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Wstep

Zagadnieniem czesto podejmowanym w badaniach empirycznych
1 w publikacjach dotyczacych dzialania samorzadu terytorialnego jest
problem percepcji spotecznej wladz samorzgdowych 1 samorzadu tery-
torialnego. Jest to o tyle istotne, ze mandatariusze rad réznych szcze-
bli, osoby piastujace funkcje wojtéw, burmistrzéw 1 prezydentéw miast,
nie tylko reprezentuja spolecznosci lokalne, ale takze sg odpowiedzialne
za realizacje ich podstawowych potrzeb. Bez watpienia przedmiotowe
zagadnienie wigze sie z kwestig reprezentacji 1 wylaniania wladz w gmi-
nach, powiatach 1 regionach. Nabiera to wreszcie szczegdlnego znaczenia
w sytuacji kryzysu panstwa 1 kryzysu zaufania do wladzy publiczne;,
a takze permanentnych negatywnych zjawisk majacych miejsce na kra-
jowe] scenie politycznej.

Narodziny i instytucjonalizacja samorzadu terytorialnego
w Polsce po 1989 roku

W centralistycznym modelu organizacji spolecznej, z ktérym mielismy
do czynienia w okresie realnego socjalizmu, obszar autonomii lokalnej
ulegal radykalnemu ograniczeniu. Znajdowalo to swoje uzasadnienie
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polityczne, wszak podstawowym podmiotem politycznym, ekonomicznym
i spolecznym w ustroju demokracji socjalistycznej miato pozostawaé parstwo,
organizujqce caloksztalt egzystencji obywatelil. Nie oznaczalo to likwido-
wania lokalnoéci jako takiej, nie mniej jej wyrazne ograniczenie. Lokal-
no$¢ odzywata zwlaszcza w czasie przesileh politycznych?, szczegdlnie
w latach osiemdziesiatych3. Problematyka samorzgdnosci pojawia sie
zarbwno w gronie 6wczesnej opozycji*, jak 1 w obozie rzadzacych. Jej
cze$ciowa realizacja bedzie mie¢ miejsce w trakcie ostatnich wyboréw
do rad narodowych w 1988 roku’. Wezeéniej kwestia zaistniata w trakcie
obrad ,Okraglego Stotu”, gdzie przedstawiciele obu stron zgodzili sie na
ustanowlenie samorzadu terytorialnego oraz zapewnienie mu gwarancji
konstytucyjnych®. Po obradach wydarzenia majgce miejsce na scenie poli-
tycznej nabieraja szybszego tempa oraz rozmachu. Gro ich koncentruje
sie na poziomie makro, dotyczy alternacji wladzy 1 reform gospodarczych.
Z punktu widzenia spoleczenstwa zmiany zachodzg bardzo szybko, stad
tez uwage opinii publicznej absorbuja wybory do obu 1zb parlamentu,
otwarcle granic, uwolnienie cen, restrukturyzacja przemystu, prywatyzacja
panstwowych zakladéw pracy, reorientacja (zatamanie) handlu zagra-
nicznego, a takze rozmaite zjawiska spoteczne, wsréd ktérych na dlugi
czas role pierwszoplanowego problemu bedzie odgrywac bezrobocie. Nic
wiec dziwnego, ze kwestia samorzadu 1 samorzadnosci schodzita na plan
dalszy. Nie bez znaczenia bedzie tu wypracowana przez wiele lat praktyka
podejmowania najwazniejszych decyzji na szczeblu kraju. To od wtadz
szczebla centralnego oczekiwano rozwigzywania najistotniejszych pro-
bleméw politycznych 1 spotecznych, takich jak redystrybucja dochodu,

LI M. Michalewska-Pawlak, Samorzqdnos¢ jako podstawa demokracji partycypacyjnej w pro-
jektach polskiej opozycji politycznej w latach 1980-1989, [w:] A. Wiktorska-éwiqcka,
W. Bokajto (red.), Closer to citizens. Wyzwania dla polskiej demokracji w Unii Europejskiej,
Wroctaw 2009, s. 113.

2 B. Nawrot, J. Poktadecki, Rewolucja samorzgdowa a zmiana lokalnych elit politycznych, [w:]
K. Patecki (red.), Elity polityczne w Polsce, Torun 2007, s. 279.

3 Wiecej na ten temat K.Z. Sowa, Lokalizm, centralizm i rozwdj spoleczny, ,Panstwo 1 Kul-

tura Polityczna” 1988, nr 5.

S. Kurowski postulowal tworzenie grup mieszkancéw 1 ugrupowan politycznych,

majacych reprezentowaé rézne grupy obywateli w wyborach do rad narodowych. Por.

S. Kurowski, Dyskusja o programie, ,Niezalezno§é” 1981, nr 129.

5 ]J. Raciborski, Rytual, plebiscyt czy wybory. Socjologiczna analiza wyboréw do rad narodowych
w 1988 roku, Warszawa 1989, s. 37—45.

6 K. Sidorkiewicz, Poczqtki odrodzonego samorzqdu terytorialnego w Elblggu w latach dziewigé-
dziesigtych XX wieku, [w:] M. Dajnowicz (red.), Oblicza polityczne regionéw Polski. Elity
i spoleczeristwo, Bialystok 2008, s. 181-182.
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generowanie miejsc pracy, zabezpieczen socjalnych czy dostepnosci do
ustug edukacyjnych 1 zdrowotnych.

Inicjatywa utworzenia samorzadu zostala podjeta przez Senat RP
w trakcie pierwszego posiedzenia merytorycznego (29.07.1989), kiedy
to izba druga parlamentu wezwata do jego budowy’. Wylonienie wladz
lokalnych na tym szczeblu bylo bardzo istotne, gdyz gmina stanowi insty-
tucjonalny 1 polityczny wyraz lokalnego ukladu spotecznego, bedacego
konkretyzacjg podstawowych elementéw struktury spotecznej. W kon-
kretnych ukladach spolecznych wytwarza si¢ cze§¢ débr 1 ustug, rodzg
si¢ systemy wartosci, ksztaltuja style zycia oraz powstaje sie¢ interakeji
lokalnych?.

Restytuowany w Polsce samorzad terytorialny powinien byt spelnia¢
dwa zadania. W sensie spolecznym reforma miata na celu upodmiotowie-
nie obywateli, w sensie politycznym chodzito o przetamanie monopolu
wladzy®. Cele polityczne udaje sie zrealizowaé wiosng 1990 r. na mocy
poszczegdlnych ustaw, uwienczeniem procesu sa wybory samorzadowe.
Realizacja celu spotecznego bedzie miata wymiar procesualny, bedzie
chodzilo o ,zastgpienie dotychczasowych zwigzanych z systemem mono-
centrycznym elit nowymi elitami wywodzacymi sie z etosu »solidarno-
Sciowego«”10,

Przebiegajace przy relatywnie niklej frekwencji (42,13%) wybory
pokazuja, ze nowa elita gminna rekrutuje si¢ gléwnie z grona oséb nie
posiadajgcych wezesniejszego do§wiadczenia w pelnieniu tego typu funk-
cjill. Dotychczasowa elita wladzy na szczeblu gminy zostaje odsunieta
od wladzy. ,Wybory samorzadowe w maju 1990 roku bez watpienia wiec
spowodowaly wymiane kadr wtadz lokalnych”!?. Z perspektywy dwudzie-
stu lat wynik wyboréw wydaje sie syndromatyczny. Zwycieza ruch oby-
watelsko-solidarnosciowy, ktéry zdobywa 55% gloséw. Stanowigca nastep-
czynie rozwigzane] PZPR Socjaldemokracja Rzeczpospolitej Polskiej

7 R. Wrébel, Cztery lata reformy. Z doswiadczer samorzqdu terytorialnego w Polsce 1990-1994,
Warszawa 1994, s. 33-37.

8 M. Barafiski, Gmina samorzgdowa jako polityczna organizacja spolecznosci lokalnej, [w:]
P Dobrowolski, M. Stolarczyk (red.), Polityka: przedmiot badari i formy jej przejawiania
sig, Katowice 2000, s. 154—155.

9 P Wieczorek, Proces przemian demokratycznych 1 ich wplyw na system instytucji ustrojowych
w Polsce, [w:] Prawo i spoteczeristwo polskie, Warszawa 1990.

10 B. Nawrot, J. Poktadecki, Rewolucja samorzgdowa. .., s. 281.

1 E. Lojko, Samorzgdnosé lokalna — mit czy szansa?, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12,
s. 69-74.

12 B. Nawrot, J. Poktadecki, Rewolucja samorzgdowa. .., s. 283.
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uzyskuje wedle szacunkéw jedynie 2,7% gloséw. Jedna czwarta gloséw
zostaje oddana na rzecz niezaleznych kandydatéw 1 oséb startujgcych
z komitetéw organizacji spotecznychl!3.

Stworzenie samorzadnej gminy miato by¢ pierwszym etapem przywro-
cenia samorzadnoéci, po nim mialy nastapié kolejne dziatania. Pomimo
wyraznego zaakceptowania idei pahstwa samorzadowego!* oraz rozpocze-
tych wczesniej prac, reforma samorzadowa ,zatrzymala sie na szczeblu
gminnym”13, co nalezy laczy¢ z alternacjg wladzy w 1993 roku. Niska
$wiadomoé¢ wyborcza, brak poczucia wpltywu na sprawy lokalne, rozcza-
rowanie mechanizmami demokratycznymi — to poza 6wczesnag sytuacja
w kraju kolejne powody, dlaczego frekwencja wyborcza w wyborach do rad
gmin w 1994 r. wyniosla zaledwie 33,8%!0. Jesli uznamy frekwencje wybor-
czg za wskaznik 6wczesnego zainteresowania spoleczenstwa samorzadno-
$cig, to nie dziwig nas determinowane politycznym konsensusem decyzje
koalicji SLD-PSL, aby do tej kwestii nie powraca¢ w okresie jej rzgdéw.

Powré6t do reformy samorzadowej

Juz pod koniec 1997 roku!” powrécono formalnie do podjetych w czasie
,Okraglego Stotu” postulatéw dotyczacych samorzadnosci!8, by ich for-
malng realizacje zakohczyé w potowie 1998 roku. Reformie towarzyszyto
przekonanie o konieczno$ci wprowadzenia nowego zasadniczego podziatu
terytorialnego!?, czego dokonano ustawg z 24 lipca 1998 r. o wprowa-
dzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa?’.
Okre§lana mianem ,koniecznego warunku transformacji ustrojowej”

13 Tamze, s. 282.
14 P Raczka, M. Szalewska, T. Jedrzejewski, Perspektywy rozwoju samorzqdu w Polsce, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 102-113, 102.

15 Reforma zatrzymala sig na szczeblu gminnym, rozmowa W. Kochana z M. Kuleszg, ,Casus”
1997, nr 4, s. 3-5.

1619 czerwca 1994 roku. Wybory do rad gmin, Warszawa 1994, s. 2.

17 Mocg rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 1997 roku ustanowiono Pel-
nomocnika Rzadu do Spraw Reform Ustrojowych Panstwa (Dz.U. z 1997 r. Nr 146,
poz. 985) — podaje [za:] M. Kulesza, Sprawozdanie z dziatalnosci Petnomocnika Rzqdu ds.
Reform Ustrojowych Pafistwa, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8, s. 5.

18 Wiecej na ten temat: K. Trembicka, Okrggly St6t w Polsce (koncepcje samorzqdu terytorial-
nego), ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 4.

19 7. Gilowska, E. Wysocka, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, Model ustrojowy wojewddztwa
(regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, Warszawa 1997.

20 Dz.U. Nr 96, poz. 603.
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reforma zakladata zmiane organizacji terytorialnej kraju, radykalng prze-
budowe administracji publicznej, decentralizacje zarzadzania?!. Wdraza-
nie reform utrudnialy konflikty 1 animozje wewnatrz elit politycznych,
opinia spoleczenstwa??, indywidualizacja postaw niektérych politykéw
AWS?3, Zasadniczg cechg reformy 1998 r. byl zakres zmian struktural-
nych w administracji terenowej oraz réwnoczesna fundamentalna zmiana
zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa — z dwustopniowego na
tréjstopniowy?*. Zmierzano do uporzadkowania wladzy wykonawcze]
w Polsce w trzy, jasno odréznione od siebie, segmenty wladzy publicz-
nej?: segment centralny, segment regionalny i segment lokalny. Segment
lokalny miat zapewnia¢ mieszkahicom powszechne ustugi publiczne?®.
Istotne byto takze uporzgdkowanie administracji terenowej?’. Jako gtéwne
cele realizacji reformy wskazywano: usprawnienie zarzadzania panstwem
przez decentralizacje; lepsze zarzadzanie finansami publicznymi; zwiek-
szenie wplywu obywateli na sprawy lokalne; wykreowanie lokalnych elit;
symulacje rozwoju lokalnego?®. To oczywiécie nie jedyne kwestie. Jak
wskazywal M. Kulesza, ,istotg samorzgdu terytorialnego jest powierzenie
zarzadu sprawami publicznymi samym spoleczno$ciom lokalnym (...)
dzialajacym przez swoich przedstawicieli”. Zwracal uwage, 1z ,samorzad
jest instytucjg wyzwalajaca inicjatywe 1 odpowiedzialno$¢ za losy wlasnego
srodowiska, jest takze szkolg gospodarki 1 demokracji”?.

Rewolucja samorzadowa 1990 roku prowadzi do alternacji wladzy na
szczeblu podstawowym, wprowadza takze instytucjonalne podstawy roz-

21 Wiecej na ten temat m.in.: M. Kulesza, Sprawozdanie z dziatalnosci. .. .

22 M. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa historia i wspét-
czesnosé, Lublin 1999, s, 278-279.

23 Por. M.D. Zdort, Kontestatorzy czy obroficy programu, ,Rzeczpospolita” 1998.03.20.

24 Tréjstopniowy podzial administracyjny miat w Polsce co najmniej péttorawiekows tra-
dycje, zas 80,1% miast-siedzib powiatéw ziemskich bylo nimi jeszcze na przetomie XIX
1 XX wieku. Por. J. Bartkowski, Reforma terytorialnej organizacji kraju w opiniach radnych
i starostéw, [w:] G. Gorzelak, B. Jalowiecki, M. Stec (red.), Reforma terytorialnej organi-
zacji kraju: dwa lata doswiadczen, Warszawa 2001, s. 275.

25 Por. Z. Gilowska, E. Wysoka, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, Model ustrojowy wojewddz-
twa..., s. 137-139.

26 A. Nelicki, Ksztattowanie sig struktur administracji powiatowej 1 wojewddzkiej, [w:] G. Gorze-
lak, B. Jatowiecki, M. Stec (red.), Reforma terytorialnej organizacji. .., s. 51.

27 Tamze, s. 52.

28 1. Koral, Sukcesy i porazki wdrazanej reformy, [w:] L. Kolarska-Bobifiska (red.), Caztery
reformy. Od koncepcji do realizacji, Warszawa 2000.

29 M. Kulesza, Stowo wstgpne [do:] A. Wiktorowska, Polska bibliografia prawnicza samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 1986, s. 12.
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woju samorzadnosci 1 budowy spoleczenstwa obywatelskiego w gminie.
Inaczej jest na wyzszych poziomach, gdyz kwestia wladztwa na wysokosci
wojewbdztwa pozostaje w rekach administracji rzadowej, co bedzie sie
wigzaé z ograniczeniem bazy rekrutacyjnej elit regionalnych3. Zmienig
to pierwsze wybory do dwu szczebli samorzadu terytorialnego w 1998
roku. Ich wyniki okaza sie syndromatyczne.

Analizujac liczbe mandatéw zdobytych przez kandydatéw szeSciu
zarejestrowanych centralnie list partyjnych (AWS, SLD, Przymierze
Spoteczne, UW, Ruch Patriotyczny ,Ojczyzna”, Stowarzyszenie ,Rodzina
Polska”) widzimy zdecydowane réznice poparcia dla blokéw w przypadku
réznych szczebli samorzadu. W malych gminach (do 20 tys. mieszkan-
cow) kandydaci spoza tych blokéw zdobyli 87% mandatéw, w gminach
wiekszych (powyzej 20 tys. mieszkancow) — tylko 36%. W powiatach
ziemskich odsetek radnych spoza ,szostki” wynidst 21%, w powiatach
grodzkich — 14%3!, by w sejmikach wojew6dzkich wynies¢ jedynie 2%32.
Zgodnie z przewidywaniami wybory przyniosly znaczny sukces ogélno-
krajowym organizacjom partyjnym i koalicjom politycznym33. Obserwo-
wana stala sie tendencja, zgodnie z ktérg upartyjnienie samorzadu wzrasta
wraz ze stopniem samorzadu3*. Dodatkowo wyniki wyboréw korelowaty
pozytywnie z notowaniami poszczegblnych ugrupowan politycznych.
Bylo to szczegdlnie widoczne na poziomie regionalnych scen politycz-
nych, wyboréw do rad metropolii, obecne w wyborach do rad powiatéw
oraz rad duzych 1 §rednich miast, ale takze nie pozostawato bez wptywu
na wyniki na szczeblu gminnym3®. Wydaje sie, ze zainteresowanie par-
tii politycznych samorzadem wynikato 1 wynika wspélcze$nie zaréwno
z checi uczestnictwa we wladzy w samorzadzie aktywistow partyjnych
oraz z faktu, ze demokratyczne wybory zawsze ,stanowily miarodajny
pilotaz nastrojéw politycznych (...), a takze przeplywéw subelektoratow

30 A'T. Kowalewski, Trudne poczqtki samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 95-103.

31T Zarycki, Wybory samorzqdowe w 1998 r., [w:] G. Gorzelak (red.), Decentralizacja
terytorialnej organizacji kraju; Zatozenia, przygotowanie, ustawodawstwo, Warszawa 1999,
s. 4243,

32 H. Lisicka (red.), System polityczny Rzeczpospolitej Polskiej, Wroctaw 2001.

33 B. Holender, Ordynacja i decentralizacja, ,Rzeczpospolita” 26.10.1998.

34 T. Zarycki, Wybory samorzqgdowe w 1998 ., [w:] G. Gorzelak (red.), Decentralizacja...,
s. 42—43; M. Halamaska, Reprodukcja czy wymiana? Przeksztalcenia lokalnych elit politycz-
nych w Polsce w latach 1990—1998, Warszawa 2001, s. 72-73.

35 Obserwowalna stata sie strategia si¢gania przez kandydatéw nalezacych do partii niepo-
pularnych, badZ tez posiadajacych niskie notowania sondazowe po ,lokalng” lub ,spo-
feczno-obywatelsky” nazwe komitetu.
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w skali wojewddzkiej”3, ale takze nie bez znaczenia jest tu szereg stano-
wisk 1 miejsc pracy, a takze znana z praktyki pahstw o dluzszej tradycji
demokracji niz nasza, mozliwo$¢ socjalizacji politycznej w samorzadzie.
,Upartyjnienie”, czesto w polskich realiach zastepujace termin ,upoli-
tycznienie” 37, w przypadku samorzgdéw gminnych Wielkiej Brytanii,
Danii, Szwecji, Finlandii, Irlandii czy w Niemczech bedzie wyzsze niz
w Polsce38.

Wprawdzie wskazywano, 1z reforma 1998 r. byla procesem przebiega-
jacym ,przy wsparciu powszechnej akceptacji dla idei pahstwa samorza-
dowego”3?, ale owa akceptacja zdawala si¢ mieé¢ raczej charakter bierny.
Wazny byl jeszcze jeden czynnik. Reforma samorzadowa byla jedng
z czterech reform ustrojowych, a trzy pozostate reformy — edukacji, opieki
medycznej 1 ubezpieczen emerytalnych — z perspektywy obywatela byly
zdecydowanie bardziej istotne 1 ,namacalne”. Badania spoleczne poka-
zywaly, ze reforma administracyjna panstwa byta odsuwana. Nigdy nie
nalezala ona do gléwnych postulatéw reformy panstwa 1 w §wiadomosci
spolecznej zawsze byla traktowana jako rzecz drugorzedna. Generalnie
absorbowata ona w zdecydowanie wiekszym stopniu lokalne elity poli-
tyczne*?, niz spoleczenstwo, co potwierdzily badania*!. Polacy u progu
wyboréw 1990 roku postrzegali za duzo wazniejsze zreformowanie
1 usprawnienie gospodarki kraju, jak 1 ochrone §rodowiska naturalnego,
za§ ponad polowa deklarowala, ze reforma samorzadows sie nie intere-
suje*2. W maju 1990 r. ponad 40% zapytanych stwierdzilo, ze wybory
samorzgdowe nie bedg mie¢ dla nich osobiscie zadnego znaczenia, badz
niewielkie znaczenie (co trzeci zapytany)*3. Natomiast w 1991 r. co trzeci
badany wskazywal, ze reforma podzialu terytorialnego kraju jest mato

36 A'W. Lipinski, Lokalna kampania samorzqdowa z 2002 roku, ,,Samorzad Terytorialny”
2005, nr 5, s. 14.

37 T. Rabska, Politycy czy profesjonalisci? W samorzqdzie terytorialnym, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2001, nr 12, s. 4.

38 P Swianiewicz, Wplyw instytucji samorzqgdowych na polityke 1 demokracje lokalng w Europie
Smdkowo—\)/schodniej, »Samorzad Terytorialny” 2004, nr 10, s. 19.

39 P Raczka, M. Szalewska, T. Jedrzejowski, Perspektywy..., s. 102.

40 J. Bartkowski, Reforma terytorialnej organizacji kraju w opiniach radnych i starostéw, [w:]
G. Gorzelak, B. Jalowiecki, M. Stec (red.), Reforma terytorialnej. .., s. 275 oraz A. Kowal-
czyk, Dotychczasowe doswiadczenia i aktualny stan prac badawczych nad reformq podziatu
Polski na regiony, [w:] G. Gorzelak, B. Jalowiecki (red.), Czy Polska bedzie paristwem
regionalnym?, Warszawa 1993, s. 122-23.

41 Wladza lokalna wobec regionalizacji, CBOS, 1991.

42 Spoleczne opinie o reformie samorzqdu terytorialnego, CBOS, marzec 1990.

B Wybory samorzqgdowe 1990, CBOS, maj 1990.
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1stotna, za$§ co czwarty uwazal, ze w ogéle nie ma potrzeby dokonywania
zmian**,

Jak natomiast oceniano juz zrealizowang w 1998 roku reforme? Bada-
nia z udzialem radnych rad wylonionych w 1998 roku pokazaly, ze typ
rady oraz sprawowana funkcja, wplywaly na postrzeganie reformy 1 jej
efektow. Odpowiedzi na pytanie, czy warto bylo wprowadzi¢ reforme,
byly pozytywne, zaréwno wsréd radnych rad gminnych (47,6%), powia-
towych (66,7%), 1 wojewddzkich (74,6%), a takze reprezentantéw lokalne)
wladzy wykonawcze] w powiecie — starostéw (83,9%)*°. Zapytani o reali-
zacje celéw reformy, uczestnicy wladztwa samorzgdowego wyzszych
szczebli (powiat, wojewddztwo) wyrazali aprobate, w przeciwienstwie do
radnych gmin, ktérzy do wykonalnos$ci postulatéw reformy samorzadowe]
odnosili sie generalnie sceptycznie. W pytaniu otwartym o zrealizowane
cele reformy, wérdd najczestszych odpowiedzi znalazta sie decentralizacja
wladzy*®. Wsréd respondentéw, ktérych zdaniem nie bylo potrzeby wpro-
wadzaé reformy lub tez jej cele nie zostaly zrealizowane, dominowaly
wskazania nieodpowiednich §rodkéw finansowych?7.

W sondazu ,Jak Polacy oceniajg transformacje 1989-2004?” proble-
matyka samorzadu pojawila sie tylko marginalnie — sama reforma admi-
nistracyjna zostala uznana jedynie przez 2% respondentéow za sukces
minionego 15-lecia transformacji systemowej, wedle 5% — za porazke®s.
Interesujagcym wskaznikiem jest tu sama liczba wskazan — w powazne]
mierze reprodukuje ona wyniki innych badan spotecznych 1 ugruntowuje
teze o jej znikomym znaczeniu spotecznym.

Samorzad terytorialny w oczach Polakéw

Biorac pod uwage spoteczny wizerunek samorzadu terytorialnego mozemy
uwzgledni¢ kilka elementéw. Jednym z nich jest zadowolenie mieszkan-
cow z ich miejscowos$cl. Generalnie mozemy uznaé, ze jest ono wysokie.

# Sondaz przeprowadzono w dniach 15-19.03.1991 roku na 1500 osobowej prébie loso-
we]j mieszkaficoéw Polski — wyniki zostaly zaprezentowane w dodatku ,Biuletynu nr 2”
Zespotu ds. Opracowania Koncepcji Zmian w Organizacji Terytorialnej Panstwa, podaje
[za:] A. Kowalczyk, Dotychczasowe doswiadczenia..., s. 123-124.

45 J. Bartkowski, Reforma terytorialnej organizacji kraju w opiniach radnych i starostéw, [w:]
G. Gorzelak, B. Jatowiecki, M. Stec (red.), Reforma terytorialnej..., s. 273.

40 Tamze, s. 277-278.

47 Tamze, s. 278.

8 F Gawrys$, Bilans III Rzeczypospolitej, ,Rzeczpospolita” 13.09.04, nr 215.
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Analiza wynikéw badan pokazuje, ze opinie w tej kwestii sg stabilne.
W sierpniu 2010 roku dziewieciu z dziesieciu badanych wskazuje zado-
wolenie z faktu mieszkania w swojej miejscowoscl. Jedynie 8% badanych
wyraza przeciwng opinie*. Je§li poréwnamy wyniki tego badania z rezul-
tatami poprzednich, to okaze sie ze Polacy generalnie sg zadowoleni ze
swego miejsca zamieszkania, gdyz dla przyktadu w roku 1992 1 1993
twierdzito tak 83% badanych, w 1996 — 86%, w 2002 — 84%.

Z punktu widzenia podjetych tu rozwazan, istotne wydaje sie pytanie
dotyczace azymutu zmian, ktére zaszly od roku 1989 w ich miejscowo-
$c1. Wszak to przede wszystkim wladze lokalne odpowiadaja za rozwdj
danej miejscowoscl, stad tez takie badanie mozna bylo uznaé jako nie-
bezposredni wskaznik akceptacji/braku akceptacii dla ich prac. Tu opinie
badanych nie sa juz tak jednoznaczne. Jeszcze w czerwcu 1992 roku 34%
twierdzilo, ze w ich miejscowosci zaszly zmiany na lepsze, 32% — ze
praktycznie nic sie nie zmienilo, a 30% — uwazalo, ze zmienilo sie na
gorsze. Dziesieé lat pdzniej, w pazdzierniku 2002 roku liczba malkonten-
téw zmian w Polsce lokalnej spadta do 17% badanych, wzrést wyraznie
(do 48%) odsetek badanych zwracajacych uwage na zmiany na lepsze.

Jesli przeanalizujemy wyniki o§miu badan (od czerwca 1992 do
pazdziernika 2002 roku) to zobaczymy, ze liczba 0séb uwazajacych, ze
w ich miejscu zamieszkania zaszly zmiany na lepsze oscylowata od 34 do
64%, oséb nie dostrzegajacych zmian od 16 do 32, zas badanych dostrze-
gajacy regres — od 12 do 30%3°. Oznacza to do§é duze zrdznicowanie
ocen, a takze brak silnie skorelowanego z czasem azymutu postrzega-
nych zmian. W $wietle powyzszych danych zaskakuja wyniki badania
z sierpnia 2010 roku, ktére pokazuja, ze az 78% zapytanych uwaza, ze
zaszly zmiany na lepsze. Odsetek os6b ktére uwazaja, ze zaszly zmiany
na gorsze jest najnizszy z dotychczasowych pomiaréw 1 wynosi tylko
5%. Zmiennymi, ktére korelowaly pozytywnie z dobrg ocena zachodzg-
cych zmian bylo miejsce zamieszkania (mieszkancy miast, szczegdlnie
duzych miast lepiej oceniali zmiany niz mieszkancy wsi 1 malych miast),
wyksztalcenie (osoby wyksztalcona dokonywaly wiecej wskazah pozytyw-
nych), subiektywna ocena warunkéw materialnych (im wyzsza, tym wie-
cej ocen wskazujacych na zaistnienie pozytywnych zmian).

Powyze] zaprezentowano ocene spoleczng zmian, ktore zaszly
w naszych miejscowosciach w przeciggu transformacji systemowej. A na

49 Oceny dziatalnosci wtadz lokalnych, czyli co sig zmienito w naszych miejscowosciach od ostatnich
wyboréw samorzgdowych, CBOS, BS/127/2010.
50 Tamze.
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ile do owych zmian przyczynily sie wladze lokalne wylonione w wybo-
rach 2006 roku? W ocenie badanych kadencja kohczaca sie w 2010 roku
wypadla do§¢ pozytywnie. Niemal dwie trzecie respondentéow (61%)
wskazalo, ze w ciggu ostatnich czterech lat w ich gminie zaszly zmiany
na lepsze®l. Co ciekawe, w ocenie dzialania wladz poprzedniej kadencji
réwniez przewazaly wskazania pozytywne, nie mniej oceny responden-
téw byly bardziej wstrzemiezliwe3?. Wydaje sig, ze préba interpretacii
réznic wskazan moze si¢ wigzaé z naplywem do Polski srodkéw unij-
nych, a takze orientacji lokalnych elit na realizacje probleméw waznych
z punktu widzenia spotecznosci lokalnych. Pozytywne zmiany dotyczyly
gtéwnie kwestii estetycznych, takich jak wyglad miejscowosci, czystosé
ulic 1 innych miejsc publicznych, inwestycje zwigzane z remontem budyn-
kéw uzytecznoscl publicznej, nastepnie za$§ pozyskiwanie funduszy z UE,
polepszenie stanu drég, funkcjonowanie instytucji kulturalnych oraz
podniesienie atrakcyjnosci turystycznej miejscowo$ci. Najnize] zostaly
ocenione zmiany zachodzace w stuzbie zdrowia, komunikacji z innymi
miejscowosciami, w zakresie stanu drog a takze klimatu dla inwestorow
tworzgcych nowe miejsca pracy?3.

Postrzeganie przez Polakéw tych, ktérzy sprawuja wladze jest wzgled-
nie stabilne, co jednak niekoniecznie moze by¢ przez elity polityczne
uznawane za powod do dumy. W §wietle badan nadal aktualna wydaje sie
wypowiedz A. Szczypiorskiego, 1z wiekszo$¢ politykéw sg to »amatorzy
bez przygotowania nie tylko do rzadzenia, ale w ogéle do odegrania jakiej-
kolwiek roli publicznej. Duzo nieuctwa, jeszcze wiecej pychy 1 gtupoty«”34.
Z drugiej strony — ponownie w $wietle badah — ta wypowiedZ odnosi
sie racze] do politykéw szczebla centralnego, nie za§ samorzadowego.

Badania zrealizowane w roku 1998 pokazywaly, Ze niemal polowa
respondentéow (49%) byla usatysfakcjonowana pod koniec kadencji pra-
cami rady gminy. Jedna czwarta badanych (26%) wyrazala przeciwng
opini¢, niemal identyczna liczba respondentéw (25%) nie miala w tej
kwestii zdania. Badanie z roku 2002 generalnie przynosi bardzo podobne
rezultaty. Cztery lata p6Zniej respondenci taskawszym okiem patrzyli na

51 Tamze.

52 Badanych pytano o oceng ogdlnych zmian, jakie zaszly w ich miejscowos$ci w przeciagu
ostatnich czterech lat (1998-2002). OdpowiedZ ,Zmienilo si¢ na lepsze” wybrato 39%
badanych, ,Praktycznie si¢ nie zmienilo” — 47%, za$ ,Zmienilo si¢ na gorsze” — 10%.

53 Oceny dziatalnosci wtadz lokalnych, czyli co sig zmienito w naszych miejscowosciach od ostatnich
wyboréw samorzqdowych, CBOS, BS/127/2010.

54 T. Goban-Klas, Percepcja elit politycznych, [w:] Elity polityczne w Polsce, Warszawa 1992,
s. 184.
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dokonane zmiany. Zapytani o ocen¢ ustepujacej niebawem rady swo-
jego miasta lub gminy w zdecydowanej wiekszo$ci wyrazali zadowolenie
(69%) z ich pracy. Jedynie co szésty badany (17%) wskazywal, ze jest
z jej prac niezadowolony>.

W roku 2002 po raz pierwszy wybieraliSmy bezposrednio wéjtéw,
burmistrzéw 1 prezydentéw miast. Od tego czasu instytucja bezposred-
nich wyboréw zakorzenila sie 1 wpisala w zakres akceptowanych przez
spoteczefistwo rozwigzan’t. Zastosowane rozwigzania sprawily, ze osoby
wyltonione w bezposrednich wyborach staly sie bardziej rozpoznawalne
w kontekscie swoich funkeji, a uniezaleznienie ich od wyboru/odwolania ze
strony radnych stalo sie katalizatorem wyrastania lokalnych przywédcéw,
y2wlodarzy” zakorzenionych na okre$lonym terytorium, ale 1 potrafigcych
efektywnie utrzymac zdobyte zaufanie. Nic wiec dziwnego, ze konczacy
jesienig 2010 roku swg kadencje woéjtowie, burmistrzowie 1 prezydenci
miast in gremio sg bardzo pozytywnie oceniani przez badanych. Pozy-
tywna opinie, ze wojt, burmistrz lub prezydent miasta dobrze wykony-
wali swoje obowigzki wyrazito az 71% badanych. Jedynie co szésty (17%)
uwazal, ze wladze te dziataly Zle37. Warto wskazaé, ze najlepiej o swoich
wlodarzach wypowiadali sie mieszkancy wsi (74% wskazan pozytywnych)
najgorsze notowania otrzymywali prezydenci miast (w przypadku miast
501 tys. mieszkancéw 1 wiecej wskazah pozytywnych bylo 62%, miast
101-500 tys. — 67%)38.

Co stanowi determinante dziatan politykow? W przypadku aktoréw
krajowe] sceny politycznej dominowaly merkantylne badZ tez partyjne
pobudki®®. Tu obraz elit samorzadowych jest korzystniejszy, nie mnie]
negatywne aspekty pojawiaja sie takze®. Najwicksza liczna badanych
(34%)°6! uwaza, ze reprezentujg oni przede wszystkim interesy wszyst-
kich mieszkancéw gminy, ale jedna czwarta wskazala, ze sg to osoby,
ktére w swojej aktywnoSci kieruja sie przede wszystkim interesem swo-

55 Oceny dziatalnosci wtadz lokalnych, czyli co sig zmienito w naszych miejscowosciach od ostatnich
wyboréw samorzgdowych, CBOS, BS/127/2010.

56 Nalezy zauwazy¢, ze pojawialy si¢ takze pomysly rozszerzenia zaistnialego sposobu
wyboru takze na osobe starosty 1 marszatka wojewédztwa.

57 Oceny dziatalnosci wladz lokalnych. .. .

58 Tamze.

59 Por. m.in. K. Dojwa, Opinia publiczna o politykach, ,Dzi$. Przeglad spoteczno-polityczny”
2005, nr 6; K. Dojwa, Obraz polityki i politykéw w spoleczeristwie polskim, [w:] J. Klebaniuk
(red.), Czlowiek wobec masowych zjawisk spotecznych, Wroctaw 2006, s. 105-115.

60" Oceny dziatalnosci wtadz lokalnych. .. .

61 Respondenci mogli wybra¢ dwa wskazania.
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jego ugrupowania politycznego. Tyle samo badanych uwaza, ze dbaja
oni gléwnie o swoje wlasne interesy. Optymistycznie na realizacje misji
samorzgdu terytorialnego 1 realizacje celu wspélnego pozwala spojrzeé
odpowiedz, ktéra uzyskala najmniejszg liczbe wskazan. Otéz wedle 14%
badanych to osoby, ktére reprezentuja gtéwnie dobro swoich znajomych,
kolegéw lub krewnych.

Wybory sa wazng instytucjg wspoélczesnej demokracji — poprzez
nie realizuje si¢ zasada suwerenno$ci ludu®?, zapisana wiele lat temu
w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka 1 Obywatela, wedle ktorej ,Zr6-
dlem wszelkiej suwerennosci jest w istocie swojej lud”03.

Zjawiskiem charakteryzujgcym rozmaite badania dotyczace party-
cypacji w wylanianiu wladzy samorzgdowej jest — podobnie jak ma to
miejsce w przypadku deklaracji 1 faktycznych zachowan wyborczych
w wyborach ogélnopolskich — deklaratywna aktywno$¢ wyborcza w elekeji
samorzgdowe)®*. Emblematem wagi samorzgdu terytorialnego moze by¢
tu frekwencja wyborcza, oscylujaca od jednej trzeciej do ponad potowy
wyborcow. OczywisScie w okresie PRL ta frekwencja byta relatywnie wyz-
sza, nie mniej ,w $wiadomosci obywateli wybory do rad narodowych
w zadnej mierze nie sg wydarzeniem lokalnym, sprawa wazna tylko dla
mieszkancéw jakiego§ terenu”03.

Badania przedwyborcze réwniez pozwalajg sformutowaé wniosek
o $rednim zainteresowaniu wyborami samorzadowymi. Widoczna jest tez
tendencja, zgodnie z ktérg zblizanie sie daty wyboréw intensyfikuje zain-
teresowanie elekcjg. Dla przykladu, w sierpniu 1998 r. zainteresowanie
wyborami deklarowato 50% (brak zainteresowania — 47%), we wrze$niu
juz 63% (brak zainteresowania 35%). Cztery lata pézniej te wskazania
byly podobne. We wrzeéniu 2002 roku zainteresowanie deklarowato 53%
(brak — 45%), za$ miesigc pdzniej — juz 61% (przeciwne wskazania 38%).
Wyniki badan z roku 2006 nie wskazywaly praktycznie zadnych réznic.
W pazdzierniku 2006 roku zainteresowanie wyborami deklarowato 53%,
brak zainteresowania — 45%, w listopadzie — juz 57% (wskazania prze-
ciwne — 419%)%. Co ciekawe zainteresowanie wyborami samorzgdowymi

62 M. Sobolewski, Zasady wspétczesnej demokracji burzuazyjnej, Krakow 1983, s. 35.

=

3 M. Simlat Kreacja wtadzy lokalnej w Polsce w latach 1990 i 1998 (préba poréwnania syste-
mow wyborczych), [w:] A. Jaeschke, M. Mikotajczyk (red.), Co znaczyt i znaczy samorzqd,
Krakéw 2000, s. 69.

K. Labedz, Spoleczne zaplecze samorzqdu terytorialnego na poziomie lokalnym, [w:]
A. Jaeschke, M. Mikotajczyk (red.), Co znaczyt i znaczy samorzqd, Krakéw 2000, s. 112.
J. Raciborski, Rytual, plebiscyt czy wybory..., s. 205 1 n.

66 WAbory samorzgdowe 2010, CBOS, BS 118/2010.
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w 2010 roku mierzone trzy miesiace przed ich data bylo zdecydowanie
wyzsze niz mialo to miejsce w przeszloéci, w analogicznych okresach®’.
Oczywiscie prébujgc dokonad interpretacji wskazan mogliby§my sie
odnie$¢ do wydarzen majacych miejsce na krajowej scenie politycznej.

Gdyby$my cheé¢ ponownego glosowania na mandatariuszy wiladzy
lokalnej uznali za wskaznik akceptacji dla ich dziatan 1 satystakcji z ich
prac, to okazaloby sie, ze jest ona relatywnie niewielka. W sierpniu 2010
roku niewiele ponad jedna trzecia respondentéw twierdzita, ze chciataby
w wyborach do rady miasta/gminy poprzeé kandydatéw zwigzanych
z obecnymi wladzami miasta/gminy (38%). Jesli poréwnamy te wyniki
z poprzednimi pomiarami to okaze sie, ze deklaracje glosowania na kan-
dydatéw zwigzanych z dzisiejszg wladzg samorzadowa sg w roku 2010
nieznacznie czestsze niz miafo to miejsce w roku 2002 1 2006%°. Gdyby-
$my uznawali wskazania respondentéw za wskaznik akceptacji dotychcza-
sowe] aktywnosci wojtow, burmistrzow 1 prezydentéw miast okazaloby
sig, ze efektywnos$¢ owych wladz jest srednia. 40% badanych twierdzilo,
ze chetnie oddaloby glos na osobe dzi§ sprawujaca wladze w gminie, ale
38% twierdzito, ze chetnie glosowaloby na kandydata innego niz ten,
ktéry obecnie sprawuje urzad?’.

Postrzeganie samorzadu terytorialnego jako instytucji

Rozmaicie stylizowane badania dotyczace postrzegania instytucji publicz-
nych kreélg relatywnie niekorzystny wizerunek wladz publicznych. Patrzgc
z perspektywy transformacji ustrojowej widzimy, ze w przypadku wladzy
ustawodawcze] mamy do czynienia z systematycznym przekraczaniem
liczby oceny pozytywnych przez oceny negatywne. Izba druga polskiego
parlamentu jest generalnie nieznacznie lepiej oceniana niz izba pierw-
sza. Obserwowang tendencjg jest takze formulowanie lepszych ocen na
poczatku poszczegblnych kadencji 1 ich szybsze lub wolniejsze obnizanie
si¢ wraz z uplywem czasu. Gdyby nie zbiezno$¢ owego trendu z tym, co
notujg inne badania spoteczne (polepszanie si¢ nastrojow na poczatku
roku, notowany jako relatywnie duze zaufanie 1 akceptacja trend na

Badania z sierpnia 2010 r. pokazuja, ze zblizajacy elekcja interesuje sie az 59% badanych,
co jest o tyle istotne, ze w terminie realizacji badania nie jest jeszcze znany termin
wyboréw. Por. Wybory samorzqdowe 2010, CBOS, BS 118/2010.

68 Tamze.

69 Wybory samorzqdowe 2010.

70 Tamze.
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poczatku dziatania rzadu lub na poczatku kadencji prezydenta), mogli-
by$my zaryzykowa¢ poglad, ze w miare dziatania kazdej z 1zb parlamentu
spoteczenstwo dochodzito do wniosku, ze dziala ona niezgodnie z jego
oczekiwaniami. Nieco inna sytuacja ma miejsce w przypadku premiera
oraz prezydenta — tu ocena instytucji jest silnie spersonifikowana.

Instytucjami ocenianymi najwyzej przez Polakéow byly w czerwcu
2010 r.7! Pahstwowa Straz Pozarna, Wojsko Polskie 1 Policja. Dodatkowo
fluktuacja ocen powyzszych instytucji byla relatywnie ograniczona.
W tym samym badaniu pozytywnie ocenia dziatalno$¢ samorzadu jako
instytucji wladzy publicznej 64% badanych. Negatywnie wypowiada sie
o nim jedna czwarta (26%). W badaniu z marca 2010 roku pozytyw-
nie ocenialo funkcjonowanie wladz samorzadowych 62% badanych, za$
negatywnie 27%72. Wskazania w przypadku samorzadu sa stabilne. Jesli
poréwnamy wyniki 16 paneli, obejmujgcych okres ponad czterech lat,
zrealizowanych przez ten sam o$rodek badawczy 1 przy zastosowaniu
tego samego narzedzia badawczego, to okaze sie, ze réznice wskazan
pozytywnych oscylowaly od 54% do 70%, za$ wskazan negatywnych od
18% do 30%. Analiza powyzszych danych wskazuje, ze pozytywng opi-
nie na temat funkcjonowania samorzadéw miast 1 wsi wyrazala zawsze
wiece] niz polowa badanych, natomiast negatywng opinie artykutowata
maksymalnie mniej niz jedna trzecia zapytanych.

Jeshi przyjrzymy sie wynikom pomiaru z sierpnia 2010 roku (dobre
oceny samorzgdu sygnalizuje 68% badanych, zte — 22%, 10% nie ma
zdania w tej kwestil)”3 w kontekécie zmiennych socjo- demograficznych
respondentéw to zauwazymy, ze dzialalno$§¢ samorzadu lepiej oceniajg
osoby mlode niz w $rednim wieku 1 starsze. Prébujac zinterpretowad
wskazania poszczegdlnych grup wiekowych mogliby$my sie odniesé¢ do
cyklu zycia, w ktérym znajduja si¢ poszczegdlni badani. Osoby w mtodym
wieku mogg by¢ zaabsorbowane naukg, poszukiwaniem pracy 1 awansem,
aktywnoscig towarzyska 1 zaktadaniem rodziny, stad w spektrum ich zain-
teresowan zadania realizowane przez samorzad gminny moga mieé ogra-
niczony zasieg. On ulegnie intensyfikacji wtedy, kiedy jednostka zacznie
korzystac z ustug publicznych generowanych przez wladze samorzadowe:
przedszkoli 1 ztobkéw, sieci szkét podstawowych, rozmaitego typu zasit-
kéw 1 pomocy, szeroko rozumianych ustug publicznych. Ta intensyfikacja
bedzie nie tylko skorelowana pozytywnie z wiekiem 1 cyklem rodzinnym

7L Ocena instytucji publicznych, CBOS, 85/2010.
72 Tamze.
73 Oceny dziatalnosci parlamentu i wladz samorzqgdowych, CBOS, BS 112/2010.
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respondenta, ale takze z jego wolnym czasem, ktéry wczesniej absorbo-
walo podnoszenie kwalifikacji, zapewnienie rodzinie warunkéw do zycia
1 stabilnosci finansowe]. Relatywnie najgorsze z punktu widzenia samo-
rzadu wskazania dokonywane przez najstarszych respondentéw mogli-
bySmy tlumaczy¢ zaréwno przez pryzmat stosunku oséb starszych do
polityki jako takiej’4, ale takze wiekszych oczekiwan wzgledem samo-
rzadu zwigzanych z sytuacja rodzinna, zdrowotnag, osobista, jak 1 wieksza
orientacjg na kwestie lokalne.

Jesli chodzi o miejsce zamieszkania, to mieszkancy wsi oraz miesz-
kancy $rednich miast lepiej oceniajg swoje wladze samorzadowe (71%
wskazan pozytywnych) niz ma to miejsce wsréd mieszkancéw miast
duzych 1 metropolii (w przypadku miast 101-500 tys. mieszkancow
1 miast 501 1 wiecej tysiecy mieszkancow wskazan pozytywnych jest zale-
dwie 65%). Najgorze] swoje wladze lokalne oceniajg mieszkancy $rednich
miast, liczgcych od 20 do 100 tys. mieszkancéw. Biorge pod uwage mozli-
wos¢ kontroli wladz lokalnych, ich zakorzenienie, zjawiska wyboru repre-
zentantoéw nie z grona kandydatéw partyjnych, tylko z grona kandydatéw
znanych nam bezposrednio, nie dziwig nizsze wskazania akceptacji dla
aktywnosci wladz lokalnych dokonywane przez respondentéw z duzych
miast 1 metropolil. O upartyjnieniu, badZ instytucjonalizacji samorzadu
tam, gdzie bezposredni kontakt z radnym 1 przedstawicielem najwyz-
szej wladzy w gminie jest praktycznie niemozliwy, przekonywali$my sie
w czasie kazdych poprzednich wyboréw samorzgdowych. ,Etykietka”
partii politycznej byta podstawowym nos$nikiem programu danego kan-
dydata 1 stanowita skrétowe okreslenie jego pogladéw, setki bilbordow
1 kampania budowana przez pryzmat przekazéw medialnych. Przeciwien-
stwem tego bylaby sytuacja na wsi, gdzie reprezentanci wladzy lokalne;j
podlegaja codziennej kontroli, gdzie ,wszyscy wszystkich znaja”, stad
tez dziatania wladzy niejako muszg by¢ konstruowane przez pryzmat
dziatania dla dobra wspdlnego. Je§li chodzi o gorsze oceny instytucji
samorzadu z perspektywy mieszkancéw matych miast, to wydaje sie, ze
interpretujac te wskazania moglibySmy sie odnie§é¢ zaréwno do sytuacji
ekonomicznej 1 spolecznej tego typu jednostek, ale takze do zjawisk,
ktére z punktu widzenia samorzadu sg jego patologiami. Te zjawiska na
takim szczeblu beda widoczne: kwestia zatrudnienia czyjego$ krewnego
oraz ,ustawienia’ przetargu bedzie nosi¢ znamiona intersubiektywnie

7 K. Dojwa, Osoby starsze jako wyborcy. Ujecie socjologiczne, [w:] M. Krzysztofik, D. Gruza
(red.), Osoby starsze wobec polityki. Rola 0sdb starszych wobec ksztaltowania polityki, Zielona
Gora 2010, s. 15-29.
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komunikowalnej, stad tez moze to negatywnie rzutowac na postrzeganie
tamtejszych wladz samorzadowych przez mieszkancéw?.

Najgorze] dzialania samorzgdu jako instytucji oceniali rolnicy (63%
wskazan pozytywnych), najlepiej: pracownicy ustug oraz robotnicy
(odpowiednio: 71 1 72%). Wsréd os6b nieaktywnych zawodowo naj-
wiekszg liczbe wskazan pozytywnych artykutowali uczniowie 1 studenci
(79%), nastepnie za$ gospodynie domowe (72%). Raczej nie dziwi rela-
tywnie najnizsza liczba wskazan pozytywnych wéréd oséb bezrobotnych
(56%) — liczba miejsce pracy w duzej mierze zalezy od aktywnos$ci
samorzadu gminnego, za$ kwestia zasitku, aktywizacji lokalnego rynku
pracy, kurséw doszkalajgcych — od samorzagdu powiatowego. Wydawaé
by sie moglo, ze pozytywne wskazania dotyczace funkcjonowania zde-
centralizowanych wladz powinni formutowac gléwnie ci, ktérzy pracuja
w instytucjach publicznych. Tak nie jest — pracownicy instytucji pan-
stwowych 1 publicznych najrzadziej ze wszystkich innych kategorii oséb
zatrudnionych oceniajg dzialania instytucji samorzadowych pozytywnie
(63%). By¢ moze uzasadnieniem takich a nie innych wskazah bylyby
kontakty z samorzadami 1 ich pracownikami albo tez dedukowana na
bazie wlasnego miejsca pracy wieksza wiedza o funkcjonowaniu tego typu
instytucji. Dochody nie sg plaszczyzng réznicujaca wskazania w duzym
stopniu, bardziej widoczne jest to w przypadku subiektywnego okreslania
wlasnej sytuacji materialnej — generalnie im jest ona gorsza, tym mnie]
wskazan pozytywnych.

Podsumowujgc, samorzad jest instytucja publiczng, ktéra jest rela-
tywnie pozytywnie oceniana przez spoleczenstwo. Ten walor jest jeszcze
bardziej widoczny, je§li poréwnamy spoteczny wizerunek postéw badz
senatoréw. Zmienne socjodemograficzne nie réznicujg wyraznie wskazan
respondentow.

Prestiz spoleczny funkcji samorzadowych

Kwestia szacunku spolecznego, jakim obdarza sie przedstawicieli rozma-
itych profesji, bardzo czesto pojawiata sie 1 pojawia sie nadal w badaniach
empirycznych. To, jakim powazaniem darzy spoteczenstwo przedstawi-
cieli poszczegélnych profesji, jest istotne z punktu widzenia wlasciwego

75 Syndromatyczny bytby tutaj dokument Informacja o wynikach kontroli naboru pracowni-
kéw na stanowiska urzednicze w jednostkach samorzqdu terytorialnego, LZG 410-19/2009,
Delegatura NIK w Zielonej Goérze, Zielona Géra 2010.
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zarzadzania rozmaitymi organizacjami, jak 1 z poziomu mezostruktural-
nego w sytuacji, kiedy zawdd jest jednym z najwazniejszych czynnikow
sytuujgcych jednostke w przestrzeni spolecznej. Problematyka zawodow
1 hierarchii prestizu rozmaitych profesji pojawiata sie w badaniach duzo
wczeéniej’o.

Z punktu widzenia oceny spolecznej statuséw zwigzanych ze spra-
wowaniem wladzy na réznych poziomach strukturalnych te badania
nabierajg dodatkowego znaczenia. Wysoki prestiz funkcji radnego czy
burmistrza moze by¢ przeciez interpretowany jako efektywno$é wladzy
lokalnej w zaspokajaniu potrzeb wspélnoty 1 profesjonalizm sprawowania
tunkgji. Bioragce pod uwage prestiz profesji, to syndromatyczne wydaje si¢
by¢ zajmowanie przez zawody 1 funkcje zwigzane z polityka publiczng
ostatnich miejsc w rankingach. Jak to wyglada w poszczegdlnych pomia-
rach? Wedle badania z 1996 roku”’, w ktérym respondenci mogli wybraé
trzy zawody 1 okre$li¢ je mianem darzonych duzym powazaniem, zawdd
polityka respondenci usytuowali na ostatniej pozycji rankingu. Tylko 3%
badanych uznato, ze to zawdd o duzym powazaniu spolecznym. Nie dziwi
zatem zamykanie przez polityka rankingu dotyczacego pozytku spotecz-
nego plyngcego z okre§lonych zawodéw. Tylko 1% badanych uwaza, ze
jest to profesja wazna z punktu widzenia spoleczehstwa, niemal nikt nie
uwaza polityka za profesje przysparzajaca innym ludziom bezposrednich
korzysci. Inaczej bedzie jednak, jesli przyjrzymy sie korzysciom mate-
rialnym wyplywajgcym z tego zawodu — tu 15% badanych uwaza, ze
ta funkcja wigzgce sie z duzymi gratyfikacjami materialnymi’8. Jeszcze
bardziej widoczne bedzie to w analogicznym badaniu z 2000 roku. Poli-
tyk, osoba sprawujgca funkcje panstwowe 1 samorzadowe, to te kategorie,
w ktorych osiggane dochody sg najwyzsze. Zawody prawnicze, prezes,
kierownik, dyrektor — te profesje zajmowaly nizsze pozycje. Czesciowe]
interpretacji zaprezentowanych powyzej wynikéw dostarcza nam inne
badanie, wedle ktérego najmniejszg liczbe wskazah dotyczacych wysokiej
uczciwoscl 1 rzetelnoscr zawodowe] otrzymuja politycy, potem postowie

76 Por. m.in. H. Domanski, Z. Skawifiski, Hierarchie prestizu zawodéw w Polsce, ,Studia
Socjologiczne” 1989, nr 1; H. Domanski, Klasy spoleczne, grupy zawodowe, organiza-
cje gospodarcze. Struktura spoleczna w krajach rozwinigtego kapitalizmu, Warszawa 1991;
H. Domanski, Rola klasyfikacji zawodéw w analizie struktury spolecznej, Wroclaw—War-
szawa—Krakéw—Gdahsk—£6dz 1985; H. Domanski, Z. Stawienski, Wzory prestizu a struk-
tura spoteczna, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1991.

77 Spofeczne postrzeganie zawodéw, OBOP, 50/1996.

78 Tamze.

79 Polacy o zawodach, OBOP, 23/2000.
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na Sejm, nastepnie urzednicy panstwowi wysokiego szczebla, a potem
urzednicy w urzedach gminnych 1 miejskich®.

W badaniu z kohca 20088! roku analizuje sie prestiz spoteczny
33 réznych zawoddéw. Z punktu widzenia naszych rozwazan skoncen-
trujemy sie tylko na tych, ktére faczg sie bezposrednio z politykg lub
samorzadnoScig. Ostatnie miejsce w rankingu zajmuje dziatacz poli-
tyczny (19% darzy go duzym szacunkiem, 35% — $rednim, za$§ 40%
malym szacunkiem). W roku 1999 ta profesja takze znajdowala sie¢ na
ostatnim miejscu rankingu®?. Na kolejnej od dotu pozycji w 2008 roku
sytuuje sie posel na Seyjm RP (duzy szacunek — 24%, sredni — 35%, maly
— 36%). Pozycje trzecia od dotu zajmuje radny gminy, ktory cieszy sie
duzym szacunkiem jednej trzeciej badanych (31%), Srednim szacunkiem
czterech na dziesieciu respondentéw (43%), niskim — jednej pigtej. Jesh
chodzi o radnego gminy, to nie obserwujemy wyraznych zmian w jego
spotecznym wizerunku w stosunku do roku 1999. Wtedy 30% badanych
uznawalo te funkcje za zwigzang z duzym szacunkiem, na $redni sza-
cunek wskazywato 47% badanych, za$§ na niski 17% zapytanych. Obser-
wowalng zmiang, ktéra zaszla w okresie niemal dekady, jest ,awans” na
wyzsze pozycje w rankingu 1 w konsekwencji ,wyprzedzenie” radnego
gminy, przez przedstawicieli takich zawodéw, jak: robotnik budowlany
niewykwalifikowany, wlasciciel malego sklepu oraz referent w biurze.

Nieco lepiej, jednak sensu stricte wcale nie pozytywnie, oceniano
w 2008 roku funkcje starosty (duzy szacunek — 38%, Sredni — 449%,
maly — 11%), a takze burmistrza (odpowiednio: 42%, 42% oraz 11%).
Co jednak 1stotne, zaréwno starosta (w 2008 r. 29 pozycja w liczacym
33 zawody rankingu), jak 1 burmistrz (pozycja 26), w rankingu z 1999
roku zajmowali lepsze pozycje. Burmistrz wskazaniami respondentéw
zostal usytuowany na 14 pozycji, za$ starosta na pozycji 17 (na 26). Duzy
szacunek dla burmistrza deklarowato w 1999 roku 44% badanych, $redni
— 40%, za$ niski — 10% zapytanych. Jesli chodzi staroste, to w 1999 roku
osoby piastujace tg funkcje cieszyly sie duzym szacunkiem 41% bada-
nych. Tyle samo respondentéw wskazywato, ze taka godno$¢ wigze si¢ ze
$rednim powazaniem. Co dziewigty badany (11%) artykutowal, ze faczy
tg funkcje z niskim prestizem83.

80 Opinie o uczciwosci i rzetelnosci zawodowej, CBOS, 116/2000.
81 Prestiz zawodéw, CBOS, BS 8/2009.

82 Prestiz zawodéw, CBOS, 1999,

83 Tamze.
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Zakonczenie

Piszac o wizerunku spolecznym politykéw, instytucji publicznych, gre-
miéw decyzyjnych z perspektywy public relations, badZ nawet marke-
tingu politycznego, zwraca si¢ uwage na kwestie nie tyle wlasciwej pracy
1 aktywnosci, realizacji okreslonych funkeji, ale gléwnie na plaszczyzne
komunikacyjna. Wizerunek premiera, rzadu, poszczegélnych ministrow
1 ministerstw czy prezydenta kreujg nie tyle decyzje 1 dziatania, co raczej
ich odbiér spoteczny. A 6w odbiér to w duzej mierze pochodna prezen-
tacji medialnych. Wspélczesnie srodki masowego przekazu posiadaja co
najmniej wladze réwna tej, ktéra spoczywa w rzagdzie badZ parlamencie®?,
stad tez ich wplyw na procesy polityczne wydaje sie by¢ nie do prze-
cenienia. Nie mniej musimy pamieta¢ o tym, ze ten atrybut mediéw
ujawnia si¢ gléwnie na plaszczyZnie ogélnonarodowej 1 dotyczy mediow
masowych Zainteresowanie takich mediéw tym, co si¢ dzieje w Polsce
lokalnej 1 na szczeblu reglonalnym Jest ograniczone. Stad tez miejsce
owych kreatoréw w grmme 1w pow1eme beda przejmowac media lokalne.
Biorgc pod uwage pojawiajace sie kwestie powigzan 1 koherencji z wladz-
twem lokalnym 1 lokalnymi elitami, ta wladza moze ulega¢ ograniczeniu®.
Dodatkowym czynnikiem ograniczajacym mozliwo$¢ nieoficjalnego , par-
tycypowania” w gronie podmiotéw decyzyjnych bedzie tu specyficzny
charakter wspélnot lokalnych, w ktérych ,wszyscy wszystkich znajg”.
Stad tez z punktu widzenia dziataczy samorzadowych ich aktywnos¢ poli-
tyczna wigze sie nie tyle z dobrym publicity czy szerzej public relations,
co z imperatywem tworzenia trwalych wiezi z mieszkancami terytorium,
wywlgzywaniem sie z obietnic wyborczych, dzialaniem dla wspdlnego
dobra, realizacja celow wspélnotowych. Na poziomie gminy tatwo jest
otrzymacé ,czerwong kartke” od wyborcéw, wszak glosowanie jest tajne.
By¢ moze dlatego rozmaite badania opinii publicznej pokazuja relatyw-
nie dobre oceny dzialania wladz samorzadowych 1 samorzadéw réznych
szczebli. Ale w jaki sposéb interpretowaé relatywnie niskie wskazania
dotyczace prestizu funkeji radnego, oceny kompetencji lokalnych wloda-
rzy, elementoéw charakteryzujacych ich jako specyficzng grupe? Sami radni
wskazujg, ze powyzsze oceny sa pochodng niskiego szacunku dla ogétu

84 J. Garlicki, Spofeczne determinanty zmian w postrzeganiu demokracji w trakcie procesu trans-
formacji systemowej, [w:] J. Garlicki (red.), Spoleczne uwarunkowania procesu transformacji
systemowej w Polsce, ,Studia Politologiczne” 2007, Vol. 11, s. 11-41.

85 K. Dojwa, Pomigdzy ,misjq” a ,rynkiem”. Préba analizy znaczenia prasy lokalnej dla spotecz-
nosci lokalnej, [w:] K. Pokorna-Ignatowicz, S. Michalczyk (red.), Media lokalne i dzienni-
karstwo. Aspekty wspdlczesne i historyczne, Krakéw 2010, s. 34—48.
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politykéw, ze wydarzenia majace miejsce na krajowej scenie politycznej
ktadg si¢ cieniem na postrzeganiu lokalnych 1 regionalnych elit. Ale czy
tylko taka interpretacja jest mozliwa?

STRESZCZENIE

Restytuowana ponad dwadzie$cia lat temu instytucja samorzadu terytorialnego
na stale wpisata sie w nasz tad spoteczno — polityczny, mimo ze jej znaczenie
dostrzegali wéwczas tylko nieliczni. Polacy akceptujg zmiany, ktére zaszly
w przeciggu dwdch dekad w ich miejscu zamieszkania 1 dostrzegaja pozytywne
aspekty aktywno$ci wladz lokalnych. Samorzad jest instytucjg wladzy publiczne;,
ktéra jest relatywnie pozytywnie oceniana, mimo ze badani do$§¢ sceptycznie
podchodzg do wyboréw 1 relatywnie czesto chcg wymiany lokalnych elit. Elity
polityczne a takze samorzadowcy nie cieszg sie duzym szacunkiem spolecznym.

Katarzyna Dojwa

LOCAL GOVERNMENT AND LOCAL AUTHORITIES AS SEEN BY THE PUBLIC.
CERTAIN SOCIOLOGICAL ASPECTS

This (above or title) institution, reconstituted over twenty years ago, has become
a permanent phenomenon within our socio-political life, although its significance
has been observed by just a few. Poles (polish society) accept the changes that have
taken place over the course of those two decades around their neighborhoods and
are able to see (observe) the positive outcome of local management’s activities.
Polish local government is relatively well-assessed despite the fact that those
surveyed are quite skeptical about local elections and relatively want to change
local authorities. The political elite, together with local government activists are

not highly respected in Poland.
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STUDIA T ANALIZY

Znany, XIX-wieczny badacz problematyki budowania demokracji
1 samorzadnos$ci, Charles Alexis de Tocqueville w znakomitym dziele
O demokracji w Ameryce stwierdzil: ,Spoleczno§é gminna pojawia sie
wiec u wszystkich ludéw, niezaleznie od ich zwyczajéw 1 praw. Cztowiek
stworzyl monarchie 1 ustanowit republiki, gmina za$ zdaje sie pochodzi¢
wprost od Boga. O ile jednak gminy istniejg od czasu pojawienia sie
czlowieka, swobody gminne sg zjawiskiem rzadkim 1 kruchym?!”.

To wiasnie delikatny charakter takiej ,naturalnej” gminy w oczach
Autora stwarza pole do naruszenia jej istoty dziatania 1 przeksztalca-
nia tego organizmu w twor sztuczny, wypaczony. Specyfika niewielkich
spolecznosci o charakterze lokalnym, funkcjonujacych w sferze dbalosci
o tzw. malg ojczyzne w konfrontacji z mechanizmami strukturalnymi
silnego (rozwijajacego sie¢ na poziomie centralnym) panstwa, zdaje sie
nie dawa¢ wiekszych szans na wykazanie si¢ owe] szczegdlnej wspélno-
cle terytorialnej. Wyraz temu przekonaniu daje de Tocqueville dodajac
do swych rozwazan: ,Trudno$é zachowania niezawistoSci gminy, zamiast
maled, ro§nie w miare cywilizowania sie narodéw. Spoteczenstwo bardziej
cywilizowane niefatwo toleruje praktykowanie swob6éd gminnych, buntuje
sie przeciw wynikajacym z nich naduzyciom 1 przestaje wierzy¢ w sukces
eksperymentu, nie doczekawszy jego ostatecznych rezultatéw. Swobody

L A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 134.
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