego organu wykonaw-
czego uzasadnia si¢ gtownie ryzykiem wystepowania i multiplikacji powigzan
klientelistycznych na poziomie spotecznosci lokalnych (Program Prawa i Spra-
wiedliwosci 2014: 53-54). Skutkowa¢ to ma wzmacnianiem szans gminnych
wilodarzy na reelekcje i ogolnie dtugim trwaniem przy wtadzy lokalnych ekip,
(Bober i in. 2013: 30). By¢ moze w jakims zakresie jest to trafna hipoteza wyja-
Sniajaca wielokadencyjne rzady, jednak wsrdd argumentow za ograniczeniem
kadencji nie padaly takie, ktore odnositby si¢ bezpoSrednio do politycznych
cykli budzetowych. Tymczasem, wprowadzenie ograniczenia kadencji dla ana-
logicznych stanowisk w Portugalii ma powodowa¢ mniejsza sktonnoS¢ do
wykorzystywania manipulacji budzetowych jako skutecznego narzedzia zdo-
bywania gtosow (Veiga, Veiga 2016). Podobne wnioski ptyng z Brazylii, gdzie
ograniczenie kadencji ma sprzyjaC stabilizacji wydatkowej (Klein, Sakurai
2015). W Polsce z oceng tych kwestii nalezy jeszcze poczekaC. Artykut kon-
centruje si¢ zatem na analizie zyskow wyborczych wynikajacych z konstruowa-
nia budzetow w odniesieniu do dwoch ostatnich wybor6w gminnych wlodarzy
w2010 1w 2014 roku.

I E-mail: slawomir@uwb.edu.pl
2 Artykut jest efektem grantu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (2014/13/D/
HS5/02010) pt. ,Uwarunkowania reelekcji egzekutywy gminnej po 2002 roku w Polsce”.
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W artykule weryfikuje, w jakim zakresie poparcie wyborcze wojtow, burmi-
strzow 1 prezydentOw miast jest tworzone przez zasadniczy i najlepiej widoczny
dla wyborcow komponent polityki wydatkowej gmin, czyli wydatki majatkowe
inwestycyjne. Na podstawie charakterystyki rzadzgcych i gmin, okreslam uwa-
runkowania do manipulacji wartoScig tej zmiennej oraz oceniam wysokos¢
Srodkow przeznaczonych na wynagrodzenia i wydatki osobowe.

Analiza ta, jakkolwiek nie wyczerpuje znacznego zakresu problematyki
sterowania budzetem w celu osiggania korzySci wyborczych w wyborach bez-
posrednich organdéw wykonawczych gmin w Polsce, to weryfikuje znaczenie
wyborcze waznego w polskich warunkach skiadnika polityki budzetowej gmin,
jakim sg wydatki na inwestycje, a dodatkowo ewaluuje mozliwos¢ wykorzysta-
nia wydatkowania na wynagrodzenia w staraniach o gtosy, jako specyficznego
narzedzia w tym zakresie.

W dalszej czgsci artykutu zdefiniowano polityczny cykl budzetowy i rolg,
jaka odgrywa w reelekcji gminnych wtodarzy. Nastepnie przedstawiono cele
analizy oraz dane i hipotezy do weryfikacji. Artykut konczy prezentacja wypra-
cowanych wnioskow i podsumowanie.

Polityczny cykl budzetowy i jego rola w reelekcji gminnych
wiodarzy

Manipulacje budzetowe, czyli intencjonalne wplywanie na wielkoS¢ docho-
dow i1 wydatkéw w okresie kadencji, to jedna z mozliwosci, dzigki ktorym
gminni wlodarze moga zwigksza¢ swoje poparcie wyborcze. Do pozostalych
zaliczymy dziatania na granicy prawa i dzialania pozaprawne (klientelizm
1 korupcje), promocje rzadzacego gtownie poprzez biuletyny informacyjne
gmin, ewentualnie inne media lokalne, oraz rent¢ z tytutu sprawowania wla-
dzy (incumbency advantage), co oferuje rozpoznawalnoS¢ osoby i nazwiska
gminnego wlodarza wsrod wyborcow. Posiadanie wiadzy odgrywa najwick-
szg role w uzyskaniu reelekcji réwniez na poziomie lokalnym, co potwierdza
wiele doniesief z literatury Swiatowej (np.: Stanwick 2000; Schaffner, Streb,
Wright 2001; Hajnal, Lewis, Lough 2002; Trounstine 2011; Bartnicki 2017a,
2017¢). Wplyw statusu inkumbenta modyfikuje wielkoS¢ gminy pod wzgle-
dem liczby mieszkancow. Na reelekcje zwykle moga liczy¢ rzadzacy w naj-
wickszych i najmniejszych oSrodkach, a najtrudniej o ponowny wybor w gmi-
nach miejskich i miejsko-wiejskich. Taka zaleznoS¢ wystepuje w Polsce od
2006 roku. W tym zakresie zatozenia teoretyczne odzwierciedlajg empirycznie
obserwowang rotacje gminnych wtodarzy. Wielkos¢ ludnosciowa jednostki
moderuje wszystkie cechy gmin i zwrotnie dookreSla zdolnos$¢ postrzegania
wsrdd wyborcdw szans wyborczych inkumbentow, a tym ostatnim okreSla pole
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aktywnosSci w kwestii zwickszania poparcia wyborczego. Dlatego uznaje, ze
manipulacje budzetowe, podobnie jak autopromocja czy ewentualne dziafa-
nia na granicy prawa i dziatania poza prawem podejmowane przez gminnych
wilodarzy, to czynniki trzeciorzedne we wptywie na sukces wyborczy, cho¢ nie
mozna jednoznacznie wykluczy¢, ze w pewnych miejscach i w czasie takie
dziatania mogg przesadzac o wyniku rozgrywki. Pierwszoplanowa przewagg
jest tu status inkumbenta, ktorego sita oddziatywania zalezy od wielkoSci lud-
noSciowej gminy. Wynikaja z niej wszystkie pozostale komponenty gminne;j
sceny politycznej (Bartnicki 2017a).

Polityczny cykl budzetowy (Political Budget Cycle — PBC) jest powodo-
wany cyklicznoScia wyborow. Rzadzacy majq sktania¢ si¢ do manipulowania
dostgpnymi im narz¢dziami fiskalnymi w taki sposob, aby zwigksza¢ prawdo-
podobienstwo swojej reelekcji. W praktyce ma to oznacza¢ wzrost wydatkow
i wzrost zadfuzenia publicznego przy jednoczesnych obnizkach danin publicz-
nych przed wyborami (Drazen 2008a). W odr6znieniu od politycznego cyklu
koniunkturalnego (Political Business Cycle), ktory jest cyklem makroekono-
micznym (Drazen 2008b), ten pierwszy dotyczy zmian w polityce fiskalnej na
poziomie danego budzetu (Drazen 2008b) i jest wspotzalezny od tego drugiego.
Przyktadowo, manipulacje budzetem rzadzacego usciSla budzet gminy, ktdry
w pewnych zakresach jest zalezny od kondycji gospodarki krajowej (poziomu
bezrobocia, inflacji, inwestycji, dostgpnosci funduszy itp.). Wspotzaleznosci
poziomu mikro od makro przekraczajg tu zakres zmiennych ekonomicznych
i dotycza tez zmiennych politycznych. Gminny wlodarz, ktdry jest utozsa-
miany z rzadzaca na poziomie centralnym partig polityczng moze uzyskiwac
wyzsze poparcie wyborcze rOwniez z tego tytutu, ze rzadzaca partia cieszy si¢
znacznym poparciem spofecznym. Dlatego analizy koncentrujace si¢ na pozio-
mie budzetow poszczegdlnych gmin czgsto uwzgledniaja zmienne z poziomu
ponadgminnego, co ma podwyzsza¢ moc wyjasniajacg modeli w efekcie ujaw-
niania wptywu zmiennych nieuchwytnych z poziomu gmin. Mniej dowodow
empirycznych w wielu krajach potwierdza istnienie politycznego cyklu koniunk-
turalnego, czyli cyklu w skali makro (Drazen 2008b), i by¢ moze to powoduje
wigksze zainteresowanie politycznym cyklem budzetowym (PBC), czyli prze-
biegiem cyklu w skali mikro (Benito, Bastida, Vicente 2013: 5). Ten pierwszy
wyrasta z zalozen teoretycznych testowanych p6Zniej empirycznie, natomiast
w przypadku tego drugiego empiria idzie przed teorig i najpierw tworzone sg
modele statystyczne (Drazen 2008b). Zainteresowanie polityka budzetowg
jako narze¢dziem do zdobywania poparcia wyborczego na dobre rozpoczyna
sie od pracy Williama D. Nordhausa (Nordhaus 1975). Kontynuatorzy rozwi-
neli dwa typy modeli, jeden w postaci cyklu oportunistycznego (opportunistic),
drugi w postaci cyklu celowego (partisan). Ten pierwszy wskazuje, ze rzadzacy
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przed wyborami swoimi dziataniami powodujg ozywienie gospodarcze, liczac
na wsparcie wyborcze z tego tytutu, ten drugi odnosi si¢ do politycznych celow
rzagdzacych, ktore wyznaczajg zakres i strukture manipulacji budzetowych
(Drazen 2008a). W przebiegu cyklu oportunistycznego, ktory jest intuicyjnie
lepiej zrozumialy, zatozeniem jest krotka pamigc glosujacych (Wlezien 2015),
mozliwoS¢ polepszania stanu gospodarki w krotkiej perspektywie czasowej
przez rzadzacych, ich chec reelekcji i niezwracanie przez nich uwagi na skutki
manipulowania budzetem w diugookresowej perspektywie czasu. W ten sposob
niewiadomg pozostaje, czym manipulowac (jakimi elementami budzetu), kiedy
w kadencji manipulacje wdrazac, czyli kiedy ich skutki majg by¢ dla wybor-
cow najlepiej dostrzegalne i odczuwalne, oraz czy rzadzacym rzeczywiScie na
reelekcji zalezy? W tym ostatnim przypadku motywacja do reelekcji nie musi
by¢ rozstrzygajaca. Rzadzacy moze w koncu wskazac nastepce (namaszczenie),
miec obligacj¢ partyjng (nastgpca wskazywany przez parti¢), ewentualnie moze
mieC wizj¢ swojej dalszej kariery politycznej poza aktualnym urzedem. W takich
przypadkach mozna by oczekiwac, ze dziatania rzadzacego bedg analogiczne
do sytuacji, w jakiej sam ubiegatby si¢ o reelekcje, oczywiScie przy zatozeniu,
ze cykl oportunistyczny przynosi poparcie gtosujacych. Cykl ten oznacza, ze
wydatki i ich wzrost oraz cigcia podatkowe przed wyborami (w praktyce w roku
wyborczym) oferuja najwicksze poparcie gtosujacych i z punktu widzenia
wzrostu poparcia wyborczego nie oplaca si¢ tych dziatan wdraza¢ wczesniej.
Wynika z tego, ze nie jest tez optacalne rownowazenie budzetu w okresie catej
kadencji, bo najwigkszy zysk polityczny przynosi¢ ma rozhustanie wydatkow
i dochoddw powodujace pozytywny wstrzas gospodarczy w koncu kaden-
cji, w Polsce dostrzegalne jako boom inwestycyjny w gminach akurat w roku
wyboréw samorzgdowych. Tak zwane miode, rozwijajace si¢ gospodarki, jak
np. brazylijska, maja by¢ szczegolnie podatne na polityczny cykl budzetowy
(PBC) w wariancie oportunistycznym, ale dziatania takie mogg by¢ spotykane
rowniez w starych demokracjach, z dobrze rozwini¢ta gospodarka, czemu
majg towarzyszy¢ rozne konteksty polityczne i instytucjonalne (Klein, Sakurai
2015: 22-23). Z kolei tzw. konserwatyzm fiskalny wyborcow dostrzezono m.in.
w wyborach gubernatorow w Stanach Zjednoczonych, gdzie glosujacy maja
kara¢ rzadzacych za zwigkszanie wydatkow przed wyborami, niezaleznie od
tego, czy wydatki te finansowane sg deficytem, czy podatkami (Peltzman 1992).
Takie postawy wyborcow moga ujawniac si¢ gtownie w krajach starych demo-
kracji (Brender, Drazen 2005). Jednak przy znacznej rozbieznosSci wynikow
uwzgledniajacych wiele uwarunkowan, przeprowadzenie generalizacji moze
by¢ utrudnione.

Pomijajac szczegdtowe wyjasnienia przyczyn takich a nie innych preferencji
wyborczych wzgledem polityk fiskalnych, to wyborcy w polskich gminach w tym

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



WYBRANE FISKALNE INSTRUMENTY WALKI O GLOSY W WYBORACH BEZPOSREDNICH... 57

kontekScie powinni wykazywa¢ podobng wrazliwos¢ na polityczny cykl budze-
towy w wariancie oportunistycznym, jak wyborcy w Brazylii, Portugalii, Rosji
czy w Czechach. W Portugalii wyzsze odsetki gloséw zdobywaja inkumbenci
wydajgcy wigcej na inwestycje w latach wyborczych, zwickszajacy wydatki inwe-
stycyjne i zmieniajacy strukture wydatkowa w taki sposob, aby skutki wydatko-
wania byly bardziej zewnetrznie dostrzegalne (Veiga, Veiga 2007: 181-182).
W Rosji przebieg cyklu oportunistycznego jest krotkotrwaty, bo gwattowne
wzrosty wydatkéw majg miejsce bezposrednio przed wyborami, po czym ustajg
- ma to istotnie zwigksza¢ poparcie dziatajgcych w ten sposob inkumbentow.
Cykl jest wyhamowywany m.in. z powodu wigkszej transparentnosci lokal-
nego rzadu, wyzszej Swiadomosci wyborcow czy wigkszej wolnosci lokalnych
mediow (Akhmedov, Zhuravskaya 2004: 1331-1334). W Brazylii wg niektorych
ustalen wyborcy maja by¢ podatni na cykl oportunistyczny tak w wariancie
wydatkow, jak i przychodow (Arvate, Mendes, Rocha 2010: 70). Z kolei w czes-
kich gminach stwierdzono m.in. wzrost poparcia wyborczego w zwigzku ze
zwiekszaniem naktadow inwestycyjnych w roku wyborczym przy jednoczesnym
ograniczaniu wydatkow biezacych (Sedmihradska, Kubik, Haas 2011). W tym
kontekscie analize wptywu wydatkow ogotem per capita na poparcie wyborcze
gminnych wtodarzy w Polsce w I turach wyboréw w 2010 roku przeprowadzili
Paula Kukotowicz i Maciej Gorecki (2018). Wykazali oni m.in., ze wyborcy
nagradzali wzrost wydatkow w roku wyborczym (2010), co szczeg6lnie doty-
czylo wlodarzy afiliowanych przy Platformie Obywatelskiej, glownym graczu
owczesnej koalicji rzadowej (Kukotowicz, Gorecki 2018).

Biorac powyzsze pod uwage, na poziomie wyborow gminnych wiodarzy
w Polsce mozemy oczekiwa¢ nagradzajacego zachowania wyborcOw przede
wszystkim wobec zwickszania wydatkow inwestycyjnych w roku wyborczym
skoro potwierdzono juz wplyw na poparcie wyborcze wzrostu wydatkdw gmin
ogobtem per capita w wyborach w roku 2010 (Kukotowicz, Gorecki 2018). Skia-
dowymi wydatkéw ogdtem sa zarOwno wydatki inwestycyjne, jak i osobowe.
Biezaca analiza nawigzuje zatem do rozpoznanych juz w Polsce uwarunkowan
cyklu wydatkowego, poszerza te wnioski o nowe zmienne kontrolne w perspek-
tywie dwoch ostatnich star¢ wyborczych i uszczegotawia je w odniesieniu do
dwoch sugerowanych grup wydatkow.

Dane, zatozenia i metodologia

Podstawa tej analizy sa dwa ostatnie starcia wyborcze w 20101 w 2014 roku. Ana-
liza prowadzona jest na bazie danych obejmujgcej starty wyborcze (N=33680),
we wszystkich dotychczasowych wyborach bezpoSrednich gminnych wiodarzy
w zakwalifikowanych gminach, N=2428. Nie uwzgledniono startow wyborczych
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w tych gminach, w ktorych w jakichkolwiek dotychczasowych wyborach bezpo-
Srednich wystapito przynajmniej jedno zdarzenie takie, jak: a) wybory gmin-
nego wlodarza przeprowadzane w III turze, b) wybory reprezentanta gminnej
egzekutywy dokonywane przez rad¢ gminy. Nie uwzgledniono rdwniez startow
wyborczych w obydwu gminach Zielona Gora oraz w gminie Jasliska. Obserwa-
cje (starty wyborcze) opisano wielozakresowym zestawem cech charakteryzuja-
cych kandydatéw oraz gminy (okregi wyborcze).

Pierwszym celem analizy jest okreslenie wpltywu na poparcie wyborcze
kompozycji wydatkow majatkowych inwestycyjnych oraz wydatkéw na wyna-
grodzenia i wydatki osobowe w latach kadencji. Drugim celem jest wskazanie
cech tak kandydatow, jak i gmin, ktore moderuja wartoSci zmiennych fiskalnych
najsilniej wptywajacych na poparcie wyborcze w zakresie wydatkow inwestycyj-
nych oraz wydatkdéw osobowych i na wynagrodzenia.

W przypadku wydatkow majatkowych inwestycyjnych zatozono, ze naj-
wigkszy respons wyborcow wywola warto$C tej zmiennej w roku wybor-
czym (wmipc_el), w nawigzaniu do wnioskéw z podobnych badafi w Rosji
(Akhmedov, Zhuravskaya 2004) i w Portugalii (Veiga, Veiga 2007). Rzadzacy
powinni uzyskiwac tez poparcie wyborcoOw w sytuacji wzrostu wydatkdw na
inwestycje w roku wyborczym w stosunku do poprzedniego okresu kadencji
(wmipc_%). Ta zmienna operacjonalizowana jest w ten sposob, ze dla okresu
pierwszych trzech lat kadencji (np. od 2011 do 2013 roku) wyznaczana jest
Srednia, nastepnie: od wartosci zmiennej w roku wyborczym odejmowana
jest warto$¢ Sredniej z lat kadencji, po czym szacowany jest odsetek uzyska-
nej wartosci w zakresie wartosci zmiennej w roku wyborczym, podobnie jak
w przypadku analiz cyklu w Portugalii (Veiga, Veiga 2006, 2007). Testowano
rowniez wplyw na glosy Sredniej wydatkdéw z okresu catej kadencji (wmipc_
kad) oraz na rok przed wyborami (wmipc_rokpel). W obydwu tych sytuacjach
spodziewam si¢ pozytywnego wplywu wartoSci zmiennych na poparcie wybor-
cze. W kazdym powyzszym przypadku zmienne powstaty na bazie szacowania
wydatkow majatkowych inwestycyjnych w zakresie per capita w danym roku
kadencji.

Wydatki majatkowe inwestycyjne sa typem wydatkow, ktdre w catosSci maja
by¢ przeznaczane na inwestycje (Dworakowska 2015: 49), zatem efekt tych
wydatkow bedzie zmaterializowany i obiektywnie dostrzegalny przez wybor-
cow, co ma by¢ w praktyce szczeg6lnie doceniane (Veiga, Veiga 2007).

Druga zmienng brang pod uwage s3 wydatki na wynagrodzenia i wydatki
osobowe per capita w danym roku kadencji. W szczegolnosci sg to wydatki na
wynagrodzenia i nagrody dla pracownikdw i urzednikdw, pochodne od wyna-
grodzefi (sktadki na ubezpieczenie spofeczne i zdrowotne, fundusz pracy),
diety radnych, diety cztonkéw komisji i zespotow. W przypadku tej zmienne;j
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mozna si¢ liczy¢ z zaktoceniem strukturalnym odnotowywania jej wpiywu na
poparcie wyborcze. W mniej ludnych gminach spodziewamy si¢ wyzszego
wydatkowania na wynagrodzenia per capita, niz w gminach ludniejszych
(Piasecki 2009: 304), bo decyduje efekt wielkoSci gminy. Aby zminimalizowac
ryzyko odnotowania zaklocenia strukturalnego powodowanego wielkoScig
jednostki, zmienng charakteryzujaca wynagrodzenia zoperacjonalizowano
tak jak wmipc_%. W ten sposoOb poszukuje responsu wyborcow na wzrost tych
wydatkéw jedynie w roku wyborczym w stosunku do Sredniej z trzech pierw-
szych lat kadencji (wyn_%). Spodziewane jest odnotowanie wplywu tej zmien-
nej szczegOlnie w mniej ludnych gminach. Zaobserwowanie takiego wplywu
w jednostkach o relatywnie duzej liczbie ludnosci sugerowac bedzie zaktoce-
nie pomiaru, bo nie jest mozliwe, aby w duzym mieScie rzadzacy, zwigkszajac
wynagrodzenia, mogt uzyskiwac z tego tytutu poparcie z uwagi na znaczng
liczbe uprawnionych do glosowania, nawet biorac tu pod uwage fakt, ze fre-
kwencja w wyborach samorzagdowych jest tym nizsza, im wigksza jest liczba
ludnosci gminy. Z kolei w mniej ludnych gminach taki wptyw, jezeli istnieje,
powinien by¢ mozliwy do odnotowania. Mniejsza liczba uprawnionych do glo-
sowania to wigkszy wptyw na wynik rozgrywki glosujacych, ktdrzy te wynagro-
dzenia pobieraja i 0sob od nich zaleznych. Poza tym, mniej ludnoSci, to mniej
wyborcow, z ktorymi kontaktuja si¢ radni i softysi, a w trakcie takich kontaktow
mogg sondowac postawy i opinie wyborcow na temat wlodarza i jego dziafan.
Zreszta kampania wyborcza w duzej mierze opiera si¢ na radnych i softysach,
chocby w zakresie odwiedzania poszczegolnych mieszkaficow. Softysi i radni
w wielu gminach sg zobowigzani do dostarczania do wybranych, ewentual-
nie do wigkszosci gospodarstw domowych biuletynow informacyjnych gmin.
Ci pierwsi pobierajg tez podatek rolny. Takie wsparcie w terenie moze si¢ rza-
dzacemu przydac, a na pewno nie jest to czynnik, ktory wltodarz moze baga-
telizowac. Testem tego przypuszczenia bedzie zmienna kontrolna posiadanie
formalnej wigkszosci w radzie gminy wg wyniku wyboréw poprzednich (w).
Jezeli to przypuszczenie jest adekwatne, to wiodarze nie posiadajacy wiekszo-
Sci (formalnej) w radzie beda wykazywac wyzsze wartoSci wyn_%. W ten spo-
sob rzadzacy, podnoszac gratyfikacje bezpoSrednio przed wyborami, powinien
liczy¢ na wigksza staranno$¢ radnych i sottysow w terenie, czego wynik powi-
nien uwidoczni¢ si¢ w modelu.

Zmienng zalezng w zakresie pierwszego celu analizy jest poparcie wybor-
cze wyrazane jako odsetek gtosow w I turze wyborow (VSV). Jako zmienng
konkurencyjng wobec VSV mozna rozwazac przewage wyborcza (margin vote)
operacjonalizowang w klasycznym podejsciu przy I turze wyborow jako roznice
VSV zwycigzey i najsilniejszego z pretendentow, a w przypadku braku kontrkan-
dydatow jako roznice VSV zwycigzey i 50, bo uzyskanie wigeej niz 50% glosow
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wymagane jest do obsadzenia stanowiska gminnego wtodarza przy jednym
kandydujacym. Dla przegrywajacego w rozgrywce zamknigtej w I turze bedzie
to roznica jego/jej VSV i VSV zwyciezcy. W przypadku wystapienia II tury dla
uczestniczacych w niej obliczenie przewagi dla zwyci¢zcOw 1 pokonanych jest
analogicznie, jak w turze 1, ale z poziomu II tury. Z kolei przewaga odpadaja-
cych w I turze to roznica ich VSV'i VSV zwyciezcy z 11 tury. Taki sposob opera-
cjonalizacji zmienia interpretacj¢ pozyskanych gtoséw wyborcow i wskazuje na
zakres dominacji zwyciezcy albo skalg porazki przegranego. Jest potencjalnie
wydajniejszy w przypadku wskazywania wptywu zmiennej wyn_%, niz zmien-
nych z zakresu wydatkdw majatkowych inwestycyjnych.

W przypadku drugiego celu analizy zmienne zalezne to wmipc_el, bo zakta-
dam, ze tak wyrazona zmienna wydatkow majatkowych inwestycyjnych spotka
si¢ z najwickszym responsem wsrod wyborcow oraz wartoS¢ wyn_%, bo suge-
ruje, ze jest to adekwatny sposob operacjonalizacji tej specyficznej zmiennej.

Jako zmiennych kontrolnych i niezaleznych w zakresie pierwszego i dru-
giego celu analizy uzywam kwantyfikowalnych cech inkumentéw oraz gmin.
Wsrdd tych pierwszych zasadne jest chocby przetestowanie oddziatywania
stazu na stanowisku (IncW). W zakresie pierwszego celu spodziewam sig, ze
dluzsze pozostawanie na stanowisku spotka si¢ z negatywng reakcja wybor-
codw, co ma by¢ powodowane tak zmeczeniem osoba inkumbenta (Veiga,
Veiga 2006: 5-6), jak i wzrostem sily potencjalnych pretendentow. W zakresie
drugiego celu analizy dtuzszy staz oznacza¢ moze wzrost presji wydatkowej
tak w zakresie wmipc_el, jak iwyn_%. Ze wzgledu na krotki horyzont czasowy
analizy (wybory w 2010 i w 2014 roku), stwierdzenie w niektorych modelach
efektu oddzialywania ubiegajacych si¢ po raz czwarty o reelekcje moze by¢
ktopotliwe, gdyz staz na stanowisku jest liczony od wyboréw w 2002 roku.
Dlatego uwzgledniono rowniez zmienne binarne okreslajace, po raz ktory
z rzedu inkumbent ubiega si¢ o stanowisko: dla ubiegajacych si¢ o drugg
kadencje (IncW_2), dla ubiegajacych si¢ o trzecig kadencje (IncW_3). Poten-
cjalna trudno$¢ dowiedzenia wplywu stazu na stanowisku skiania do roz-
tacznego ujmowania rzadzacych najdtuzej (ubieganie si¢c w 2010 i 2014 roku
o trzecig 1 czwarta kadencje) oraz najkrocej (ubieganie si¢ w 2010 1 2014 roku
o drugg kadencje) i szacowania stazu na stanowisku od 2002 roku (IncW_3i4).
Wsrod cech inkumbentow oczekuje tez, ze sita kandydata VS#-1 w poprzednich
wyborach bedzie rzutowac na wynik wyboréw aktualnych, zwickszajac popar-
cie wyborcze. Zmienna VSt-1 jest szacowana jako odsetek gltosow z 1 tury,
a jezeli inkumbent w poprzednich wyborach byt w II turze, wowczas jest to
odsetek gtosow z II tury. Weryfikacji podlega tez wplyw komitetu wyborczego
inkumbenta (zypinc) w zakresie komitetow partii lub koalicji oraz wyborcow
lub organizacji. Dodatkowo jako zmienng kontrolng wybrano afiliacj¢ komi-
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tetu wyborczego z PSL. W tym przypadku zaktadam mozliwos¢ odnotowa-
nia istotnego wptywu, gdyz kandydatow reprezentujacych PSL jest najwigcej
sposrod komitetdw partyjnych. Z tego powodu kandydaci ci powinni zyski-
wac dodatkowe gtosy ze wzgledu na relatywnie dobrze ugruntowang obecnos¢
PSL w gminach w okresie analizowanych wyboréw. Podobnie premiowani
powinni by¢ ubiegajacy si¢ o reelekcje z komitetdw wyborczych afiliowanych
przy partiach politycznych. Wsrdd nich najwigcej w tym czasie byto przedsta-
wicieli PSL i PO. Kukotowicz i Gorecki (2018) sugerowali, powolujac si¢ przy
tym na dowody z analiz portugalskich (Martins, Veiga 2013), ze w przypadku
przedstawicieli tych dwoch partii (w wyborach w 2010 roku) m.in. nagradza-
jacy efekt wyzszych wydatkdéw bedzie wzmacniany, bo wowczas partie te two-
rzyly koalicje rzagdowg. Dowiedli takiej relacji w przypadku PO (Kukotowicz,
Gorecki 2018). Poza tym, zwigzanie wtodarza z partig polityczng moze ofero-
waé dodatkowy kapitat wiedzy i wsparcia na réznych ptaszczyznach. Trudno
tu jednak stosowac standardowe kodowanie i poszukiwac zaleznosci migdzy
reprezentantami prawicy i lewicy, co z okazji wielu takich analiz jest prakty-
kowane, poniewaz ideologia uchodzi za czynnik wptywajacy na manipulacje
budzetowe (Benito, Bastida, Vicente 2013: 6) i nawet niekiedy odnosi to skutek
(np.: Kneebone, McKenzie 2001: 771).

Pozostate cechy inkumbentow to poziom wyksztalcenia (wykszt) i ptec (p).
Archiwizacja poziomu wyksztatcenia przez PKW jest problematyczna. Po
pierwsze, kandydujacy samodzielnie okreSlaja swoje wyksztalcenie, po drugie,
wnioskujgc z zapisu, PKW dostownie archiwizuje to, co deklarujg kandydaci.
Oczekuje, ze posiadanie przez ubiegajacego si¢ o reelekcje wyksztatcenia wyz-
szego (licencjackie i wyzsze niz licencjackie) bedzie zwickszac poparcie, podob-
nie jak dowiedziony juz wptyw pici meskiej (Bartnicki 2017¢). Z kolei wspomi-
nane juz posiadanie wigkszoSci w radzie gminy z wyboroéw poprzednich (w)
powinno zwigkszac¢ poziom wydatkowania na inwestycje, bo przewaga w tym
zakresie, to fatwiejsze forsowanie decyzji rzgdzacego rowniez w kwestii formo-
wania budzetu. Powinno tez podnosi¢ poparcie wyborcze, bo ci¢zar kampanii
wyborczej tak przed wyborami, jak i w czasie calej kadencji w duzej mierze
spoczywa na radnych.

Na wielkoS¢ poparcia wyborczego w I turze bedzie tez rzutowac potoze-
nie gminy w obszarze danego regionu historycznego, ktore tworza przestrze-
nie dawnych zaboréw i Ziem Odzyskanych. Ubiegajacy si¢ o reelekcje z gmin
z dawnego zaboru pruskiego moga liczy¢ na wzrost poparcia wskutek cech
regionu (Bartkowski 2006), z kolei kandydujacych z obszaru Ziem Odzyska-
nych dotknie spadek poparcia z tego samego powodu. Spowolniona rotacja
gminnych wiodarzy w obszarze dawnego zaboru pruskiego i przyspieszona
w obszarze Ziem Odzyskanych uwidacznia si¢ takze w zakresie czgstotliwoSci
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i waznoSci gminnych referendow odwotawczych (Bartnicki 2017b: 122-127).
Cechy regionu pruskiego powinny tez wptyna¢ na uwarunkowania wydat-
kowania inwestycyjnego. Zaktadam, ze w gminach przyporzadkowanych do
tego obszaru wystgpi spadek tego typu wydatkowania w roku wyborczym
(wmipc_el). Nie musi to byC jedynie wynikiem relatywnie niskich deficytow
w zakresie infrastruktury w tych gminach. W wiekszej mierze taki stan moze
uzasadnia¢ ztagodzenie cyklu wydatkowego i nieczekanie z wydatkami na
rok wyborczy. Z drugiej strony, w gminach potozonych w obszarze dawnego
zaboru rosyjskiego powinna pojawi¢ si¢ tendencja odwrotna, presja wydat-
kowa w roku wyboréw powinna wzrastac. Najprostszym uzasadnieniem
moze by¢ powolanie si¢ na najwyzsze deficyty infrastrukturalne, ale uzasad-
nieniem najblizszym prawdzie bedzie raczej najsilniejsza w kraju presja do
zwickszania wydatkow z kazdym kolejnym rokiem blizszym wyborom. Ocze-
kiwania i respons wyborcoOw w zakresie dostrzegalnych inwestycji r6znicuja
regiony historyczne, co jest najlepiej dostrzegalne w kontraScie spuscizny
zaboru pruskiego i rosyjskiego. W czesci podtozem tego jest oczywiscie skala
zaspokojenia deficytow infrastrukturalnych w jednym i w drugim regionie, ale
dodatkowo wiodarzy gminnych obszaru dawnego zaboru pruskiego charak-
teryzowac¢ ma dtugoterminowe planowanie (Bartkowski 2006). Jest to dodat-
kowa wspoOtzmienna wplywajaca na rownowazenie wydatkowania inwesty-
cyjnego w perspektywie catej kadencji, a nie na jego maksymalizacje w roku
wyborczym.

Wysokos¢ wydatkdw powinny ksztattowac tez dochody wtasne gminy 0go-
tem per capita w roku wyborczym (dochw). Dodatkowo, jako zmiennych kon-
trolnych uzywano takze liczby ludnosci w roku danych wyboréw (ludnosc) oraz
dtugu publicznego (dfug).

Sposrod cech gmin do analizy wiaczono odsetek ludnosci w wieku przed-
produkeyjnym (ludprzedp) i w wieku poprodukcyjnym (ludpop) w ogolnej licz-
bie ludnosci gminy w roku wybordw, jako zmienne wyrazajgce zrdznicowanie
w zakresie ustug gminnych (Klein, Sakurai 2015: 27). Cho¢ w tym przypadku
przy analizie MNK spelnia to swoja funkcj¢ w mniejszym zakresie.

Analiza jest prowadzona za pomocg modelu liniowego MNK z uwagi na
dwa powtorzone pomiary (wybory w 2010 i w 2014 roku), w ktorych mierzone
wartoSci dotycza rdéznych gmin, ale tylko tych, w ktdrych obecny jest ubiegajacy
si¢ o reelekcje. Analiza, gfownie zakresem danych objasniajgcych, odnosi si¢ do
koncepcji stosowanej w analizach cykli budzetowych w portugalskich gminach
(Veiga, Veiga 2006, 2007).

Charakterystyka operacjonalizacji zmiennych wykorzystywanych w tej ana-
lizie znajduje si¢ w zataczniku 1, a statystyki opisowe tych zmiennych wyodreb-
niono w zataczniku 2.
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Wyniki

Na wykresach 1 1 2 przedstawiono Srednie i mediany analizowanych zmien-
nych na przestrzeni lat dwoch kadencji od 2006 do 2014 roku, biorgc pod
uwage jedynie te gminy, w ktorych w 2010 i w 2014 roku inkumbent ubiegat
sie o reelekcje. Cykl wyborczy dostrzegamy przede wszystkim w zakresie wydat-
koéw majatkowych inwestycyjnych per capita. WartosSci drugiej zmiennej od
2007 roku przecigtnie wg mediany przyrastaja o 67 zI rok do roku i nie wyka-
zuja wahan wzgledem lat wyborczych.
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Wykres 1. Srednia i mediana wydatkow majatkowych inwestycyjnych per capita w gminach,
w ktorych wojt/burmistrz ubiegat si¢ o reelekcje w 2010 1 2014 roku, N=1989
Zrédto: opracowanie wiasne na podst. GUS.
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Wykres 2. Srednia i mediana wydatkow na wynagrodzenia i wydatkow osobowych per capita

w gminach, w ktorych wojt/burmistrz ubiegat si¢ o reelekcje w 20101 2014 roku, N=1989
Zrédlo: opracowanie wlasne na podst. MojaPolis.

Tabela 1 przedstawia propozycje czterech modeli objasniajacych poparcie
wyborcze ubiegajacych si¢ o reelekcje w I turach wyboréw w2010 1w 2014 roku.
Pod uwage wzigto wszystkie gminy, w ktorych kandydowali inkumbenci, row-
niez te, gdzie kandydowat sam ubiegajacy si¢ o przedtuzenie witadztwa. Wybor
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gmin z przynajmniej jednym konkurentem ubiegajgcego si¢ o reelekcje powo-
duje na ogot wzmocnienie mocy predykcyjnej estymacji. JednoczeSnie zawe-
zenie analizowanych startow wyborczych do gmin z mniejszg liczbg ludnosci
rowniez powoduje takie nastgpstwa przy jednoczesnym zachowaniu ukierun-
kowania znakow i istotnoSci predyktorow. Parametry modeli w tabeli 1 dowo-
dzg, ze weryfikacja empiryczna jest powolna uprzednim zatozeniom teore-
tycznym, bo osiggni¢to zaktadane ukierunkowanie i istotnos$¢ poszczegdlnych
zmiennych. Najwigkszy zakres wariancji VSV, czyli zmiennej zaleznej wyjaSnia
wmipc_el (6,1%), jak zaktadano na wstepie, nastepnie wmipc kad (5,4%),
wmipc_rokpel (4,5%), wreszcie: wmipc_% (1%) — w kazdym przypadku wska-
zanie jest istotne i dodatnie. Zmienne te wtgczono do modeli i, jak dostrze-
gamy, spefniajg one przewidziang dla nich funkcje. Oczekiwania spetnia takze
wyn_%, ktora w rdznych konfiguracjach zachowuje istotne oddziatywanie na
poparcie ubiegajacego si¢ o reelekcje. Jak przewidywano, wyn % zachowuje
istotny wpltyw w gminach z mniejszg liczbg ludnosci (do 35 tys.), co w praktyce
oznacza, 7e rzadzacy w takich jednostkach mieli realng mozliwos¢ zwigksza-
nia swego poparcia poprzez zwigkszanie wynagrodzenia w roku wyborczym.
W wigkszych jednostkach dla rzadzacego jest to nieoptacalne ze wzgledu na
efekt skali, czyli przewazajacy wplyw na wynik rozgrywki wyborczej gtosuja-
cych niezaleznych tak posSrednio, jak i bezposSrednio od wynagrodzen redystry-
buowanych przez gming.

W szczegolnosci dostrzegamy, ze posiadanie wickszoSci w radzie gminy
(w) pomaga w zwickszeniu poparcia. Na wyzsze poparcie moga tez liczyC
ubiegajacy si¢ o druga kadencje (pierwszg reelekcje: IncW 2 oraz IncW _3i4),
co jest zgodne z obserwacjami zewnetrznymi (Veiga, Veiga 2006) oraz obser-
wowang tendencjg krajowg w zakresie dominacji inkumbentow ze wszyst-
kich dotychczasowych wybordw bezposSrednich tego typu (Bartnicki 2017a).
Na nizszy odsetek gtosow w I turach moga liczyC ubiegajacy si¢ o reelekcje
w wigkszych jednostkach (ludnosc), co jest bezposrednig pochodng konkurencji
wyborczej (# kontrkandydatow). JednoczeSnie poparcie w I turze w wyborach
t jest pochodng poparcia z elekcji t-1 (VS#-1), co znowu potwierdza tendencje
obserwowang gdzie indziej (Veiga, Veiga 2006). Dodatkowo, na wyzsze popar-
cie wyborcOw moga bardziej liczy¢ inkumbenci z afiliacja partyjng (lub koali-
cyjng) niz pozostali (typinc), co jest szczegdlnie widoczne w przypadku kandy-
datow z PSL (bo ich akurat jest najwi¢cej i mozna to odnotowac w modelu).
Jednoczesnie, dla zwickszenia poparcia wyborczego w I turze, optaca si¢ mie¢
wyksztatcenie co najmniej licencjackie (wykszt=1) oraz pte¢ meska (p=1).
Wigkszy udziat ludnoSci w wieku poprodukcyjnym w ogolnej liczbie ludnosci
niweluje poparcie, a wzrost udziatu ludnosci w wieku przedprodukcyjnym je
zwigksza. Ma to zwiagzek z szerokg charakterystyka gminy (odlegtos¢ od miasta
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wojewddzkiego lub duzego osrodka, przyrost ludnosci powodowany nowymi
zameldowaniami, dochody gminy, wzgledna liczba podmiotow gospodarki
narodowej itp.). Ogolnie biorac, wigkszy udzial ludnosci w wieku przedpro-
dukcyjnym wskazuje na wyzsze wartoSci parametrow ekonomicznych, z czego
korzysta, a na co marginalny wptyw ma ubiegajacy si¢ o reelekcje. Wreszcie,
dostrzegamy zaktadany wptyw regiondw historycznych, (pruski i odzyskane).
Ostatecznie zauwazamy, ze w 2010 roku ubiegajacy sie o reelekcje otrzymy-
wali wyzsze poparcie, niz w 2014 roku (rok2010), i jest to najprawdopodob-
niej zwigzane z wigkszymi Srodkami, ktorymi dysponowali. Rezultatem byt
najnizszy w dotychczasowych wyborach bezposrednich poziom konkurencji
wyborczej, co w efekcie spowodowato, ze najwiecej inkumbentow w 2010 roku
otrzymato reelekcje.

W tabeli 2 przedstawiono wyjasnienie wartoSci wyn_% w modelach 51 6
oraz wmipc_el w modelach 71 8. Na podstawie wskazan modelu 5 widzimy, ze
tak jak zaktadano, nieposiadanie przez gminnego wlodarza wigkszoSci w radzie
podnosi presje wydatkowa na wynagrodzenia w roku wyborczym. Model 5
wskazuje tez, ze rok 2010 byt tym, w ktorym rzadzacy zbudowali najwyzsza
»20rke” wydatkowa wyn_% i nie powtorzyli tego w roku 2014, co tez rzutuje na
wielkoS¢ wyjasnionej wariancji zmiennej zaleznej w tym modelu. Wydatkowa-
nie na wynagrodzenia powstrzymuje zadtuzenie gminy (dfug), ale jest to wpltyw
niewielki i mozna by tu oczekiwac silniejszego oddzialywania zadiuzenia na
ograniczenia w zakresie tych wydatkow. Skionnos$¢ do wyzszych wydatkow
na wynagrodzenia (wyn_%), ujawniaja rzadzacy z wyksztalceniem nizszym niz
licencjackie oraz m¢zczyzni. Diuzsze rzadzenie (IncW) sugeruje jednak nizsza,
a nie wyzszg presje w tym zakresie.

7 kolei wysokoS¢ wydatkdw na inwestycje w roku wyborczym (wmipc_el)
objasniaja modele 7 i 8. Rowniez i w tym przypadku rok 2010 (rok2010) cecho-
waly wyzsze wydatki niz rok 2014. Inwestycje finansowano w pewnym zakresie
diugiem (dlug), a wyzsze dochody wtasne pozwalaly na wyzsze wydatkowanie
(dochw). Wiecej na inwestycje w roku wyborczym przeznaczali mgzczyzni niz
kobiety i wtodarze z wyksztalceniem licencjackim i wyzszym. Partyjna afiliacja
komitetu wyborczego wiodarza nie wykazuje oddziatywania na wmipc_el, ale
takie oddziatywanie ujawniaja rzadzacy z afiliacja PSL, wsrdd ktorych docho-
dzi do wyhamowania wydatkoéw inwestycyjnych w roku wyborczym, cho¢ moze
to by¢ efekt wielkoSci ludnosciowej gminy. Wreszcie, jak zaktadano, posiada-
nie wigkszosci w radzie pozwala na wzrost wydatkow inwestycyjnych w roku
wyborczym (w). Potwierdza si¢ tez zaktadane oddziatywanie regiondw histo-
rycznych (pruski i rosyjski), gdzie w obydwu przypadkach osiagnigto przewidy-
wane ukierunkowanie wplywu oraz istotnos$¢ wskazan.
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Tabela 1. Predyktory odsetka glosow oddanych na kandydata w I turze — modele 1-4;
niestandaryzowane wspotczynniki regresji

1 2 3 4
wmipc_el (log) 5,518 5,867
(0,359 (0,392)
wyn_% 0,269 0,225 0,100*
(0,031 (0,038) (0,037
wmipc_% 0,011 0,01 1%
(0,001) (0,002)
wmipc_kad (log) 4,881
0,397
wmipc_rokpel (log) 4,635%*
(0,326)
w 7,187**
(0,559
IncW 2 6,869
(0,539
IncW_3 -3,815% -4,599%
(0,409) (0,503)
ludnosc (log) -3,075% 1,871 -2,228*
(0,292) (0,297 0,324)
# kontrkandydatow -6,378"*
(0,132)
VSt-1 0,411 0,653 0,683
(0,018) 0,021 (0,022)
typinc 2,269 -1,824%
(0,508) (0,628)
PSL 2,821 3,080
(0,740) (0,822)
wykszt 3,476%
(0,717)
p 3,080%*
(0,839)
ludpop -0,373%**
(0,081)
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Tabela 1. cd.
1 2 3 4
ludprzedp 0,654
(0,102)
pruski 1,275% 2,493%**
(0,534) (0,685)
odzyskane -1,504*
(0,604)
rok2010 2,078
(0,528)
IncW _3i4 -3,488™*
(0,585)
stata 12,893** 20,478 -29,032% 36,638
(2,807) (4,003) (4,521) (3,954)
N 4373 4373 4335 4332
R? 0,51 0,26 0,28 0,12

Zmienna zalezna: % glosow w I turze wyboréw w 2010 i w 2014 roku. Biad standardowy

w nawiasach. *** - p<0,001; ** - p<0,01; * - p<0,05; T - p<0,1.
Zrédto: obliczenia wlasne na podst.: PKW, GUS, MP. MH i JB.

Tabela 2. Predyktory odchylenia wydatkdw na wynagrodzenia w roku wyborczym
(wyn_%) — modele 5 1 6 oraz wydatkow majatkowych inwestycyjnych per capita w roku
wyborczym (wmipc_el) — modele 7 1 8. Niestandaryzowane wspoiczynniki regresji

5 6 7 8

ludnos¢ (log) 0,256™ 0,612%* -0,125%

(0,094) (0,118) (0,013)
wykszt -0,38471 -1,424% 0,051t 0,069*

(0,227 (0,287) (0,029) (0,030)
w -0,432%* 0,126

(0,152) (0,020
dlug -0,012%* -0,025%** 0, 004**

(0,004) (0,005) (0,001)
r0k2010 8,744 0,458 0,319

(0,149) (0,020) (0,020
InctW -2,057%

0,130
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Tabela 2. cd.
5 6 7 8
typinc 0,329 0,030
(0,248) (0,026)
p 0,583t 0,060F
(0,336) (0,034)
ludprzedp 0,357
(0,040)
wmipc_el (log) 1,729
0,141)
dochw 0,482%**
(0,022)
pruski -0,066*
(0,029)
rosyjski 0,056
(0,021)
PSL -0,061*
(0,031)
stafa 4,147 -8,642% 3,780%* 6,019
(0,867) (1,725) (0,168) 0,037
N 4292 4335 4337 4294
R? 0,45 0,12 0,14 0,07

Zmienna zalezna: wyn_% w modelu 5 i 6; wmipc_el w modelu 7 i 8. Blad standardowy
w nawiasach. *** — p<0,001; ** - p<0,01; * - p<0,05; ¥ - p<0,1.
Zrodlo: obliczenia wiasne na podst.: PKW, GUS, MP. MH i JB.

Interesujace w analizowane]j problematyce jest udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy dtuzej rzadzacy zwickszaja wydatkowanie w roku wyborow, czy tez
nie. W modelach 7 i 8 nie uwzgledniano zmiennych charakteryzujacych staz na
stanowisku, bo nie daje to zadnych rezultatow w otoczeniu pozostatych predyk-
torow. W modelu 6 widzimy natomiast, ze poziom wyn_% zalezy od stazu na
stanowisku ze wskazaniem zwigkszania wynagrodzen raczej przez mtodszych,
niz starszych stazem (IncW). Wobec tego przetestowano wplyw roznie opera-
cjonalizowanego stazu na stanowisku (IncW, IncW 2, IncW_3 oraz IncW_3i4)
nawmipc_el iwyn_% w osobnych modelach dla wyboréw w 2010 i w 2014 roku.
W tabeli 3 modele od 9 do 11 przedstawiaja istotnie oddziatujace nawyn_% pre-
dyktory opisujace staz na stanowisku w wyborach w 2014 roku. Istotnych zalez-
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noSci w tym roku nie stwierdzono w przypadku wmipc_el. W tabeli 4 modele od
12 do 15 przedstawiajg istotnie oddziatujace na wmipc_el predyktory w wybo-
rach w 2010 roku. Istotnych zaleznosci nie stwierdzono w przypadku wyn_%.

Tabela 3. Staz na stanowisku jako predyktor wydatkéw na wynagrodzenia w roku
wyborczym (wyn_%) w wyborach 2014

9 10 11

IncW _3i4 -0,562*

(0,247)
IncW 2 0,560*

(0,247)
IncW 3 -0,666*
(0,262)

stata 5,953 5,391 5,728

(0,206) (0,136) (0,131)
N 2187 2187 2187
R? 0,02 0,02 0,03

Zmienna zalezna: wyn_%. Blad standardowy w nawiasach. *** — p<0,001; ** — p<0,01;
*—p<0,05; ¥ - p<0,1.
Zradlo: obliczenia whasne na podst.: PKW i MP

Tabela 4. Staz na stanowisku jako predyktor odchylenia wydatkow majatkowych inwes-
tycyjnych per capita w roku wyborczym (wmipc_el) w wyborach 2010

wmipc_el 2010 12 13 14 15
IncW 2 -0,089**
(0,029)
IncW 3 0,088
(0,029)
IncW 0,089**
(0,029)
IncW_3i4 0,089**
(0,029
stafa 6,58 7% 6,499%* 6,409 6,498
(0,016) (0,023) (0,050) (0,024)
N 2187 2187 2187 2187
R? 0,04 0,04 0,04 0,04

Zmienna zalezna: wmipc_el. Blad standardowy w nawiasach. *** — p<0,001; ** — p<0,01;
*—p<0,05; T -p<0,1
Zrodlo: obliczenia wiasne na podst.: PKW i GUS. .
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Na podstawie powyzszych wynikow mozna stwierdzi¢, ze w 2014 roku
ubiegajacy si¢ o reelekcje z najkrotszym stazem podnosili wartoS¢ wyn_%
(IncW_2), a sprawowanie wiadzy przez okres dtuzszy, niz jedna kadencja wig-
zalo si¢ z nizszym wydatkowaniem na wynagrodzenia (IncW_3i4 oraz IncW_3).
W 2010 roku staz oddziatywat na wmipc_el w ten sposob, ze dluzsze pozo-
stawanie na stanowisku zwickszato wydatki na inwestycje (IncW_3, IncW oraz
IncW _3i4), a ubieganie si¢ wowczas o pierwszg reelekcje (IncW_2) wigzato sig
z nizszym wydatkowaniem na inwestycje w roku wyborczym.

Podsumowanie

Najsilniej na wyborcow oddziatujg wydatki majatkowe inwestycyjne w roku
wyborow — wzrost tych wydatkow powoduje wzrost odsetka glosow w I turze
wyborow. W dalszej kolejnosci istotny jest poziom wydatkowania inwesty-
cyjnego w calej kadencji (im wyzsza Srednia, tym wyzsze poparcie), nastep-
nie wydatki w roku przed wyborami. Wreszcie, doceniany jest skok wydatkow
w roku wyborczym w stosunku do Sredniej z lat kadencji. Inny gtéwny wniosek,
to mozliwos¢ uzyskiwania dodatkowego wsparcia ubiegajacego si¢ o reelekcje
w skutek podnoszenia wydatkdw na wynagrodzenia i wydatki osobowe w roku
wyborow. Oddziatywanie tej zmiennej sugeruje, ze wydatkowanie w tym zakre-
sie stuzy motywowaniu podleglych pracownikow, ale tez radnych i sottysow,
do wigkszej starannoSci w terenie w okresie przedwyborczym. Potwierdza si¢
tez zatozenie o funkcji tej zmiennej w sytuacji, kiedy wtodarz nie dysponuje
wigkszoscig w radzie, wowczas zwicksza wynagrodzenia w roku wyborczym,
»przekonujac” tym samym opozycjonistow w radzie i/lub dazy do zwiekszenia
motywacji wsrod swoich stronnikow. Tendencije do zwigkszania wydatkow na
wynagrodzenia maja rzgdzacy najkrocej (w odroznieniu od rzadzacych diuze;j),
co by¢ moze rekompensuje w ich przypadku nizszg efektywnosS¢ w sterowaniu
innymi typami wydatkow, w tym wydatkami inwestycyjnymi.

Analiza ta porusza niewielki zakres problematyki politycznego cyklu budze-
towego w polskich gminach. Przy tym jednak potwierdza i poszerza wnioski
wypracowane w analizach cyklu wydatkowego w Polsce (Kukotowicz, Gorecki
2018). W dalszej kolejnoSci mozna uwzgledni¢ pomiar na danych panelowych
dla wyboréw od 2006 do 2014 roku, biorac pod uwage zmienne ponadgminne
z wielu zakresow. Obszar potencjalnych analiz jest tu dos¢ rozlegly i moze doty-
czyC poszukiwan zakresu poparcia wyborczego przez manipulacje wysokoScig
lokalnych danin publicznych oraz szerokiej gamy wydatkow w perspektywie
okresu kadencji. Ustalefi domagaja si¢ tez uwarunkowania moderacji wydat-
kow w ramach poszczeg6lnych dziatow. Wnioski z tej analizy sugerujg, ze bez-
posrednio, w dalszej kolejnosci mozna poddac ewaluacji sktadowe wydatkow

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



WYBRANE FISKALNE INSTRUMENTY WALKI O GLOSY W WYBORACH BEZPOSREDNICH... 71

majatkowych inwestycyjnych wobec stwierdzonego oddziatywania na wybor-
cow wydatkow inwestycyjnych w latach wybordw. Ze wzgledu na szerokie umo-
cowania kompetencyjno-ustrojowe wtodarzy oraz wyciagni¢te wnioski mozna
przypuszczac, ze cykl budzetowy w polskich gminach wpisuje si¢ w zatozenia
cyklu oportunistycznego, co wymaga jeszcze dalszego rozpoznania.

Informacje o zaangazowaniu osob trzecich:

W pozyskiwaniu i wstgpnym przetwarzaniu niektorych zmiennych w bazie
danych wykorzystywanej w tej analizie uczestniczyli Kamil Zukowski i Maciej
Baranowski.
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ZAYACZNIK 2
Statystyki opisowe zmiennych stosowanych w analizie
min kwar- | kwar- | kwar- | max AV SD |bra-| N
tyll | tyl2 | tyl3 ki
A4 7,04 43,03 | 55,47 | 69,60 | 95,51 | 55,90 | 18,04 | O | 4375
wmipc_el 2,13 6,01 | 6,44 | 6,84 | 939 | 641 | 0,67 0 |4375
(log)
wyn_% 91,84 | 5,88 | 9,90 | 14,44 | 54,35 | 9,96 | 6,56 4373
wmipc_% | -3907,05 | -14,08 | 16,06 | 36,22 | 72,14 | -5,00 | 104,99 4375
wmipc_kad | 4,33 599 | 6,28 | 6,59 | 10,13 | 6,29 | 0,49 4375
(log)
wmipc_ -0,34 5,74 | 6,20 | 6,59 | 10,63 | 6,14 | 0,73 0 |4375
rokpel
(log)
IncW 1,00 1,00 | 2,00 | 2,00 | 3,00 | 1,91 | 0,73 0 |4375
IncW 2 0,00 0,00 | 0,00 | 1,00 | 1,00 | 0,32 | 047 0 |4375
IncW_3 0,00 0,00 | 0,00 | 1,00 | 1,00 | 046 | 0,50 0 |4375
IncW_3i4 0,00 0,00 | 1,00 | 1,00 | 1,00 | 0,68 | 0,47 0 |4375
ludnos¢ 7,20 8,53 | 8,93 | 9,48 | 14,37 | 9,09 | 0,82 0 |4375
(log)
# kontr- 0,00 1,00 | 2,00 | 3,00 | 10,00 | 2,11 | 1,55 0 |4375
kandyda-
tow
VSt-1 50,00 | 55,11 | 61,60 | 72,34 | 97,14 | 64,66 | 11,50 | 0 | 4375
typinc 0,00 1,00 | 1,00 | 1,00 | 1,00 | 0,83 | 0,38 0 |4375
PSL 0,00 0,00 | 0,00 | 0,00 | 1,00 | 0,12 | 0,32 0 |4375
wykszt 0,00 1,00 | 1,00 | 1,00 | 1,00 | 0,88 | 0,33 | 38 | 4337
p 0,00 1,00 | 1,00 | 1,00 | 1,00 | 091 | 0,28 0 |4375
pruski 0,00 0,00 | 0,00 | 0,00 | 1,00 | 0,15 | 0,36 0 |4375
odzyskane 0,00 0,00 | 0,00 | 0,00 | 1,00 | 0,24 | 0,43 0 |4375
rosyjski 0,00 0,00 | 0,00 | 1,00 | 1,00 | 046 | 0,50 0 |4375
w 0,00 0,00 | 0,00 | 1,00 | 1,00 | 046 | 0,50 | 43 | 4332
ludpop 8,00 14,60 | 16,50 | 18,50 | 42,40 | 16,71 | 3,09 0 |4375
ludprzedp 10,30 | 18,30 | 20,00 | 21,50 | 31,00 | 19,97 | 2,39 0 |4375
dlug 0,00 17,23 | 28,93 | 40,74 | 304,18 | 29,61 | 17,46 | 0 | 4375
dochw 5,61 6,71 | 7,04 | 7,35 | 10,74 | 7,05 | 0,49 0 |4375
(log)
rok2010 0,00 0,00 | 0,00 | 1,00 | 1,00 | 0,50 | 0,50 0 | 4375

Zradto: opracowanie wlasne na podst.: (MP) — MojaPolis; (MH) — dane udostepnione przez Mikotaja
Herbsta; (JB) — dane udostepnione przez Jerzego Bartkowskiego; GUS i PKW.
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Stawomir Bartnicki

SELECTED FISCAL INSTRUMENTS OF FIGHT FOR VOTES IN DIRECT COMMU-
NAL EXECUTIVE AUTHORITY ELECTIONS IN POLAND AND THE DETERMI-
NANTS OF THEIR APPLICATION

The scope of analyses discussed in the article corresponds to the issue of political
budget cycles. It was checked how the distribution of votes in the 1st rounds of 2010
and 2014 elections among communal authorities running for re-election was affected
by the major component of expenditure fiscal policy, i.e., asset-related investment
expenditure. The other variable taken into consideration is the level of expenditure for
remunerations and personnel expenses. The results of the analysis suggest that voters
especially appreciate asset-related investment expenditure in the year of the election.
Individuals running for re-election also manipulate with the values of the other variable
during their term of office, which ensures them extra votes as well.

Stowa kluczowe: polityczny cykl budzetowy (PBC), wojt, burmistrz, prezydent miasta,
reelekcja, wybory bezposrednie

Keywords: political budget cycle (PBC), rural commune head, town mayor, re-election,
direct elections
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MIEDZYNARODOWE BADANIA NAD POLITYKA
LOKALNA: POt WIEKU DOSWIADCZEN

Rozpoczete ponad pot wieku temu porownawcze badania nad politykg lokalng
stanowig najwicksze i najdtuzej trwajace przedsigwzigcie migdzynarodowe nie
tylko w polskich, ale takze w Swiatowych naukach politycznych. W tym tekscie
podejmuje probe przedstawienia dziejow tego przedsigwzigcia i jego wplyw
na rozwoj komparatystyki mi¢dzynarodowej. Bardzo znaczacy jest wktad pol-
skiej socjologii polityki do tego przedsi¢wzigcia zarowno w zakresie doSwiad-
czefi metodologicznych, jak i w organizowaniu mi¢gdzynarodowej wspotpracy
naukowej w tym zakresie. Bedac od poczatku aktywnym uczestnikiem tego
przedsiewzigcia, pragn¢ obecnie podzieli¢ si¢ moimi, z koniecznosci subiek-
tywnymi, refleksjami na ten temat.

Miedzynarodowe badania wartosci w polityce, 1965-1971

Poczatkiem wspoipracy miedzynarodowej w badaniach nad polityka lokalng
byly rozmowy prowadzone w Waszyngtonie (przy okazji Swiatowego Kongresu
Socjologicznego) w 1962 roku przez profesora Jana Szczepanskiego z inicja-
torami tego przedsigwziecia, profesorem Uniwersytetu Pensylwanii w Filadelfii
Philipem E. Jacobem i jego zong Betty M. Jacob. Bratem udziat w tych rozmo-
wach jako proponowany kierownik polskiej czesci tego przedsiewzigcia.
Pomyst migdzynarodowych badan poréwnawczych zrodzit si¢ na poczatku
lat szeSc¢dziesiatych 1 byt wyrazem bardzo szczeg6lnego podejScia obojga Jaco-
bow do nauki. Oboje byli kwakrami, gleboko pojmujacymi obowigzek czynie-
nia Swiata lepszym, co w dwczesnych warunkach zimnej wojny rozumieli jako
budowanie pomostow ponad politycznym podziatem Swiata. W tym duchu

' E-mail: jwiatr@ewspa.edu.pl
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podjeli inicjatywe wspolnych badan, ktore potaczytyby uczonych z obu stron
zelaznej kurtyny. Wybdr problematyki wartosci wynikat z naukowych zainte-
resowan Philipa Jacoba, ktory poswigcit jej jedng z wczeSniej wydanych ksia-
zek (Jacob 1957), a decyzja, by badania prowadziC na szczeblu lokalnym, byta
konsekwencja przekonania, ze na tym szczeblu tatwiej bedzie, niz na szczeblu
centralnym, uzyska¢ mozliwos¢ przeprowadzania wywiadow z dziataczami
politycznymi. Dla prowadzenia badan poza Stanami Zjednoczonymi Jaco-
bowie uzyskali powazne Srodki pochodzace z funduszy gromadzonych przez
Departament Stanu w ramach realizacji ustawy zezwalajacej na sprzedaz ame-
rykafiskiego zboza za (niewymienialne) waluty lokalne (PL 480). W Polsce
z tych Srodkdw finansowaliSmy podroze zagraniczne, natomiast koszty samych
badan ponosit Instytut Filozofii i Socjologii PAN.

Na poczatku lat szeScdziesigtych Philip i Betty Jacobowie podjeli seri¢
rozmOw na temat prowadzenia tych badan w poszczegdlnych krajach. W Pol-
sce partnerem rozmow byt Instytut Filozofii i Socjologii PAN kierowany przez
Adama Schaffai (jako pierwszego wicedyrektora) Jana Szczepaniskiego. Wybor
Polski jako jedynego kraju pozostajacego w radzieckiej strefie wptywow wynikat
z tego, ze po 1956 roku atmosfera polityczna w Polsce znaczaco i korzystnie
roznita si¢ od panujgcej w innych pafistwach tego regionu, a takze z bardzo zna-
czacej pozycji Adama Schaffa jako tworcy i dyrektora ulokowanego w Wiedniu
Europejskiego Osrodka Koordynacji i Dokumentacji w Naukach Spofecznych.
Ostatecznie Jacobom udato si¢ pozyska¢ do wspoipracy instytucje badawcze
w Indiach (Centrum Badan Spofeczenstw Rozwijajacych si¢ w New Delhi,
Indyjski Instytut Technologiczny w Kanpur i Uniwersytet w Punie), Jugosta-
wii (Instytut Nauk Spotecznych w Belgradzie, Instytut Socjologii i Filozofii
w Lublanie i Wydziat Nauki o Polityce w Sarajewie) i Polsce (Instytut Filozofii
i Socjologii PAN), co wraz z Uniwersytetem Pensylwanii w Filadelfii tworzyto
instytucjonalne ramy przedsigwzi¢cia. Jego szczegolng cecha — pozytywnie
odrozniajaca od wezesniejszych badan porownawczych — byta w petni migdzy-
narodowa, partnerska wspotpraca w kierowaniu badaniami sprawowana przez
komitet koordynacyjny ztozony z przedstawicieli wszystkich czterech zespo-
tow narodowych. We wszystkich wczesSniejszych badaniach migdzynarodo-
wych stosowano inny, bardziej centralistyczny, model kierowania badaniami.
Z reguly kierownictwo spoczywato w reku amerykafiskiego inicjatora badan,
a zespofom badawczym z innych pafistw przypadata rola dostarczycieli mate-
rialu empirycznego. Alexander Szalai nazwat taki sposob organizacji badan
safari-type research (Szalai 1977: 73). Philip Jacob zainicjowat radykalnie inny,
partnerski, model organizacji badan migdzynarodowych, co miato takze wyraz
w zbiorowym opracowaniu wynikow i przygotowaniu wspdlnej ksigzki (Jacob
iin. 1971).
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Polski zespot badawczy ukonstytuowany zostat w Instytucie Filozofii
1 Socjologii PAN, gdzie od 1993 roku istniata Pracownia Socjologii Stosun-
kow Politycznych, kierowana poczatkowo wspOlnie przez Zygmunta Baumana
i przeze mnie, a po wycofaniu si¢ Baumana — przeze mnie. Decyzjg dyrek-
cji Instytutu Filozofii i Socjologii PAN zostalem kierownikiem polskiej cz¢Sci
badafn. Moimi najblizszymi wspotpracownikami w tej pracowni i w badaniach
nad wtadzg lokalng byli Krzysztof Ostrowski, Adam Przeworski (do jego prze-
niesienia si¢ do USA w 1967 roku) i Jacek Tarkowski. W badaniach braly tez
udziat Aleksandra Jasinska-Kania i1 (ale tylko w poczatkowej fazie badaf)
Wanda Harz z Uniwersytetu Warszawskiego oraz Antonina Ostrowska z Insty-
tutu Filozofii i Socjologii PAN. Zespot polski byt najmtodszy (wiekiem i rangg
naukowg) z wszystkich narodowych zespoldéw badawczych. W kilkuosobowym
gronie mi¢dzynarodowych doradcow znalazt si¢ natomiast wybitny politolog
i prawnik Stanistaw Ehrlich, profesor Uniwersytetu Warszawskiego 1 wicepre-
zydent International Political Science Association (w kadencji 1964-1967).
Jednym z doradcow miedzynarodowych byt profesor Uniwersytetu Michigan
w Ann Arbor, Samuel Eldersveld, ktory dla wielu z nas stat si¢ na dtugo bardzo
waznym partnerem wspotpracy miedzynarodowej.

Badanie poprzedzone bylo migdzynarodowg konferencjg w Dubrowniku
(czerwiec-lipiec 1965 roku), na ktorej ustalono strategi¢ badaf i przygoto-
wano wstepne instrumenty badawcze. Zapadta wowczas kluczowa dla podej-
mowanych badan decyzja, by obejmowaly one nie tylko wywiady z lokalnymi
dziataczami politycznymi (leaderami), ale takze analize rozwoju spofecznosci
lokalnych opartg na zagregowanych danych statystycznych oraz monografie
terenowe i analize zawartoSci wystapiefi publicznych dotyczacych interesujacej
nas problematyki; te dwie ostatnie metody badawcze nie zostaty jednak wyko-
rzystane na wigkszg skalg. Byto to unikatowe w dwczesnych badaniach socjolo-
gicznych i politologicznych podejScie badawcze.

Podstawowa kategorig badawczg byty wartoSci rozumiane jako normy, kry-
teria oceny i wzory zachowania. Wyr6znilismy dziewie¢ takich wartosci (inno-
wacyjna zmiana, skfonnoS¢ do dziafania, rozw0j ekonomiczny, rownos¢ ekono-
miczna, uczestnictwo, unikanie konfliktow, zaangazowanie w cele narodowe,
bezinteresownos¢, prawdomownos¢), opracowujac dla kazdej skale ztozong
z kilku stwierdzen, wobec ktorych badani okreslali swoj stosunek (od petnej
aprobaty do petnego odrzucenia). Postanowiono, ze w kazdym kraju badanie
przeprowadzone zostanie w trzydziestu jednostkach administracyjnych (w Pol-
sce byly to powiaty), a w kazdej z tych jednostek wywiadami objetych zostanie
30 dziataczy wylonionych czeSciowo na podstawie zajmowanych stanowisk,
a czgSciowo na podstawie rekomendacji innych dziataczy. Dodatkowo — ale
tylko w Polsce — przeprowadzony zostat rownolegly sondaz wsrdd ludnosci
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szeSciu miast Sredniej wielkoSci bedgcych powiatami miejskimi, co zespofowi

polskiemu dafo mozliwos¢ czeSciowego pordwnania wartosci dziataczy i zwy-

ktych obywateli, a takze przedstawienie stanu wiedzy politycznej mieszkancow

matych miast (Kesy, Wiatr 1971).

Kalendarium badan przedstawialo si¢ nastepujaco:

Czerwiec-lipiec 1965 roku — konferencja planujaca badania w Dubrowniku;

Jesien 1965 roku — testowanie projektu kwestionariusza we wszystkich czterech
krajach;

Styczen-luty 1966 roku — analiza wynikdw na konferencji w Filadelfii;

Wiosna 1966 roku — ponowne testowanie poprawionej wersji kwestionariusza;

Czerwiec 1966 roku — spotkanie w Bledzie ekspertow dla opracowania kon-
cepcji monografii i analizy zawartoSci (content analysis) wypowiedzi poli-
tycznych;

Lipiec 1966 roku — konferencja w Jabtonnie, ostateczne zatwierdzenie kwestio-
nariusza do wywiadow z dziataczami lokalnymi i instrukcji do opracowa-
nia zagregowanych danych statystycznych;

Jesien 1966 roku — przeprowadzenie badan;

Styczen 1967 roku — konferencja w Kanpur: wstepna analiza uzyskanych
danych;

Wiosna 1967 roku — opracowywanie wynikow;

Czerwiec 1967 roku — konferencja w Bellagio i w Budwie dla opracowania
zarysu analizy i podziat obowigzkow migdzy autorami wspdlnej ksigzki;

Lipiec 1967 roku-grudzieni 1968 roku — praca nad wstepnymi wersjami opra-
cowan;

Styczefi 1969 roku - posiedzenie komitetu sterujgcego w Paryzu dla oceny
pierwszej wersji ksigzki;

Lata 1969-1971 - prace redakcyjne; wydanie wspolnej ksigzki.

Publikacje wspolnej ksigzki poprzedzito wydanie specjalnego numeru
»Studiow Socjologiczno-Politycznych” (nr 23, 1967) zawierajacego 15 arty-
kutow teoretycznych lub poSwigconych wstepnej analizie uzyskanych wynikow,
z ktorych szeS¢ pochodzito od autoréw spoza Polski. Bylo to Swiadectwem
aktywnoSci zespotu polskiego i jego liczacej si¢ roli w tym zbiorowym przed-
siewzieciu. Wsrdd kilkunastu autoréw zbiorowej pracy Values and the Active
Community (Jacob i in. 1971) byly trzy osoby z Polski: Aleksandra Jasifiska-
-Kania, Krzysztof Ostrowski i Jerzy Wiatr. Byta to pierwsza praca poswigcona
poréwnawczym badaniom nad politykg z udzialem autoréw polskich (a takze
pierwsza z udziatem autorOw z 6wczesnych panstw socjalistycznych).

Pod wzgledem naukowym badanie przyniosto kilka waznych ustalefi, ale
tez jedno rozczarowanie. Nie potwierdzila si¢ centralna hipoteza badawcza
o istotnej roli systemow wartosci dziataczy lokalnych w aktywnosci lokalnych
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spotecznosci (mierzonej zagregowanymi danymi o zmianach zachodzacych
w tych spotecznosciach). W wypadku Polski mozna to byto ttumaczy¢ wysokim
stopniem centralizacji systemu, co skutkowato stosunkowo niewielkim wpty-
wem wiadz lokalnych na zmiany zachodzace w ich spofecznosciach, Rowniez
w pozostatych trzech krajach wptyw wartosci wyznawanych przez dziataczy na
rozwoj ich spotecznosci okazat si¢ stabszy niz zaktadaliSmy. Badanie przynio-
sto natomiast unikatowg wiedz¢ o wartoSciach wyznawanych przez dziataczy
i o wplywie na te wartoSci takich cech, jak wiek lub wyksztalcenie dziataczy.
Pozwolito takze porownac systemy wartosci dziataczy w przekroju mi¢dzyna-
rodowym. Ku naszemu zaskoczeniu okazato sie, ze najbardziej podobne byty
profile dziataczy amerykanskich i polskich z jednej, a jugostowianskich i indyj-
skich z drugiej strony. Sugerowato to, ze na te profile wigkszy wplyw niz rodzaj
systemu politycznego i dominujgcej ideologii wywierajg inne czynniki, ktorych
jednak nie udato nam si¢ zidentyfikowac.

Badanie przyniosto wazne doSwiadczenia metodologiczne umiejetnie pod-
sumowane przez Adama Przeworskiego i Henry’ego Teune w ich wspdlnej
ksigzce (Przeworski, Teune 1970). Praca ta stanowila bardzo istotny krok w kie-
runku opracowania metodologii badaf poréwnawczych, przede wszystkim
przez wskazanie drogi, na ktorej uzyskiwaliSmy migdzynarodowg ekwiwalent-
noS¢ wprowadzanych do badan wskaznikow. Byto to unikatowe doSwiadczenie
o istotnym znaczeniu dla przysztych badan poréwnawczych. W 1972 roku, na
mi¢dzynarodowej konferencji zorganizowanej w Budapeszcie przez Migdzy-
narodowg Rade Nauk Spotecznych i Europejski Osrodek Koordynacji i Doku-
mentacji w Naukach Spotecznych, nasze badanie zostato przedstawione jako
jedno z pigciu badan poréwnawczych, ktdrych wyniki poddane zostaty oce-
nie migdzynarodowej (Jacob, Jacob 1977). Zyskato ono bardzo wysoka ocen¢
w referatach przedstawionych na tej konferencji i w dyskusji.

W nastepnych latach wspotpracujgce zespoly badawcze organizowaly kon-
ferencje (m.in. w Honolulu w 1982 roku, w Jabtonnie w 1984 roku i w Bakers-
field w 1985 roku), na ktérych wymieniano si¢ doSwiadczeniami z badan
prowadzonych takze w ,nowych” pafstwach, gdzie pojawialy si¢ badania
replikujace (Szwecja, Korea Potudniowa). Konferencja w Bakersfield byfa
pierwszym naszym spotkaniem bez Philipa Jacoba, ktory zmart na poczatku
1985 roku. Wyniki naszych badan byly prezentowane na mi¢dzynarodowych
kongresach politologicznych (Monachium 1970, Montreal 1973, Edynburg
1976 i Moskwa 1979) i na kolejnych kongresach socjologicznych (Toronto
1974, Uppsala 1978, Meksyk 1982). W czasie kongresu IPSA w Monachium
(1970) zaprezentowaliSmy wyniki naszych badaf i wysungliSmy inicjatywe
utworzenia komitetu badawczego IPSA zajmujacego si¢ tg tematykg. Jest to
Komitet Badawczy 5 (Comparative Studies on Local Government and Politics),
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ktorego bylem przewodniczacym w latach 1971-1979. Sekretarzem komitetu
w pierwszej kadencji byl Franco Cazzola z Uniwersytetu w Katanii, ktoremu
zawdzigczaliSmy nawigzanie owocnej wspotpracy z Fundacja Olivetti i z kil-
koma uniwersytetami wioskimi. Jego nast¢pcg byt norweski uczony Franco
Kjellberg, ktory w 1979 roku przejat przewodnictwo komitetu, a w latach 1988—
1994 byt sekretarzem generalnym IPSA. W 1972 roku komitet zorganizowat
w Taorminie migdzynarodowa konferencje, materiaty ktorej opublikowane
zostaty we Wtoszech (Wiatr, Cazzola 1974) i w USA (Bruhns, Cazzola, Wiatr
1974). W ksigzkach tych opublikowane zostaly prace 20 autoréow, w tym poza
mng trzech polskich: Stanistawa Ehrlicha, Jacka Tarkowskiego i Sylwestra
Zawadzkiego. Komitet ten nadal dziata i jest jednym z najstarszych komitetow
badawczych IPSA. Jego powstanie powaznie przyczynifo si¢ do wzmocnienia
pozycji nauki polskiej w migdzynarodowym Srodowisku nauk politycznych,
gdyz byt to pierwszy — i na kilkanascie lat jedyny — komitet badawczy IPSA
stworzony z inicjatywy uczonych spoza zelaznej kurtyny.

Polskie badania replikacyjne 1976-1990

W polowie lat siedemdziesiatych pojawity si¢ w Polsce mozliwosci kontynu-
owania badan nad polityka lokalng przy wykorzystaniu doSwiadczefi meto-
dologicznych zdobytych w badaniach migdzynarodowych. Aczkolwiek ta faza
badan miata wytacznie polski (a nie migdzynarodowy) charakter, to jednak
mozna jg traktowac jako swoistg kontynuacje badan migdzynarodowych, gdyz
postugiwaliSmy si¢ wypracowang w nich metodologiag a ich wyniki prezentowa-
liSmy na regularnie odbywanych spotkaniach migdzynarodowych.

W 1976 roku przejatem z rak profesora Jana Szczepanskiego koordynowa-
nie tak zwanym Centralnym Programem Badan Podstawowych poSwigconym
problematyce systemOw wartosci i wzorow konsumpcji spoleczefistwa pol-
skiego. Instytucjg koordynujaca byt Instytut Socjologii Uniwersytetu Warszaw-
skiego, w ktorym kierowatem Zaktadem Socjologii Polityki. Kontynuowatem
te prace przez trzy kolejne (piecioletnie) okresy, to jest do konica 1990 roku.
Byto to najwicksze zbiorowe przedsiewzigcie badawcze w 6wcezesnych naukach
spotecznych w Polsce. W jego realizacji uczestniczyty zespoly socjologow, eko-
nomistow, politologow i pedagogdw z catego kraju. W dyspozycji koordyna-
tora badan znajdowaly si¢ znaczne Srodki finansowe, co stwarzalo mozliwos¢
rozwinigcia szerokiego frontu badan. Wprowadzony na poczatku lat siedem-
dziesigtych system finansowania badan naukowych w ramach tak zwanych
programOw rzadowych 1 resortowych stwarzat znacznie lepsze niz poprzed-
nio (a takze pdzniej) warunki dla prowadzenia badaf, z czego skwapliwie
skorzystaliSmy.

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



MIEDZYNARODOWE BADANIA NAD POLITYKA LOKALNA;: POt WIEKU DOSWIADCZEN 83

Jako koordynator powotatem zespot dla realizacji badan nad wtadzami
lokalnymi i objatem jego kierownictwo. W skiad tego zespotu wchodzili socjo-
logowie z Uniwersytetu Warszawskiego i z Instytutu Filozofii i Socjologii PAN,
ktorzy wraz ze mng byli wspdtautorami kolejnych prac zbiorowych (Wiatr
1981, 1983, 1987). Byli to: Jerzy Bartkowski, Mirostaw Chatubinski, Barbara
Fratczak-Rudnicka, Krzysztof Jasiewicz, Aleksandra Jasifiska-Kania, Izabela
Lemanska, Zdzistaw Malak, Aleksandra Nowacka, Anna Potocka-Hoser, Jacek
Raciborski, Renata Siemiefiska-Zochowska, Joanna Sobolewska-Pyz, Janina
Szatkowska, Jacek Tarkowski, Magdalena Wojciechowska i Ryszard Zoita-
niecki. W tej fazie badan nie brat udziatu Krzysztof Ostrowski z uwagi na pet-
nienie kierowniczych funkcji w aparacie centralnym Polskiej Zjednoczonej Par-
tii Robotniczej i (w latach 1981-1986) w Sekretariacie ONZ w Nowym Jorku.

Kontekstem politycznym prowadzonych przez nas badan byly przeprowa-
dzona w pierwszej potowie lat siedemdziesigtych reforma administracji tereno-
wej (zniesienie powiatow, podzial pafistwa na 49 wojewodztw, powotanie gmin
jako podstawowej jednostki samorzgdu lokalnego) oraz narastajacy kryzys
polityczny. Cechg charakterystyczng naszych badan bylo potgczenie wywia-
dow z lokalnymi dziataczami z sondazem prowadzonym wsrdd ludnosci, co
pozwalato odpowiedzie¢ na pytanie o to, jak majg si¢ wartosci i postawy dzia-
taczy do wartoSci i postaw zwyklych obywateli. Pofaczenie wywiadow z dzia-
taczami i sondazy prowadzonych wsrdd ludnosci stanowifo unikatowg cecha
tej fazy polskich badan, odrdzniajgcg ja od badan wczeSniejszych i od badan
prowadzonych w innych krajach.

Badania zaczeliSmy od szeSciu miast, w ktorych w 1966 roku przeprowa-
dziliSmy sondaz wsrod mieszkancow. Byly to: Cieszyn, Siedlce, Starachowice,
Tezew, Tomaszow Mazowiecki i Zamosé (Wiatr 1981). W badaniach tych,
przeprowadzonych po reformie administracyjnej 1972 roku, ale przed wybu-
chem ostrego kryzysu politycznego, obserwowaliSmy znaczne podobienstwo
ocen i wartoSci wyznawanych przez dziataczy lokalnych i przez mieszkan-
cow; w latach nastgpnych zjawisko to juz nie wystepowalo. Nastepnie prze-
prowadziliSmy trzykrotnie (w latach 1979-1980, 1983-1984 i 1989-1990)
badania w dwdch wojewddztwach: kaliskim i siedleckim (Wiatr 1983, 1987);
ostatnia faza tych badan nie przyniosta publikacji ksigzkowej, gdyz zakon-
czenie programu centralnego pozbawito nas Srodkow na takie wydawnictwo.
W 1981 roku w obu tych wojewddztwach na stanowiska wojewodow powotani
zostali putkownicy Wojska Polskiego, co dawato nam okazje¢ do obserwowania
relacji migdzy wojskowymi i cywilnymi dziataczami pafistwowymi w warun-
kach pogtebiajacego si¢ kryzysu panstwa.

Badania nasze przyniosty kilka interesujacych wnioskow. Wykazaly przede
wszystkim, ze wprowadzona w latach siedemdziesigtych reforma administracyjna
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— wbrew deklarowanym celom — przyniosta jeszcze wickszg centralizacje pan-
stwa i zrodzifa liczne konflikty miedzy wladzami gmin i miast a wladzami
wojewOdzkimi i centralnymi. Lokalni dziatacze domagali si¢ wickszej samo-
dzielnoSci. W porOéwnaniu z dziataczami badanymi w 1966 roku byli lepiej
wyksztatceni, silniej zorientowani na rozwdj gospodarczy, mniej egalitarni.
Zwlaszcza to ostatnie stwierdzenie byto wazne, gdyz wskazywato na rosnacy
rozdzwigk miedzy postawami dziataczy i ludnoSci, wsrdd ktdrej narastajacy
kryzys gospodarczy skutkowal wzrostem postaw egalitarnych.

Mozna powiedzie¢ — pisalem — ze elity lokalne lat osiemdziesiatych byly w swej
orientacji dos¢ wiernym odzwierciedleniem Owczesnej polityki wtadz cen-
tralnych. Dostrzegaly potrzebe zmian, ale nie widziaty w petni glebi kryzysu
i w konsekwencji sadzily, ze wystarczajagce bedg zmiany ekonomiczne przy
powierzchownych jedynie zmianach politycznych. Nie byly to postawy rady-
kalnie reformatorskie, ale tez nie totalnie wrogie wobec przeobrazen. Mozna
powiedzieC, ze elity lokalne badane przez nas w polowie lat osiemdziesiatych
dos¢ wyraznie podzielaly niejednoznaczne stanowisko 6wczesnego kierownic-
twa panstwa w obliczu wcigz trwajacego kryzysu (Wiatr 2002b: 255).

Prowadzone przez kilkanascie lat polskie badania replikacyjne nie mo-
gly z natury rzeczy skorygowaC wnioskow teoretycznych wyprowadzonych
z poprzednich badaf miedzynarodowych, ale stanowity podstawe do interesu-
jacych studiéw porownawczych opartych na materiale badan polskich i ame-
rykanskich, w ktorych wykorzystano doSwiadczenia i instrumenty badawcze
badan mi¢dzynarodowych (Siemienska, Tarkowski 1980; Siemiefiska 1983;
Inglehart, Siemiefiska 1988).

Podstawowe znaczenie tych badan polega jednak na tym, ze stanowily one
unikatowy, bo powstajacy na biezaco, dokument obrazujacy stan polskiej elity
politycznej szczebla lokalnego w okresie narastania i trwania przewlektego kry-
zysu pafistwa. W odniesieniu do innych pafstw tzw. realnego socjalizmu nie
dysponujemy podobnym materiatem empirycznym. Zarazem badania prowa-
dzone w latach 1977-1990 stanowily Swietng szkote dla wchodzacego wtedy
w zycie naukowe mfodego pokolenia socjologow polityki, co owocuje w nastep-
nych dziesi¢ciolecia.

Demokracja i lokalne zarzadzanie

W czerwcu 1990 roku zostata zorganizowania w Otwocku migdzynarodowa
konferencja poswigcona doSwiadczeniom wspolnych badan poréwnawczych
nad wiadzg lokalng. Jej gospodarzem byt zespoOt polski (wzmocniony juz
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przez powr6t Krzysztofa Ostrowskiego do pracy naukowej) a wsrdd uczest-
nikdw zagranicznych znaleZli si¢ Betty M. Jacob, Samuel Eldersveld, Henry
Teune i Tom Watts z dawnego amerykafiskiego zespotu badafn porownawczych,
Jean Laponce z Kanady (byty prezydent IPSA, bardzo aktywny w budowa-
niu wspotpracy migdzynarodowej), Joergen Westerstahl, kierujacy replikacyj-
nymi badaniami w Szwecji i stowefiski socjolog Jan Makarovi¢ uczestniczacy
w jugostowiafiskiej czeSci badan. W czasie tego spotkania zapadia decyzja,
by kontynuowac badania migdzynarodowe i skupi¢ uwage na roli lokalnych
elit politycznych w procesach przemian demokratycznych, ktore w tym cza-
sie obejmowaly wickszo$¢ Owczesnych pafstw socjalistycznych. Efektem tego
spotkania byto powotanie do zycia nowego mi¢dzynarodowego przedsiewzigcia
badawczego nazwanego Democracy and Local Governance (DLG) oraz ukon-
stytuowanie trzyosobowego zespotu koordynacyjnego w sktadzie Betty Jacob,
Krzysztof Ostrowski i Henry Teune. Po $mierci obojga amerykanskich czton-
kow tego zespotu (w 1999 roku zmarta Betty Jacob a w 2011 roku Henry Teune)
koordynacja DLG znalazta si¢ w reku Krzysztofa Ostrowskiego, a utworzony
w Akademii Humanistycznej im. Aleksandra Gieysztora w Puttusku, kierowany
przez niego, Migdzynarodowy Instytut Badan Regionalnych i Lokalnych stat
sie gospodarzem banku danych pochodzacych z DLG. Zespot polski stat sie
jednym z pierwszych i najbardziej aktywnych zespotow narodowych wchodza-
cych w skfad tego przedsiewzigcia. Zespot ten dziatat pod moim kierownic-
twem w oparciu 0 Zaktad Socjologii Polityki Instytutu Socjologii UW i Akade-
mi¢ Humanistyczng w Puitusku, a w jego sktad wchodzili: Jerzy Bartkowski,
Tatiana Iskra, Aleksandra Jasifiska-Kania, Maria Mossakowska, Krzysztof
Ostrowski i — do jego $mierci jesienia 1991 roku — Jacek Tarkowski. W sumie
przeprowadziliSmy trzy kolejne badania ogolnokrajowe (w latach 1991, 1996
12001) oraz odrebne badanie w wojewodztwie zachodniopomorskim (w 2001
roku). Wyniki badan byly prezentowane w kolejnych ksigzkach (Wiatr 1998;
Wiatr 2002a; Bartkowski, Mossakowska, Wiatr 2003), a takze w polskim roz-
dziale (autorstwa Aleksandry Jasifiskiej-Kani i moim) w pierwszym tomie mig-
dzynarodowym (Jacob, Ostrowski, Teune 1993:123-146).

Pierwszg fazg badan stanowily studia nad lokalnymi elitami politycznymi
przeprowadzone w 1991 roku w Austrii, Biatorusi, Kazachstanie, Litwie, Pol-
sce, Rosji, Stowenii, Szwecji, Ukrainie i Wegrzech. Wyniki tych badan zostaly
przedstawione w 1992 roku na mi¢gdzynarodowej konferencji w Potgdze (Litwa)
i opublikowane (Jacob, Ostrowski, Teune 1993). Drugg rund¢ DLG stanowity
badania w Chinach, Czechach, Irlandii, Korei Potudniowej, Stowacji, Szwajca-
rii, Tajwanie, USA i Uzbekistanie; wyniki zostaty przedstawione na konferencji
w Bernie w 1995 roku i opublikowane (Jacob iin. 1999). Rowniez w 1995 roku
odbyta si¢ kolejna konferencja DLG w Mogilanach pod Krakowem.
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W kolejnych latach badania DLG objety 28 panstw; w niektorych badania
zostaly przeprowadzone dwu- lub nawet trzykrotnie. W nielicznych wypad-
kach zebrane dane nie odpowiadaty ustalonym standardom metodologicznym
i zostaly w konsekwencji wytaczone z analiz porownawczych. Liste pafistw,
z ktorych pochodza uwzgledniane w miedzynarodowych analizach dane,
podaj¢ w aneksie. Zgromadzone w DLG materialy stanowig niezwykle bogaty,
niestety jak dotad nieopracowany catoSciowo, bank danych dotyczacych roli
lokalnych elit politycznych w zyciu politycznym, w tym zwlaszcza — w proce-
sie wychodzenia z dyktatur i budowania systemow demokratycznych. Jednym
z najciekawszych ustalen jest wyrazna rdznica migdzy dziataczami lokalnymi
z Europy Srodkowej (do ktorej zaliczy¢ mozna takze Estonie, Litwe i Eotwe)
a ich odpowiednikami z dawnych republik radzieckich. Analizujac pod tym
katem wyniki badaf, Krzysztof Ostrowski stwierdzit, ze poparcie dla warto-
Sci demokratycznych wsrdd dziataczy Srodkowoeuropejskich byto znaczaco
wyzsze niz wsrod dziataczy z dawnych republik radzieckich (w: Wiatr 1998:
75-82), co mozna interpretowac jako wynik krotszego o jedno pokolenie trwa-
nia systemu ,komunistycznego” oraz silniejszymi tradycjami demokratycznymi
w kulturze politycznej tych krajow.

Badania polskie przyniosty wazne ustalenia dotyczace lokalnej polityki
w warunkach zmiany ustroju. Nowe elity lokalne roznity si¢ od poprzedniczek
wyzszym wiekiem (o okoto dziesieC lat w 1991 roku) i lepszym wyksztalceniem,
a takze wyraznie bardziej prawicowymi postawami (przynajmniej w badaniu
2 1991 roku). W pierwszym badaniu (w 1991 roku) wickszoS¢ lokalnych dziata-
czy miata za sobg dziatalno$¢ w NSZZ _Solidarnosc¢”, ale 29% z nich nalezato
przed 1989 rokiem do ktorejS z oficjalnych partii politycznych (17% do PZPR,
7% do SD i 5% do ZSL). W nastepnych badaniach zmniejszeniu ulegt odse-
tek dziataczy o wyraznie prawicowej orientacji ideologicznej: w 1966 roku 27%
okreslato siebie jako zwolennikow lewicy, a 35% — jako zwolennikOw prawicy.
W ostatnim badaniu (2001 roku) postawy ideologiczne dziataczy lokowaty ich
nieznacznie po stronie orientacji prawicowej (5,53 na skali 0-10, gdzie wyzszy
wskaznik oznacza bardziej prawicowg orientacj¢). We wszystkich badaniach
polskich lokalni dziatacze okazywali si¢ bardziej niz ludno$¢ nastawieni na
innowacyjng zmiang¢, byli mniej egalitarni i silniej akceptowali kapitalizm jako
ustroj spoleczno-ekonomiczny. Uderzajace bylo to, jak dalece opinie dziataczy
na temat efektow reformy samorzgdowej 1998 roku odbiegaty od opinii ogdtu
mieszkancow. Lokalni dziatacze reforme te oceniali pozytywnie, cho¢ zarazem
negatywnie oceniali reformy stuzby zdrowia i systemu emerytalnego. Wsrod
ludnoSci natomiast dominowata negatywna ocena wszystkich tych reform
(najbardziej jednak stuzby zdrowia). Badanie nasze pokazato wyrazny rozdz-
wigk miedzy postawami lokalnej elity politycznej i postawami ogétu ludnosci.
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Mozna bylo w tym widzieC zalazek pdzZniejszej alienacji politycznej znacznej
czgsci obywateli niezadowolonych z tego, jak przebiegaja reformy gospodarki
i panstwa. Zjawisko to wystapito takze w wojewodztwie zachodniopomorskim,
gdzie pozycja lewicy — w porOwnaniu z resztg kraju — byta stosunkowo silna.
Badania przeprowadzone w 2001 roku byly ostatnimi badaniami DLG
w Polsce. Zgromadzony materiat stat si¢ podstawg wielu publikacji, w tym bar-
dzo interesujacych prac Jerzego Bartkowskiego o drogach karier i postawach
polskich dziataczy lokalnych (Bartkowski 1991, 1996). Ostatnie kilkanaScie lat
stworzylo pod wieloma wzgledami nowa sytuacje, ktorej zbadanie wydaje sie
wazne dla rozumienia przemian politycznych i dla ciagtosci wiedzy o funk-
cjonowaniu wtadzy lokalnej w Polsce. Sadz¢ wiec, ze kolejna runda polskich
badan mogtaby wiele wnieS¢ do rozumienia polskiego zycia politycznego.

Nowe formy wspoétpracy miedzynarodowej

Podjecie kolejnej fazy badan poréwnawczych wigzalo si¢ z poszukiwaniem
nowych form instytucjonalnych wspdtpracy miedzynarodowej. Wprawdzie
dziatat nadal stworzony w 1970 roku komitet badawczy IPSA, ale zmiany, ktore
zaszly w skiadzie jego wtadz powodowaly, ze nie mogliSmy go juz uwazac za
wystarczajaca platforme¢ organizacyjng naszych badan.

W 1995 roku, na konferencji DLG w Mogilanach, powotane zostato Jacob
International Society for Collaborative Research z Samuelem J. Eldersveldem
jako przewodniczacym; bytem jego nastgpcg w latach 1996-1997. PoZniej sto-
warzyszenie to zaniechato dziatalnoSci, ale przez kilka lat stanowito ono pod-
stawowg forme instytucjonalng wspotpracy migdzynarodowej, ograniczong
jednak do osob uczestniczacych w badaniu DLG, a wigc majaca zbyt, jak uwa-
zaliSmy, waski zasieg.

W drugiej potowie lat dziewiecdziesiatych, z inicjatywy Krzysztofa Ostrow-
skiego i Henry’ego Teune zostaly zorganizowane dwie struktury o szerszym
zasiegu: Grupa Badawcza The Sociology of Local-Global Relations w ramach
Migdzynarodowego Towarzystwa Socjologicznego (ISA) kierowana obecnie
przez rosyjska socjolog Natali¢ Wielikaja oraz analogiczna grupa badawcza
w ramach IPSA, przeksztatcona w 2004 roku w Komitet Badawczy 47 Global-
-Local Relations. Wspomniana grupa badawcza poSwigcona problematyce
odbyta interesujace spotkanie w ramach kongresu IPSA w Seulu (1997)
i zostata zarejestrowana w ramach IPSA w 1999 roku. Podniesienie jej rangi
do poziomu komitetu badawczego pozwolito na skupienie szerszego grona
politologdéw i socjologdéw polityki zajmujacych si¢ tg tematyka. Obie struk-
tury maja do pewnego stopnia zazebiajgce si¢ cztonkostwo, z tym ze Komi-
tet Badawczy 47 jest bardziej bezposrednio zwigzany z badaniami DLG,
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gdyz od poczatku jego istnienia kierownictwo komitetu stanowig osoby zaan-
gazowane w kierowanie tymi badaniami

W pierwszym okresie dziatania Komitetu Badawczego 47 (2004-2009)
jego przewodniczacym byt Chung-si Ahn z Narodowego Uniwersytetu w Seulu
(uczeni Philipa Jacoba z okresu jego pracy w Filadelfii, kierownik koreanskiego
zespotu DLG), wiceprzewodniczacym Henry Teune, a sekretarzem Krzysztof
Ostrowski, ktory funkcje t¢ petnit nieprzerwanie do 2017 roku. Po Swiatowym
kongresie IPSA w Santiago (2009) wybrany zostalem na przewodniczacego
i sprawowatem t¢ funkcj¢ do poczatku 2017 roku, gdy nowym przewodnicza-
cym wybrany zostatl Krzysztof Ostrowski. Jest to wigc ten komitet badawczy
IPSA, ktorego kierownictwo spoczywa nieprzerwanie w reku osob prowadza-
cych badania DLG i w ktorym polskie Srodowisko naukowe jest najdiuzej i naj-
silniej zaangazowane.

Komitet Badawczy 47 systematycznie organizuje swoje sesje w ramach
Swiatowych kongresow politologicznych: w Durbanie (2003), Fukuoce (2006),
Santiago (2009), Madrycie (2012), Montrealu (2014) i Poznaniu (2016). Na
kongresie IPSA w Santiago Henry Teune przedstawit referat bedgcy podsumo-
waniem niemal dwudziestu lat badan DLG, ktdre objety 24 panstwa, a w ich
ramach 628 spofecznosci lokalnych i 120 region6w; w ramach tych badan zgro-
madzono materiat pochodzacy z ponad 11 tysiecy wywiadow (Teune 2009).

Wazng plaszczyzng dziatalnoSci Komitetu Badawczego 47 jest wspdtpraca
regionalna z Central European Political Science Association — zatozong w 2000
roku organizacja skupiajaca towarzystwa politologiczne z Austrii, Chorwacji,
Czech, Litwy, Polski, Stowacji, Stowenii i Wegier, co znajduje wyraz w orga-
nizowaniu wspdlnych sesji na kolejnych kongresach IPSA i dorocznych kon-
wencjach CEPSA. Wspotprace t¢ wzmacnia to, ze w badaniach DLG bardzo
powaznie jest reprezentowana Europa Srodkowa i Wschodnia.

Ostatnia konferencja Komitetu Badawczego 47 zostata zorganizowana
w styczniu 2018 roku w Brukseli we wspotpracy z Europejska Wyzsza Szkola
Prawa i Administracji majacg tam swoj wydzial zamiejscowy. Tematem tej
konferencji byfa polityka regionalna, a przedstawione na niej materialy zostaty
opublikowane w specjalnym numerze wydawanego przez t¢ uczelni¢ kwartal-
nika ,,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkow Miedzynarodowych”.

Dla miedzynarodowej komparatystyki w badaniach nad polityka doSwiad-
czenie wspOtpracy w badaniach nad wiadzg lokalng ma istotne znaczenie.
Udato nam si¢ kontynuowac badania przez pof wieku i poszerzac ich zakres
terytorialny. WykorzystaliSmy unikatowg szansg, jaka dla badan nad polityka
stworzyly zmiany ustrojowe w ponad potowie objetych badaniami pafnstw.
Udato nam si¢ zbudowaé trwate struktury miedzynarodowej wspOtpracy
naukowej i zapewni¢ doptyw nowego pokolenia badaczy. Wszystko to zawdzig-
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czamy inicjatywie dwojga wspaniatych Amerykandéw — Betty 1 Philipa Jaco-
bow — ktorych pamigei dedykuje prezentowane tu refleksje o wspolnie przebytej
drodze.
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ANEKS

Lista panstw objetych badaniami w latach 1991-2001 (w nawiasach liczba badan
przeprowadzonych w danym kraju):
Armenia (1), Austria (1), Biatoru$ (3), Brazylia (1), Czechy (2), Estonia (1), Hiszpa-
nia (1), Holandia (2), Islandia (1), Japonia (1), Kazachstan (2), Kirgistan (1), Korea
Potudniowa (1), Litwa (3), Lotwa (1), Niemcy (2), Polska (3), Rosja (2), Stowacja (2),
Stowenia (1), Szwecja (2), Szwajcaria (1), Tajwan (1), Turcja (1), Ukraina (2), USA (1),
Uzbekistan (1), Wegry (2).

Jerzy J. Wiatr
INTERNATIONAL STUDIES ON LOCAL POLITICS: FIFTY YEARS OF EXPERIENCE

Comparative studies on local politics have been conducted since 1965 and consti-
tute the longest experience in the international co-operation in political sociology and
political science. The first stage of these studies (1965-1971), initiated by late Philip
Jacob, involved research centers from India, Poland, United States and Yugoslavia.
The result of this study was published in 1971 (,,Values and the Active Community”).
The second stage of these studies included their replication (in Poland and in the US, as
well as in some new countries). In 1990, a new international project (,,Democracy and
Local Governance”) was launched under the directorship of Betty M. Jacob, Krzysz-
tof Ostrowski and Henry Teune covering close to thirty countries from Europe, Asia
and America. Participants of these two cross-national projects acted as organizers and
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chairpersons of two Research Committees of the International Political Science Asso-
ciation (RC 5 ,Comparative Studies of Local Politics and Government” and RC 47
,,Global-Local Relations™).

Stowa kluczowe: badania poréwnawcze, dziatacze, polityka, rzadzenie, wartoSci

Keywords: comparative research, governance, leaders, politics, values
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INFRASTRUKTURALNY CHARAKTER PARTYCYPACII
— ZROZNICOWANIE POZIOMU MIEJSKIE)
PARTYCYPACJI NA PRZYKLADZIE WARSZAWSKIE)J
BIALOLEKI

Wstep

Poszukiwanie Zrodet zaangazowania spotecznego i partycypacji w spolecz-
noSciach miejskich stanowi wazny nurt w naukach spofecznych. Wiele badan
empirycznych dowodzi, ze poziom partycypacji zalezy od takich czynnikdw, jak
np. rozktad demograficzny spotecznosci czy poziom wyksztalcenia i zamoz-
nosci jednostek zamieszkujacych w danym mieScie (Olech, Sobiesiak-Penszko
2013). Interesujacym polem do badan nad zrodlami zaangazowania obywa-
telskiego i partycypacji spotecznej wydaja sie by¢ nowopowstajace dzielnice
polskich miast. Poprzez analiz¢ proceséw zachodzacych w rozwijajacych si¢
obszarach miejskich mozliwe jest dotarcie do genezy zaangazowania oby-
watelskiego w lokalnej spofecznoSci. Ponadto wyniki uzyskane w tego typu
badaniach mogg postuzy¢ do tworzenia skutecznych strategii rozwoju regionu
(Giza-Poleszczuk 2008). Oparte na danych empirycznych majg szans¢ diu-
gofalowego, pozytywnego oddziatywania na spofecznoS¢ dzigki zaspokojeniu
faktycznych potrzeb mieszkaficow miast.

Postulaty partycypacji obywatelskiej jako formy uczestnictwa stale obecne
sa w dyskursie publicznym. Widziana ona jest jako podstawa ustroju demo-
kratycznego (Steenbergen 1994) i warunek do osiagniecia wysokiej jakoSci
zycia. ZaznaczyC nalezy, ze partycypacja moze przyjmowac wiele technik
i form. Przyktadowo, wspotczesnie czgstym przedmiotem zainteresowan stata
sie aktywnos¢ obywatelska realizowana za poSrednictwem Internetu (Frieske,

' E-mail: adr.drozdowska@gmail.com; j.koscinska@is.uw.edu.pl; sphiratrioth@gmail.com;
k.trepka@is.uw.edu.pl



94

ADRIANNA DROZDOWSKA, JUSTYNA KOSCINSKA, MIKOtAJ PRZEPIORKOWSKI, KAMIL TREPKA

Pawlowska 2011) ze wzgledu na tatwos¢ uczestnictwa (np. mozliwoS¢ sktada-
nia elektronicznych podpisow) oraz szeroki zasi¢g informacyjny. W 1969 roku
Sherry Arnstein przedstawita klasyczng juz typologi¢ partycypacji spofeczne;.
Wprowadzajac termin ,,drabiny partycypacji”, opisata osiem szczebli zaanga-
zowania obywatelskiego. Pierwsze dwa z nich, manipulacja i terapia, bytyby
zaprzeczeniem idei partycypacji i narzuceniem woli rzadzacych z minimal-
nym poziomem tagodzenia negatywnych skutkow poprzez terapi¢. Kolejne
dwa szczeble to informowanie i konsultacje. Na tym poziomie mieszkancy
majg mozliwos¢ wypowiedzenia sie, lecz zglaszane przez nich uwagi nie niosg
za sobg realnych zmian i przyjmuja charakter rekomendacji. Etapem pigtym
bytaby pacyfikacja i ugtaskiwanie. Przedstawiciele mieszkancOw zapraszani
sa do procesu rzadzenia w roli doradcow, lecz decyzyjnoS¢ nadal pozostaje
w gestii wiadz. Faktycznymi formami partycypacji staja si¢ dopiero kolejne
stopnie drabiny: partnerstwo umozliwiajace prowadzenie negocjacji, delego-
wana wiladza, tj. podejmowanie decyzji przez mieszkancow, i kontrola oby-
watelska, czyli aktywne uczestnictwo w polityce. Wspotczesnie w obrebie tych
szczebli plasowalyby si¢ takie narzedzia, jak ,,budzet partycypacyjny”, zaktada-
jacy przeznaczenie cz¢Sci budzetu miejskiego na projekty mieszkancow, jak tez
partycypacja polityczna za pomocg stowarzyszen.

Za sprawg swojej historii, Warszawa dostarcza wartoSciowego materiatu
badawczego do studiow nad zaangazowaniem obywatelskim i partycypacja
spoteczng. W tym kontekScie szczegOlnie interesujgcym obszarem wydaje si¢
by¢ Biatol¢ka, dzielnica w potnocno-wschodniej czgsci Warszawy. Choc histo-
ryczne korzenie dzielnicy siggaja XVI wieku, do 1951 roku obszar ten znajdo-
wal si¢ poza granicami administracyjnymi miasta. Do lat dziewiecdziesigtych
Biatot¢cka zachowata charakter podmiejski; do dzi§ w niektorych miejscach
dzielnicy jest widoczna zabudowa rolnicza, brak jest utwardzonych drog i miej-
skiej infrastruktury (np.: kanalizacji i wodociagow). W 1994 roku Biatofeka
przeksztatcona zostata w jedng z 11 stotecznych gmin (Dz. U. z 1994 r. nr 48,
poz. 195). Na lata dziewieCdziesigte datuje si¢ rowniez dynamiczny rozwdj
dzielnicy 1 nowe inwestycje na jej terenie’. Wtedy tez zarysowat si¢ podziat
dzielnicy na co najmniej trzy czeSci (Drozdowska i in. 2018). Pierwszg z nich
stanowig okolice Tarchomina i Nowodwordw, o charakterze miejskim, z zabu-
dowg wielorodzinng oraz dostgpem do infrastruktury i komunikacji miejskie;.

2

Obecnie jest to jedna z najszybciej zaludniajacych sie i zabudowywanych czeSci miasta
(Gadomski 2016). Zamieszkana jest przez okofo 115 tys. mieszkafcow (GUS 2016), a zajmuje
obszar 73,04 km?, co czyni Bialol¢ke druga co do powierzchni dzielnica Warszawy. Warto rowniez
zaznaczyC, ze Bialol¢ka ma jeden z najwyzszych wsrod warszawskich dzielnic przyrost naturalny.
Wedtug danych Urzgdu Statystycznego w Warszawie, w 2014 roku przyrost naturalny na 1 000
mieszkancoéw w stolicy wynidst 0,90 ogdtem, podczas gdy na Biatotece — 13,76 (US 2015).
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Druga, Biatoteka Srodkowa, jest zabudowana domami jednorodzinnymi i sta-
nowi raczej zamozne przedmiescia. Wschodnia zas cz¢S¢ dzielnicy, zwana Zie-
long Bialoteka, to puste przestrzenie nieuzytkow rolnych. Nieliczni mieszkancy
Zielonej Biatofeki czesto sg pozbawieni podstawowej infrastruktury, takiej jak
kanalizacja czy wodociagi.

W niniejszym artykule, na podstawie badan wspotprowadzonych przez
autorOw, postawiona zostaje teza, iz poziom zaangazowania, tj. aktywnosci
spotecznej i partycypacji mieszkancow zalezy od charakteru okolicy i rozwoju
infrastruktury w danym obszarze. Analizie zostaja poddane kolejno nastepu-
jace obszary: treSci upubliczniane w Internecie, sposob wykorzystania budzetu
partycypacyjnego oraz udzial spofecznosci w kreowaniu lokalnej polityki.
Struktura niniejszego tekstu wyglada nastepujaco. W pierwszej czg¢sci zostang
omowione dotychczas podejmowane badania empiryczne z obszaru partycy-
pacji spotecznej w miastach. W drugiej czesci zostanie przedstawiona metodo-
logia uzyta w badaniu wspotprowadzonym przez autoréw artykutu. Nast¢pnie
podjeta zostanie analiza partycypacji w trzech wymienionych powyzej obsza-
rach, czyli aktywnoSci mieszkaficow w Internecie, udziatu w budzecie partycy-
pacyjnym oraz instytucjonalnym zaangazowaniu politycznym.

Stan badan

Badania nad uczestnictwem spolecznym w tworzeniu miast majg tradycje¢ na
gruncie nauk spotecznych, tj. socjologii, antropologii, historii; znajduja rowniez
zastosowanie w procesach planowania urbanistycznego i gospodarce prze-
strzennej. Punktem odniesienia dla tychze studiow jest przestrzen publiczna.
W polskim prawodawstwie niniejsze pojecie definiowane jest jako ,obszar
o szczegOlnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow, poprawy
jakosciich zycia i sprzyjajacy nawigzywaniu kontaktow spofecznych ze wzgledu
na jego potozenie oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne” (Dz. U. z 2003 r.
nr 80, poz. 717, art. 2). Socjologiczne definicje ujmuja przestrzefi publiczng
jako przestrzen otwarta, dostepng dla spofecznosci, a tym samym stanowigca
potencjalng aren¢ roznorodnych interakcji spotecznych. Na przyktad Maigo-
rzata Dymnicka (2013: 63) podkresla, ze pojecie przestrzeni publicznej zaktada
rowniez relacje polityczne. Stanowi ona w tym ujeciu Srodowisko zaspokajania
podstawowych potrzeb spotecznych (np. kontaktu z naturg czy tez dostepu
do ustug z zakresu oSwiaty), o ktore toczy si¢ gra jednoczaca lokalng wspol-
note wokot uzgodnionego interesu. Ow uzgodniony interes” ujmuije si¢ zwy-
kle w badaniach jako infrastrukturalny brak, a kondycj¢ miejskich przestrzeni
publicznych opisuje si¢ w kategorii kryzysu. Mieszkaficy w tej perspektywie
stanowig jedng ze stron konfliktu toczacych walke o miasto, obok lokalnego
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samorzadu, prywatnych inwestorow i przedsigbiorcow (zob. np. Castells 1983;
Harvey 2012). Jednym ze wskazywanych rozwigzaf problemu jest umozliwie-
nie partycypacji spotecznej w tworzeniu tkanki miejskiej.

Zaistnienie pojedynczego ,,problemu”,  kryzysu” czy ,,pozaru” nie powinno
byc¢ jednak wskazywane jako jedyny czynnik warunkujacy wysoki poziom zaan-
gazowania spolecznego. Swiadcza o tym réznice w aktywnosci obywatelskiej
miedzy roznymi miastami, np. Warszawg a fodzig (Brzezifiski 2016). Autorzy
dotychczasowych publikacji omawiajacych problem partycypacji na poziomie
miasta, poszukujac innych czynnikow, siegaja po wyjasnienia, ktore przypisac
mozna do dwoch typow. Pierwszy typ wigze intensywnoS¢ troski spofecznej
o przestrzenie publiczne z charakterystyka zamieszkiwania danego obszaru.
W literaturze obecna jest koncepcja zwigzana z wyludnianiem, a wrecz ,,Smier-
cig miast”, zwlaszcza suburbiow (zob. np. Jacobs 1961; Kajdanek 2013).
Sprowadza si¢ ona do dosy¢ prostego wniosku: im wigcej uzytkownikow danej
przestrzeni, tym wigksze prawdopodobiefistwo, ze lokalna spotecznos¢ bedzie
zainteresowana rozbudowg infrastruktury spofeczne;.

Drugim sposobem analizy jest przyjrzenie si¢ socjodemograficznym
cechom zainteresowanych mieszkaficow, takim jak wyksztaicenie, wiek, kom-
petencje czy tez kompozycja kapitatow (Bourdieu 2005). W tym ujeciu war-
tymi szczegOlnej uwagi sa badania zespotu Marka Krajewskiego operujacego
pojeciem ,,niewidzialnego miasta” (Krajewski 2013). Niniejsze pojecie ma opi-
sywac proces polegajacy na gromadzeniu i aktywizowaniu kapitatu spotecz-
nego powstajacego w sieciach sgsiedzkich. Przestrzen miejska zostaje niejako
»zagarnieta” przez mieszkancow i ,odbita” z rak wtadz (ibidem). Sasiedzi two-
rzg ogrodki spotecznoSciowe, malujg graffiti, wydeptujg Sciezki, zamalowujg
na czerwono peknigty i niebezpieczny stopien na klatce schodowej. Wszystkie
te dzialania sa podejmowane oddolnie, a rozumie¢ je mozna w kategoriach
buntu przeciw instytucjom miejskim. Jak argumentuje Krajewski z zespotem
(ibidem), dziatania te wynikajg z braku wiary w mechanizmy polityczne, spro-
wadzajac si¢ do gloryfikacji pozainstytucjonalnej lokalnoSci: przywracania
miastom prywatnych ognisk domowych. Jest to niewidzialna z poziomu makro
dbatos¢ ludzi o miasto.

W niniejszym artykule za ,,aktywnoS¢ spofeczng” uznaje si¢ wszelkie dzia-
tanie, ktore moze rozgrywac sie w obrebie kanalow instytucjonalnych (np.:
samorzgdu lokalnego, budzetu partycypacyjnego, organizacji pozarzadowych),
jak tez poza nimi (np.: posty i fora na Facebooku, happeningi, mecze dzieci
7 sgsiedztwa, spotkanie w pubie), nie posiadajace charakteru dziatania indywi-
dualnego. ,,Partycypacja” z kolei zostaje interpretowana jako Swiadoma forma
aktywnosci spofecznej, majaca na celu wplynigcie w jakimkolwiek stopniu na
ksztalt decyzji o charakterze politycznym i administracyjnym. Taka partycypa-
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cja przybiera rozne, ale znajdujace si¢ w obrebie kanatdéw instytucjonalnych,
formy: poczawszy od zgtoszenia projektu do budzetu partycypacyjnego, wypo-
wiedzi w trakcie spotkania konsultacyjnego czy tez wizyty na dyzurze lokalnego
radnego, a skoficzywszy na zatozeniu stowarzyszenia na rzecz rozwoju dziel-
nicy czy utworzeniu ugrupowania politycznego.

Metodologia

Badanie Biatof¢ki wspoiprowadzone na przetomie 2015 i 2016 roku przez
autorOw niniejszego artykutu zaowocowalo raportem w formie monografii,
ktora zostata wydana przez Instytut Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego
wiosng 2018 roku. Badanie opieralo si¢ na analizie danych zastanych oraz
indywidualnych wywiadach pogtebionych. Jako pierwsze zostaly wykonane
analizy demograficzne ludnosci Biatoteki na podstawie Badania Jakosci Zycia
Warszawiakow i Banku Danych Lokalnych (BDL 2016). Nastepnie zostaty
przeanalizowane style zycia mieszkancow dzielnicy. Badacze przez ponad rok
prowadzili analizy aktywnych grup dyskusyjnych na Facebooku, a takze analizg
artykutow na portalach opiniotworczych. Przeprowadzono rowniez wywiady
pogtebione z grupa siedemnastu ekspertdw rekrutowanych sposrod wybranych
organizacji i stowarzyszefn dzielnicowych. Nastepnie zostal poddany analizie
charakter projektéw sktadanych do budzetu partycypacyjnego.

W ramach projektu zostaly rowniez przeanalizowane miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego oraz faktyczny stan realizacji zalozen pla-
nistycznych, a takze przestrzenne rozmieszczenie ustug publicznych i prywat-
nych w dzielnicy. Ostatnim elementem byta analiza polityki samorzadowej
oraz programdw prezentowanych przez poszczegdlne ugrupowania. Prze-
prowadzono analiz¢ danych dost¢pnych na stronach internetowych Pafistwo-
wej Komisji Wyborczej oraz wybranych partii politycznych i stowarzyszen,
a takze uzyskanych na drodze dost¢pu do informacji publicznej. Wykorzystana
w badaniu metodologia taczyta w sobie analiz¢ zagadniefi z poziomu mikro
(dyskurs i motywacje mieszkancow), mezo (budzet partycypacyjny, stowarzy-
szenia) oraz makro (demografia, polityka samorzadowa).

Aktywnosc lokalna w mediach spotecznosciowych

W przypadku Bialoteki problemy zasiedlajgcych ja ludzi poskutkowaly stwo-
rzeniem spofecznosci komentatorskich. Przyjmujg forme otwartych forow dla
0s0b poszukujacych doraznej pomocy, czasem wspdlnej walki w sojuszu z naj-
blizszymi sasiadami, a czasem nowych znajomosci i mozliwosci spedzenia
czasu. Wigkszos¢ publikacji na Facebooku jest motywowana nagromadzeniem
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ztych emocji i skutkuje dgzeniem do faktycznego wptywu oraz zmiany sytuaciji,
tzn. checig tworzenia stowarzyszefl i partycypacji w procesie polityki samorza-
dowej (Drozdowska iin. 2016: 83-92).

W regionach o stabej dostepnoSci infrastruktury oraz ustug publicznych,
czyli migdzy innymi na tzw. Zielonej Biafolece, problemy infrastrukturalne
stanowig swoiste spoiwo spoteczne i pobudzaja do partycypacji. Fora obfitujg
w posty kontestujace obecne wtadze samorzgdowe oraz krytykujgce komo-
dyfikacje zycia spofecznego przez deweloperow (ibidem: 82-93, 174-175).
Pisane sg interpelacje, listy do radnych — wszystko to podejmowane jest z ini-
cjatywy dziatajacych mieszkancdw, komunikujacych si¢ w Internecie. Wnio-
skowac wiec mozna, ze krytyka otoczenia sktania do rozwoju aktywnosci spo-
tecznej, ktora potem moze przyjac forme partycypacji w procesie politycznym
za pomocg stowarzyszef i radnych (ibidem). Publikacje w Internecie rzadko
dotyczg integracji w czasie wolnym, rekreacji czy happeningdw. Mozna wigc
zaktadac, ze problemy infrastrukturalne okazuja si¢ na tyle palace, ze przy-
staniajg kwestie integracji. Czesto poruszanymi tematami sg takie, jak rola
drzew i zieleni w mieScie, obecnos¢ dzikow oraz problemy zwigzane z nie-
legalnym parkowaniem samochodow w ciagach pieszych (ibidem: 83-92,
174-175). Z analiz wynika, iz konflikty dzielg ludzi na tych, ktorzy narzekajq
na dziki, drzewa zastaniajace okna, podkreSlaja dyskursy uporzadkowane;j
(oczekiwanej, ale nieobecnej) miejskoSci oraz tych, ktorzy cieszg sie, widzac
dzika czy tez wysokie drzewa na osiedlu. Zdjecia Zle zaparkowanych samo-
chodow trafiajg do Internetu kilka minut po samym zdarzeniu, wywolujac
ktotnie na temat tego, czy nalezy donosi¢ o zjawisku strazy miejskiej, czy
tez denerwujacy si¢ to ,,stoiki” (tj. przyjezdni mieszkancy wracajacy na wie$
zaopatrywac si¢ w zywnoS¢), ktorym przeszkadza i natura i to, co ,,prawdzi-
wych warszawiakow nie dziwi” (samochody zastawiajace czasem chodnik)
(ibidem).

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna stwierdzi€, iz miesz-
kanicy Biafofeki Srodkowej nie angazuja si¢ w internetowe dyskusje. Niekto-
rzy z mieszkancOw tej centralnej czesSci dzielnicy angazujg si¢ w dyskusje na
temat Zielonej Biatof¢ki. Sa to osoby, ktore mozna okreslic jako sympatyzujace
z walkg o infrastrukture mieszkancow tej czesci dzielnicy. Osoby z Biafoi¢ki
Srodkowej integruja si¢ same ze soba, zakladajac w tym celu zamkniete fora
dyskusyjne. Domniemywaé¢ mozna, iz wynika to z checi podtrzymania charak-
teru podmiejskiego dzielnicy, bez gestej zabudowy.

Inny obraz spotecznoSci ujawnia dyskurs mi¢dzy mieszkaficami Tarcho-
mina i Nowodworow. Jak opisano we wstepie, osiedla te stanowig odmienng
rzeczywisto$¢ urbanizacyjng — powstaja znacznie dtuzej oraz w bardziej har-
monijnym procesie, niz np. Zielona Bialolgka. W tym obszarze infrastruktura
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nie stanowi problemu, a mieszkancow interesuje charakter interakcji i prze-
strzeni miejskiej w kontekscie spotecznym. WigkszoS¢ postow to wymiana
handlowa, porady na temat lekarzy, dobrych restauracji, cieckawych miejsc,
wydarzen kulturalnych i og6lniej (ibidem). Pojawiajg si¢ inicjatywy sasiedzkich
spotkan, happeningow. DoS¢ czgsto podnosi si¢ rowniez problem nielegalnego
parkowania, dzikéw grasujacych w mieScie i przyjezdnych, ktorych widzi si¢
raczej jako tych, co wiedzieli, gdzie si¢ wprowadzaja (tj. na Zielong Biafot¢ke),
a teraz ,,oczekujg miasta w Srodku pola” i walczg ,,nie wiadomo o co” (ibidem).
Partycypacja polityczna jawi si¢ wigc jako pewna przesada, bywa hamowana,
a mieszkancy Tarchomina zainteresowani sg w jej kontekScie gtownie kontrolo-
waniem wtadz miasta i ,,patologiami” prywatnych powigzan, ktore dostrzegaja
w samorzadzie (ibidem).

Wida¢ wige, ze trzy obszary dzielnicy sg zroznicowane. Wnioskowac
mozna, iz im nizszy poziom zadowolenia z infrastruktury, tym wigksza aktyw-
noS¢ w Internecie i wigksza chec partycypacji w samorzadzie lokalnym. Tema-
tem podejmowanym przez mieszkancow kazdej z trzech czgsci dzielnicy jest
natomiast pochodzenie i rola ,,stoikdw” w Warszawie.

Budzet partycypacyjny

Jedng z mierzalnych materialnie form partycypacji stanowi, jak wskazuje sama
nazwa tegoz mechanizmu, udzial w procesie ksztaitowania budzetu partycy-
pacyjnego. Kiedy w 2014 roku zainicjowano pierwsza edycje warszawskiego
budzetu partycypacyjnego, mieszkafncy stolicy mieli do dyspozycji 25,633 min
z1, zarezerwowanych na projekty, ktdre pierwotnie mialy zosta¢ zrealizowane
w 2015 roku; dla czwartej edycji budzetu suma ta wynosita juz 64,764 min zi.
W przeciwiefistwie do mieszkaficow innych polskich miast, np. Gdanska, war-
szawiacy mogg gtosowac jedynie na projekty obejmujgce jeden obszar wybra-
nej przez siebie dzielnicy oraz na tzw. projekty ogolnodzielnicowe; stoteczny
budzet partycypacyjny nie daje mozliwosci sktadania projektow obejmujacych
cafe miasto albo dwie sgsiadujace ze sobg dzielnice. Aby projekt zostat dopusz-
czony do glosowania, musi uzyska¢ wymagang liczb¢ podpisow poparcia
i zostaC pozytywnie zweryfikowany przez odpowiednie instytucje miejskie pod
wzgledem zgodnosci z regulaminem budzetu®.

3 Kryteria wymagane do dopuszczenia do glosowania to migdzy innymi: projekt musi by¢

zlokalizowany na terenie dysponowanym przez miasto (albo uzyskac zgode wiasciciela terenu);
czas realizacji projektu nie moze wykracza¢ poza ramy roku kalendarzowego, dla ktorego
obowiazuje dany budzet; projekt musi stanowi¢ zadanie wlasne realizowane przez stoleczny
samorzad terytorialny.
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Na przestrzeni lat budzet partycypacyjny cieszyt si¢ rosngcg popularnoscia
wsrdd mieszkancow Biatoteki. W 2015 roku, kiedy faczna suma przeznaczona
w budzecie partycypacyjnym dla dzielnicy Bialoteka wynosita 1,5 mln zi, zto-
zono 61 projektow — rok pozniej liczba ta wzrosta do 149 projektow (taczna
kwota do wydania: 3 mln zt), aby w 2018 roku osiagna¢ pufap 199 zfozonych
projektow (faczna kwota do wydania: 4 min zt). Pomimo noSnego hasta pro-
mujacego budzet partycypacyjny, ,,Przysztos¢ Warszawy lezy w Twoich rekach”,
warto mie€ na uwadze, ze jest to jedynie symboliczna czg¢S¢ budzetu miejskiego
stolicy (0,38-1,1% w poszczegOlnych dzielnicach w latach 2015-2017), umoz-
liwiajgca stosunkowo drobne inwestycje tudziez projekty spoteczne i kulturalne
na raczej mniejszq skale. Skomplikowane ze wzgledu na proces inwestycyjny,
aczkolwiek niezmiernie potrzebne inwestycje publiczne, chociazby w obsza-
rze oSwiaty, nie mogg by¢ realizowane za pomoca budzetu partycypacyjnego
z uwagi na zbyt diugi czas ich realizacji, ztozonoS¢ kwestii wiasnosci gruntow
oraz pokazne koszty (budowy i funkcjonowania w przysztosci), ktére paro-
krotnie przekraczatyby mozliwosci finansowe budzetu. Niemniej jednak jest to
narzedzie, ktore wskazuje na realnie istniejgce potrzeby mieszkancow, oferuje
rowniez rzeczywista mozliwoS¢ wypowiedzenia si¢ na temat stanu infrastruk-
tury spotecznej czy (brakujacej czesto) oferty kulturalne;.

Poczawszy od pierwszej edycji stofecznego budzetu partycypacyjnego
Biatolgka dzieli si¢ na trzy obszary: obszar nr 1 obejmuje fragment dzielnicy
na zachod od ulicy Modliniskiej, czyli Tarchomin i Nowodwory oraz zachod-
nig czes¢ obszaru Miejskiego Systemu Informacji (MSI) Zeran, czyli osie-
dle Piekietko. Obszar nr 2 obejmuje osiedla tak zwanej Biatoleki Srodkowej,
czyli obszary MSI: Choszczowke, Henrykow, Biatoteke Dworska, Dabrowke
Szlachecka oraz Szamocin. Teren okreslany potocznie jako Zielona Biatofeka,
do ktorego przydzielono obszary MSI Grodzisk (na nim znajduje si¢ osiedle
Derby), Kobiatke, Brzeziny oraz Zeran na wschod od ulicy Modlifiskiej, sta-
nowi obszar nr 3. Warto dodac, ze w edycjach na lata 2015 i 2018 istniata
w przypadku Biatoleki takze mozliwoS¢ skfadania i glosowania na projekty
ogolnodzielnicowe.

Zgtoszone do budzetu partycypacyjnego projekty zostaly podzielone
w niniejszym artykule na nast¢pujace kategorie: ,infrastruktura podstawowa”,
czyli pomysly zakfadajace budowe nowych chodnikow, instalacje oSwietlenia
lub utwardzanie drog; infrastruktura uzupetniajaca”; tj. wszelkie remonty
chodnikow, budowa Sciezek 1 drog rowerowych, sadzenie i pielegnacja zieleni
przyulicznej, ustawianie Smietnikow itp.; ,infrastruktura spofeczna”, zawiera-
jaca budowe i remonty wszelkiej infrastruktury stuzacej integracji spotecznej,
np.: parki, place zabaw, obiekty sportowe, tablice ogloszen dla mieszkancow,
oraz na kategori¢ ,,aktywnos¢ spoteczna, edukacja i kultura”.
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W kazdej z czterech analizowanych przez autoréw edycji budzetu party-
cypacyjnego zdecydowanym liderem pod wzgledem liczby sktadanych pro-
jektow jest obszar nr 1, czyli w uogdOlnieniu Tarchomin i Nowodwory. Nie
jest to zadziwiajace, gdyz charakteryzuje si¢ on zdecydowanie najwickszym
potencjatem demograficznym na Bialotgce, a urbanizowano go intensywnie od
konca lat siedemdziesigtych XX wieku. Co wiecej, to wtasnie na Tarchominie
sg zlokalizowane centralne instytucje spofeczne dzielnicy, jak chocby ratusz
dzielnicowy, siedziba Biatot¢ckiego OSrodka Kultury (BOK) czy najwazniej-
sze obiekty Biatoteckiego Osrodka Sportu (BOS), ktdre nierzadko wybierano
jako potencjalne miejsca realizacji poszczeg6olnych projektow integracyjnych.
W pierwszej edycji budzetu partycypacyjnym az 20 z 61 zgtoszonych na Bia-
totece projektow byto przeznaczonych do realizacji na ,, Tarchodworach™, co
stanowi wiecej niz jedng trzecig zgloszonych projektéw. W kolejnych edycjach
odsetek ten osiagnal nawet jeszcze wyzszy poziom: w budzecie partycypa-
cyjnym na 2016 rok wynosit 49%, w 2017 roku — 42,5%, zaS w 2018 roku —
55,8%. Pomimo iz na Tarchominie i Nowodworach dominuja projekty z pola
sinfrastruktury uzupetniajacej i spotecznej” (odpowiednio 41,5 oraz 29,3%
z 260 zgloszonych w ciggu czterech edycji pomysiow), warto odnotowac
21,2-procentowy odsetek projektow z kategorii ,,aktywnos¢ spoteczna, eduka-
cja i kultura”. Zlokalizowana w tej czgSci Biatofeki infrastruktura kulturalna
i sportowa dziata w dwojaki sposob: z jednej strony daje mieszkaficom fizyczng
mozliwoS¢ uczestnictwa w kulturze i uprawiania niektorych dyscyplin sporto-
wych — wszakze niezmiernie trudno jest wystawi¢ przedstawienie teatralne bez
odpowiedniej sceny czy tez zagra¢ w koszykowke bez odpowiedniego boiska,
z drugiej za$ zacheca osoby dotychczas niezainteresowane kulturg tudziez
sportem do takich form spedzania wolnego czasu. Stad konkluzja, iz istnienie
jakiejkolwiek infrastruktury kulturalnej i sportowej w sposob organiczny zwigk-
sza zapotrzebowanie uzytkownikow na jeszcze bardziej rozbudowang oferte
w zakresie kultury i sportu.

Analizujac projekty skladane dla Biatotece Srodkowej do budzetu partycy-
pacyjnego, warto zwroci¢ uwage na trzy kwestie. Po pierwsze, wysoki odsetek
projektow z kategorii ,,aktywnoS¢ spoteczna, edukacja i kultura”, ktére stano-
wig okolo jedna trzecig wszystkich pomystow sktadanych dla tego obszaru
w pierwszych czterech edycjach budzetu. Drugi aspekt to wyrazna reprezenta-
cja projektow sktadanych z mySlg o realizacji na Choszczowce, osiedlu domow
jednorodzinnych zlokalizowanym pomigdzy oczyszczalnig Sciekow ,,Czajka”
a torami linii kolejowej Warszawa—Gdynia. Az 34,9%, to jest 44 z 126 pomystow

4 Mianem ,,Tarchodworéw” okreSla si¢ potaczony obszar Tarchomina i Nowodworow, a wiec
czg$¢ Biatoleki na zachdd od Modlifiskiej i na poéinoc od Trasy Marii Sktodowskiej-Curie.
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zgtoszonych dla obszaru nr 2, przeznaczonych bylo do czgSciowej lub petnej
realizacji na Choszczowce. Zainteresowanie mieszkancow tego obszaru budze-
tem partycypacyjnym moze byC poktosiem wysokiego poziomu kapitatu spo-
tecznego i kulturowego oraz wynikajacym z tego dobrym usieciowieniem lokal-
nej spofecznosci (ibidem: 71-73). Po trzecie, warto zwrdci¢ uwage na zjawisko,
ktore — parafrazujac termin Tomasza Szlendaka (2011) — mozna okresli¢ mia-
nem , kotwicy partycypacyjnej”. W przypadku Bialoleki Srodkowej sa to przede
wszystkim publiczne szkoly podstawowe: nr 110 na Biatotece Dworskiej oraz
nr 257 w Henrykowie. To wtasnie poprawa infrastruktury szkot, podniesienie
jakosci ich otoczenia czy tez organizacja zaje¢ pozalekcyjnych jest przedmio-
tem znacznej czeSci projektow sktadanych dla tych obszaréw MSI w budzecie
partycypacyjnym.

Zielona Biatolcka to urbanistycznie najbardziej zroznicowany fragment
dzielnicy. Chociaz w jej potudniowej czeSci znajduje si¢ zabudowa wieloro-
dzinna, w tym osiedle ,Derby” zlokalizowane na obszarze MSI Grodzisk,
przestrzefi ta jest zdominowana przez chaotyczng zabudowe, ktorg trafnie
opisuje stosowany przez Thomasa Sievertsa termin ,,mi¢dzymiescie” (Sieverts
2016). W przypadku Zielonej Bialoleki mozna zaobserwowac nieco wyzszy
odsetek projektow z kategorii ,infrastruktura podstawowa”, ktory wynosi we
wspomnianym obszarze 12,4% (,Tarchodwory” — 8,1%; Bialoleka Srodkowa
- 7,9%), co wskazuje na niezroOwnowazony rozwdj Zielonej Biatolgki (Droz-
dowska i in. 2016: 99-118; Kusiak 2018), a takze pokazny udzial projektow
z zakresu ,aktywnosci spotecznej, edukacji i kultury”, stanowigcych az 46,9%
pomystow, co mozna potraktowac jako wskazowke, ze istniejaca oferta spo-
teczno-kulturalna nie spetnia oczekiwafn mieszkancow. Podobnie jak w Biato-
tece Srodkowej mozna wyznaczy¢ szereg ,kotwic partycypacyjnych”, chociazby
Park Magiczny (Grodzisk), plac Bociani Zakatek (Kobiatka) czy tez znajdujacy
si¢ na pograniczu Brzezin i Grodziska kosciot parafialny pw. Mateusza Apo-
stota i Ewangelisty.

Analiza zgloszonych w budzecie partycypacyjnego projektow nie daje
wyczerpujacej odpowiedzi na pytanie, dlaczego poszczegolne osoby tudziez
grupy zdecydowaty si¢ partycypowac w tym formacie. Niemniej jednak nalezy
wskaza¢ na jedng zmienna, ktora zdaje si¢ wpilywac na strukturalne réznice
wzgledem kategorii wzniesionych projektow, czyli poziom rozwoju infrastruk-
tury — zarowno tej zwigzanej z komunikacja, jak i infrastruktury spotecznej. Im
lepiej rozwinigta jest infrastruktura, tym bardziej celem partycypacji we wspo-
mnianym budzecie jest udoskonalenie oferty kulturalno-sportowej, a takze
zwigkszenie mozliwosci integracji mieszkafncow w obrebie lokalnej wspdlnoty.
Kiedy infrastruktura jest stabo rozwinigta (mdwigc precyzyjniej, jest uznana za
subiektywnie stabo rozwinigta), partycypacja jest w wigkszym stopniu nakie-
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rowana na poprawe stanu infrastruktury, tzn. czgsciej pojawiaja si¢ projekty
o kategorii ,infrastruktura podstawowa”.

Rola lokalnych ugrupowan w procesie wyborczym na Biatotece

Najbardziej zaawansowanym wymiarem partycypacji jest ,kontrola obywatel-
ska” (Arnstein 1969). Niniejsza forma zaangazowania obejmowataby mig¢dzy
innymi bezposrednie zaangazowanie w polityke samorzadu lokalnego, np. two-
rzenie komitetow i udziat w kampanii wyborczej. W tym kontekScie przyktad
Biatot¢ki wydaje si¢ by¢ interesujacy — od czasu utworzenia samodzielnej gminy
w 1994 roku w wyborach samorzagdowych mandaty w radzie dzielnicy uzy-
skuja przedstawiciele lokalnych komitetow i stowarzyszen. Rowniez w wyniku
ostatnich wyborow w 2014 roku w radzie dzielnicy znalezli si¢ liczni przedsta-
wiciele lokalnych ugrupowan. Stanowi to kontrprzykiad wzglgdem wigkszosci
warszawskich dzielnic, w ktorych wtadza jest rozdzielana pomig¢dzy ogdlnopol-
skie partie polityczne majace reprezentantOw w parlamencie, a lokalni radni nie
zyskuja znaczacego wplywu. W niniejszym fragmencie przedstawiona zostanie
dynamika zmian w samorzgdzie lokalnym oraz zaangazowanie mieszkancow
w dziatalnos¢ rady dzielnicy na Biatofece.

Pierwsze wybory samorzadowe w Polsce odbyly si¢ 27 maja 1990 roku,
dziewig¢ dni po uchwaleniu pierwszej ustawy o ustroju samorzgdu miasta sto-
tecznego Warszawy (Dz. U. z 1990 r. nr 34, poz. 200). Bialoleka nie stano-
wita wtedy samodzielnej dzielnicy-gminy. Jej pofudniowe i zachodnie tereny
znajdowaly si¢ w obrebie Pragi-Potnoc. Startujgc z list Komitetu Obywatel-
skiego ,,Solidarno$¢”, mandaty w radzie dzielnicy-gminy Praga-Poinoc objeli
pOzniejsi dziatacze biafoteckiego Porozumienia Samorzgdowego ,,Gospodar-
noS¢”, migdzy innymi przyszty burmistrz Biatoteki, Jerzy Smoczynski. Sytuacja
ulegia zmianie po wejSciu w zycie w 1994 roku nowej ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy (Dz. U. z 1994 r. nr 48, poz. 195) i podziale stolicy
na 11 gmin. Wtedy tez powstafa niezalezna gmina Bialotcka. Pierwsze wybory
do rad gmin odbyly si¢ 19 czerwca 1994 roku. Ze wzgledu na to, ze Biato-
teke zamieszkiwato mniej niz 40 tys. mieszkafncow, zostata ona podzielona na
28 okregow jednomandatowych. Najwiecej okregdw znalazto si¢ na zachodzie
dzielnicy, w szczegolnosci na Tarchominie, co najprawdopodobniej przektadato
si¢ na liczb¢ mieszkancow zamieszkujacych dany obszar. W wyniku wyborow
14 mandatow, czyli potowe mozliwych miejsc, zdobylo Porozumienie Wybor-
cze ,,Gospodarno$¢” (informacje uzyskane na drodze dostepu do informacji
publicznej). Domniemywac¢ mozna, ze wiasnie w tym okresie uksztaitowata si¢
tradycja silnej kultury partycypacyjnej, ktora w nastepnych latach warunkowata
wybory do samorzgdu lokalnego.
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Na poczatku lat dziewigcdziesigtych wigkszoS¢ giownych ulic na Biatotece
jeszcze nie istniata (np. ulica Swiatowida) badz nie byta odpowiednio utwar-
dzona (np. ulica Mehoffera), w znacznej czeSci gminy brakowato kanalizacji.
Wokét powyzszych kwestii skupiat si¢ rowniez program wyborczy stowarzy-
szenia ,Gospodarnos$¢”. Od 1994 roku ugrupowanie reprezentowane przez
przedstawicieli w radzie dzielnicy ubiegato si¢ o otwarcie nowych przedszkoli
oraz szkot podstawowych (np. przy ulicy Erazma z Zakroczymia i ulicy Lesz-
czynowej), a takze modernizacje¢ istniejgcych placéwek publicznych. Postu-
laty ,,Gospodarnosci” dotyczyly podstawowych inwestycji, takich jak budowa
przychodni lekarskiej czy komisariatu policji. Wnioskowaé wiec mozna, ze
postulaty usprawnienia podstawowej infrastruktury zapewnialy ugrupowaniu
popularnosc.

W 2002 roku wprowadzono tzw. ustawe warszawska (Dz. U. z 2002 r.
nr 41, poz. 361), na mocy ktorej Warszawa stata si¢ jednolitg gming na prawach
powiatu, sktadajacg si¢ z 18 jednostek pomocniczych: dzielnic. W tym samym
okresie powstaty ogolnopolskie partie, ktore do dzisiaj funkcjonujg w polskiej
polityce. 27 pazdziernika 2002 roku odbyty si¢ wybory samorzgdowe, podczas
ktorych Biatoleka podzielona zostata na cztery okregi; gfowna oS podziatu
przebiegata de facto wzdtuz ulicy Modlifnskiej, dzielac dzielnice na dwie czeSci:
wschodnig i zachodnia. Tym samym Biatoteka Srodkowa i Zielona Biafofeka
utworzyly jeden okreg wyborczy i uzyskaly jedna tozsamos¢ administracyjna,
ktora pozZniej przetozyta si¢ na ciekawg zaleznos¢ strukturalng. W okregu Zie-
lonej Biatofeki, w ktorym wystepowaty braki infrastrukturalne i ograniczony
dostep do ustug publicznych, wigkszosS¢ gtosow w wyborach uzyskato stowa-
rzyszenie ,,Gospodarno$¢” (PKW 2002).

W 2010 roku Piotr Basifiski, byly radny Prawa i Sprawiedliwosci, utwo-
rzyl niezalezne stowarzyszenie ,,Inicjatywa Mieszkancow Bialolgki”. Powyzsze
ugrupowanie wystawito swoich kandydatow w wyborach do rady dzielnicy
w 2014 roku. Ostatecznie wprowadzito do samorzadu radnych w kazdym
okregu wyborczym, uzyskujac tym samym cztery mandaty (PKW 2014). Jed-
noczesnie rola ,,Gospodarnosci” stopniowo malata: w 2014 roku ugrupowanie
uzyskato dwa mandaty (PKW 2014). Obydwa wspomniane powyzej ugrupo-
wania, mimo roznic w programach wyborczych, podzielaja mi¢dzy sobg nie-
ktore z postulatow. Przyktadem moze by¢ modernizacja oczyszczalni Sciekow
»,Czajka”, przeciwko ktorej protestowaly rozmaite organizacje, albo postulaty
budowy szpitala na Biatofece.

Jak wspomniano wyzej, przyktad Bialoteki stanowi wigc alternatywna
droge w stosunku do tendencji centralizujgcych. Warto mie¢ na wzgledzie,
iz proporcjonalna ordynacja wyborcza ustanowiona w 2002 roku wplywa na
rozw0j 1 wygrana duzych partii politycznych. Jak pisali Jeffrey Karp, Susan
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Banducci i Shaun Bowler (2008), systemy proporcjonalne sprzyjaja kontaktom
z wyborcami w duzo mniejszym stopniu niz systemy polityczne skupione na
kandydatach (w tym przypadku systemy wigkszoSciowe). Pomimo ograniczen,
na Biatof¢ce wciaz duzg role odgrywaja lokalne komitety wyborcze. Postulaty
niezaleznych ugrupowan sa uwzglednianie w negocjacjach politycznych. Przy-
ktadem moze by¢ decyzja o budowie szpitala na Biatofece podjeta w wyniku
nacisku radnych z lokalnych ugrupowan (Wojtczuk 2016). Wnioskowa¢ mozna,
ze lokalne ugrupowania z wigkszg niz partie polityczne precyzja potrafig zde-
finiowac¢ problemy wystepujace w okolicy. Ponadto, domniemywac¢ mozna, iz
rozwdj lokalnych ugrupowan w latach 90. byt zwigzany z brakami infrastruktu-
ralnymi w dzielnicy. Postawi¢ mozna pytanie, wymagajace dalszych badan, na
ile charakter terenu przektada si¢ na kierunek gtosowania.

Podsumowanie

Opierajac si¢ na wynikach badan realizowanych na warszawskiej Biatotece
i wybranych aspektach, opisanych w niniejszym artykule, domniemywac¢ mozna,
ze poziom aktywnosci spotecznej i partycypacji mieszkancow zalezy od poziomu
rozwoju infrastruktury na danym obszarze. Tam, gdzie infrastruktura spetnia
oczekiwania mieszkancow (Tarchomin, Nowodwory, Biatol¢ka Srodkowa),
wykazujg oni mniejsze zainteresowanie dziatalnoScig spofeczng (np. angazo-
waniem si¢ w dyskusje internetowe) i partycypacjq instytucjonalng (np. skia-
daniem wnioskow i gtosowaniem na projekty w budzecie partycypacyjnym,
czy tez zaangazowaniem w dziafalnoS¢ organizacji pozarzadowych). Z kolei
na obszarach, gdzie infrastruktura nie jest wedtug mieszkancow zadowalajaca
(wickszos¢ Zielonej Biatoteki), partycypacja polityczna i instytucjonalna oraz
aktywnoSc¢ spoleczna sg znacznie bardziej zauwazalne.

W niniejszym artykule zostaly omOwione trzy formy zaangazowania miesz-
kancow, tj. fora internetowe, budzet partycypacyjny oraz lokalne komitety. Po
pierwsze, wnioskowa¢ mozna, iz mieszkaficy obszarow z ograniczonym doste-
pem do infrastruktury miejskiej czgSciej angazuja si¢ w dyskusje internetowe
nakierowane na podstawowe problemy zycia codziennego. Na obszarach,
gdzie poziom zadowolenia z infrastruktury jest wysoki, mieszkancy skupiajg
sie na integracji, a partycypacja instytucjonalna jest rzadziej podejmowana. Po
drugie, istniejg przestanki ku temu, aby uznac, iz subiektywny poziom zado-
wolenia z jakoSci infrastruktury wptywa na kategorie projektow sktadanych
przez mieszkaficow Biatoteki w ramach corocznego budzetu partycypacyjnego.
Im lepiej oceniana jest na danym obszarze infrastruktura, tym wigkszy mozna
odnotowac udziat zgtoszonych projektéw majacych na celu poprawe oferty
kulturalno-sportowej czy tez poglebienie integracji lokalnej spotecznosci, a im

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



106  ADRIANNA DROZDOWSKA, JUSTYNA KOSCINSKA, MIKOtAJ PRZEPIORKOWSKI, KAMIL TREPKA

gorszy poziom zadowolenia z infrastruktury, tym wigcej projektow znacze-
nia podstawowego. Po trzecie, domniemywa¢ mozna, iz popularnos¢ lokal-
nych ugrupowan i rozwoj komitetéw reprezentujacych mieszkancow Biato-
teki byly zwigzane z brakami infrastrukturalnymi wystepujacymi na Biatotece
w latach 90. ubieglego wieku. Wraz z rozwojem infrastruktury i sieci ustug
w dzielnicy lokalne komitety nie tracg jednak na popularnosci. Zastanawiac
sic mozna nad zmiang charakteru postulatow lokalnych ugrupowan: zamiast
nastawienia na braki, przyjmuja charakter bardziej ,integracyjny”.

Parafrazujac termin ,,niewidzialnego miasta” zaproponowany przez zespot
Marka Krajewskiego (2013), charakter partycypacji i aktywnosci spofecznej na
Biatotgce mozna okresli¢ jako ,,niestyszalne miasto”. SpotecznoS¢ zamieszku-
jaca dzielnice rowniez opiera si¢ na oddolnej aktywnosci, lecz w przeciwienstwie
od mieszkancow ,niewidzialnego miasta”, nie stroni od partycypacji obywatel-
skiej 1 nie szuka ku temu alternatywnych, pozainstytucjonalnych rozwiazaf.
Mieszkancy Biafofeki angazuja si¢ w dzialalnos¢ samorzadu lokalnego, ktory
wykorzystuje narzedzia instytucjonalne takie jak budzet partycypacyjny oraz
prowadzi dyskusje w Internecie. Wnioskowa¢ wigc mozna, ze na Biatolece roz-
wingta si¢ kultura partycypacji i czynnego udziatu w polityce samorzadowej,
ktora nie jest odbierana jako z gory skorumpowana, nieskuteczna, dziatajaca
przeciw mieszkancom. To wiasnie w partycypacji instytucjonalnej i politycz-
nej mieszkancy upatruja stusznej Sciezki ksztaltowania przestrzeni miejskiej,
co okazuje si¢ wnioskiem odmiennym wzgledem badan zespotu Marka Kra-
jewskiego 1 pozwala poszerzyC obszar studiow partycypacji miejskiej o inng
perspektywe.
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Adrianna Drozdowska, Justyna Koscinska, Mikotaj Przepiérkowski,
Kamil Trepka

INFRASTRUCTURALLY DETERMINED PARTICIPATION — DIMENSIONS OF LOCAL
POLITICAL ACTIVITY ON THE EXAMPLE OF WARSAW'S BIALOLEKA DISTRICT

Local policy in urban areas is a topic frequently undertaken in sociological literature.
One of the analyzed areas is “grassroots” activity of citizens. It can be stated that it
is developed on many levels: while using social media, participatory budget or get-
ting involved in political organizations. Such activities are undertaken for example in
Bialoleka, a district in the north-eastern part of Warsaw. In this paper, the thesis is made
that the intensity of the activity is related to development of infrastructure. On the basis
of the research carried out in 2015 and 2016, authors argue that the lack of subjec-
tive satisfaction with infrastructure boosts social activity and institutional participation
while in contrary — the participatory activities may be suppressed and focused on inner
integration when such an assessment turns out to be mainly positive.

Stowa kluczowe: Warszawa, Biatofeka, aktywnos¢ spoteczna, partycypacja, infrastruktura

Keywords: Warsaw, Bialoleka, social activity, participation, infrastructure
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SOLTYSI W LOKALNEJ POLITYCE: CASE STUDY
GMINY MIEJSKO-WIEJSKIEJ

Ponizszy tekst stanowi studium przypadku gminy miejsko-wiejskiej w woje-
wodztwie wielkopolskim, ktora zamieszkuje blisko 30 tys. mieszkancow. Zde-
cydowalySmy si¢ na analiz¢ tej miejscowosSci ze wzgledu na rozbudowang
polityke gminy wobec terenow wiejskich konsekwentnie realizowang od kilku-
nastu lat. Wtadze miasta i gminy w kazdym momencie (wybory samorzadowe,
podejmowanie nowych dziatan) podkreslajg znaczenie sofectwa. Ponadto
jeden z wiceburmistrzow jest aktywnym naukowo politologiem, w swojej pracy
uniwersyteckiej zajmuje si¢ lokalnymi systemami wtadzy, zwracajac szczeg0lng
uwage na sotectwa.

Aktywnos¢ polityczna w wybranej gminie wykazuje niewiele zwigzkow
z polityka partyjng na poziomie krajowym. Z tego powodu zdecydowalySmy
sie na skupienie naszej analizy na lokalnym wymiarze aktywnosci polityczne;j
— gminy i solectw.

Metodologia

W ramach przeprowadzonego badania zrealizowalySmy sze$¢ indywidual-
nych wywiadow pogltebionych. Drugim Zrodiem wiedzy o gminie byla analiza
danych zastanych. Byly to m.in.:

— dane ze strony Giéwnego Urzedu Statystycznego,

— dane ze strony Banku Danych Lokalnych,

— informacje na stronie ,,MojaPolis”,

- dane o wynikach wyborow na stronie Pafistwowej Komisji Wyborczej.

' E-mail: zosiawlodarczyk@gmail.com; katarzyna.murawska88@gmail.com
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Poza tym dokonaty§my analizy literatury naukowej i wynikow badan opi-
sanych w artykutach naukowych. Przeanalizowane przez nas artykuly to m.in.:
- Ptak A., Rywalizacja polityczna w samorzgdach lokalnych STUDIUM wybra-

nych GMIN, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydziat

Pedagogiczno-Artystyczny, 2011.

- Ptak A., Wybory soltysow i rad soleckich. W poszukiwaniu prawidet rywaliza-
cji wyborczej w organach pomocniczych samorzqdow gmin wiejskich w Polsce,
»Studia Regionalne i Lokalne”, 3/2012.

- Ptak A., Solectwa w lokalnym systemie wiadzy, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, 2016.

- Roczniki gminne.

Ponizej zamieszczamy krotki opis respondentow:

— zastgpca burmistrza (ZB) — jest samorzadowcem od konca lat 90. (od
2006 roku — zastepcg burmistrza miasta i gminy). Jest rowniez doktorem
habilitowanym zwigzanym z Uniwersytetem w Poznaniu oraz z instytutem
w Polskiej Akademii Nauk. W pracy naukowej zajmuje si¢ problematyka
wiadzy lokalnej (duzo miejsca poswigca roli sottysow w lokalnym systemie
politycznym).

— radny gminy (R1) - zasiada w radzie juz drugg kadencje. W latach 2010-
2014 byt radnym opozycyjnym, od 2014 roku koalicjant. Z zawodu praw-
nik, prowadzi kancelari¢ prawna.

— radna gminy (R2) - jest radng pierwsza kadencj¢. WezesSniej zaangazowana
spotecznie (w klubie sportowym). Z zawodu nauczycielka wychowania
przedszkolnego, obecnie na urlopie macierzyfskim.

- soltys I (S1) - zajmuje stanowisko drugg kadencj¢ (od 6 lat), wczeSniej
nie byt zaangazowany politycznie. Z zawodu mechanik, prowadzi warsztat
samochodowy.

— sottys II (S2) — funkcje sprawuje od 2003 roku (czwarta kadencja). Jest
tez radnym gminy (przez trzy kadencje). Nalezy do Stowarzyszenia Mito-
Snikdw Ziemi X (organizacji, z ktorej wywodzi si¢ burmistrz). W zesztym
roku wygrat plebiscyt na supersottysa w powiecie. Ma wtasng dziatalnoS¢
gospodarczg (ustugi transportowe).

— sottyska III (S3) - kobieta przeprowadzita si¢ na wies w 2013 roku, od
2014 roku jest soltyska wsi. Zaangazowana spolfecznie od wielu lat.
Doradca zawodowy w urzedzie pracy.

Charakterystyka gminy

Jak podkresla zastepca burmistrza, X jest gming wielofunkcyjna, w ktorej naste-
puje ,,odejScie od funkcji rolniczej na rzecz ustug, handlu, produkcji” (ZB).
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Stopa bezrobocia w 2015 roku wyniosta w gminie 4,6% (Srednia dla woje-
wodztwa to 4,4%), natomiast saldo migracji na 1000 mieszkaficow w 2014 roku
wyniosto — 0,9 (wzrost z — 3,1 w 2010 roku).

7 analizy frekwencji ostatnich wyboréw parlamentarnych i prezydenckich
wynika, ze mieszkaficy gminy nie wyr0zniajq si¢ szczegdlnym zaangazowaniem
politycznym - frekwencja we wszystkich wyborach na terenie gminy byla nizsza
niz Srednia dla wojewodztwa czy dla kraju.

Frekwencja w wyborach parlamentarnych 2015 roku w gminie wynio-
sta 45,53% (Srednia dla wojewddztwa to 50,16%). Najwiecej glosow zdobyla
Platforma Obywatelska (30,75%), a niewiele mniej Prawo i Sprawiedliwos¢
(30,58%), Zjednoczona Lewica otrzymata niecate 9% gltoséw. W wyborach
prezydenckich 2015 roku frekwencja wyniosta 45,14% (przy 47,95% w woje-
wodztwie). Najwiccej gtosow otrzymat Bronistaw Komorowski (42,37%), na
drugim miejscu uplasowat si¢ Andrzej Duda (28,64%).

Historia polityczna

Zarysowujac histori¢ polityczng gminy, skupimy si¢ na jej lokalnym aspekcie,
tj. na wyborach samorzadowych. Stanowisko burmistrza sprawuje nieprze-
rwanie od 20 lat ten sam me¢zczyzna. Jego poprzednik piastowat urzad przez
7 lat:

Do tego czasu bylo tylko dwoch burmistrzow, od 1990 do 2017 roku. Moj szef
przez ostatnie 20 lat, wczesSniej przez siedem byt jeden burmistrz, ktory byt
z komitetu obywatelskiego, ktory zostat odwotany ze stanowiska (ZB).

W 2002 roku obecny burmistrz startowat z list SLD-UP, mial czterech
kontrkandydatow. Wygrat w drugiej turze, zbierajac 65,77% gtosow. W 2006
iw 2010 roku startowat juz z list lokalnego komitetu. W obu wyborach wygrat
w pierwszej turze z wynikami: 61,28% (2006 rok) 1 53,31% (2010 rok). W ostat-
nich wyborach samorzadowych (2014 rok) byt jedynym kandydatem na burmi-
strza. Frekwencja w tych wyborach wyniosta w gminie X 48,17% i byta najniz-
sza w catym powiecie (Srednia frekwencja prawie 53%).

Wybory samorzadowe w tej gminie charakteryzujg si¢ dominacjg lokalnych
komitetow wyborczych:

Generalnie dominujg komitety lokalne. Od czasu do czasu pojawiajg si¢ par-
tie polityczne, natomiast one nie majg decydujacego wptywu na funkcjono-
wanie miasta. Sg koalicjantami. Najpierw to byt Komitet Obywatelski, ktory
sie przeksztafcit w Forum Samorzadowe. Bylo tez duze ugrupowanie, ktore
teraz stracito na znaczeniu, to bylo ugrupowanie zrzeszajace rzemies$lnikow
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,Forum dla gminy X”. P6Zniej jest moje ugrupowanie, to jest Mito$nicy Ziemi
X (ZB).

Faktycznie w 2010 i1 2014 roku MifoSnicy Ziemi X zdobyli wickszoS¢
w radzie miasta i gminy, odpowiednio 28% i 38,5%. Poza nimi w radzie jest
obecnie Platforma Obywatelska. Ciekawe jest, ze w gminie nie ma swojej
reprezentacji Polskie Stronnictwo Ludowe, ugrupowanie, ktore ma wigkszos¢
w radzie powiatu (jest w niej tylko dwoch cztonkow Stowarzyszenia MifoSnikow
Ziemi X). Jedynie w 2002 roku zdecydowang wiekszoS¢ w radzie zdobyt Sojusz
Lewicy Demokratycznej (ponad 41% gtosow). Dla przypomnienia dodamy, ze
byly to wybory, w ktorych urzedujacy burmistrz startowat z listy SLD.

Ostatnie wybory z jednomandatowymi okregami wyborczymi, z Jednookre-
gowymi Mandatami Wyborczymi, znaczaco zmienily sytuacje w radzie miasta
i gminy, wzmacniajac dwie wczesSniej ostabione grupy: kobiety i soltysow.

Po ostatnich wyborach, po JOW-ach istotnie zmienita si¢ struktura rady. Naj-
wigksza rdznica jest jesli chodzi o kobiety.

— Wzrosla ich liczba?

— Znaczaco. Z dwoch do siedmiu. To sg takie dosy¢ miode, aktywne kobiety,
ktore wezesniej dziatalty. One majg wysoki kapital spoteczny. To byly osoby,
ktore nie pojawily si¢ znikad, tylko o duzym potencjale.

- Jak jeszcze JOW-y zmienily rade¢?

— Wzmocnily bardzo role soitysow i przewodniczacych rad osiedli. PiS stracit
czterech radnych, nie mieli lidera. W naszym ugrupowaniu tez nastapito prze-
tasowanie (ZB).

Charakterystyka sottysow

Sottysow mozna opisywac, biorgc pod uwage rézne aspekty: rodzaj wykony-
wanej pracy, zaangazowanie w swojg stuzbe, jak rowniez dtugos¢ zamieszki-
wania we wsi (naptywowi vs rodzimi mieszkaficy wsi). Ponizej postaramy si¢
dokonac krotkiego opisu softysow w gminie.

Zastepca burmistrza wyroznia trzy rodzaje rywalizacji przed wyborami na
softysa: brak innych kandydatow, pojawienie si¢ kontrkandydatdw, ale wygrana
osoby piastujacej juz to stanowisko oraz pojawienie si¢ nowego lidera, ktory
wygrywa z urzedujacym sottysem. Niezwykle ciekawe jest, ze az pofowa sot-
tysOw w gminie jest wybierana, gdyz nie pojawiajg si¢ zadni kontrkandydaci:

To jest takie zjawisko. Pojawiajg si¢ nowi dopiero, jak sottys rezygnuje, wtedy
jest nowe rozdanie [...]. Brak kontrkandydatéw wynika z sity urzedujacych. Nie
kazdy chce si¢ poddac¢ weryfikacji i dostac 4 czy 5 glosow (ZB).
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Brak kontrkandydatow mozna ttumaczy¢ na trzy sposoby. Z jednej strony
moze chodziC o site obecnie urzedujacych, o ktorej mowit zastgpca burmi-
strza. Inne wyjasnienie odnosi si¢ do konserwatyzmu politycznego mieszkan-
cOW Wsi:

Ta spotecznos¢ jest konserwatywna i mysla troche, ze byt tyle lat sottysem, to
niech juz bedzie [...] (ZB).

Ponadto urzad softysa wiaze si¢ z dodatkowg pracg, ktdra moze nie byc
uznawana za atrakcyjna.

W zwigzku z brakiem kontrkandydatéw, uformowato si¢ duze grono sot-
tysow sprawujacych urzad od wielu lat. Z perspektywy jednej z rozméwcezyn
diugoletnie petnienie tej funkeji faczy si¢ z mniejszym zaangazowaniem:

Te osoby, ktore nic nie robig, to sg starsi sottysi, albo tacy ktorzy sg juz ktoras
kadencje. A teraz duzo si¢ zmienito. Jak ja przysztam to jest duza wymiana sot-
tysow. Miodsi, moze nie peselem, ale stazem zarzadzania, to jeszcze cztowie-
kowi sie chece (S1).

Jak juz wspominalySmy wyzej, ostatnie wybory przyniosly duzg zmiang,
pojawito si¢ znaczaco wigcej osob, ktore bardzo aktywnie dzialaja na rzecz
swojego sofectwa. Nie ma oczywiscie prostej dychotomii ,mfodzi” i zaangazo-
wani vs ,,starzy” i bierni. Wida¢ natomiast takie tendencje. Mniej wigcej pofowa
wszystkich sottysow, to osoby, ktore sg realnym posrednikiem miedzy gming
a mieszkaficami, druga potowa

jest sottysami tylko na papierze. Zorganizuje spotkanie raz do roku sprawoz-
dawcze, przyjdzie do burmistrza i tyle. Wigcej nic (S2).

Jedna z badanych mowita wprost o dystansie, czy nawet niecheci miedzy
bardziej i mniej aktywnymi osobami:

Rywalizacja, kazdy chce by¢ najlepszy. Kazdy chce najlepiej powiedzie¢ o swojej
wsi. Ja spotykam si¢ z takimi stowami, co sprowadzaja mnie do parteru, ze ,,nie
jestes tu najwazniejsza”. Ze strony softyséw, a nie burmistrzow. Burmistrzowie
to lubig takich ludzi, jak my [aktywnych] (S1).

Wszyscy softysi sg wieloletnimi mieszkaficami gminy, ¢z¢S¢ z nich objeta
urzad po przeprowadzce z miasta do wsi, nie ma jednak przypadku sprawowa-
nia funkcji przez kogo$ spoza gminy. Weigz blisko 50% sprawujacych urzad, to
osoby, ktore maja swoje gospodarstwo. Jednak rolnictwo nie jest ich jedynym
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zrodtem zarobku. Obok nich pojawia si¢ druga, coraz liczniejsza grupa: lokalni,
drobni przedsigbiorcy i pracownicy administracji publiczne;.

Model wspotpracy politycznej

- Gmina - sotectwa
Jak podkreSla zastgpca burmistrza, wspdtpraca gminy z sofectwami ma cha-
rakter partnerski:

Sotectwo jest dla nas partnerem. Dla mnie soitys nie jest petentem. Sottys jest
czgseig urzedu i partnerem. Jest wazny dla nas (ZB).

Aby to partnerstwo osiggna¢, burmistrz, jego zast¢pcy i inni pracownicy
urzedu stosujg szereg wypracowanych przez lata mechanizmow.

Pierwszym z nich, ktory uwidocznil si¢ zar6wno podczas rozmowy
z zastepea burmistrza, jak i zostat potwierdzony przez sottysow, a ktory jest
realizowany na terenie gminy konsekwentnie od 20 lat, to nadawanie rangi
funkcji soltysa i docenianie dziatalnoS$ci sotectw.

Dzieje si¢ to m.in. poprzez regularne organizowanie spotkan przez urzad,
na ktore zjezdzaja sie wszyscy soltysi. Spotkania te odbywaja si¢ raz na kwar-
tal. Z jednej strony petnig one funkcj¢ integracyjng — sottysi maja okazje lepiej
sie pozna¢, wymieni¢ doSwiadczeniami, nawigzaC wspotprace. Z drugiej —
funkcje doksztatcajaca. Wtadze na kazde takie spotkanie starajg si¢ zapraszac
eksperta z jakiejS dziedziny (policjanta, lekarza weterynarii itp.), ktory przybliza
obecnym istotne dla nich zagadnienia:

Mamy spotkania raz na kwartat z softysami. Przychodza raczej wszyscy sottysi.
No chyba, Ze ktoS pracuje i nie moze [...]. Tu dyskutujemy o problemach, ktdre
sie pojawiaja. Tu uczestniczy tez powiatowy lekarz weterynarii albo jest kierow-
nik agencji restrukturyzacji i modernizacji rolnictwa, ktory mowi o doptatach
bezposrednich. Sg jakie§ osoby funkcyjne. Jest czasem policjant, ktory mowi
o zagrozeniach (ZB).

Dodatkowo, na spotkaniach sottysi i przedstawiciele osiedli dzielg si¢ swo-
imi problemami i poznaja problemy gminy:

Na tych spotkaniach kazdy si¢ moze wygadac, co zrobi¢, co poprawic. Tematy
to gldéwnie drogi, problemy wsi (S2).

Dzigki temu, ze softysi wystuchuja nawzajem swoich problemow, maja pet-
niejszy obraz tego, co si¢ dzieje na terenie catej gminy. Zdaje si¢ to rowniez prze-
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ktadac na ich podejScie do kwestii finansowych. Podczas wywiadow sottysi wie-
lokrotnie powtarzali, ze wiedza, iz budzet gminy jest ograniczony i ze inne wsie
maja podobne problemy. Wiedza ta powoduje, Ze sg bardziej sktonni iS¢ na kom-
promisy w kwestiach takich, jak budowa drog czy zaktadanie na wsi oSwietlenia.

Kolejng praktyka burmistrza i jego zastgpcodw podkreSlajacq wage sotectw
jest uczestniczenie w zebraniach wiejskich w kazdym sotectwie przynajmniej
raz w roku. Na kazdym z takich spotkan jest obecny przynajmniej jeden repre-
zentant urzedu: burmistrz lub ktory$ z zastepcow. Jesli na spotkaniu dysku-
towana ma byc jakas istotna dla wsi badZ gminy kwestia, wtedy bierze w nim
udzial minimum dwoch przedstawicieli gminy. Podczas zebran wiejskich bur-
mistrz lub jego zastepca prezentuje dziatania przeprowadzone na terenie gminy
w minionym roku i opowiada o planach na nast¢pny. Obecnos¢ przedstawicieli
wiadz gminy powoduje, ze mieszkancy chetniej biorg w nich udziat:

Co roku mamy takie spotkania z mieszkaficami, burmistrz je inicjuje i ma takg
prelekcje, co si¢ udafo zrobicC i jakie sa plany na nastgpny rok. U nas jest duza
frekwencja, okoto 70-80 osdb przychodzi na te spotkania (R1).

Co wigcej, poprzez swoja obecno$¢ burmistrz i jego zastepey daja przykiad
dobrej praktyki innym zaangazowanym politycznie mieszkaficom, jak np. rad-
nym. Jeden z nich, podczas rozmowy z nami przyznal, ze na wzor burmistrza
takze bierze udziat w spotkaniach i relacjonuje mieszkaficom podjgte przez sie-
bie dziatania:

Ja tez uczestnicz¢ w kazdym zebraniu. Czuje, ze to jest moj obowiazek, to spo-
tkanie z mieszkaficami i tez zdaje relacj¢ co mi si¢ udato i jakie mam plany (R1).

Poza zebraniami wiejskimi, burmistrz i jego zastepcy starajq si¢ by¢ obecni
na wszystkich imprezach odbywajacych si¢ na terenie gminy: festynach,
obchodach Dnia Dziecka, otwarciach nowych placéw zabaw czy koncertach
i prezentacjach kot gospodyn wiejskich:

Oni [przedstawiciele gminy] sg zawsze i na festyny, i imprezach. Wiedzg kiedy
to jest. I czasem sg chociaz na chwilke, ale zawsze sg (S3).

Praktyka opisywang przez wszystkich softysow jest ogélna otwartos¢ gminy
na kontakt z soltysami. Nasi rozmowcy podkreslali, ze nigdy nie spotkali si¢
z negatywnym nastawieniem ze strony przedstawicieli urzedu czy odmowg
spotkania. Wrecz przeciwnie — maja poczucie, ze mogg przyjs¢ do urzedu
z kazdym problemem i zawsze zostang wystuchani:
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Ja mam kontakt z wtadzami bardzo dobry. Jezeli mam problem, to wsiadam
w samochdd, jade do Ratusza i rozmawiamy (S2).

Zawsze wiemy, ze mozemy przyj$¢. I niewazne czy pro$ba begdzie odebrana pozy-
tywnie, czy negatywnie, to zawsze jest jakas chec ,,sprobujemy, zobaczymy”. To
jest wszystko bez problemu (S3).

Najczesciej zgtaszaja si¢ do burmistrza lub jego zastgpcoOw z prosba
0 pomoc w sfinansowaniu roznego rodzaju inwestycji lub inicjatyw na terenie
ich wsi. Jak zauwazaja, nie zawsze udaje im si¢ 0siggnac to, po co przyszli, ale
jeszcze nie zdarzylo sig, by zostali odestani z pustymi rekami:

My dostajemy pienigdze od burmistrzéw, jak si¢ do nich pojdzie, to oni zawsze
pomoga. I jest tak, ze tych pieniedzy nie dostajemy do reki, ale mamy jakie$
potrzebne rzeczy czy to na festyn, czy to na dzien kobiet, czy inng okolicznos¢

(S3).

Poza burmistrzem i jego zastgpcami, w urzedzie miasta jest wyznaczona
dodatkowa osoba, do ktorej zadan nalezy kontakt i koordynacja dzialtan
miedzy solectwami. Jest ona odpowiedzialna za bardziej praktyczng strong
inwestycji w sofectwach — pomaga znalez¢ odpowiedni sprzet, umawia wizyty
specjalistow:

7 panig Jadwigg — ona jest jakby opiekunem sottysow tu w urzedzie, to z nig
rozmawiam. Ona nam doradza co kupi¢. Ona méwi ,,Kasiu ta wies kupita sobie
takq i takg zamrazarke, jak wy chcecie, to obejrzyj sobie t¢ stron¢”. Stuzg takim
doradztwem, nie tylko by¢, przynieS¢ papiery i p6js¢. Ona do mnie dzwoni
ipyta: ,A ile macie kuchenek na stanie? A przyjdzie kominiarz” (S3).

Jak podkreSla zastepca burmistrza, wtadzom gminy zalezy na upodmio-
towieniu sofectw i soltysow, m.in. poprzez wlaczanie ich w procesy decyzyjne
dotyczace budzetu gminy. W gminie juz od przynajmniej 20 lat (rozmowcy
nie sg w stanie stwierdzi¢, na ile rowniez wcze$niej) dziata mechanizm zwany
obecnie funduszem soteckim. Przed 2009 rokiem (kiedy weszta w zycie pierw-
sza ustawa o funduszu soteckim), w gminie obowiazywat podziat tzw. pienie-
dzy wiejskich. Kazde sotectwo co roku otrzymywato pule pieniedzy (10 zt na
mieszkafca) i mieszkancy sami decydowali na co Srodki te zostang przezna-
czone. Obecnie, jak przyznaja sottysi, fundusz sotecki finansuje najczesciej
takie potrzeby, jak remont i utrzymanie Swietlicy, drog itp.:

Dwa lata z rzedu zeSmy przeznaczali na uzupelnienie wyremontowanej sali,
na kuchnig, takie podstawowe sprawy. Sporo pieni¢dzy przeznaczamy na drogi,
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na zakup kostki. Boisko utrzymujemy z funduszu, mamy ogrzewanie sali —
potrzeba pienigdzy na opat (S1).

Kolejnym krokiem uspoleczniania procesu decyzyjnego w gminie byto wpro-
wadzenie corocznego budzetu obywatelskiego. Od trzech lat osoby fizyczne,
sofectwa, osiedla, organizacje mogg zglaszac¢ swoje pomysty na zadania inwe-
stycyjne 1 pozainwestycyjne ma terenie gminy. Nastepnie wszyscy mieszkafncy
glosuja na najlepsze, ich zdaniem, pomysty. W roku 2017 kwota budzetu oby-
watelskiego wyniosta 500 tys. zt, z czego 400 tys. zt zostato przeznaczonych
na zadania inwestycyjne, a 100 tys. zt na zadania pozainwestycyjne. W sumie
w gminie oddanych zostato ponad 16 400 gtosow, z czego tylko niecale 9 tys.
byto waznych (najczestsza przyczyng niewaznosci byto kilkukrotne oddawanie
glosu przez t¢ samg osob¢). W ramach budzetu najczgsciej wygrywaja takie
dziatania, jak: budowa placow zabaw, sitowni na powietrzu, remonty szkot
oraz wszelkiego rodzaju imprezy integracyjne (turnieje, wigilie dla najuboz-
szych, festyny). Dodatkowo, w tym roku po raz pierwszy, zostaly wyodreb-
nione Srodki na mtodziezowy budzet obywatelski. Miodziez w wieku od 16. do
18. roku zycia mogta sktada¢ wnioski na dziatania skierowane wytacznie dla
nich. Zastgpca burmistrza podkresla, ze w sktadanie wnioskow i glosowanie
nad budzetem w rownym stopniu wiaczaja si¢ mieszkaficy wsi i miasta.

Dodatkowo, wtadze gminy dbajg o to, by mieszkaficy mieli miejsce do orga-
nizacji imprez i festynow i spotykania si¢ w ramach zebraf wiejskich. Wazna
funkcje, jaka peinig sale wiejskie w lokalnej spotecznosci, dostrzega burmistrz:

Taka sala to nie tylko cztery Sciany i wyposazenie, ale przede wszystkim to ele-
ment koncentrujacy zycie spofeczne wsi. Nie tylko bowiem tutaj mieszkafcy
organizujg imprezy, rozwijajg swoje pasje, spedzaja wolny. Tutaj takze odbywaja
si¢ dyskusje i zapadaja wazne dla rozwoju wsi i zycia jej mieszkancow decyzje.

W ostatnich latach remont przeszty cztery. W 2012 roku uroczyscie do
uzytku oddana zostata sala wiejska we wsi Y, ktéra wymagata generalnego
remontu oraz sala w sotectwie Z, ktora jest najnowsza zakoficzong tego typu
inwestycja. Jak podkresla burmistrz, gmina nie jest w stanie wyremontowac
wszystkich sal i Swietlic od razu, jednak co roku w kazdej wsi co§ si¢ dzieje.
W tym roku planowane sg kolejne remonty. Na remont sal wiejskich gminie
udaje si¢ pozyskiwac Srodki unijne, ktdre pochodzg z programu Odnowa i Roz-
wOj Wsi. W sofectwach, gdzie nie ma sal wiejskich w postaci obiektow muro-
wanych, budowane sg konstrukcje drewniane, ktore majg spetniac ich funkcje.
Takie obiekty sg juz w trzech wsiach. Wkrotce powstanie kolejny.

Poza zapewnieniem mieszkaficom sotectw miejsca spotkan, pracownicy
urzedu zachecaja ich do dziataf na rzecz lokalnych spofecznosci. Co roku
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gmina organizuje Turniej Wsi (zawody w pitke nozna) oraz zach¢ca mieszkan-
cow do organizacji festynow i imprez (np. z okazji oddania nowopowstatego
placu zabaw).

Pomyst na te festyny urodzit si¢ troch¢ z urzedu gminy, bo migdzy blokami
powstal plac zabaw i pojawit si¢ pomysl, zeby jakoS to uczcic [...]. No i jak si¢
juz raz zaczelo, to poszio. Co roku organizujemy festyny (R2).

Istotng sktadowg wspOtpracy na linii gmina—sofectwa sa dzialania rad-
nych gminnych. Kazdy z radnych reprezentuje sofectwa wchodzace w sktad
jego okregu wyborczego. Soltysi kontaktujg si¢ z radnym gtownie telefonicz-
nie, informujac o swoich problemach i potrzebach. Najczesciej dotyczg one
niewystarczajacych Srodkow finansowych na r6znego rodzaju dziatania inwe-
stycyjne. Radny stara si¢ wowczas, prezentujac dang sprawe na radzie gminy,
wplynac na jej rozwigzanie.

Podczas przeprowadzania wywiadow, wylonily si¢ dwa modele wspotpracy
miedzy radnym a soltysem: rywalizacja i wspoOipraca. Rywalizacja wystepuje
najczesSciej, gdy sottys/sottyska i radny/radna sg przeciwnikami politycznymi
i np. kandyduja na to samo stanowisko (radnego gminy). Wowczas ich dzia-
tania sg skierowane przeciwko sobie lub (w lepszym wypadku) sa rownolegte.
Brak wspotpracy unaocznia si¢ m.in. tym, ze radny dowiaduje si¢ o potrzebach
sofectwa nie od samego sottysa, ale od innych podmiotow — rady soteckiej czy
samych mieszkancOow:

- Soltys byt moim przeciwnikiem politycznym i przegrat te wybory. To teraz
ma pani juz odpowiedZ na pytanie czy ta wspOtpraca byla i jest dobra. Prze-
grat w 2014 i poprzednie rowniez. Przez pierwszy rok nie byla dobra, bo on byt
na mnie zupetnie obrazony. Nasze relacje teraz sa poprawne. Zabiega czasami
o intensywne spotkania z rada, jakie ma plany.

— A soltys wychodzi z jaka$ inicjatywa, sugeruje za czym mozna by lobbowac?
— Raczej nie, ja sam czuj¢ po rozmowach z mieszkaficami, co musz¢ zrobic. Ja
to robi¢ przez innych cztonkéw rady soleckiej. On z nimi rozmawia, a ja mam
z nimi dobry kontakt i z nimi rozmawiam (R1).

Innym modelem relacji radny/radna—sottys/sottyska jest Scista wspdtpraca.
Wystepuje ona m.in. wowczas, kiedy kandydaci na oba stanowiska wspotpra-
cujg ze sobg jeszcze zanim zostang wybrani do reprezentowania sotectwa.
Tak zdarzyto si¢ w jednej ze wsi, gdzie dwie kobiety od siedmiu lat wspdl-
nie organizowaty festyny. Jedna z nich zdecydowata si¢ kandydowac do rady
gminy, druga — na sottyske. Obie zostaly wybrane, a ich Scista wspoipraca jest
kontynuowana:
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Ja z softyskg jesteSmy wszedzie i robimy w sumie wszystko we dwie: Dzien
Kobiet, zabawe andrzejkowa, festyny (R2).

Ich wspodlne zaangazowanie powoduje, ze wieS otrzymuje znaczaco wigk-
sze wsparcie finansowe od gminy, anizeli dziato si¢ to w przesztosci:

Wiadomo, ze jak si¢ jest w radzie czy jest si¢ softysem, to mozna zna wicksze
Srodki pozyskiwac dla wsi, dla druzyny. Wezesniej przez diugi czas nie dostawa-
liSmy zadnych pieniazkéw dla naszej wsi, teraz dostajemy (R2).

Jak w przypadku kazdej wspotpracy, rowniez na linii gmina-sotectwa poja-
wiajg si¢ punkty zapalne. NajczeSciej dotycza one niewystarczajacych fun-
duszy na inwestycje, takie jak drogi czy oSwietlenia. Jak podkreslajg softysi,
w tego typu sytuacjach staja oni po stronie ,,swoich mieszkancow” i negocjujg
z wltadzami jak najlepsze rozwigzanie:

Jak mieszkaficy chcg drog, a nie ma pieni¢dzy, to jest sprzeczka z burmistrzem,
trzeba co$ na ostrzu noza postawi¢. Wsiadam w samochdd, jade do burmistrza
i mowig, ze co$ trzeba w tym kierunku zadziata. Ale to si¢ zawsze da jakoS roz-
wigzac. Na przyktad na raty t¢ druga budujemy (S1).

Innym punktem zapalnym, ktory pojawit si¢ na terenie czgSci sotectw, byta
likwidacja szkot wiejskich. Soitys, podobnie jak w poprzednich sytuacjach, sta-
wat najczesciej po stronie mieszkaficodw, protestujgc przeciwko zamykaniu pla-
cowek. Jednak obie strony przyznaja, ze pomimo napie¢ udafo si¢ te sytuacje
rozwigzac. Placowki zostatly ostatecznie zlikwidowane, ale zaréwno softysi, jak
i zastepca burmistrza, cieszg si¢ w tych wsiach duzym poparciem:

— Kwestia likwidacji szkot. W jednym roku pamigtam cztery zamknatem. Trzeba
byto pojecha¢. Tu byla trudna rola sottysa po ktdrej stronie si¢ okreslic. Najcze-
Sciej stawiali si¢ po stronie wsi, bo to oni reprezentujg przeciez wies.

— A czy Ci soltysi dalej potem wygrywali wybory?

- Tak. I ja w tych wsiach mialem dobry wynik. Mialem najlepsze wyniki tam,
gdzie likwidowano szkoty (ZB).

Mimo pojedynczych napigé, wszyscy rozmowcy podkreslali, ze wspot-
praca gminy z solectwami uktada si¢ dobrze. Co wigcej, otwarte i partner-
skie podejScie wtadz gminy do softyséw powoduje, ze coraz chetniej petnig
oni swoja funkcje i nazywajg siebie , facznikiem mi¢dzy sofectwem a burmi-
strzem” (S1).
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- Sotectwo - sofectwo

Zaden z respondentéw nie mowil o regularnej, dlugofalowej wspotpracy
miedzy solectwami. Ma ona charakter czystko akcyjny. Pojawia si¢ wraz
z potrzebg zatatwienia czego§, zorganizowania jakiego$ wydarzenia. Najbar-
dziej spektakularna wspotpraca dotyczy wspolnego zglaszania projektow badz
tez wzajemnego wsparcia przy glosowaniu na projekty w budzecie obywatel-
skim. Dominujg dwie formy wspoipracy. Jedna polega na uzgadnianiu przez
softysow lub innych zaangazowanych mieszkancOw wspolnie zglaszanych
projektow. Zawsze jednak potrzebny jest wtedy jeden inicjator, ktory wezmie
odpowiedzialnos¢ za pisanie wniosku:

Fajny byt przyktad zespotu szkot, ktdry obejmuje cztery przedszkola. Tam zjed-
noczylo si¢ 4-5 wsi. To byt remont przedszkoli na terenie ich obwodow. Cztery
przedszkola wspdlnie wygraty budzet obywatelski. To gtéwnie rady rodzicow
dziataty, zebrali si¢ i wspdlnie przegtosowali wniosek. Kazda z osobna nie miata
by szans, ale razem im si¢ udato (ZB).

Drugi przypadek jest wtedy, gdy softysi i cztonkowie rad uzgadniaja na
jakie projekty glosuja, prosza si¢ wzajemnie o wsparcie w oddawaniu glosow
na projekty. Sottyska jednej ze wsi miata Swiadomosc¢, ze jej wniosek nie miatby
szans, nawet gdyby zaglosowali wszyscy mieszkaficy, dlatego zdecydowata si¢
prosi¢ o wsparcie sottysa ze wsi obok. Wiedziata tez, ze moze o to prosi¢, gdyz
wies nie sktadata swojego projektu:

Tutaj troche si¢ wspomagaliSmy wsiami pobocznymi. Tutaj chodzi o t¢ wsp6t-
prace. Rady sofeckie si¢ z nami spotykaly: ,bedziemy zbiera¢ dla wsi Z, ale jak
co$ to wy nam tez pomozecie”. Oni nie zfozyli swoich projektow, dlatego ja
mogtam ich o to prosic. Jedna wie$ glosowala tylko na jedno dziatanie, bo na to
nieinfrastrukturalne oni mieli. I powiedzieli, ze nam zagtosuja na to oSwietlenie,
a my czeSciowo na ich, bo na tym drugim nam mniej zalezafo (S1).

Inne organizowane wspolnie akcje, to dziatania o charakterze charytatyw-
nym (np. zbidrka pieniedzy na leczenie matej mieszkanki jednej ze wsi). Pozo-
stala wspolpraca koncentruje si¢ wok6t pozyczania sobie sprzetéw, wymienia-
nia si¢ informacjami o mozliwo$ciach tanszego zakupu potrzebnych rzeczy
czy uzyskania czego$ za darmo na festyn. Pojawia si¢ ona dzigki mozliwosci
blizszego poznania si¢ soltysow na spotkaniach w urzedzie miasta i gminy.
Mimo to nie ma wielu wspolnych dziatan. Wszyscy zgodnie podkreSlaja, ze nie
ma tez duzych konfliktow czy napiec:

Ja si¢ nie spotkatem przez te cztery kadencje, zeby jakie$ konflikty migdzy sotty-
sami byly. Moze inni maja, ale ja z nikim konfliktow nie miatem (S2).
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Posrdd tych bardziej zaangazowanych jest natomiast cicha rywalizacja:

Jakas cicha rywalizacja migdzy sottysami jest, ale nie dochodzi do konfliktow
czy ktotni miedzy nimi na tych spotkaniach (ZB).

- Wewnatrz sotectwa

AktywnoS¢ wewnatrz sotectwa rozumiemy dwojako. Z jednej strony chodzi
o udziat w wydarzeniach politycznych we wsi czy kandydowanie do rad sotec-
kich. Z drugiej strony mozna mowic o szerzej rozumianej aktywnosci spofecz-
nej — organizacji i uczestnictwa w festynach i innych wydarzeniach wiejskich.

Zebrania wiejskie odbywajg si¢ przynajmniej raz w roku, przychodzi na
nie stosunkowo mato mieszkancow. Najwickszg popularnoscig cieszg sie te,
na ktorych podejmuje si¢ wazne dla sofectwa decyzje: wybiera sottysa, decy-
duje o wydatkowaniu funduszu sofeckiego. Mimo to frekwencja w wyborach na
soltysa jest zazwyczaj najnizsza w pordwnaniu do wybordow samorzadowych,
parlamentarnych czy nawet do europarlamentu. Przyczyn tego stanu rzeczy
jest wiele, jedng z nich jest postrzeganie tychze wyborow. W poréwnaniu do
innych elekcji wybory soteckie nie sg poprzedzone zadng kampanig wyborcza
czy informacyjna. Potencjalni kandydaci nie prowadza kampanii z wykorzysta-
niem plakatow, ulotek, ogfoszen prasowych badz stron internetowych.

Poza wyborem sottysa dokonuje si¢ rowniez wyboru do rad sofeckich. Nasi
rozmowcey mowili o tradycji zapraszania do rady soteckiej kandydatow, ktorzy
nie zostali sottysami oraz osob ze Srodowiska sottysa (szczegdlnie tam, gdzie
jego pozycja byta silna). Radnymi sg zazwyczaj osoby zaangazowane w zycie
wsi: cztonkowie ochotniczych strazy pozarnych, kot gospodyn wiejskich czy
wiejscy spofecznicy.

Oprocz czesci wyborczej w trakcie spotkan soteckich jest podejmowana
dyskusja nad gléwnymi problemami sotectwa. Wedlug badan Arkadiusza
Ptaka najczeSciej pojawiajace si¢ problemy (wygtaszane przez soltysow)
dotyczg infrastruktury, kanalizacji, kwestii zwigzanych z rolnictwem czy ryn-
kiem pracy.

Poza zebraniami wiejskimi mieszkancy wsi spotykaja si¢ podczas imprez
organizowanych na terenie sotectwa. Najczestsza wystepujaca forma sg festyny,
ktore zajmuja miejsce dozynek wiejskich:

Sottysi czy tez przewodniczgcy osiedli probuja zintegrowac swoich mieszkan-
cow, np. robig jakis festyn. Kiedys to byty dozynki, teraz cz¢sto nie ma mowy
o dozynkach, bo nie ma gospodarzy, ale wtasnie sg festyny raz w roku (R1).

Czesto, to wtadze gminy inicjujg organizacje tychze imprez, np. po remon-
cie Swietlicy wiejskiej albo otwarcia nowego placu zabaw. Takich imprez jest
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coraz wigcej, grupg organizacyjng sg przede wszystkim sottysi i zaangazowani
w organizacje spoleczne mieszkancy:

Mamy aktywng grupe, ktora pomaga giéwnie przy festynach. Kto§ musi stac
przy tych stanowiskach, przeprowadza¢ konkurencje dla dzieci, pozyskiwanie
nagrod na loterie fantowe. To nie jest tatwe, bo jest coraz wigcej festyndw i kazdy
szuka sponsorow. Ta grupa aktywnych to sa 30-40-latkowie. Rodzice dzieci,
ktore graja w pitke no i tacy nasi najblizsi znajomi (R2).

Podsumowanie i wnioski

Opisana gmina bez watpienia wyr6znia si¢ na tle innych pod katem wspotpracy
na linii urzad miasta, gmina — sotectwa. Wachlarz odpowiednio dobranych
praktyk doprowadzit do zbudowania silnej wspotpracy gminy z sotectwami,
nadania rangi funkcji sottysa oraz zwickszenia podmiotowosci sotectw. Prak-
tyki te realizowane sg na kilku poziomach.

Po pierwsze, urzad miasta dba o dowartoSciowanie funkcji sottysa i sotectw
W gminie poprzez organizowanie regularnych spotkan sottysow w swojej siedzi-
bie. Spotkania te powoduja, ze sottysi doktadniej poznaja problemy pojawia-
jace si¢ w innych wsiach i sytuacj¢ finansowg catej gminy. Co wigcej, integruja
sie mi¢dzy sobg, wymieniajac doswiadczeniami. Kolejna, wazng praktykg obo-
wigzujacg w gminie jest udziat wiodarzy gminy w zebraniach wiejskich przynaj-
mniej raz w roku. Ich obecnos¢ powoduje, ze mieszkafcy (w tym takze przed-
stawiciele rady sofeckiej i rady miasta) sami chetniej biorg w nich czynny udziat.

Po drugie, wtadze gminy starajg si¢ zapewniac przestrzei do spotkan
mieszkancow w kazdym z sotectw poprzez remonty istniejgcych sal wiejskich
lub stawianie tymczasowych konstrukceji drewnianych.

Po trzecie, praktykowanie od 20 lat funduszu wiejskiego oraz niedawne
wprowadzenie budzetu obywatelskiego przektada sie nie tylko na wigkszg decy-
zyjnoS¢ mieszkancow sotectw co do wydatkowania budzetu gminy, ale takze
zacheca do nawigzywania wspotpracy miedzy wsiami. Co wigcej, doroczny
Turniej Wsi oraz zache¢canie poszczegdlnych sofectw do organizacji festynow
aktywizuje lokalng spotecznos¢ i buduje poczucie przynaleznoSci mieszkaficow
poszczegolnych wsi.

Wydaje si¢ jednak, ze najwigksze znaczenie w budowaniu wspoipracy
miedzy wladzami gminy a sofectwami ma ogolna otwarto$¢ urzedu miasta.
Dostepnos¢ kontaktu burmistrza i jego zastepcow oraz oddelegowanie dodat-
kowej osoby do pomocy organizacyjnej powoduje, ze soltysi chetnie odwie-
dzaja siedzib¢ gminy i wprost mowig o problemach i potrzebach wsi, ktore
reprezentuja. Rownie istotne jest poczucie rownego traktowania wszystkich
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sotectw: ,,Urzad stara si¢ rozdziela¢ pienigdze sprawiedliwie. Jezeli w jednym
roku kto§ dostat wiecej, to w kolejnym pilnuja, zeby dostat kto inny” (R2).

Zmienna, ktora bez watpienia rowniez petni wazng funkcje w modelu
wspOtpracy wypracowanym przez wladze gminy, jest dtugoS¢ sprawowania
wladzy przez jedno ugrupowanie polityczne. Zdaniem wlodarzy gminy, 20 lat
sprawowania rzagdow oraz wypracowanie dobrych relacji z opozycjg pozwo-
lito na stopniowe wprowadzanie ulepszeni obwigzujacego modelu wspotpracy.
Pojawia si¢ jednak pytanie, jak na owg wspotprace wptynetaby czestsza zmiana
wiadzy.

Zofia Wtodarczyk, Katarzyna Murawska

PROVOSTS IN LOCAL POLITICS: CASE STUDY OF AN URBAN-RURAL COMMU-
NITY (GMINA)

In this article an urban-rural community (gmina) case study is shown where a high level
of public involvement in local politics is present. An adequate array of practices has
led to a well-established cooperation between the gmina, assigned a proper role to the
function of provost (softys — head of the village administration) and empowered signifi-
cantly village administrator’s offices. These practices include, among others, provosts’
regular meetings in the gmina, provosts’ regular participation in village assemblies, care
of proper facilities for residents’ meetings in each village, existence of local village funds
for 20 years and introduction of participatory budgets. An overall attitude of openness
of the city office plays a significant role in establishing a cooperation between gmina
authorities and village administrator’s offices. The easy access to the mayor and to his
deputies as well as assigning a plenipotentiary for organizational assistance encour-
ages provosts to come to the gmina and talk straight about their villages’ problems and
needs.

Stowa kluczowe: polityka lokalna, sotectwo, gmina, fundusz sofecki, wiadza lokalna

Keywords: local politics, village administrator’s office (sofectwo), gmina (local commu-
nity, municipality), funds of village administrator’s office, local authorities
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SZANSE | BARIERY ROZWOJU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE.
ZAGROZENIA, DYLEMATY, WYZWANIA

Samorzad terytorialny w Polsce jest jednym z najwigkszych, choC nie zawsze
docenianych osiggnie¢ polskiej transformacji systemowej. To samorzad tery-
torialny jest najwickszym w Polsce pracodawcg i inwestorem publicznym, wia-
Scicielem ogromnego majatku, dostawcg podstawowych ustug publicznych, od
edukacji, poprzez transport, az do kultury i rozrywki. Wediug badan CBOS
z 2016 roku oceny Polakow dzialania wiadz samorzadowych sg najlepsze od
dotychczas rejestrowanych, czyli od 1997 roku?. To samorzad wspotdecyduje
o jakosci i komforcie zycia obywateli, ich bezpieczefistwie. Warto zatem dbac
0 jego jakoS¢, poziom i rozwo;.

Bilans samorzadnosci i proba podsumowania jej dotychczasowych doko-
naf stanowig zwieficzenie moich wieloletnich badan w tym obszarze i sume
doswiadczenn jako politologa, dziennikarza lokalnych medidéw i urzednika
samorzadowego. To problematyka istotna z wielu powoddw. Od przysziosSci
samorzadnosci lokalnej zalezeC bedzie jakoSC zycia obywateli naszego kraju,
a od relacji wiadzy centralnej i samorzgdowej jakoS¢ i stan polskiej demokra-
cji. Jako zwolenniczka decentralizacji wtadzy uwazam, ze przyszios¢ lokalnej
samorzadnoSci wymaga refleksji, bilansu dotychczasowych dokonaf i debaty
nad jej doskonaleniem.

Polska samorzadnoS¢ ksztattowala sie¢ w trzech etapach, poczawszy od
1990 roku i przywrOcenia samorzadnoSci gminnej, z pierwszymi wyborami

' E-mail: 777.anetka@gmail.com

2 Badania byly realizowane w dniach 2-9 marca 2016 roku na liczacej 1034 osoby
reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow Polski, zrodto: Polska Agencja Prasowa,
www.pap.pl/aktualnosci/news,489254,cbos-51-proc-dobrze-o-prezydencie-niskie-notowania-
sejmu-i-senatu.html
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samorzadowymi z 27 maja 1990 roku, poprzez lata 1997-1999 i reaktywacije
samorzadnosci powiatowej, az do fundamentalnej dla jej rozwoju zmiany
trybu wyboru wojtow, burmistrzow, prezydentdw miast z poSredniego na
bezposredni w 2002 roku. Prognozowatam, ze kolejng wazng samorzadowa
cezurg bedzie moment wprowadzenia jednomandatowych okrggdéw wybor-
czych w gminach powyzej 20 tys. mieszkaficow i rok 2014 — ale zapowiedzi
ustawodawcy sg takie, ze zasada ta nie zostanie utrzymana w wyborach samo-
rzadowych w 2018 roku. By¢ moze wcigz jeszcze za wezeSnie na jednoznaczne
i catoSciowe oceny funkcjonowania polskiej samorzadnoSci, zbyt krotko funk-
cjonuje ona bowiem w swojej obecnej postaci. Jest to juz jednak wystarczajaca
perspektywa do analizy dotychczasowych doswiadczen i doskonalenia systemu
samorzadowego, zwlaszcza ze samorzad terytorialny w Polsce wchodzi wta-
Snie w nastepny, trudny etap swojego rozwoju. Dekada lat dziewigcdziesigtych
stuzyta tworzeniu jego podstaw prawnych i organizacyjnych i byt to zaréwno
czas budowy demokracji i samorzgdnosci, jak i wielkich sukceséw podejmo-
wanych wowczas inicjatyw lokalnych. Dzisiaj, wraz z przeksztatceniami spo-
teczefistwa i panstwa, wystepuja nowe problemy wymagajace rozwigzania.
Widoczny staje si¢ spadek zaufania spofecznego do wtadz lokalnych i regio-
nalnych, a tym samym powstaje niebezpieczefistwo recentralizacji pafstwa.
Jedyng sita, na jakiej wtadze lokalne mogg si¢ opierac, jest wiaSnie poparcie
spotecznosci lokalnych dla ich dziatai. Bo jesli ono zaniknie, wladze samo-
rzgdowe nie bedg mialy dos¢ sily, aby si¢ oprze¢ statym naciskom politykow
i administracji centralnej, dazacym do ograniczenia samorzgdnosci i odbu-
dowy scentralizowanego pafistwa.

Relacje wtadzy panstwowej i samorzgdowej nigdy nie nalezaly do fatwych.
Wiadza panstwowa zawsze chetniej przekazywata samorzadom zadania, ale
mniej ochoczo Srodki finansowe na ich realizacje. Od 1990 roku tendencja byta
taka, ze zakres zadan przekazywanych przez pafistwo samorzgdom stale si¢
poszerzal. Oczywiscie wigzato si¢ to z koniecznoScig wygospodarowywania
przez samorzady Srodkow we wiasnych budzetach, bo tych z budzetu central-
nego nie zawsze wystarczalo na skuteczne wykonanie powierzonych zadan,
ale generalnie wspotprace t¢ mozna bytoby okresli¢c mianem partnerskiej. Od
2015 roku i objecia wiadzy w Polsce przez Prawo i Sprawiedliwos¢ oraz koali-
cjantow widoczne sg silne tendencje recentralizacyjne, bodaj pierwsze w prze-
szto dwudziestopigcioletniej historii nowoczesnego polskiego samorzadu.

Oceniajac szanse i bariery rozwoju polskiej samorzgdnosci, dokonujac
bilansu dotychczasowych jej dokonafi i problemdw, ale tez myslac o przyszto-
Sci polskiej samorzadnoSci, proponuj¢ prowadzenie tych rozwazan w trzech
aspektach: zagrozen, dylematow i wyzwan stojacych przed polskim samorza-
dem terytorialnym. Moment ku temu jest szczegdlny takze dlatego, ze rok 2018
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jest rokiem wyboréw samorzadowych, a dodatkowo odbywac si¢ one bedg
zapewne na innych, niz dotychczas, zasadach®.

Zagrozenia dla samorzadnosci

Dla petniejszego zrozumienia problematyki dokonatam podziatu zagrozef

samorzadnoSci na: zagrozenia o charakterze zewng¢trznym, zagrozenia o cha-

rakterze spotecznym oraz zagrozenia o charakterze wewnetrznym. Zagrozenia

o charakterze zewnetrznym zwigzane sa ze sfera stosunkdéw na linii samorzad-—

wiladza panstwowa. Najwickszym niebezpieczenstwem wydajg mi si¢ tutaj:

a) tendencje recentralizacyjne, czyli wspomniane juz dzialania wtadz paf-
stwowych zmierzajace do ograniczania samodzielno$ci samorzadow,
ograniczania i odbierania im kompetencji, skfonno$¢ do przywracania
Polski resortowej i umacniania wiadzy panstwowej kosztem samorzadow;

b) przekazywanie samorzadom kompetencji bez zapewnienia wystarczaja-
cych §rodkéw finansowych na ich realizacjg;

c) przekazywanie samorzadom zadaf z ograniczeniem ich kompetencji
w sposobach i narzedziach realizacji tych zadan (ograniczanie samorzado-
wej samodzielnoSci),

d) pozorna samodzielnos¢ samorzadéw, czyli przekazywanie kompetencji
samorzgdom w taki sposob i na takich zasadach, by nie byly one w stanie
skutecznie ich zrealizowaé, bez uprawnien decyzyjnych — taka samorza-
dowa ,niemoc” moze tylko zniecheca¢ mieszkafncow i aktywnos¢ spofeczna
zanika;

e) stanowienie prawa bez konsultacji z samorzgdami i analizy samorzadowej
rzeczywistosci, czesto w pospiechu?;

f) niejasne i nieprecyzyjne przepisy prawa, skutkujgce wadliwoscig prawa
lokalnego, brak klarownej wyktadni;

g) nadzor nad samorzadami, w teorii oznaczajacy nadzor prawny nad ich
dziatalnoscig, w praktyce czesto naduzywany i skutkujgcy ograniczeniem
samodzielnoSci samorzadow — zbyt silny nadzor administracji moze cza-
sem uniemozliwia¢ prawidtowg realizacje zadan;

h) przedwczesne przekazanie zadan samorzadom, gdy nie sg one jeszcze
w petni przygotowane do ich realizacji (sprostanie wyzwaniom moze wtedy
zakonczyc si¢ fiaskiem).

3 Zmiany w samorzadowej ordynacji wyborczej sa wtasnie procedowane przez parlament.

4 Przyktadem moze by¢ tutaj reforma edukacji wprowadzana przez rzad w 2016 roku.
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Zagrozenia o charakterze spolecznym zwigzane sg ze sferg relacji wewnatrz
samej wspolnoty samorzadowej, szczegolnie na linii wladza samorzadowa—
obywatele i tutaj niepokojace wydaja mi sig:

a) wciaz niewystarczajacy poziom samorzadowej partycypacji publicznej
— odnotowywana frekwencja w wyborach samorzadowych jest najnizsza
sposrod wszystkich rodzajow wyborow w Polsce, mimo ze obywatele decy-
dujg o sprawach bezpoSrednio wywierajacych wplyw na ich codziennos¢,
mieszkancy chetniej mobilizuja si¢ negatywnie, niz pozytywnie, co widac
chocby w wynikach referendow o odwotanie wtadz lokalnych;

b) niecheé do zaangazowania w sprawy publiczne, podczas gdy istotg demo-
kracji lokalnej jest udziat i wspotdecydowanie mieszkancow o swoich spra-
wach,; jesli mieszkancy nie beda czuc potrzeby istnienia samorzadu, jego
dziatanie moze si¢ okazac zbedne, paradoksalnie ci najbardziej roszcze-
niowi i aktywni wobec wtadz samorzadowych mieszkancy moga okazac si¢
sprzymierzeficem lokalnych liderow;

¢) zniechecenie mieszkancow do polityki i sfery publicznej, niewiara, ze
zaangazowanie w zycie publiczne moze zmieniac rzeczywistoSC na lepsze,
podzial na tych ,,my” obywatele i ,oni” wladza, cho¢ w samorzadzie wia-
dza w najwyzszym stopniu znajduje si¢ w rekach obywateli;

d) nadmierny krytycyzm i nieprzyjazna postawa mieszkancow wobec wiadz
samorzadowych, ktora moze skutkowac zniech¢ceniem do zaangazowania
w lokalng polityke jednostek wartoSciowych i cennych dla elit;

e) weciaz niska §wiadomos$¢ i wiedza na temat kompetencji poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego, niestuszne przekonanie o ich hierar-
chii, brak zrozumienia dla podziatu kompetencji na poziomie wojewodztw
pomi¢dzy administracjg rzgdowa (samorzgdem wojewddztwa), a rzadowa
(wojewody), niewielka wiedza o tym, do ktérego samorzadu zwracac si¢
w okreslonej sprawie.

Zagrozenia wewngtrzne zwigzane sa z jakoscig i kompetencjami lokalnych
elit wladzy, a takze relacjami w ramach samego systemu wtadzy lokalnej i tutaj
zagrozeniem sg dla mnie:

a) brak dbalosci o jakos§¢ lokalnych elit, pojawianie si¢ w elitach osob, dla
ktorych motywacjg udziatu we wtadzy lokalnej nie jest dbato$¢ o dobro
wspolne i praca spoteczna, ale interes prywatny;

b) niecheé elit do zmian, w wielu wypadkach sama lokalna elita nie jest zainte-
resowana wymiang swoich przedstawicieli, czesto doSwiadczeni radni ,,blo-
kuja” debiutantdw, obawiajgc si¢ utraty swojej pozycji. Stereotypy w mysle-
niu, niedoskonate prawo, ludzkie stabosci i wciaz jeszcze nie w petni dojrzate
spoleczenstwo obywatelskie nie utatwiaja przemian lokalnych elit wtadzy;
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¢) nadmierna ingerencja partii politycznych i ich wptywy wsrdd cztonkow
lokalnych elit, przedktadanie interesu partyjnego ponad lokalny; cho¢ dzia-
tanie partii politycznych w terenie wptywa mobilizujaco na jej cztonkdw
i sympatykow, przeci¢tnego wyborce to zniech¢ca — bo postrzeganie poli-
tyki 1 politykow w spoteczefistwie generalnie jest kiepskie.

d) podejmowanie przez czlonkéw elit dziatan ,,pod publiczke” i zaniecha-
nie decyzji niepopularnych, stuzacych rozwojowi wspdlnoty, ale trudnych
do zaakceptowania przez mieszkancoéw, w obawie przed utrudnieniem
w reelekcji — w mojej ocenie najwigksza samorzadowa patologia;

e) bezideowosé, sklonnos$é do konfliktow i niecheé do osiagania kompro-
misu u przedstawicieli lokalnych elit, dla ktorych wtadza przestaje by¢ spo-
sobem realizacji potrzeb i interesdw wspdlnoty, a staje si¢ celem samym
W sobie;

f) kiepska komunikacja lokalna, brak wspotpracy na linii wtadza-miesz-
kancy, niedocenianie przez lokalnych liderow roli konsultacji spotecznych,
umozliwiania mieszkaficom wspotdecydowania, zachecania do aktywnosci
w zyciu publicznym;

g) na ogol niski poziom plac wsréd pracownikow samorzadowych, ktory
utrudnia pozyskanie do samorzadéw kompetentnych i profesjonalnych
urzednikow, szczegolnie o umiejetnosciach i wyksztatceniu technicznym.

Dylematy

System samorzgdowy wymaga namystu nad kierunkiem i charakterem zmian
i doskonalenia. W szczegolnosci zwrdcitabym uwage na kilka istotnych obsza-
row 1 aspektéw. Po pierwsze, jestem zwolenniczka bezposredniego wyboru
wladz samorzadowych. Wprowadzenie bezpoSredniego trybu wyboru woj-
tow, burmistrzow i prezydentow miast znacznie podniosto jakoS¢ demokra-
cji lokalnej, oczekiwania wyborcoéw a zarazem kompetencje lokalnych elit. To
rozwigzanie wprowadzito klarowng odpowiedzialno$¢ wtadzy wykonawczej
w samorzadzie, tym samym ograniczajac pola konfliktow wewnatrz organow
samorzgdowych. Za dewastacje systemu samorzgdowego uwazam propo-
zycje powrotu do wyboru burmistrza, wojta, prezydenta przez rady miejskie
1 gminne.

Po drugie, namystu wymaga relacja burmistrza (wdjta, prezydenta) z rada
miasta (gminy), pozycja rady wymaga nowego okreSlenia, szczeg6lnie w per-
spektywie wyboru radnych w jednomandatowych okregach. W mojej oce-
nie jednomandatowe okregi wyborcze, ktdre mialy zmieni¢ sktad i podnies¢
jakoS¢ elit w niewielkim stopniu zrealizowaly to zalozenie, zmodyfikowaty
jednak wspotprace radnych i rady z wojtem, burmistrzem. W warunkach, gdy
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radni czujg si¢ zwigzani przede wszystkim ze swoim okregiem wyborczym
trudno o realizowanie wizji rozwoju calej spolecznosci, o kompromis chocby
w podziale budzetu.

Trzecia istotna kwestia to ograniczenie kadencyjno$ci samorzadow-
cow. Jestem przeciwna prawnym regulacjom ograniczajacym kadencyjnoSc.
Uwazam, ze przywilejem i prawem spotecznosci lokalnych jest wybor swoich
przedstawicieli i od decyzji wyborcdw zaleze¢ powinno, jak diugo radny, wojt,
burmistrz sprawowac bedzie swoja funkcje. Z dotychczasowych doSwiadczen
samorzgdowych wnioskuje, ze od wprowadzenia bezposredniego trybu czest-
sza stata si¢ praktyka sprawowania funkcji wojtow, burmistrzow i prezydentow
przez kilka samorzadowych kadencji. Mozna domniemac, ze wyborcy doce-
niajg te stabilnos¢. Ograniczenie mogtoby wyeliminowac z systemu samorzg-
dowego wielu lideréw i powodem tego nie bytby spadek ich aktywnosci i kom-
petenciji, ale kwestie prawne.

Czwarta, kluczowa w mojej ocenie kwestia, to przysziosé powiatu jako
jednostki samorzadowej. Najwazniejsza jest weryfikacja spotecznych i poli-
tycznych oczekiwan wobec samorzgdu powiatowego. Tak jak dotychczas ma
to by¢ posredni migdzy gming i wojewddztwem szczebel samorzadnosci, wige
powinien przejs¢ weryfikacje kompetencji, przede wszystkim pod katem zabez-
pieczenia Srodkdw finansowych na ich realizacje. JeSli powiat ma realizowac
tak wazne i kosztowne dziatania, powinien mie¢ mozliwo$¢ posiadania zna-
czacych dochodow wtasnych. W tym modelu starosta powinien by¢ wybierany
w wyborach bezposrednich. Inny model dziatania powiatu, to formuta powiatu
jako zwiazku gmin. Przemawiaja za tym argumenty finansowe, spoleczne, toz-
samoSciowe. W takim uktadzie powinna by¢ przywrdcona mozliwoS¢ zasiada-
nia w radzie powiatu wojtom, burmistrzom, ich zastgpcom. W mojej ocenie
funkcyjni samorzadowcy lepiej i kompetentniej byliby w stanie tworzyc i reali-
zowac wizje rozwoju powiatu. I tutaj rzeczywiscie wybor starosty powiatowego
mogtby pozostac posredni. Refleksji wymaga takze mapa powiatow w Polsce.
Za niedopuszczalne i szkodliwe uwazam pomysly likwidacji powiatdéw z jedno-
czesnym powrotem ich kompetencji do administracji rzagdowe;.

Zmiany zachodzgce we wspolczesnym Swiecie nie omijaja takze samo-
rzadow 1 samorzadnoS$¢ potrzebuje namystu nad przyszloscig swoich elit
i modelu przywoédztwa. Po czasach zapoznien w sferze infrastrukturalnej
przed samorzadowymi liderami stoja nowe wyzwania i sprostanie im wymagac
bedzie nowych kompetencji i umiejetnosci. Warto réwniez szuka¢ rozwigzan
formalnoprawnych zabezpieczajacych samorzad przed postepujacym upartyj-
nieniem i ekspansjg partii politycznych. Zwtaszcza ze coraz trudniej oprzec
si¢ wrazeniu, ze rzadzace w Polsce od 2015 roku Prawo i Sprawiedliwos¢ trak-
tuje samorzady jak polityczng opozycje.
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I po szoste — spoleczenstwo obywatelskie, ktore jest fundamentem samo-
rzadnosci. Edukacja, takze obywatelska. Podnoszenie Swiadomosci, aktywno-
Sci publicznej spoteczenstwa, w efekcie partycypacji publicznej i politycznej.
Sprzyja¢ temu mogtoby w mojej ocenie chocby zniesienie ciszy wyborczej —
jestem zwolenniczkg tego rozwigzania. Nie sprzyja frekwencji wyborczej row-
niez pdznojesienny termin wyboroéw. Ustawodawca powinien w mojej ocenie
szuka¢ mozliwych rozwigzan, ktore zach¢cg obywateli do udziatu w demokra-
cji, takze tej lokalnej. Uwazam, ze rozw0j spoleczefistwa obywatelskiego jest
opOzniony w stosunku do transformacji, jaka si¢ dokonata w innych sferach
— najtrudniejsza okazuje si¢ zmiana mentalnosci spofecznej. Transformacja
pozwolita na stworzenie w Polsce demokracji reprezentatywnej — spoteczefi-
stwo uzyskato mozliwosS¢ powierzania wladzy wybranym reprezentantom — ale
w §lad za tym nie powstata jeszcze demokracja partycypacyjna. Tym, co mnie
jako badacza samorzadnosci, ale tez aktywnego samorzadowca, martwi szcze-
golnie jest odmowa udziatu w lokalnej demokracji przez mtodsze pokolenia.
Obowiazujgca w tym Srodowisku postawa ucieczki w zycie prywatne, manife-
stacyjnego wrecz braku zainteresowania i zaangazowania w sprawy publiczne,
postrzegane jako niezrozumiale i jafowe zajecie, jest zjawiskiem majacym ten-
dencje do pogiebiania si¢. Aktywnos¢ publiczna i polityczna nie jest weigz dla
mtodziezy ,trendy”, wcigz glebokie, cho¢ bledne pozostaje przekonanie, ze
»2dyby wybory co$ zmieniaty, dawno by ich zakazano”.

Wyzwania

Spoleczenistwo. Przed samorzadem stoja wyzwania zwiazane z demografia,
zmnigjszaniem si¢ liczby mieszkancOw przy stosunkowo duzej liczbie gmin
i jednoczes$nie starzeniem sie spoleczenstwa. Zmienia¢ si¢ beda takze samo-
rzadowe priorytety inwestycyjne — gminy i powiaty koncza likwidowanie
zapOzniefi infrastrukturalnych i wyrdwnywanie poziomu zycia mieszkaficow.
Trzeba bedzie poszukiwac nowych priorytetow rozwojowych, stawia¢ na inno-
wacyjnosé, odnawialne Zrodta energii, informatyzacje. By¢ moze po latach
inwestowania przez samorzady przede wszystkim w infrastrukture przyjdzie
czas na wyzwania zwigzane z politykg spofeczng czy mieszkalnictwem socjal-
nym? Zamiast sieci wodociggowych bedg bezptatne zfobki i projekty spoteczne
typu karta seniora? Oczekiwania spoleczne i socjalne Polakow zostaty bowiem
rozbudzone’ i dla samorzadow takze stanowiC to bedzie spore wyzwanie.

5 Chocby poprzez programy socjalne PiS, jak Swiadczenie wychowawcze, czyli popularne 500+

czy wcigz testowany program Mieszkanie+.
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Zarzadzanie. Samorzadowcy bedg musieli odnalezé sie takze w nowych
trendach zwigzanych ze zmianami cywilizacyjnymi wynikajacymi z awansu
materialnego i coraz wiekszych aspiracji Polakow, jesli chodzi o jakoS¢ zycia,
pracy, odpoczynku. Rosng¢ bedzie znaczenie przestrzeni zamieszkania, warto$¢
tadu przestrzennego, estetyki miejskiej, ale takze dostgpnos¢ tzw. miejsc trzecich
- miejsc odpoczynku i rekreacji, integracji, uprawiania sportu, siggania po oferte
kulturalng. Bedzie to wyzwaniem szczegolnie dla mniejszych miast — prognozuje,
ze wymusi zmiany w podziale i priorytetach gminnego i miejskiego budzetu.

Elity. W samorzadach nadal dokonywac¢ sie bedzie pokoleniowa wymiana
elit, tym bardziej znaczaca, ze stopniowo odchodzi¢ beda ci, ktérzy te samo-
rzgdno$é budowali i tworzyli jej instytucje. Zmieniac si¢ bedg nadal oczeki-
wania wobec samorzadowych liderdw — by¢ moze po czasach, gdy w samo-
rzgdach pozadani byli inzynierowie od infrastruktury przyjdzie moment, gdy
oczekiwani bedg spece od programdéw socjalnych, komunikacji spotecznej,
edukacji czy architektury. Zwtaszcza ze styl i sposob zarzadzania samorzadami
zmienia sie — samorzgdy nie potrzebuja juz administratordéw, wiodarzy zdoby-
wajacych popularnosc¢ kolejng inwestycja, ale silnych lokalnych liderow, ktorzy
majac wizje zmian, potrafig jg czytelnie przedstawic i przekona¢ do niej ludzi,
ktorzy Swiadomi potegi komunikacji potrafig przekonywac do siebie i swoich
pomystow. Bo dzi§ w samorzadach mieszkaficy coraz cz¢Sciej dochodza do
glosu i poprzez budzety obywatelskie czy fundusze soteckie chca mie¢ wptyw
na decyzje ich dotyczace.

Rozwdj i gospodarka. Wbrew obawom przedakcesyjnym samorzady Swiet-
nie poradzily sobie ze skutecznym wykorzystaniem funduszy europejskich.
Bez zadnej przesady mozna stwierdziC, ze europejskie fundusze nadaty nowe
oblicze Polsce lokalnej, szczegOlnie w zakresie infrastruktury technicznej. Ale
unijne pienigdze na drogi, chodniki, sieci wodociggowe i kanalizacyjne pomatu
sie koficza. Do tej pory stanowily jedyng szans¢ na inwestowanie w infrastruk-
ture dla tych mniej zamoznych gmin — z wtasnych Srodkdéw niemal niemoz-
liwe byto realizowanie tak kosztownych dziatan. Trzeba bedzie zatem szukac
nowych pomystow na pozyskanie pozabudzetowych pieniedzy. Jedng z nich
jest partnerstwo publiczno-prywatne. Niestety, obserwuje sporg samorzadowg
nieche¢C i niezrozumienie dla tego rozwigzania. Sfera relacji samorzadu i lokal-
nej przedsiebiorczoSci budzi nadal wiele kontrowersji, niezrozumienia i nieuf-
nosci w lokalnych wspdlnotach.

Partycypacja. Obywatele chcg mie¢ coraz wigkszy wptyw na sprawy swoich
wspolnot. To dobrze, bo bez ich zaangazowania samorzad nie ma podstaw ist-
nienia. Sami obywatele zatem prawdopodobnie wymusza zmiany w postawach
lokalnych elit. Coraz uwazniej lokalni liderzy stuchaja ludzi, roSnie poziom
konsultacji spotecznych, powszechniejsze sa budzety obywatelskie, wzrasta
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SwiadomoS$¢ mieszkaficow, majg tatwiejszy dostep do informacji. Juz wkrétce
normg stanie si¢ coraz wigksze zaangazowanie obywateli w procesy decyzyjne,
a to bedzie si¢ wigza€ ze zmianami w postrzeganiu i dziataniu lokalnych elit.

Dziatania samorzadu lokalnego sa niezwykle istotnym elementem prze-
mian zachodzacych w Polsce. Reaktywacja samorzadnosci lokalnej wywarta
zdecydowany wplyw na wzajemne relacje wladzy i mieszkancow. Poprawita si¢
percepcja wiadz, znajomoS¢ jej przedstawicieli, jednocze$nie wzrosta Swiado-
mosS¢ wplywu mieszkanca na sprawy lokalne i tego, ze decyzjom wtadzy mozna
sie — zgodnie z prawem — przeciwstawic. Rozwdj samorzadnosci lokalnej okazat
sie impulsem dla umacniania sity, tradycji i Swiadomosci lokalnych spoteczno-
Sci. O ich odradzaniu i rosngcej mocy Swiadczy chocby sita identyfikacji lokal-
nej, wzrost zainteresowania zyciem lokalnym, wigksza troska o lokalng historig,
obyczajowosc, ich elementy. Szczegolng rolg owa idea spoteczenistwa obywa-
telskiego odgrywa w spotecznosciach lokalnych, gdzie jednakowoz wptyw oby-
watela na otaczajgcg go rzeczywistoSC jest znacznie wigkszy, niz w przypadku
systemu panstwowego. Wszak rolg samorzadnoSci byto wyzwalanie w ludziach
spotecznej aktywnosci i dbatosci o swoje sprawy.

Pafstwo, chcac wspiera¢ samorzad terytorialny, powinno kierowac energi¢
i potencjat samorzadowy na dziatania z zakresu gospodarki mieszkaniowej,
przestrzennej, ekologicznej, energetycznej — wyposaza¢ gminy w nowe instru-
menty prawne, jak chocby lokalne przepisy urbanistyczne. Ale tez ograniczac
swoja aktywnoS¢ w tworzeniu kolejnych przepisow prawa bez uprzedniej kon-
sultacji z samorzadami oraz tworzy¢ prawo klarowne i nie dajgce szerokiego
pola do nadinterpretacji tak, by samorzady nie miaty problemu z wiaSciwym
stosowaniem ustaw. Panstwo wspierajace samorzad nie powinno przekazywac
mu kolejnych zadan bez zabezpieczenia wiasciwych srodkéw na ich realizacje.
Zwlaszcza ze jak wspomniatam, Srodki europejskie tak wspierajace samorza-
dowe budzety inwestycyjne kurczg si¢ i coraz trudniej je pozyskac.

Mysle, ze dalsze, konsekwentne tworzenie polskiego modelu samorzgdu
terytorialnego, uwzgledniajacego polskie doSwiadczenia i potrzeby, odby-
wac si¢ powinno na podstawie nowej ustawy, ktdra catoSciowo regulowataby
te tematyke. Mam nadzieje, ze poprzedzac to bedzie dyskusja, w ktorej gtos
samorzgdowcOw bedzie donosny i wystuchany, ze odbywac si¢ bedzie ona
w duchu decentralizacji wiadzy, zasady subsydiarnosci, zasady domniemania
kompetencji samorzadu, w poszanowaniu polskiej konstytucji i Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, monteskiuszowskiej zasady trojpodziatu
wiadzy i wreszcie, zgodnie z ideg spoteczenistwa obywatelskiego. Gleboko wie-
rz¢ bowiem w przekonanie wyrazone przez mdj samorzadowy autorytet, prof.
Jerzego Regulskiego, ze ,,panstwo powinno zajac si¢ tym, czym musi, czym nie
musi, lepiej zajmie si¢ obywatel”.
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OPPORTUNITIES AND THREATS TO THE DEVELOPMENT OF LOCAL SELF-
-GOVERNMENT IN POLAND. THREATS, DILEMMAS, CHALLENGES

Difficult time has come for the territorial self-government in Poland. Its model has been
one of most successful reforms in the country and now instead of improving it there are
visible strong recentralization trends that may endanger the local democracy.

There are even more dangers for self-governing and they do not apply only to the
relation the state versus local authorities. In this article I point to three types of danger:
external — related to recentralization, social — relations between local authorities and
citizens and internal dangers — the qqualities of the local elites of power. A lot of atten-
tion is paid to self-governing dilemmas, and some areas of reflection and analysis are
indicated.

Territorial self-government faces lots of challenges, among others demography,
population’s increasing aspirations and the technological progress, as well as the con-
dition and quality of local elites and civil society.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja, wtadza lokalna, elity lokalne,
spofeczefistwo obywatelskie

Keywords: territorial self-government, decentralization, local authorities, local elites,
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Odwieczny dylemat z pogranicza socjologii i filozofii sprowadza si¢ do pytania
o ponadjednostkowy charakter spoteczenstwa, o jego cechy nie dajace si¢ spro-
wadzi¢ do sumy indywidualnych cech czesci sktadowych spofeczenistwa (jed-
nostek, grup). Natomiast obecny dylemat administracyjno-ustrojowy w Polsce
sprowadza si¢ do skali centralizacji lub decentralizacji wiadzy, czyli de facto do
umiejscowienia punktu decyzyjnego w sferze publicznej (a czasem takze w sfe-
rze prywatnej lub wreez sferze sumienia, o ile wtadza wkracza w zagadnienia
etyczno-moralne).

Whbrew pozorom te odlegle (czasowo i tematycznie) dylematy maja wiele
wspdlnego; niekiedy wynikaja z siebie nawzajem, inspirujg si¢ sobg lub odwo-
tuja si¢ do siebie. Przede wszystkim dlatego, ze umiejscowienie wiadzy (bez
wzgledu na jej zakres), bedace zagadnieniem administracyjno-ustrojowym,
oznacza bycie blizej lub dalej od decydenta i zwigksza lub zmniejsza liczbe
posrednikow w hierarchii wtadzy, wkraczajac tym samym w sfer¢ instytucjo-
nalizmu. Z kolei charakter instytucji (posrednikow mi¢dzy jednostkg a spote-
czenstwem 1 odwrotnie) moze by¢ zdeterminowany podejsciem holistycznym
lub indywidualistycznym, w zaleznoSci od stopnia centralizacji, a zatem w gre
wchodzg determinanty socjologiczno-filozoficzne. Wigksza centralizacja wia-
dzy czerpie inspiracje z zalozefi holistycznych, przedktadajac dobro (wolg)
catosci struktury ponad dobro cz¢sSci sktadowych struktury, natomiast decen-
tralizacja czerpie inspiracj¢ z indywidualizmu oraz podejScia morfogenetycz-
nego, zakladajacego doskonalenie struktury w sposob spontaniczny, przy
udziale wielu grup i jednostek i bez udziatu ,,centrum”.

' Autor jest rzecznikiem prasowym Zarzadu Wojewddztwa Lubuskiego. Prezentowane w tekScie
poglady nie reprezentuja stanowiska urzedu. E-mail: iwanowski3@gmail.com
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Tak jak ten pierwszy dylemat (natury socjologiczno-filozoficznej) byt, jest
i zapewne bedzie przedmiotem sporow i rozpraw na calym Swiecie, tak ten
drugi dylemat (natury administracyjno-ustrojowej) — przynajmniej w Polsce —
zdaje si¢ podlegac swoistym cyklom koniunkturalnym, w zaleznosci od tego,
kto rzadzi i jakie cele chce swoimi rzadami osiagnac (czy tym celem jest utrzy-
manie wiadzy, czy zmiana rzeczywistosci; administrowanie czy reformowanie).
Trzeba przyznac, ze w toku transformacji ustrojowej po 1989 roku dominowat
kierunek decentralizacyjny, rozpoczety pierwszymi wolnymi wyborami do rad
miast i gmin w 1990 roku. Kulminacja tych decentralizacyjnych przemian byfa
reforma administracyjna kraju z usamorzadowieniem nowych 16 wojewodztw
w roku 1998, a ostatnim epizodem byto wprowadzenie bezposrednich wyborow
prezydentow, wojtow i burmistrzoOw miast i gmin w 2002 roku. Od tego czasu
obserwujemy powolne i cz¢sto zawoalowane powstrzymywanie decentralizacii,
a po roku 2015 i przejeciu wiadzy przez Prawo i Sprawiedliwos¢ — centraliza-
cyjny kierunek przemian jest juz jawny, szybki i zdecydowany (polega na odbie-
raniu zadan samorzgdom wojewodzkim i przekazywaniu ich wojewodom, jako
reprezentantom rzadu). Mozna wiec powiedzieC, ze jesteSmy w przeflomowym
momencie tego cyklu koniunkturalnego — momencie, ktory zastuguje na pogte-
biong refleksje.

Instytucjonalny recykling

Na poczatku przyjrzyjmy si¢ faktom i zdiagnozujmy stan rzeczywisty. Punkty
decyzyjne, czyli organy realnej wiadzy majacej wptyw na kierunki interwencji
publicznej, znajdujg si¢ zardbwno w regionach (instytucje regionalne woje-
wodztwa), jak rowniez w ,centrali” (instytucje panstwowe, mi¢dzynarodowe,
korporacyjne). W zrownowazonym systemie powinny one balansowac poprzez
wzajemny wplyw — sfera lokalna posiada swoje potrzeby, ktore realizuje za
posrednictwem instytucji regionalnych, a ich realizacja przyczynia si¢ do roz-
woju lokalnego, wnoszac pewng wartoS¢ (zysk) do sfery globalnej. Dziata to
rowniez w drugg strong¢ — sfera globalna posiada swoje potrzeby, ktore reali-
zuje poprzez instytucje centralne, przyczyniajac si¢ do rozwoju globalnego
i wnoszgc wartosS¢ (zysk) do sfery lokalnej. Zwornikiem tego ,,mechanizmu”
sa wlasnie inwestycje publiczne (tak lokalne, jak i centralne), ktore jednakze
wymagaja okreSlonych kosztow. Koszty te s ponoszone przez instytucje utrzy-
mywane przez sfere¢ lokalng lub globalng. Mechanizm ten, ktory nazwatem
,»instytucjonalnym recyklingiem”, obrazuje rysunek 1.

Pozostaje pytanie o znaczenie regionalizmu w tym systemie. JeSli regiona-
lizm (rozumiany jako przedktadanie sfery potrzeb lokalnych i rozwoju lokalnego
ponad sfere globalng i rozwoju globalnego) uznalibySmy za bardziej znaczacy
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w systemie, wowczas nalezatoby przenie$¢ w jego kierunku Srodek cigzkosci, co
z kolei mogtoby wprowadzi¢ dysharmoni¢, w wyniku ktorej summa summarum
stracitaby rowniez sfera lokalna (poprzez ograniczenie wptywu rozwoju global-
nego). Tak samo w przypadku ,,przechylu” w stron¢ centralizmu wystapitaby
dysharmonia. Tymczasem stanem idealnym jest stan rownowagi, zobrazowany
na powyzszym rysunku. Jednakze mechanizm ten nie oznacza stanu typu con-
stans, ale jest dynamicznym procesem roztozonym w czasie. To swoista sinuso-
ida przemian — kiedy wzrasta znaczenie regionalizmu, to dochodzi do przesile-
nia, po ktdrym jego znaczenie spada, a zaczyna rosngC znaczenie centralizmu,
i odwrotnie. Chociaz czasem sg to procesy roztozone na dziesigciolecia, ale
niewatpliwie majg charakter cyklu.

Instytucje regionalne
wojewddztwa

Inwestycje
publiczne

lokalna globalna

KOSZTY

Instytucje pafistwowe,
migdzynarodowe,
korporacyjne

Rysunek 1. Instytucjonalny recykling, czyli obieg rozwojowy sfery lokalnej i globalnej
z uwzglednieniem instytucji publicznych szczebla regionalnego i centralnego
Zrédto: Opracowanie wlasne.

Powstanie samorzadnych regionow w roku 1998 byto uwarunkowane przy-
stapieniem Polski do Unii Europejskiej, ktora preferowata wdrazanie funduszy
pomocowych za poSrednictwem samorzadnych regionow. Warto przywotac
Biatg Ksigge Europejskiego Zarzadzania Publicznego, przedstawiong przez
Komisj¢ Europejska w roku 2001. Jak zauwaza Kazimiera Wodz:

[...] w dokumencie tym Komisja Europejska podkresla konieczno$¢ zmiany
dotychczasowych metod podejmowania kluczowych decyzji w UE z modelu
odgornego (top-down) na model oddolny (bottom-up) i okresla zasady, na
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ktorych powinny by¢ oparte dziatania zmierzajace do uspoteczniania procesow
decyzyjnych w UE: otwartosci w funkcjonowaniu instytucji europejskich, party-
cypacji wszystkich zainteresowanych stron w formutowaniu i wdrazaniu polityki
europejskiej, jasno okreslonej odpowiedzialnoSci wszystkich instytucji europej-
skich za procesy legislacyjne 1 wykonawcze, efektywnosci wdrazanych polityk
oraz ich spojnosci (Wodz 2008, s. 150).

Wymieniony tutaj model oddolny (bottom-up) oznacza z jednej strony
uspolecznienie instytucji centralnych (unijnych), a drugiej strony oznacza
wiasnie regionalizm, czyli ,rozparcelowanie” wtadzy na jednostki samorzadu
terytorialnego, wyrazajace si¢ poprzez decentralizacj¢ zadan publicznych. Jak
zauwaza Waldemar Stugocki:

decentralizacja zadan publicznych wyraza si¢ nie tylko w przekazaniu kompe-
tencji, ale takze w przejeciu przez powiaty i samorzady wojewodztw znacznej
czgsci dotychczasowego sektora pafistwowego. Sposrod ok. 12 tysigcy instytucii,
jednostek i placowek, reforma przekazata ponad 60 proc. samorzadom, przede
wszystkim w sferze oSwiaty, ochrony zdrowia i kultury (Stugocki 2004, s. 83).

W praktyce fundusze europejskie dla Polski w perspektywie finansowe;j
2007-2013 byly w 25% wdrazane przez samorzadne regiony, a w kolejnej per-
spektywie 2014-2020 byto to juz 40%.

Koordynacja versus spontanicznos¢

Abstrahujac od wartoSciowania, nalezatoby pokusic¢ si¢ o refleksje na temat
tego, co i dla kogo oznacza regionalizacja oraz komu i co ona daje. Z rozwa-
zafi Piotra Korysia posrednio wylania si¢ teza, iz regionalizacja kraju ozna-
cza niejako zgode na procesy rozwoju spontanicznego. A tymczasem rozwdj
spontaniczny nalezatoby przeciwstawiC procesom rozwoju skoordynowanego,
utozsamianego z unifikacja i centralnym planowaniem. Wprawdzie takie okre-
Slenia w artykule Korysia nie padajg, tym niemniej autor — powolujac si¢ na
histori¢ — podkresla, ze po roku 1918, kiedy pojawita sie koniecznoS¢ unifikacji
politycznej i gospodarczej ziem polskich po 123 latach zaborow, to:

[...] jej koniecznym, cho¢ nie zawsze uswiadamianym elementem musiata by¢
jakas forma konwergencji rozwojowej, spontaniczna badzZ wspierana przez pan-
stwo. Cho¢ postulowano taka polityke od poczatku istnienia II RP, to jednak
jej prowadzenie nie szybko stato si¢ celem panstwa. W rezultacie zastapily ja
procesy spontaniczne, takie jak wewnetrzne migracje w stron¢ najwickszych
metropolii i najzamozniejszych regionéw Polski oraz emigracja zagraniczna.
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Podstawowym, cho¢ dtugo niewykorzystanym narzedziem miatfa by¢ industriali-
zacja regionow stabo rozwinigtych i w konsekwencji zdynamizowanie procesow
urbanizacji (Korys 2016, s. 75).

W tych rozwazaniach z okresu tworzenia polskiej pafistwowosci widac wiele
wrecz uderzajacych analogii do zatozen modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego
z roku 2009, zawartego w Raporcie ,,Polska 2030” autorstwa Michata Boniego
(w duzym uproszczeniu: raport ten opierat rozwoj kraju o szes¢ gtownych aglo-
meracji, wokot ktorych poprzez polaryzacje miatby koncentrowac si¢ wzrost
gospodarczy i innowacje, a pozniej poprzez dyfuzje mialyby one oddziatywac
na regiony peryferyjne). Owczesny rzad niejako usankcjonowat w tym raporcie
spontaniczne procesy rozwojowe (wewnetrzne migracje w strone metropolii
i zamozniejszych regiondw), wlasciwie rezygnujac z centralnego stymulowania
rozwoju poprzez inwestycje publiczne, ktorych celem miata by¢ konwergencja
rozwojowa inicjowana przez panstwo. Byly wprawdzie dwa wielkie centralne
programy inwestycji publicznych — program budowy autostrad oraz program
budowy stadionow pitkarskich w najwickszych polskich miastach — jednakze ten
pierwszy byl nastawiony na poprawe mi¢dzynarodowej sytuacji transportowej
Polski (europejskie korytarze transportowe), a ten drugi — na koniecznos¢ spro-
stania organizacji mistrzostw Europy w pifce noznej w roku 2012 (Euro 2012
Polska/Ukraina). Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze byly to programy, ktorych bez-
posrednim celem byto niwelowanie regionalnych roznic rozwojowych, pomiedzy
poszczegblnymi wojewddztwami. Mogto to by€ jedynie celem poSrednim.

Centralizm - wady i zalety

Wracajac do kontrowersji ,regionalizm—centralizm”, sprobujmy pogrupowac
cechy, jakimi charakteryzujg si¢ oba pojecia. Regionalizm to blisko§¢ pomie-
dzy przedmiotem a podmiotem wiadzy, to takze wigksza spontanicznosc i bez-
posSrednios¢ decyzji, wigksze znaczenie przywigzywane do deklaracji i wigksza
tatwos¢ weryfikowania realizacji tych deklaracji. Centralizm to oddalenie przed-
miotu od podmiotu wiadzy, wigksze skoordynowanie dziatan decyzyjnych i wick-
sze uzaleznienie ich od procedur; to takze uruchomienie instytucji poSrednich
(np. wojewoddw, ministrow) w procesie przekazywania, realizowania i weryfi-
kowania decyzji. A zatem regionalizm to spontaniczno$¢ decyzji, subiektywizm,
wzglednos¢, wysoka odpowiedzialnoS¢ personalna i niskie znaczenie procedur.
Centralizm to odwrotnie: koordynacja decyzji, obiektywizm, bezwzglednosc,
niska odpowiedzialno$¢ personalna i wysokie znaczenie procedur.

Ktore z wymienionych cech mozna umiescic po stronie zalet (pozytywow),
a ktore po stronie wad (negatywow)? To zalezy wprawdzie od konkretnej
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sytuacji, do jakiej si¢ odnosi, jednakze pozwole sobie na ryzykowne, ale uza-
sadnione uogolnienie. W przypadku centralizmu przywigzanie do deklaracji
(obietnic) nie jest tak duze, jak w podejsSciu regionalnym, gdyz ich realizacja
zostaje rozproszona w procedurach oraz instancjach posrednich, usytuowa-
nych hierarchicznie. To niewgtpliwie wada, skutkiem ktorej rozmywa si¢ takze
odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje. Skrajnym przyktadem takiej sytu-
acji (cho¢ mato adekwatnym do tematu niniejszego artykutu) moze tutaj by¢
,banalnos$¢ zta” opisana przez Hannah Arendt na przyktadzie Holocaustu.
Nikt nie poczuwa si¢ do odpowiedzialnoSci za najbardziej nawet zbrodnicze
decyzje, gdyz kazdy wykonuje tylko malenkg czgstke zadania, ,,umywajac rece”
od zbrodni w calej okazatosci; na zbrodniczy efekt sktada si¢ suma drobnych
zadan wykonywanych bezrefleksyjnie, ale w zgodzie z obowiazujacymi proce-
durami, ktore niejako ,,oczyszczaja” z odpowiedzialnosci za efekt catoSciowy.

Do negatywnych cech centralizmu zaliczytbym takze niskg reprezentatyw-
noS¢ kadr, gdyz w scentralizowanym systemie dominujg raczej nominacje niz
wybory. Wynika to z mocno zhierarchizowanej struktury. W podejSciu regio-
nalnym odwrotnie — dominuja wybory na decyzyjne stanowiska (wojtowie,
burmistrzowie, prezydenci miast, radni wszystkich szczebli itp.). To wymaga
zmudnego budowania poziomych sieci wspoOipracy, kampanii wyborczych,
aktywnosci na forum publicznym. Tymczasem urzednicy w systemie scentrali-
zowanym nie muszg aktywizowac si¢ na forum publicznym, zabiega¢ o popar-
cie dla swoich dziataf, prowadzi¢ szerokich konsultacji, gdyz po pierwsze — ich
dziatania muszg by¢ zgodne z procedurami, a nie z wolg publicznosci, a po
drugie — ich stanowiska zagwarantowane sa przez nomenklaturowe nominacje,
a nie decyzje spoteczefistwa.

7 punktu widzenia skutecznoSci dziataf, centralizm charakteryzuje si¢ czyms,
co nazwatbym skutecznoscia krotkoterminowa, polegajaca na szybkim podejmo-
waniu decyzji (skadinad pozadanym), ale niosgcym ryzyko decyzji pochopnych,
nieadekwatnych do catej ztozonosci sytuacji. Natomiast regionalizm cechuje si¢
»skutecznoScig dtugoterminowa” — proces decyzyjny jest diugi, zmudny, wyma-
gajacy szerokich konsultacji, opinii, ekspertyz, ale eliminuje decyzje pochopne.

Natomiast do zalet centralizmu mozna zaliczy¢ skoordynowanie decyzji
strategicznych w szerszym (ponadregionalnym i ponadlokalnym) kontekscie.
Takie inwestycje liniowe, jak autostrady, drogi, koleje, linie energetyczne czy
waly przeciwpowodziowe muszg by¢ koordynowane centralnie, trudno bowiem
bytoby je realizowac wycinkowo, na poziomie regiondw. Wiele z nich wymaga
tez decyzji, w ktorych liczy si¢ interes publiczny, ale traci na nich podmiot
lokalny (prywatny, indywidualny), dlatego podjecie tych decyzji na poziomie
regionalnym bytoby niemozliwe, a podjete by¢ musza. Wowczas decyzja cen-
tralna moze mie¢ walor decyzji wyzszej koniecznosci, podjetej w interesie ogotu.
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Cechy centralizmu i regionalizmu mozna pogrupowac, jak w tabeli 1.

Tabela 1. Cechy centralizmu i regionalizmu, w zaleznoSci od kierunku i formy zarza-
dzania strukturg

CENTRALIZM (zarzadzanie odgdrne)

REGIONALIZM (zarzadzanie oddolne)

Koordynacja dziatan

Spontaniczno$¢ dziatan

Wysokie znaczenie procedur

Niskie znaczenie procedur

Wyzsz0$¢ kontroli nad konsensusem

Wyzszo$¢ konsensusu nad kontrolg

Pionowe relacje hierarchiczne

Poziome sieci wspotpracy

Niska odpowiedzialno$¢ personalna

Wysoka odpowiedzialno$¢ personalna

Nominacje zamiast wyborow

Wybory zamiast nominacji

Skutecznos¢ krotkoterminowa

Skutecznos¢ diugoterminowa

Nacisk na rozwdj aglomeracji

Nacisk na rozwdj peryferii
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Zradlo: Opracowanie wiasne.

Centralizm stawia na rozw0j duzych aglomeracji, natomiast regionalizm
daje wicksze szanse na rozwoj obszardw peryferyjnych. Pozornie wydawatoby
sie, ze model polaryzacyjno-dyfuzyjny blizszy byt polityce centralistycznej.
Jednakze paradoksalnie model ten, polegajacy (w pierwszej fazie) na spola-
ryzowaniu rozwoju kraju wokot najwickszych aglomeracji, odwotywat sie do
cech charakteryzujacych regionalizm: wszystko mialo odbywac si¢ oddolnie,
spontanicznie, samoczynnie, bez ingerencji hierarchicznej, przy niskim udziale
procedur i przy wysokiej odpowiedzialnoSci personalnej. Ideowo nawigzywat
on bowiem do neoliberalizmu, ktory minimalizowat rol¢ pafistwa i instytucji
publicznych na wszystkich szczeblach zarzadzania i odwolywat si¢ do procesow
samoczynnych, samoregulujacych si¢ i tym samym naturalnych, czyli rowniez
nieuchronnych. Dawat po prostu przyzwolenie na to, co i tak musiato si¢ stac.

Emergencja — czyli wiecej niz suma

Jednym z pojec spinajacych catos¢ dotychczasowych rozwazan jest emergen-
cja, jako ogodlne interdyscyplinarne pojecie, wyraznie obecne w filozoficznej
dyskusji nad nauka i naturg wszech$wiata?, aczkolwiek mocno odnoszace si¢

2 Przykladem wicloaspektowosci tego pojecia sa tematy IX Krakowskiej Konferencji
Metodologicznej pt. ,,Struktura i emergencja” odbywajacej si¢ w dniach 16-17 maja 2005 roku,
podczas ktorej odbywaly si¢ wyklady dotyczace m.in. emergencji w biologii, matematyce,
w naukach o moralnoSci i prawie, w teorii gier, a takze dotyczace czasoprzestrzeni jako struktury
emergentne;j.
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do nauk spotecznych. Emergencja definiuje zjawisko, w ktorym zfozone byty
stajq si¢ strukturami niezaleznymi od sumy swoich cz¢Sci sktadowych. Spote-
czefistwo, w momencie rozpoczecia interakeji migdzy jednostkami, przestaje
by¢ zbiorem jednostek, a nabiera cech nowej struktury. Spofeczefistwo stanowi
ponadjednostkowy byt dzigki takim zjawiskom, jak kooperacja, wymiana, kul-
tura, obyczajowosS¢ i wiele innych (w tym takze instytucjonalnos¢), nie wyni-
kajacych wytacznie z faktu zamieszkiwania grupy jednostek na okreSlonym
terytorium. Tak samo jest w naukach przyrodniczych: mysl jest czym$ wiecej
niz sumg potgczen miedzy neuronami w mozgu; zachowanie organizmu ludz-
kiego nie jest tylko i wylgcznie pochodng procesdw (fizycznych i chemicznych)
zachodzacych wewnatrz organizmu. Emergencja jest wiec przeciwiefistwem
redukcjonizmu, chociaz nie wyklucza go na okreSlonych poziomach analizy,
istniejg bowiem takie cechy lub zachowania cz¢sci skfadowych struktury, ktore
determinujg cechy lub zachowania catej struktury (np. elity, czyli jednostki
dominujace w spoleczenstwie, ktdre dzigki swoim indywidualnym cechom
wytyczajg kierunki rozwoju catej spotecznosci; innymi stowy: stanowig sife
sprawcza, ktora doprowadza do zmiany pofozenia lub zmiany sytuacji czesci
sktadowych systemu).

Definicyjnie rzecz ujmujac, emergencja to ,istnienie wtasnosci i procesow
systemowych, ktore nie majg egzemplifikacji na poziomie mikrostruktury sys-
temu™. Wraz ze wzrostem ztozonoSci struktur, pojawia si¢ nowe zjawisko —
ponadjednostkowe, ponadindywidualne. Im wyzszy stopief ztozonosci (orga-
nizacji) spolecznej, tym wigksza emergencja. Kazdy poziom organizacji dziata
wedfug odmiennych praw, ktdrych nie da si¢ zredukowac do praw rzadzacych
nizszym poziomem. Emergencja moze przybiera¢ dwie formy: 1) staba emer-
gencja — polegajaca na pojawieniu si¢ w ramach zlozonego obiektu pewnej
cechy, ktorej nie da si¢ wyttumaczyC polgczeniem jego czesSci sktadowych;
2) silna emergencja — wystepuje wowczas, gdy obiekty wykazujg moc sprawcza,
przewyzszajaca moc sprawcza sumy swoich czesci sktadowych®.

W socjologii analogiczne zjawiska — ale bez uzycia terminu ,,emergencja” —
opisat Emile Durkheim w O podziale pracy spotecznej. Jego zdaniem:

[...] zycie zbiorowe nie zrodzito si¢ z zycia indywidualnego, ale wprost przeciw-
nie — drugie powstalo z pierwszego. Tylko pod tym warunkiem mozna wyjasnic
sobie, w jaki sposob uksztattowata si¢ i rozwingfa indywidualno$¢ jednostkowa
bez spowodowania rozpadu spoteczefistwa (Durkheim 2012, s. 354).

3 Zrédio: materialy pokonferencyjne IX Krakowskiej Konferencji Metodologicznej ,,Struktura
i emergencja”.

4 Na podst. programu ,Blizej prawdy. Czy emergencja tlumaczy rzeczywisto$¢”, Robert
Lawrence Kuhn, Planette.
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Takie rozumienie zaktada a priori istnienie mentalnosci (Swiadomosci)
zbiorowej, niezaleznej od sumy jednostek sktadowych, charakterystycznej dla
calej spotecznosci.

Swiadomosé ludzka, jaka mamy w sobie w pelni urzeczywistniac, to nic innego
niz $wiadomos¢ grupy, do ktorej nalezymy. [...] W gruncie rzeczy kazdy lud
tworzy sobie szczegdlng koncepcje tego rzekomego typu ludzkiego, zalezna od
szczegoOlnego temperamentu danego ludu (ibidem, s. 499).

Do takich ,emergentnych” zjawisk — na podstawie lektury Durkheima —
mozna zaliczy¢ prawo i moralnosc.

Prawo i moralno$¢ stanowig zespot wiezi, ktore wiaza nas ze sobg i ze spote-
czenstwem, tworzac z masy jednostek jeden spdjny zbidr. [...] Moralnos¢ to
raczej stan zaleznoSci. Nie stuzy ona wcale emancypacji jednostki, wyodrebnie-
niu jej z otaczajacego Srodowiska, lecz przeciwnie, jej zasadnicza funkcjg jest
uczynienie z niej integralnej czgsci catosci (ibidem, s. 501).

Prawo i moralnos¢ to dwa podstawowe filary, na ktdrych opiera si¢ insty-
tucjonalizm, dlatego za narzedzie kreowania emergentnych zjawisk mozna
uznac instytucje. Instytucje oddziatujg na jednostki, uzywajac przepisow do
regulowania zycia zbiorowego a moralnosci do uzasadnienia tychze przepi-
sow. ,,Obowiazki jednostki wobec samej siebie sg w istocie obowigzkami wobec
spoleczefnistwa” (ibidem, s. 503). A zatem wiadza, postugujaca si¢ instytucjami,
opartymi o prawo i moralnos¢ jest rowniez zjawiskiem emergentnym. Stanowi
bowiem emanacj¢ ponadjednostkowej woli (oczywiscie pod warunkiem, zZe
jest wyrazona w wolnej elekcji). Stad tez bierze si¢ — naduzywane skadinad -
pojecie suwerena. W kontekscie powyzszych rozwazan, suweren to po prostu
emergentne wyobrazenie ponadjednostkowej woli. Na dodatek — wyobrazenie,
ktore z trudem podlega obiektywizacji, z uwagi na subiektywne nacechowanie
pojecia ,woli”.

Wspotrzedne suwerena

Jesli wiemy juz kim suweren jest, to pozostaje jeszcze namierzyC jego ,,wspot-
rzedne”, wskazac, gdzie on jest. Oczywiscie palcem nie da si¢ go wskazac
(chocby dlatego, Ze stanowi on wyobrazenie, a nie byt materialny) ale — w kon-
tekscie podjetym w niniejszym artykule — mozna sprobowaé ustali¢, czy znaj-
duje si¢ on na szczeblu centralnym, czy raczej regionalnym? Blizej centrum czy
blizej peryferii?
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Punktem wyjScia powinno by¢ stwierdzenie ztozonoSci systemu i okreslenie

jego stopnia. Warto tutaj przywota¢ tendencje omowione w referacie Roberta
Poczobuta z Katedry Filozofii i Etyki Uniwersytetu w Biatymstoku podczas
IX Krakowskiej Konferencji Metodologiczne;:

Jest regula, a nie wyjatkiem, ze systemy maja wlasnosci, ktorych nie posiadaja
ich czesci. Kazdy system ma przynajmniej jedng taka wiasno$¢. Emergentny/
systemowy charakter maja tak réznorodne wtasnosci (funkcje, stany), jak sta-
bilno$¢ jadra atomowego, stany skupienia cial, style architektoniczne, syn-
chronizacja grupy neuronéw, samoregulacja organizmu lub maszyny, samo-
Swiadomos$¢ cztowieka czy metalogiczne wiasnoSci systemow dedukeyjnych.
Globalne wtasnosci systemowe powstaja najczeSciej w wyniku okreslonych
relacji lub/i oddziatywaf migdzy elementami systemow, ktdrym przystuguja.
W wypadku tzw. systemdw otwartych (wzglednie izolowanych) kluczowa rolg
odgrywaja takze interakcje ze Srodowiskiem systemu?.

Jednakze w przypadku badania lub analizowania systemu spotecznego,

trzeba zwr6ci€ uwage na szczegolng ztozonoS¢ tego systemu (czyli relacje
poszczegblnych podsystemow na roznych stopniach organizacji).

Budujac szczegdbtowy model okreSlonego systemu spotecznego zakiadamy, ze
jego sktadnikami sg indywidualne osoby (ktore takze sa systemami, podobnie jak
ich czesci oraz czesci tych czesci). W praktyce badawczej zamiast o wszystkich
skfadnikach systemu mowimy zazwyczaj o sktadnikach okreslonego rodzaju,
istotnych z punktu widzenia analizowanych wtasnoSci czy funkcji systemowych.
[...] Zdecydowana wickszoSC systemow, jakimi zajmujg si¢ poszczegolne dys-
cypliny nauki, to systemy, ktorych sktadnikami nie sg obiekty elementarne, lecz
systemy sktadajgce si¢ z kolejnych podsysteméw. Relacja bycia podsystemem
generuje rozgatezionag hierarchi¢ systemow®.

,Parametry” suwerena powinniSmy zatem namierza na siatce opisuja-

cej ztozonos¢ systemu spotecznego z uwzglednieniem systemu ustrojowego
(instytucjonalnego). Ciekawa koncepcje ,,dziesieciu przykazan ujecia systemo-
wego” nakreslit w latach 70. XX w. Joel de Rosnay. Jako pierwsze przykazanie
wymienia on konieczno$¢ zachowania réznorodnosci systemu.

Aby zachowac stabilnos¢, nalezy zachowac roznorodnos¢. Kazde uproszczenie
jest niebezpieczne, poniewaz zaktoca stan rownowagi [...]. Zaréwno w ekono-

5

Na podst. materiatow z IX Krakowskiej Konferencji Metodologicznej ,,Struktura i emergencja”.

Zrédlo: http://www.obi.opoka.org/kkm/09/zpoczobut.html

6

Ibidem.

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



O POJECIU SUWERENA, CZYLI SYSTEMOWY PROBLEM SAMORZADNOSCI W POLSCE 145

mii jak i w zarzadzaniu wszelka zbyt daleko idaca centralizacja pociaga za soba
uproszczenie kanaléw komunikacji i zubozenie wzajemnych oddziatywan jed-
nostek. Wprowadza to batagan, zaki6cenie rownowagi i niemozno$¢ adaptacji
do szybko zmieniajacej si¢ sytuacji (Rosnay 1982, s. 134).

W kolejnych przykazaniach Rosnay wymienia m.in. przywracanie rowno-
wagi poprzez decentralizacje:

Szybkie przywracanie rtownowagi wymaga, aby odchylenia wykrywane byly w tym
miejscu, gdzie wystepujg i aby akcja korekcyjna odbywata si¢ w sposob zdecen-
tralizowany [...]. Bardzo czgsto akcja korygujaca odbywa si¢ bez przekazywania
sygnatow do wyzszych oSrodkow decyzji. Decentralizacja przywracania standw
rownowagi jest jednym z zastosowai prawa wymaganej roznorodnosci. Jest
regufa w organizmie, komorce czy systemie ekologicznym (ibidem, s. 136-137).

Jakie z tego wnioski? Po pierwsze, suweren — jako emergentne wyobrazenie
ponadjednostkowej woli — moze si¢ pojawiC tylko tam, gdzie panuja niczym
niezakfocone kanaly wzajemnych oddziatywan jednostek. To za§ mozliwe jest
tylko w systemie zdecentralizowanym. Przektadajac to na system ustrojowy
w Polsce — suwerena powinniSmy szukac raczej na szczeblu gminy, powiatu czy
najwyzej regionu, anizeli na szczeblu krajowym. Po drugie, suwerendw moze
by¢ wielu, na r6znych stopniach ztozonosci systemu, ale niewatpliwie, im blizej
centrum systemu (im dalej od jednostki), tym suweren jest mniej konkretny,
bardziej iluzoryczny, a tym samym — bardziej podatny na etykietowanie, szu-
fladkowanie i inne manipulacje. Im blizej centrum — tym bardziej rozmywajg
sie kontrasty okreslajgce suwerena. I tym wigcej nierzeczywistych cech mozna
mu przypisac. Natomiast im dalej od centrum, a blizej szczebla regionalnego
i lokalnego, tym suweren konkretniejszy, bardziej wyrazisty.

Podsumowanie - polityka w stuzbie systemu czy odwrotnie?

Problem samorzadnoSci w Polsce ma swoje Zrodta w zaburzeniach rowno-
wagi systemowej (przechodzenie od centralizacji do decentralizacji i z powro-
tem). Nie pozwala to trwac systemowi w zbilansowanym stanie ,,instytucjo-
nalnego recyklingu”, w ktorym sfera lokalna i sfera globalna uzupetniajg si¢
i korzystaja z wzajemnych oddziatywan (rys. 1). System spoteczny i ustro-
jowy, ktorym targajq cykle koniunkturalne uwarunkowane politycznie, staje si¢
systemem rozchwianym, w ktorym przewage zyskuje jedna lub druga strona
ukfadu. Korzysci z takiego rozchwiania odnoszg jedynie ci, ktorzy trzymajg
stery. Pozwala to bowiem przedstawicielom wladzy na redefiniowanie funda-
mentalnych pojec, co do ktorych powinien byC przyjety spofeczny konsensus
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(konsensus co do pryncypidw jest potrzebny, by system trwat w rownowadze).
Mowa tutaj o takich pojeciach jak: sprawiedliwos¢ spotfeczna, interes publiczny
czy wreszcie — suweren. Pojecia te sa przez przedstawicieli wiadzy nie tylko
redefiniowane, ale takze podlegaja przewartosciowaniu. Na przyktad odbiera-
nie cztonkom systemu nabytych praw w wyniku ocen natury politycznej jest
nazywane sprawiedliwoScig spoteczng, a Swiadome konfliktowanie grup spo-
tecznych funkcjonujacych w ramach systemu, prowadzace do spadku poziomu
wzajemnego zaufania i zaburzenia kanalow wzajemnych oddziatywan jedno-
stek (spada kooperacja w biznesie) — jest nazywane interesem publicznym. To
wszystko jest ttumaczone wolg suwerena, najlepiej — suwerena niezdefiniowa-
nego, bo wowczas mozna go definiowac¢ dowolnie, przypisa¢ mu takie cechy,
jakie odpowiadajq rzadzacym.

Pierwsza istota samorzgdnosci tkwi w stuzebnej funkcji wtadzy wobec
obywateli. Tylko wtedy wtadza ma taki charakter, kiedy rzadzeni sami si¢ rza-
dza, poprzez swoich przedstawicieli. A zatem druga istota samorzadnoSci
tkwi w reprezentatywnoSci elit. Tak naprawde, suwerenem moga by¢ przed-
stawiciele wladzy, rzadzaca elita, ale pod kilkoma warunkami: 1) sg wybierani
na Scisle okreslony czas do Scisle okreslonych zadan, 2) sg reprezentantami
wigkszosci systemu, ale dziataja z poszanowaniem praw i woli catosci systemu,
3) uwzgledniaja w swoich dziataniach r6znorodnos¢ systemu i szanuja dotych-
czasowe umowy, konsensusy i pryncypia, do ktorych naruszania nie zostali
upowaznieni.

Suweren, ktory nie spetnia tych wymogow, szybko staje si¢ uzurpatorem.
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Michat Iwanowski

THE CONCEPT OF SOVEREIGN THAT IS, THE SYSTEMIC PROBLEM OF SELF-
-GOVERNANCE IN POLAND

The eternal dilemma of the borderline between sociology and philosophy boils down
to the question of the supra-unit character of society, its attributes that can not be
reduced to the sum of individual characteristics of the components of society (indi-
viduals, groups). However, the current administrative-political dilemma in Poland boils
down to the scale of centralization or decentralization of power, that is, de facto, the
decision-making point in the public sphere (and sometimes also in the private sphere or
even the sphere of conscience, if power enters into ethical-moral issues).

Contrary to appearances, these distant (temporarily and thematically) dilemmas
have much in common; sometimes they result from each other, they inspire them-
selves or refer to each other. First of all, because the location of power (regardless of
its scope), being an administrative and systemic issue, means being closer or further
from the decision-maker and increasing or reducing the number of intermediaries in
the hierarchy of power, thus entering the sphere of institutionalism. In turn, the nature
of the institution (intermediaries between the individual and society and vice versa)
may be determined by a holistic or individualistic approach, depending on the degree
of centralization; therefore sociological and philosophical determinants are at stake.

Stowa kluczowe: samorzadnosc¢, centralizacja, decentralizacja, regionalizm, suweren

Keywords: self-governance, centralization, decentralization, regionalism, sovereign
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Recenzja ksigzki Marty Zerkowskiej-Balas, Czy gfosowanie jest
racjonalng decyzja? Analiza partycypacji wyborczej w Polsce na
tle wybranych demokracji europejskich (Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe Scholar, 2017)

Ksiazka Marty Zerkowskiej-Balas to rozprawa mierzaca si¢ z jednym z cen-
tralnych zagadniefi z obszaru badafn zachowan wyborczych — kwestig racjonal-
nosci decyzji wyborczych. Praca pozwala czytelnikowi zapoznac si¢ z catoScig
procesu analitycznego: od inspiracji i kontekstu zagadnienia, przez sformuto-
wanie problemu, az po udzielenie klarownej, udokumentowanej i definitywnej
odpowiedzi. Przejrzystos¢ i rzeczowoSC tej pracy wyrdzniaja jg na tle licznych
publikacji z pola polskich nauk o polityce, ktore dotykajq wielu problemow
naukowych, ale niewiele watkow analizujg z wystarczajaca skrupulatnoScig
i doktadnoscig. W przypadku recenzowanej ksiazki na postawione w jej tytule
pytanie pada twierdzaca odpowiedz i jest ona dobrze uzasadniona.

Uktad ksigzki przypomina strukture nowoczesnego artykutu naukowego,
ktory tylko ze wzgledu na objetosc (145 stron) nie mogtby zosta¢ opublikowany
w czasopi$mie. Publikacja sktada si¢ ze wstepu, rozdziatow teoretycznych (od
1 do 3), dyskusji probleméw metodologicznych (rozdziat 4), analiz empirycz-
nych (rozdziat 5) oraz wnioskow. W zafacznikach znajdujq si¢ szczegotowe
informacje dotyczace wykorzystanych danych, w tym dokladne brzmienie
pytan sondazowych oraz rozktady najwazniejszych zmiennych wykorzystanych
w analizie empirycznej.

Juz we wstepie zarysowano problem badawczy (wynikajace z teorii racjo-
nalnego wyboru czynniki wplywajace na sklonnoS¢ obywateli do udziatu
w wyborach parlamentarnych) i uzasadniono jego znaczenie dla legitymizacji
wiladzy w systemie demokratycznym. Wskazano najwazniejsze konteksty teore-
tyczne zagadnienia.

' E-mail: rafalowskiw@is.uw.edu.pl
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Rozdziat pierwszy stanowi wprowadzenie czytelnika w teori¢ racjonalnego
wyboru. Wyjasniono pojecie racjonalnosci, wskazano warunki podejmowa-
nia decyzji oraz przywotano argumenty krytyczne wobec zaprezentowanych
zaloze. Zamieszczona prezentacja stusznie pomija historyczng geneze teorii
racjonalnego wyboru i nie podnosi kwestii z zakresu historii idei, co jest czg-
sto spotykane w rozdziatach teoretycznych prac badawczych. Fakt ten zarazem
jednak nie wyklucza wykorzystania poczatkowej cz¢sci ksigzki jako przyjaznego
czytelnikowi podrecznika wprowadzajacego w paradygmat teorii racjonalnego
wyboru w naukach o polityce.

Rozdziaty drugi i trzeci dotyczg czynnikow wplywajacych na jednostkowe
decyzje o udziale w wyborach. Pierwszy z nich charakteryzuje model racjonal-
nego wyborcy, a kolejny prezentuje alternatywne wyjaSnienia zachowania zwia-
zanego z udziatem w elekcji. Rozwazania te sg kluczowe dla zamieszczonych
w rozdziale pigtym analiz empirycznych, gdyz stanowig podstawe formufo-
wania hipotez badawczych. Autorka stusznie wskazuje, ze aby przeprowadzic
weryfikacje zatozenia o racjonalnoSci przestanek stojacych za udziatem w akcie
glosowania, konieczne jest uwzglednienie czynnikow zwigzanych z alternatyw-
nymi wyjasnieniami tego zachowania w charakterze zmiennych kontrolnych.

Rozdziat czwarty opisuje dane, ktore zostaty wykorzystane do weryfika-
cji postawionych hipotez oraz uzasadnia dobor wskaznikow. Wskazuje takze
wykorzystanie regresji logistycznej jako najbardziej adekwatnej techniki mode-
lowania badanego zjawiska.

W rozdziale pigtym zamieszczono wyniki analiz empirycznych. Potwier-
dzajg one wplyw najwazniejszych czynnikdw wskazywanych przez teori¢
racjonalnego wyboru na uczestnictwo w wyborach. Co warte podkreslenia,
autorka wykorzystuje w analizie subiektywne wskazniki zmiennych takich, jak
korzysci z glosowania wynikajace z roznicy migdzy postrzeganymi pozycjami
partii w systemie, prawdopodobiefistwo wywarcia wptywu poprzez glosowa-
nie i wiedza o polityce. BezpoSredni wyptyw tych zmiennych zostat potwier-
dzony. Sfalsyfikowano jednak hipotez¢ o multiplikatywnym wplywie poczu-
cia politycznego sprawstwa na efekty marginalne roznicy mi¢dzy pozycjami
partii w systemie (s. 82). Autorka zaznacza, ze wpltyw badanych zmiennych
jest zréznicowany w kolejnych falach badania PGSW, ale analizy nie wykazaty
wystepowania systematycznych roznic pomiedzy krajami Europy Zachodniej
i panstwami pokomunistycznymi.

Chociaz bez watpienia recenzowana ksigzka prezentuje wysoki poziom
merytoryczny i edytorski, nalezy wskazac kilka niedociggniec, ktorych mozna
bylo uniknaé. Czytelnik moze odczuwac niedosyt z powodu niepodjecia proby
zbadania wptywu czynnikdw zwigzanych z kontekstem wyborow na racjonal-
noS¢ wyborcow. Autorka zdaje si¢ by¢ o krok od analizy tego zagadnienia po
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falsyfikacji hipotezy o wptywie diugotrwatosci demokracji na badane zalezno-
Sci, ale go nie czyni. Sama hipoteza o roznicy zachowan wyborcow pomie-
dzy krajami Europy Zachodniej i Wschodniej nie wydaje si¢ tez dostatecznie
wyraznie osadzona w teorii. Uwazam, ze wobec uzyskanych wynikow kwestia
ta powinna byta zosta¢ pomini¢ta catkowicie albo przeciwnie: mocniej zaak-
centowana jako istotny rezultat negatywny.

W czgdci teoretycznej i w podsumowaniu brakuje w mojej opinii rozwazenia
kwestii endogenicznosci preferencji i deklarowanych zachowan respondentow.
Weryfikowany w ksiazce model zaleznoSci opiera si¢ na zatozeniu, ze to prze-
konania badanych dotyczgce roznicy migdzy stanowiskami partii politycznych
i poczucia politycznego sprawstwa, a takze ich wyrobienie i wiedza wplywaja
na udzial w wyborach. Istnieje jednak mozliwos¢, ze to sam udziat w wyborach
buduje u respondentdw postawy stanowigce uzasadnienie racjonalnoSci pod-
jetego dziatania ex post. Wykorzystane badania sondazowe przeprowadzono
po wyborach. Zatem ludzie, ktorzy wzi¢li w nich udziat chcg wierzyc, ze ich
dziatanie miafo sens. Moga zatem postrzegac roznice mi¢dzy partiami poli-
tycznymi jako wigksze, a fakt wrzucenia karty do urny w lokalu wyborczym
daje im poczucie politycznego sprawstwa. Mozliwos¢ ta nie przekresla przed-
stawionych w publikacji wnioskdw, ale dyskusja tego zagadnienia powinna
znalez¢ si¢ w ksigzce. Wartym rozwazenia jest takze pytanie czy wystepowa-
nie identyfikacji partyjnej (uwzglednionej w testowanym modelu zaleznoSci)
wplywa negatywnie na zdolnoSci wyborcy podejmowania racjonalnych decyzji
o udziale w wyborach. Silniejsza identyfikacja jako wieZ o podtozu afektywnym
powinna zmniejsza¢ znaczenie czynnikOw zwigzanych z racjonalng kalkulacja.

Nalezy tez wskazac na kilka kwestii szczeg6towych. Na stronie 23 stwier-
dzono, ze dla uznania decyzji za racjonalnie podjetg musza by¢ spetnione
3 warunki: spojnosci, zachtannoSci i przechodnioSci. W literaturze z zakresu
teorii wyboru spolecznego nie wystgpuje warunek zachtannoSci rozumianej
jako sytuacja, gdy ,,decydent preferuje rozwigzanie, ktore chocby pod jednym
wzgledem jest lepsze niz inne [...]” (Zerkowska-Balas 2017). Tak sformufo-
wany warunek odnosi si¢ do decyzji wieloaspektowych i monotonicznosci pre-
ferencji. Zamiast niego jako fundamentalny przytacza si¢ warunek zwrotnosci
oznaczajacy, ze kazda opcja do wyboru jest z punktu widzenia przynajmniej
tak dobra, jak ona sama (por. Haman 2003: 36). Jest to warunek o znaczeniu
technicznym i moze by¢ pomini¢ty w opracowaniu o charakterze empirycznym,
ale nie powinien by¢ zastgpowany ,,zachfannoscia”, ktora nie ma znaczenia dla
orzekania o racjonalnoSci preferenciji.

Na stronie 25 w przypisie autorka podaje definicje podejmowania decyzji
w warunkach niepewnosci jako sytuacji, gdy mozliwe efekty poszczegdlnych
dziatan nie sa znane. Jest to nieprecyzyjne w Swietle teorii wyboru spotecznego,
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ktora uznaje za podjeta w warunkach niepewnosci takg decyzje, ktorej konse-
kwencje podejmowanego wyboru i zwigzane z nimi uzytecznosci sa decyden-
towi znane, ale zarazem majg na nie wplyw niezalezne od decydenta obiek-
tywne stany rzeczy, ktorych wystepowanie jest nieprzewidywalne. Sytuacja,
w ktorej stany rzeczy maja przypisane prawdopodobiefistwa wystapienia, nazy-
wana jest podejmowaniem decyzji w warunkach ryzyka.

Ostatnie dwie krytyczne uwagi dotyczg sposobu prezentacji wynikow. Po
pierwsze, autorka rozpoczyna ich omawianie od modeli regresji bez zmiennych
kontrolnych. Dotfgczone zostaly one dopiero na dalszym etapie analizy. Zabieg
taki nie ma podstaw w Swietle przedstawionej teorii. Autorka argumentuje
w poprzednich rozdziatach, ze testowanie modelu racjonalnej decyzji o udziale
w wyborach powinno by¢ dokonane przy uwzglednieniu szeregu zmiennych
kontrolnych. Powinny by¢ one zatem uwzglednione od samego poczgtku,
bowiem zmienne kontrolne wplywaja na mozliwo$¢ wykrycia istotnych staty-
stycznie zaleznoSci w odniesieniu do zmiennych badanych. Zatem prezentacja
modeli bez nich jest niepotrzebna.

Druga kwestia dotyczy juz samych tabel z wynikami. W tabelach na stro-
nach 88, 911 97 w modelach uwzgledniono zmienne zerojedynkowe stuzace do
zakodowania poziomoéw wyksztafcenia i grup dochodowych. Ich wspotezyn-
niki interpretuje si¢ jako roznic¢ miedzy przewidywanymi wartoSciami zmien-
nej zaleznej (logitu prawdopodobienistwa udziatu w wyborach) dla kategorii
reprezentowanej przez dang zmienng zerojedynkowa oraz kategorig referen-
cyjng. W tabeli brak uwidocznienia kategorii referencyjnych — sg one pominigte
— co utrudnia interpretacj¢ parametrow modelu. Ponadto w tabeli na str. 97-98
podano warto$¢ wspotczynnika kierunkowego regresji dla pigtego kwartyla
dochodowego, podczas gdy z istoty pojecia kwartyla wynika, ze mogg ich by¢
tylko cztery.

Na zakonczenie recenzji chciatbym podkreSlic istotne implikacje wynikow
przedstawionych w ksigzce. Potwierdzono, ze dla udziatu w wyborach maja
znaczenie w szczegOlnosci roznica pomiedzy stanowiskami reprezentowanymi
przez poszczegOlne partie oraz poczucie politycznego sprawstwa. Wskazuja
one bowiem, w jaka stron¢ powinny p6jS¢ zabiegi zmierzajace do zwickszenia
w Polsce frekwencji wyborczej. Konieczne jest zagwarantowanie, ze propo-
zycje programowe partii politycznych stanowig dla siebie realne alternatywy
w zakresie wizji polityki publicznej. Niezbedne jest tez zapewnienie odpowied-
niego poziomu responsywnosci ugrupowan i wtadzy publicznej na potrzeby
obywateli — takze poprzez mozliwoS¢ partycypacji w podejmowaniu decyzji
w praktyce rzadzenia, a nie tylko przy urnie wyborczej czy referendalnej. Tylko
praktyki charakterystyczne dla modelu demokracji partycypacyjnej umozliwig
przekonanie ludzi do tego, ze warto glosowac.
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Recenzowana publikacja zostata pomySlana i napisana jako niewielkich rozmia-
row podrecznik akademicki i jako taki powinna by¢ czytana i wykorzystywana.
Autorzy w sposOb przejrzysty i zwigzly wprowadzaja czytelnika w problema-
tyke reklamy politycznej w Stanach Zjednoczonych, prezentujac jej uwarunko-
wania, strukture i konsekwencje wykorzystywania w kampaniach wyborczych.

Rozdziat pierwszy ksiazki stanowi zwigzly wstep prezentujacy koncepcije
publikacji oraz zarysowujacy histori¢ zjawiska reklamy politycznej w USA.
Nalezy podkreslic, ze ksigzka w zadnym punkcie nie podejmuje proby wyjscia
poza kontekst jednego kraju, chociaz znajdujg si¢ w niej odniesienia zarowno
do wybor6w lokalnych, jak i kongresowych i na prezydenta USA.

Rozdziat drugi omawia kwestie zwigzane z finansowaniem kampanii
wyborczych w Stanach Zjednoczonych. Obejmuje opis uwarunkowan praw-
nych, ich zmian i strategii dostosowania si¢ do nich poszczeg6dlnych aktorow
politycznych: kandydatow, partie, grupy interesoOw oraz sponsorow. Szczegol-
nie wyeksponowana jest rola tzw. PAC-6w, czyli komitetow dziatania politycz-
nego (political action committe), ktorych rolg jest pozyskiwanie Srodkow na
kampani¢ oraz ich wydatkowanie na rzecz konkretnego kandydata.

Rozdziat trzeci stanowi probe nakreSlenia rozmiardéw zjawiska telewizyj-
nej reklamy, ktora stanowi centralny przedmiot zainteresowania publikacji.
Wskazano, ze najwazniejszym czynnikiem nasilenia kampanii telewizyjnej jest
roznica w przewidywanym poziomie poparcia mi¢dzy kandydatami dwoch naj-
wigkszych partii, czyli faktyczna rywalizacyjno$¢ wyborow w danym okregu.
Mata roznica sprawia, ze kandydaci s sktonni inwestowaé wigcej Srodkow
w kampanig, aby przechyli¢ szalg zwyciestwa na swoja korzysc.
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Autorzy wyrOzniaja trzy podstawowe typy reklam: pozytywne — stuzace
promocji kandydata, negatywne — ktore stuzg atakowi na przeciwnika oraz
kontrastowe — ktdrych zadaniem jest pokazanie roznicy migdzy kandydatami.
Druga, wprowadzona dalej w ksigzce, klasyfikacja spotow zwigzana jest z ich
zawartoScig 1 wyrdznia: klipy programowe, odnoszace si¢ do cech osobistych
(valency), klipy mieszane, oraz o charakterze informacyjnym, np. przypomina-
jace o koniecznosci rejestracji czy terminie wyborow.

Dwa kolejne rozdziaty — czwarty i pigty — dotycza powstawania reklam
politycznych. Pierwszy z nich pokazuje konstrukcj¢ klipow i sposoby ich testo-
wania przy pomocy grup fokusowych i wywiadow z respondentami, a drugi
dotyczy podejmowania decyzji o tym, kiedy i na jakim obszarze klip powinien
by¢ emitowany. Autorzy sporo uwagi poSwiecaja zagadnieniu, w jaki spo-
sob preferencje polityczne Amerykanow wigzg si¢ z ogladaniem konkretnych
rodzajow programdw, co wptywa na pory emisji klipdw adresowanych do r6z-
nych grup spotecznych. Na przykiad republikanie cz¢Sciej ogladaja transmisje
sportowe, a wyborcy demokratow sagdowe reality show. Wskazujg takze roznice
pomi¢dzy porami dnia: klipy adresowane do osdéb zamozniejszych powinny
by¢ emitowane w czasie wieczornego pasma o najwyzszej ogladalnosci, a do
bezrobotnych i kobiet mogg by¢ pokazywane w ciggu dnia.

W rozdziale szostym do analizy wigczono internetowe Srodki przekazu.
Autorzy omawiaja specyfike Internetu jako Srodowiska kampanii wyborczej
oraz zarysowuja mozliwosci, jakie sa zwigzane z jeszcze bardziej zindywidu-
alizowanym profilowaniem przekazow politycznych zgodnie z informacjami
zgromadzonymi na podstawie jego/jej (wyborcy) aktywnosci w sieci. Wskazuja,
ze Internet w wickszym stopniu niz telewizja, stuzy transmisji przekazow mobi-
lizujacych juz przekonanych, a trudniej dzigki niemu dotrze¢ do niezdecydowa-
nych lub prébowac odbi¢ elektora przeciwnika.

Oddziatywaniu przekazow reklamowych na wyborcow poswiecono roz-
dziaty siodmy i 6smy. Co nalezy docenic, autorzy nie odnoszg si¢ tu wylgcznie
do wasko rozumianej efektywnosci reklam — tj. na ile s one w stanie ksztatto-
wac postawy elektoratu. Narracja obejmuje takze konsekwencje prowadzenia
kampanii negatywnej zwigzane z zaufaniem do wiadzy publicznej, poczuciem
sprawczoSci obywateli w sferze publicznej oraz z faktycznym uczestnictwem
w wyborach.

Rozdziat ostatni stanowi probe spekulacji dotyczacej perspektyw dalszej
ewolucji reklam politycznych w Stanach Zjednoczonych.

Struktura ksigzki jest dobrze dopasowana do zatozenia o podr¢cznikowym
charakterze publikacji. Napisano ja prostym jezykiem, przytaczane fakty nie
przyttaczajq czytelnika nawet stabo zaznajomionego z realiami rywalizacji poli-
tycznej w USA. Kazdy z dziewigciu rozdzialow koficzg pytania zawierajace pro-
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blemy do przemyS$lenia na podstawie wiasnych obserwacji czytelnika. Na koncu
ksiazki zamieszczono przydatny stowniczek najwazniejszy pojec i skrotow.

Co do zasady publikacja nie prezentuje wynikow badan wiasnych autorow
ima skromng cz¢$¢ metodologiczng obejmujacg krotkie omdwienie najwazniej-
szych podejs¢ do badan efektywnosci reklam, takich jak obserwacja, ekspery-
ment i eksperyment terenowy uwzgledniajgcy interwencje badacza w faktycznie
odbywajaca si¢ kampani¢ wyborczg. Autorzy przywotujg wyniki i obserwacje
opublikowane zarowno w artykufach w najlepszych amerykanskich czasopis-
mach naukowych, jak rowniez artykuly prasowe.

Recenzja ksigzki nie moze oby¢ si¢ bez wskazania niedociggnie¢ omawianej
publikacji. Z punktu widzenia badacza, ktory na co dzien zajmuje si¢ badaniami
poréwnawczymi, najistotniejsza z nich jest brak jakiegokolwiek odwotania do
kontekstu spoza Stanoéw Zjednoczonych. Nie formutuj¢ jednak postulatu, aby
recenzowany podrecznik przyjmowal systematycznie perspektywe porownaw-
cza — byloby to bowiem zadanie, aby autorzy napisali inng ksigzke niz byfo to
ich zamystem. Idzie raczej o umieszczenie obserwacji i tez w szerszym kontek-
Scie, co pozwolitoby na przyktad na rozwazenie, jak na amerykanskie reklamy
polityczne wplynelyby rozwiazania instytucjonalne stosowane w innych kra-
jach, np. finansowanie partii politycznych z budzetu pafistwa. Byloby to przy-
datne ze wzgledu na dydaktyczny cel ksigzki. Czytelnikowi tej ksiazki moze si¢
wydawac, ze zjawisko telewizyjnej reklamy politycznej nie istnieje poza USA.

Omawiana ksigzka stanowi przeglad najwazniejszych ustalefi dotyczacych
wybranego aspektu prowadzenia kampanii wyborczej — reklamy politycznej
w jednej z najwigkszych i z pewnoscig najlepiej rozwinietej i najbogatszej demo-
kracji Swiata. Przedstawia zjawisko z perspektywy instytucjonalizmu racjonal-
nego wyboru — aktor podejmujacy decyzje o alokacji zasobow jawi si¢ jako
racjonalnie dzialajacy w ramach narzuconych ograniczefi instytucjonalnych.
Jest to publikacja godna polecenia poszukujacym zwigztego wprowadzenia
w prezentowang tematyke, moze by¢ ona Zrodlem wiedzy o realiach kampanii
wyborczej w USA. Niewiele miejsca poSwiecono w niej metodologii badan kam-
panii, wiec odniesiefi do tego zagadnienia nalezy szukaC w innych zrodtach.
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Recenzja ksigzki Wojciecha Rafatowskiego Opisywanie i wyja-
Snianie systemu partyjnego. Metody pomiaru (Warszawa: Wydaw-
nictwo ASPRA, 2017)

Wojciech Rafatowski jest socjologiem, ktorego krag zainteresowan obejmuje
,porownawcze badania rywalizacji partyjnej, w tym konsekwencje polityczne
ordynacji wyborczych, podziaiow spotecznych i dziedzictwa reziméw komuni-
stycznych” (Rafatowski 2017). Wszystkie te elementy widziane z perspektywy
badacza empirycznego znajduja swoje odzwierciedlenie w jego ksigzce, ktorej
celem jest ukazanie roznych mozliwosci prowadzenia badafi majacych umozli-
wi¢ odpowiedz na pytanie o determinanty systemu partyjnego — jednego z klu-
czowych pojec z punktu widzenia nauk o polityce.

Ksigzka jest zorientowana empirycznie — Autor stawia sobie za cel ,,wpro-
wadzenie czytelnika w zagadnienia centralne dla wspoiczesnych iloScio-
wych badafi poréwnawczych” (Rafatowski 2017: 7) i na kolejnych stronach
ksigzki skutecznie ten cel realizuje. Kluczowym elementem ksigzki sg roz-
dziaty poswigcone konceptualizacji zjawisk zwiazanych z funkcjonowaniem
systemu partyjnego: jego fragmentacji, polaryzacji i instytucjonalizacji oraz
konstrukcji miernikow syntetycznych pozwalajacych te zjawiska bada¢. Autor
dokonuje szczegdtowego przegladu koncepcji teoretycznych, odnoszacych si¢
do wspomnianych wyzej zjawisk, a nastepnie omawia sposoby ich pomiaru,
przedstawiajac potencjalne zastosowanie oraz wady i zalety poszczegolnych
miernikdw. Mowigc o empirycznym charakterze publikacji, nie sposob nie
wspomniec o ostatnim, cho¢ nie mniej waznym rozdziale, w ktorym autor mie-
rzy si¢ z technicznymi aspektami badan porownawczych. W efekcie ksigzka jest
zrodtem know-how kompleksowego analizy systemow partyjnych.

Funkcjonowanie systemu partyjnego jest przedstawione w szerszym kon-
tekscie. Zaprezentowana w ksigzce teoretyczna dyskusja dotyczaca kluczowych
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z punktu widzenia jej tematu pojeé — systemu partyjnego, partii politycznych czy
ideologii jest wzbogacona o differentia specifica systemow partyjnych w okresie
demokratycznej transformacji w krajach pokomunistycznych. Warto réwniez
podkreslic, iz autor dostrzega, ze systemy partyjne nie funkcjonujg w prozni
i omawia takze wiele czynnikow (i sposob ich pomiaru), ktore do samego sys-
temu partyjnego nie naleza, ale mogg wplywac na jego ksztalt i funkcjonowa-
nie. Mowa tu przede wszystkim o systemie wyborczym i podziatach spofecz-
nych, ktore stanowig trzon zainteresowan badawczych Autora.

W ksigzce perspektywa politologiczna, do ktorej tradycyjnie nalezg badania
nad systemami partyjnymi, fgczy si¢ z perspektywg socjologiczng, dzigki czemu
Autor widzi opisywane zjawisko w szerszym kontekscie (na przykiad uwzgled-
nia relacje pomiedzy systemem partyjnym a podziatami spotecznymi).

Ksiazka ma charakter podrgcznikowy, sam Autor stawia sobie za cel wpro-
wadzenie czytelnika w omawiane zagadnienia i to jest niewatpliwg zaletg publi-
kacji, bowiem takich kompleksowych pozycji taczacych rzetelny przeglad teorii
z praktycznymi aspektami metodologicznymi brakuje na polskim rynku. Nie-
mniej jednak Autor czasem zdaje si¢ zapominac o przySwiecajacym mu celu.
Swiadczy o tym miejscami hermetyczny jezyk zaréwno w czgsci teoretycznej,
w ktorej duze fragmenty nasycone sg zargonem typowym dla omawianego aku-
rat podejscia, jak i w cz¢Sci poSwieconej miernikom, gdzie jezyk staje si¢ mocno
matematyczny. Kwestie jezyka, brak szczegdtowego wyjasnienia niektorych zja-
wisk i definicji uzywanych termindw czy wrecz skroty myslowe, jakie stosuje
Autor, sprawiaja, ze narracja w niektorych fragmentach ksiazki jest dostepna
tylko dla wyrobionych czytelnikow. Obraz zaciemnia takze nadmiar tresci, sa
bowiem w ksigzce fragmenty, ktore pokazujg wiedze¢ i oczytanie autora, ale nie
wnoszg nic nowego do meritum.

Odbioru ksiazki nie ufatwia takze mieszanie perspektyw. Autor czasem
zaniedbuje swoje socjologiczne korzenie i zapomina o rozdzieleniu podejScia
funkcjonalistycznego i interakcjonistycznego, co jest szczeg6lnie widoczne
przy definiowaniu systemu partyjnego i konceptualizacji instytucjonalizacji.
Ponadto Autor przyjmuje interakcjonistyczng definicj¢ systemu partyjnego,
ktora ktoci sie z iloSciowym podejSciem do badan. Co wigcej, przyjeta definicja
systemu partyjnego nie speinia swojego zadania takze na poziomie organiza-
cji narracji. Uwzglednione w niej trzy poziomy: party-in the electorate, party
organization i party-in-government (Rafatowski 2017:14) powinny porzadkowac
wywod w rozdziale teoretycznym, tymczasem poszczegOlne elementy omo-
wione sg w sposOb chaotyczny i niewystarczajacy.

W ksigzce przeplataja si¢ rowniez perspektywy partii politycznych i wyborcy.
O ile omdwienie ich obu wydaje si¢ zasadne (cho¢ nie zawsze jest jasno wylo-
zone — z tekstu nie wynika na przyktad, jakie znaczenie z punktu widzenia sys-
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temu partyjnego ma medianowy wyborca), o tyle brakuje wyraznego rozgrani-
czenia obu punktow widzenia.

Niedosyt pozostawia lektura cze¢sci poSwieconej kontekstowi formowania
sie systemow partyjnych w okresie demokratycznej transformacji, ktora jest
niekonkluzywna, Autor nie wskazuje bowiem jakie znaczenie ma tranzycja — jej
przebieg czy czas trwania — dla ksztattu po6Zniejszego systemu partyjnego.

Pewne niedoskonatosci zawiera tez rozdziat, w ktérym sg omoéwione syn-
tetyczne miary systemu partyjnego. Opisujac rozne miary, Autor poSwieca nie-
rowng iloS¢ miejsca i uwagi poszczegolnym miernikom: niektore przeanalizo-
wane s3 doktadnie, z wielu punktow widzenia, inne potraktowane pobieznie.
Duzo miejsca Autor poswigca Comparative Manifest Project, nie wyjasniajac,
dlaczego jego wyrazna sympatia lezy po stronie tego projektu (przydatoby si¢
to wyjasni¢, tym bardziej ze Autor poSwigca mu sporo uwagi takze w innych
miejscach w ksigzce), natomiast zaledwie wspomniane sg sondazowe miary
polaryzacji.

Mowiac o niedoskonaloSciach ksigzki, nalezy takze wymieni¢ brak odnie-
sienia do przestrzennych modeli rywalizacji partyjnej. Nawet jeSli Autor nie
chce zaglebiac si¢ w ich omawianie, warto wspomniec, ze istniejg i wyjasnic
czemu nie zostaly uwzglednione w niniejszej pracy.

Mimo pewnych drobnych wad ksigzka jest pozycja cenng i potrzebna,
przede wszystkim ze wzgledu na jej empiryczny charakter (w Polsce niewiele
jest pozycji stanowigcych analityczne kompendium) oraz uwzglednienie specy-
ficznego kontekstu demokracji postkomunistycznych (dotychczasowa refleksja
dotyczyta niemal wylacznie dojrzatych demokracji zachodnich). Jest to publi-
kacja godna polecenia zarowno dla badaczy empirycznych, ktorzy poszukujg
wskazowek dotyczacych wyboru optymalnej metody badania systeméw par-
tyjnych, jak i dla osob, ktore potrzebujg gruntownie opracowanego przegladu
literatury.
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Recenzja ksigzki Sue Wright, Language Policy and Language Plan-
ning. From Nationalism to Globalisation, wydanie drugie (Basing-
stoke: Palgrave Macmillan, 2016).

Autorka pracuje na stanowisku research professor na University of Portsmouth,
w Wielkiej Brytanii. Pierwsze wydanie tej ksiazki ukazato si¢ w 2004 roku.
Zmiany w drugim odnoszg si¢ do oceny jezykowych aspektdw nowych zjawisk
w zakresie globalizacji i technologii komunikacji spotecznej. Jednak celowos¢
odnotowania tego wydania wynika bardziej z innych przyczyn: (1) Autorka
prowadzi swe rozwazania na gruncie dyscypliny zajmujacej si¢ statusem
i funkcjonowaniem jezyka (language arrangements) w spotecznoSciach ludz-
kich, a zatem nie tylko tym, czym zajmuje si¢ socjolingwistyka, lecz i tym co
wchodzi w zakres politycznego i prawnego regulowania tego funkcjonowania;
(2) Autorka wigze funkcjonowanie j¢zyka ze zmianami w zakresie politycznoSci
(bez uzywania tego terminu), zastanawiajac si¢ nad zwigzkami jezyka z genezg
panstwa (narodowego), globalizacja i wynikajagcym z niej zmniejszaniem si¢
znaczenia takiego panstwa.

Samo pojecie jezyka wystepuje jak korelat kultury w pafstwie i jako kore-
lat w komunikacji ponadpafnstwowej (ponadnarodowej). W tym drugim przy-
padku chodzi o lingua franca.

Ksigzka podzielona jest na trzy cze¢sci. W pierwszej czytamy o wspolnocie
i regulacji odnos$nie jezyka w pafistwie narodowym i o znaczeniu jezyka paf-
stwowego (national) w okresie od feudalizmu do ery nacjonalizmu, o funkcji
jezyka i polityki jezykowej w panstwach tworzonych w procesie dekolonizaciji.
Wywody swoje ilustruje przyktadami Tanzanii i — bardziej skomplikowanym —
Indonezji. Autorka poréwnuje to do Europy XVI-XVII wieku, wskazujac na
roznice: jezyki odgdrnie uznane za ,narodowe” (Tanzania, Indonezja) staty
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si¢ narzedziem koniecznym, lecz niewystarczajacym i jezyk angielski odgrywa
wazng rolg.

W drugiej cze¢sci czytamy o znaczeniu lingua franca. Stanowi to nawigzanie
do funkcji angielskiego w Tanzanii i Indonezji, lecz autorka idzie dalej, gdyz
w Slad za wydaniem pierwszym podkresla elitaryzm komunikacji ponadnaro-
dowej w tym jezyku. Elitaryzm nie tylko spoteczny (w sensie struktury spofecz-
nej), lecz i taki, ktory wynika z profesjonalizacji (np. prawnicy, technicy, uczeni
itp.). Jednak na tym nie poprzestaje i zwraca uwage na historie¢ jezykowa takiej
komunikacji, najpierw na role jezyka francuskiego, potem angielskiego, dajac
tego przeglad chronologiczno-terytorialny, a wreszcie — na potencjalng pozycje
jezyka chifiskiego jako /ingua franca oraz — wazne — na znaczenie Internetu.
Moze wiec w ,nowym tysigcleciu” bedg funkcjonowac¢ dwa albo wigcej takich
jezykow ponadnarodowych, a lingua franca nie bedzie juz czyms pojedynczym
i wylacznie elitarnym, lecz jednym z jezykOw masowego uzytku. Autorka oma-
wia uwarunkowania ekonomiczne, polityczne, technologiczne, demograficzne
itp. prowadzacych do tego procesOw, zwracajac tez uwage na zmiany w hie-
rarchizacji wielkich mocarstw. Ten ostatni watek nie wykracza poza popularne
rozwazania medialne.

Czes¢ trzecia jest poSwigcona roli jezykdw mniejszoSciowych, ktdre ulegty
przyttumieniu w fazie narodzin pafstwa narodowego, a w fazie globalizacji
pomniejszajacej znaczenie tego pafstwa (czyli nacjonalizmu, nationalism)
zyskuja jako korelat tozsamosci.

OtrzymaliSmy bardzo pozyteczny, unikatowy (przynajmniej w literaturze
glownych dziewieciu jezykow europejskich) przeglad problematyki zaréwno
w odniesieniu do (a) badan stanu istniejacego i nader skomplikowanego w skali
niejednego panstwa i w skali globalnej, jak i (b) projektowania regulacji doty-
czacych jezyka w panstwie i ruchu ponadpafistwowym. To wazna lektura dla
studentow, dziennikarzy, politykdw czy analitykow polityki wspierajacych rzad
lub partie polityczne, takze dla uczonych. fatwej im bedzie oceni¢ znacznie
drugiej juz proby wiadz Kazachstanu przejscia na alfabet tacifiski, a takze
wczeSniejszej nieco sugestii pod adresem wiadz Ukrainy — porzucenia cyrylicy
i obrania alfabetu tacifiskiego: http://www.stemplowski.pl/43-2014-02-24-alfa-
bet-niepodleglosci.html
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