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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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gminne, tak trudne do osiggniecia, sa takze najbardziej ze wszystkich

swobéd narazone na naciski wladzy”2.

Na pewnym etapie rozwoju samorzadnoSci terytorialnej, w okresie
powaznych zmian ustrojowych, transformacji, moze pojawic sie pokusa
wprowadzenia szkodliwe] dla wspélnotowo$ci gminnej reorganizacji pod
haslem usprawnienia 1 uproszczenia dziatania. Z punktu widzenia badacza
zycla spolecznego pojawia sie jednoczesnie swoisty dylemat w ustalaniu,
co jest normg, a co dewiacja. Powstajg fundamentalne pytania, z ktérymi
probujemy sie uporaé. Czy ostabienie wspdlnotowosci prowincjonalnej,
za$ciankowe] jest stuszne 1 sprzyja wzmacnianiu procesu modernizacji
panstwa 1 budowy nowoczesnego spoleczenstwa np. obywatelskiego? Czy
raczej to oslabienie jest przejawem anomii, inercji, rozpadu warto$cio-
wych relacji spolecznych 1 zniszczenia ,naturalnej” solidarno$ci matych,
zintegrowanych wspélnot terytorialnych?

W poczatkowym okresie dekonstruowania systemu PRL-owskiego
w Polsce rozszerzanie myslenia wspélnotowego, decentralistycznego
1 nastawionego na realizacje potrzeb lokalnych sprzyjato transformacii
ustrojowe]. Jednakze po okolo dziesieciu latach mozna byto juz zauwazy¢
pragmatyczne pomysly na porzadkowanie 1 ujednolicanie nowego fadu
politycznego kosztem wspdlnotowosécl gminnej, czego wyraznym przy-
ktadem jest chociazby zmiana ustroju samorzadowego Warszawy, ktéra
nastgpita w 2002 roku, odbierajac samodzielnos§é 1 osobowos$¢ prawnag
gminom wchodzacym w sklad stolicy. Podobnie, wprowadzone w tym
samym czasle, bezposrednie wybory wéjtow, burmistrzéw 1 prezydentow
miast (mimo ze entuzjastycznie przyjete przez wiekszo$¢ spoleczenstwa)
nie sg niczym innym, jak istotnym krokiem porzgdkujacym scene samo-
rzadowg pod katem wzmocnienia jednoosobowej egzekutywy kosztem
organu uchwalodawczego. W omawianiu problematyki wspélnoty samo-
rzgdowe] we wspolczesnej Polsce mozna sformulowaé przynajmniej dwa
zasadnicze pytania badawcze:

1. Problem iloéciowy: czy stworzono wspélnoty samorzadowe po 1989
roku? Jak znaczne jest to zjawisko 1 gdzie sie znajduja takie wspdl-
noty?

2. Problem jakoéciowy: czy funkcjonowanie tych wspdlnot jest zadowa-
lajgce? Czy wlasnie to, co obserwujemy, ustawodawca mial na myshi
1 czy jest to korzystne dla funkcjonowania demokratycznego panstwa?
Ambitna préba wykreowania w Polsce wspdlnoty samorzadowej roz-

poczeta przez reformatoréw systemu w 1990 roku wymaga glebszego

2 Tamze.
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zastanowlenia. Konsekwentnie postawione pytania badawcze dajg pod-

stawe do sformutowania dwéch hipotez:

1. Wspdlnota samorzgdowa zostala stworzona regulacjami prawnymi
(1 innymi dziataniami organizacyjnymi panstwa) 1 funkcjonuje zgod-
nie z demokratycznymi standardami praworzgdnosci.

2. Nie udalo sie stworzy¢ wspélnoty samorzgdowe) dzialaniami legisla-
cyjnymi ani organizacyjnymi, za§ wspolnoty, ktére mimo wszystko
taktycznie istnieja, sa zamkniete, zaSciankowe, a ich cele nie sg
zbiezne z celami demokratycznego panstwa prawa.

Oczywiscie charakter niniejszej analizy ograniczonej objetosciowo do
artykutu naukowego pozwala bardziej nakresli¢ zarys problemu niz doko-
naé pelnej oceny w kontekscie sformutowanych pytah badawczych 1 hipo-
tez. Nie mniej jednak mozna nakresli¢ aspekty najbardziej wyraziste.

Tradycja polskiej samorzadnoSci

Sytuacja zasadniczego ,zwrotu” (w konsekwencji tzw. przewrotu majo-
wego z 1926 r.) miata miejsce w okresie miedzywojennym w znacznie
powazniejszym zakresie niz obserwujemy obecnie. Po odzyskaniu przez
Polske niepodleglo$ci, z trudem (wynikajacym z dziedzictwa réznych
regulacji poszczegdlnych zaboréw) prébowano budowaé jednolity, ale
zdecentralizowany samorzad terytorialny, jednakze wskutek tzw. sana-
cji zwyciezyla koncepcja centralistyczna. Podkres§la to Bogdan Dolnicki
w monografii Samorzqd terytorialny, przywotujgc owe kwestie w kontek-
$cie poréwnawczym funkcjonowania Konstytucji marcowej 1 Konstytucji
kwietniowej. Uwaza on, ze: ,W Konstytucji kwietniowe] mozna zauwazy¢
zredukowanie przepiséw o samorzgdzie (w poréwnaniu z Konstytucja
marcowa). Brak szczegdlnie rozstrzygnieé okreslajacych ogdlne stanowi-
sko prawne samorzadu w systemie administracyjnym”3.

Na poziomie teoretycznym panstwo pod rzgdami sanacyjnymi miafo
zapewni¢ swobodny rozwdj samorzadu, a ingerowaé tylko na rzecz tzw.
dobra powszechnego. Samorzad za§ mial by¢ po prostu jedng z form
dziatania pahstwa*. B. Dolnicki jednak nie ma ztudzen, co do wstecznego
1 dzialajgcego wbrew rozwojowi samorzadnosci terytorialnej charakteru
zmian ustrojowych w drugiej polowie dwudziestolecia miedzywojennego.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 49.
4 Zob. K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie,

Krakéw (brw), s. 13.

SP Vol. 20 / STUDIA | ANALIZY 43



SEBASTIAN KOZEOWSKI

Przywotujac wnioski M. Jaroszyfiskiego, M. Zimmermanna i W. Brzezif-
skiego stwierdza w tym kontekscie jednoznacznie: ,Zycie bowiem zadato
ktam wszelkim koncepcjom samorzgdowym. Biorgc pod uwage éwczesng
sytuacje polityczna, organy samorzadowe, jakkolwiek formalnie wybrane
1 wyposazone w wiele kompetencji, zostaly w rzeczywisto$ci sprowadzone
do roli ciat doradczych administracji rzadowe;j™.

Samorzad terytorialny w Polsce zostal reaktywowany dopiero w 1990
roku, jako szczegdlny twoér ustrojowy, ktéry mial w znacznym stopniu stu-
zy¢ decentralizacji. Trudno jest wprost poréwnywacé dzisiejszy samorzad
do czaséw miedzywojennych, cho¢ méwi si¢ o tzw. restytucji samorzadu
terytorialnego. Mozna zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem Andrzeja J6zefa
Koztowskiego, 1z ,restytucja samorzadu terytorialnego otworzyla droge do
demokratyzacji 1 decentralizacji”®. Owa decentralizacja z kolel w oczach
sygnatariuszy ,Okragltego Stotu” jawita sie w duzej mierze jako antido-
tum na patologie centralizmu charakterystycznego dla czaséw PRL-u.
Do budowy zdecentralizowanego samorzadu przystapiono niezwlocznie
po (czeéciowo wolnych) wyborach, ktére odbyly sie 4 czerwca 1989 r.
Ryszard Chrusciak, jako poczgtek prac parlamentarnych, wskazuje debate
na temat lokalnej samorzadnosci, ktéra odbyla sie w Senacie 29 lipca
1989 1.7 Podkresla, ze w debacie tej panowato przekonanie, ze konieczne
jest stworzenie samorzadu (zaréwno w gminach wiejskich, jak 1 w mia-
stach) jako ,niezbednego elementu przebudowy politycznego-prawnego
ustroju Polski”™8. Reaktywowany Senat rozpoczal prace legislacyjne na
rzecz odbudowy samorzadu terytorialnego, ktére ostatecznie 8 marca
1990 r. zaowocowaly uchwaleniem trzech istotnych ustaw: 1) ustawy
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?, 2) ustawy o samorza-
dzie terytorialnym!?, 3) ordynacji wyborczej do rad gmin!l.

5 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 50; por. tez M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezin-
ski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 42 oraz J. Stuzewski,
Wojewoda w systemie administracji paiistwowej, Warszawa 1981, s. 33.

6 A.J]. Koztowski, Uwarunkowania polskiego modelu samorzqdu terytorialnego, Olsztyn 1999,
s. 8.

7 R. Chrusciak, Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r. — parlamentarne dyskusje i spory,
[w:] T. Moldawa (red.), Paristwo—demokracja—samorzqd. Ksigga jubileuszowa na szesédzie-
sigciopigciolecie Profesora Eugeniusza Zielinskiego, Warszawa 1999, s. 49.

Sprawozdanie Stenograficzne z 3 posiedzenia Senatu PRL w dniach 28, 29, 31 lipca i 1 sierpnia
1989 r. fam 104.

9 Dz.U. Nr 16, poz. 94.

10 Dz.U. Nr 16, poz. 95.

11 Dz.U. Nr 16, poz. 96.
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Problem istnienia wsp6lnoty lokalne;j

Obecna Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. w art. 164 ust. 1
w sposéb jednoznaczny okreéla, ze: ,podstawows jednostkg samorzadu
terytorialnego jest gmina”. Ta norma konstytucyjna bardziej konkretnie
jest wyrazona w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
gdzie postanowiono w art. 1, 1z ,mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa
wspoélnote samorzadowa”. W ten spos6b nadano podmiotowy status
okre§lonym spotecznoéciom lokalnym, gdyz mieszkahcy gminy zorga-
nizowani w korporacyjna jednostke samorzadowa sami majg decydowaé
o swoich sprawach. Warto podkreslié, ze przynalezno$¢ do wspdlnoty ma
istnie¢ ,z mocy prawa” 1 ustawodawca kreujgc samorzad terytorialny nie
uzaleznil jego 1stnienia od woli, checi 1 aktywno$ci mieszkancéw, gdyz
najistotniejsze znaczenie ma tu jednak unormowanie prawne owego pod-
miotul?. Z socjologicznego punktu widzenia przepis ten jest w gruncie
rzeczy zastanawiajacy. Jak ,z mocy prawa” mozna ustanowié wspélnote?
Po pierwsze, siegajagc nawet do Encyklopedii powszechnej, pod haslem
y2wspélnota” czytamy: ,socjol. typ grupy (zbiorowosci) spol. o silnej
wiezl wewn., ktérej podstawa sg nie tyle §wiadomie wytkniete cele, ile
czynniki emocjonalne, majace Zrédlo w tradycji, obyczaju, warto$ciach,
poczuciu obowigzku wobec grupy itp.; wspélnota stanowi w pol. nomen-
klaturze socjol. odpowiednik typu zbiorowosci okreslonej 1887 przez
niem. socjologa, I Ténniesa, mianem Gemeinschaft...”13. Rzeczywiscie,
definicje ,wspdlnoty” (w analizie poréwnawczej do tzw. zrzeszenia, sto-
warzyszenia) szeroko wyluszczyl klasyk mysli socjologicznej, Ferdynand
Tonnies w 1887 roku w pracy Gemeinschaft und Gesellschaft (pol. Wspdlnota
i stowarzyszenie) 1 w tym kontekscie trudno dzi§ dopatrzy¢ sie w owocach
pracy tworcéw polskiego prawa §wiadomosci istnienia tego podstawowego
problemu semantycznego!*. Wszakze badania spotecznoéci lokalnych
maja dlugg tradycje, w ktéra, obok E Toénniesa, wpisuje sie antropolog
Robert Redfield ze swoja koncepcja ,kultury ludowe;j”13.

W mysli FE Toénniesa, spoteczno$é lokalna, wspélnotowa, sklada sie
z 0s6b polaczonych naturalng wiezia, za$ wspétpraca wszystkich cztonkow
grupy jest mozliwa dzieki poczuciu jednosci 1 przynaleznosci. ,Naturalna
jednos§d, jaky jest wspdlnota krwi, rozwija si¢ 1 ukonkretnia we wspélnocie

12 Por. B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 54, 55.
13 Powszechna encyklopedia PWN, wersja 1 (multimedialna), Warszawa 2007.
14 Zob. I Tonnies, Wspdlnota i stowarzyszenie. Rozprawa o komunizmie i socjalizmie jako

empirycznych formach kultury, Warszawa 2008.
15 Zob. R. Redfield, The Folk Culture of Yucatan, Chicago 1941.
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terytorium, ktérej wyrazem jest wspétzamieszkiwanie”®. W tej organicz-
nej catosci czltonkowie wspdlnoty w indywidualnych dazeniach wykazuja
sprzezenie z interesem zbiorowym 1 identyfikujg sie z dgzeniami swojego
srodowiska spolecznego!’. Czy zatem przymus prawny wystarczy, aby
stworzy¢ wspdlnote? W naszym kraju zapewne sg zaréwno takie gminy,
w ktérych wspdlnota terytorialna istniala 1 istnieje niezaleznie od regula-
cji prawnych, sa tez takie, w ktérych nawet regulacje prawne nie wywoluja
pozadanego, pozytywnego efektu. Prawo moze oczywiScie narzuci¢ nam
tworzenie organizacji formalnej, stowarzyszenia, korporacji, ale powsta-
wanie wspoélnoty jest zdecydowanie bardziej skomplikowane z socjolo-
gicznego punktu widzenia 1 prosty akt kreacji normatywnej wydaje sie tu
jednak niewystarczajgcy. Wspdlnoty nie mozna w prosty sposéb formal-
nie narzuci¢ ani odgérnie zorganizowaé. F. Toénnies wyraznie podkresla:
yhatomiast wspélnota, ktérg najpelniej uja¢ mozna jako metafizyczny
zwigzek cielesny albo zwigzek krwi, ma od natury dang wlasng wole
1 wlasng site do zycia, a wiec takze 1 wlasne prawo w odniesieniu do
woli swoich cztonkéw, a wola jej cztonkéw okazuje sie tylko modytikacja
1 emanacjg owe] organiczne] substancji ogétu”18. W rozumieniu F Té6n-
niesa wspolnota (charakterystyczna bardziej dla wsi niz dla miasta)
posiada wlasne, utrwalone normy, silnie determinujace jej uczestnikow:
,<Porozumienie zatem to najprostszy wyraz wewnetrznej istoty 1 prawdy
wszelkiego trwatego wspélzycia, wspétzamieszkiwania 1 dziatania”!?,

Wyrazny spos6b preferowania autentycznej, naturalnej wspdlnoty
u E Tonniesa podkresla 1 eksponuje tez Edward A. Shils: , Ténnies prze-
ciwstawil nowoczesne spolteczenstwo zachodnie, czyli Gesellschaft, ktére
uwazal za oportunistyczne, zatomizowane, racjonalistyczne 1 indywiduali-
styczne — spoleczenstwu wyzszej solidarnosci, w ktérym indywidualnosé
utrzymywana byla w stanie pierwotnym, a ktére nazwal Gemeinschaft”?.
To wlasnie zbiorowosci ludzkie typu Gemeinschaft ,byly wysoce zintegro-
wane, to znaczy charakteryzowaly sie wysokim stopniem zgodnosci dziatan
z oczekiwaniami, za$§ oczekiwania obejmowaly szeroki zakres dziatan ich
czlonkéw”?l. W tym kontekscie, takze poréwnawczo, nawigza¢ mozna do

16 F Toénnies, Wapdlnota i stowarzyszenie. .., s. 34.

17" Por. B. Jatowiecki, M. S. Szczepanski, G. Gorzelak, Rozwdj lokalny i regionalny w perspek-
tywie socjologicznej, Tychy 2007, s. 24.

18 F Toénnies, Wspdlnota i stowarzyszenie. .., s. 239.

19 Tamze, s. 44.

20 E.A. Shils, Pierwotne zwigzki spoleczne, [w:] A. Mencwel (red.), Antropologia kultury, cz. 1,
Warszawa 2011, s. 278.

21 Tamze.
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Emile’a Durkheima 1 jego koncepcji ,solidarno$ci mechanicznej”, na kto-
rego wplyw miatl obraz nowoczesnego, zdezintegrowanego, zniszczonego,
racjonalistycznego 1 indywidualistycznego spoleczenstwa zachodniego,
zarysowanego wczesniej przez Augusta Comte’a??. Zapewne takze w tym
samym duchu amerykanski socjolog Charles Cooley skupit sie na kwestii
solidarno$ci w matych grupach, funkcjonujacych w bezposrednich inte-
rakcjach, do ktérych zaliczat réwniez sgsiedztwo jako ,grupe pierwotng”23.

W rozwazaniach dzisiejszych samorzadowcéw 1 naukowcéow w Pol-
sce czesto przewija sie nutka tesknoty za idealng wspdlnoty, w ktérej
panuje harmonia 1 naturalny tad. Po trosze przypomina to odwieczne,
tilozoficzne rozwazania o stanie natury 1 o raju utraconym. Zygmunt
Bauman zauwaza, iz: ,wspélnota uwazana jest za naturalng jednos¢. [...]
Wspdlnota przynalezno$ci wydaje sie po prostu gotowa 1 dana jak inne
«fakty naturalne», nie trzeba jej wiec mozolnie konstruowaé i zabiegaé
o jej utrzymanie. Wspélnota przynaleznosci jest najmocniejsza 1 najpew-
niejsza wowczas, kiedy wierzymy wla$nie w to, ze nie wybieralismy jej
z rozmyslem, nie robiliémy niczego, aby zaistniala, 1 nie mozemy spra-
wié, aby sie rozpadta”?.

Niektorzy badacze, wéréd ktorych znajduje sie Z. Bauman, powatpie-
waja, ze taka wyidealizowana wspdlnota kiedykolwiek rzeczywiscie moze
mieé miejsce. ,Je$li wiec nawet taka idealna wspélnota istniata niegdys,
to z calg pewnoscig nie i1stnieje dzisiaj. Ludzie najczesciej odwotujg sie
do niewzruszonej sily «naturalnej» jednosci, kiedy pojawia sie potrzeba
skonstruowania wspélnoty badZ ratowania rozpadajgcej sie dawnej jedno-
§c1”?%. Odwotywanie sie do tzw. wspdlnoty 1 poszukiwanie w tym pojeciu
glebokich, waznych 1 ,zapomnianych” treSci, wydaje sie by¢ dzi§ bardziej
zablegiem z dziedziny inzynierii spolecznej niz odwzorowaniem jakichs
rzeczywistych, utraconych schematéw. Wedlug Z. Baumana , prébujemy
powotaé do zycia, utrzymaé badZ odtworzy¢ wspdlnote opinii 1 przeko-
naf, ktéra nigdy nie istniata w sposéb «naturalny». Robimy to w warun-
kach wyraZnie nie sprzyjajacych istnieniu 1 trwatosci «naturalnych» wspoél-
not: w $wiecle, w ktérym wystepuja obok siebie sprzeczne przekonania,
Sclerajg sie odmienne opisy rzeczywistoscl, a w obronie kazdego pogladu
musimy siegaé¢ do racji”2°.

22 Zob. E. Durkheim, Solidarnos¢ mechaniczna i organiczna, [w:] J. Szacki, Durkheim, War-
szawa 1964, s. 148-162.

23 E.A. Shils, Pierwotne zwigzki. .., s. 278. Por. ]. Mucha, Cooley, Warszawa 1992, s. 209-214.

24 7. Bauman, Socjologia, Poznah 1996, s. 79.

25 Tamze, s. 80.

26 Tamze.
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Komunitarystyczne nadzieje

Warto jednak zwrécié uwage na potencjalne korzysci ptynace z odwolywa-
nia sie do myslenia wspdlnotowego. Wszakze moze by¢ ono wykorzystane
jako swoiste antidotum na przesadnie liberalne 1 modne w naszym kraju
podej$cie nastawione na indywidualizm, ktére zauwazyé mozna w dobie
transformacji ustrojowej. Zdaniem Anety Gawkowskiej: ,do odrodzenia
zywotnosci wspoélnot konieczne jest znalezienie sfery wspdlnych wartosei,
débr 1 celéw, wspélnych dla danej grupy ludzi horyzontéw znaczeniowy-
ch”?7. W tym kontekscie Autorka zwraca uwage na komunitaryzm kladacy
silny nacisk na znaczenie wspdlnoty lokalno-sgsiedzkiej. Ten powstaly
w latach 80. XX wieku nowy prad amerykanskiej filozofii politycznej
skoncentrowany jest na krytyce liberalizmu, a w szczegélnosci liberalnego
indywidualizmu. A. Gawkowska podkresla, 1z ,wszyscy komunitarySci
gloszg pochwale wspélnoty lokalnej jako podstawowego siedliska 1 kolebki
dobrze uformowanych 1 silnych jednostek...”?8. Tutaj warto zaznaczyd,
na co ktadg oni szczegdlny nacisk: ,komunitarys$ci z uporem podkreslajg
wiec fakt naszego wspélnotowego zakorzenienia 1 zanurzenia w sferze
wspoélnych dla danej grupy wartoéci, norm 1 débr oraz wynikajacych
z tego faktu obowigzkéw okazywania troski o to, co wspdlne”?9.
Tomasz KaZmierczak z kolei nieco bardziej krytycznie odnosi sie do
koncepcji komunitarystycznej, z punktu widzenia budowania 1 funkejo-
nowania kapitalu spolecznego. Zauwaza, ze komunitaryzm: ,utozsamia
kapital spoleczny z lokalnymi organizacjami: klubami, stowarzyszeniami,
grupami obywatelskimi. Komunitarysci przyjmuja, ze kapital spoteczny
z natury swej zawsze daje pozytywne efekty; im jest go zatem wiecej, tym
lepiej, tzn. im w danej spotecznoéci jest wiecej lokalnych organizacji, im
«gescie)» zapelniajg przestrzen publiczng, tym wieksze szanse na rozwdj
gospodarczy 1 dobrobyt”30. Tymczasem badacz ten podkresla, 1z per-
spektywa ta jest przesadnie optymistyczna, za$ jej zwolennicy zdajg sie
ignorowac fakt, ze spoleczny kapital funkcjonowaé moze w charakterze
negatywnym. Przeciez niewgtpliwie w warunkach polskich funkcjonuje
dzi§ juz wiele organizacji o charakterze lokalnym, ale nie przeklada sie

27 A. Gawkowska, Filozofia lokalnosci. Wybrane argumenty teorii komunitarystycznych, [w:]
J. Kurczewski (red.), Lokalne spotecznosci obywatelskie, Warszawa 2003, s. 13.

28 Tamze.

29 Tamze, s. 14.

30 T, Kazmierczak, Kapitat spoleczny a rozwdj spoleczno-ekonomiczny — przeglad podejsé, [w:]
T. KaZmierczak, M. Rymsza (red.), Kapitat spoleczny. Ekonomia spoteczna, Warszawa
2007, s. 55.
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to wprost na jakos¢ budowy spoleczenstwa demokratycznego, obywatel-
skiego. Z drugiej strony znane nam silne wspélnoty wiejskie, bardziej
tradycjonalistyczne, religijne, wplywaja na konformistyczne zachowania
swoich cztonkéw, aczkolwiek wiele badan wskazuje, ze nie charakteryzuja
sie one zbytnig tolerancja, otwartoscig Swiatopogladowa, dazeniem do
rozwoju, czy szczegblnym przywigzaniem do warto$ci demokratycznych.

W najbardziej negatywnym ujeciu lokalny kapital spoteczny moze
przekladac sie na tak szkodliwe zjawiska jak: nepotyzm, korupcja, nie-
uczciwa konkurencja (tzw. kapitalizm polityczny), dziatalno$é przestep-
czo-mafijna, amoralny familizm 1 klientyzm, zawlaszczanie dobr przez
jedne grupy 1 wykluczanie innych grup, ograniczanie indywidualnej wol-
nosci, przedsiebiorczo$cl 1 pozytywnej innowacyjnosci, dzialania opre-
syjne, hamujace mobilno$¢ indywidualna, przyczyniajace sie do miedzy-
generacyjnego przekazywania biedy i marginalizacji’3l. T. Kazmierczak
wyraza pesymistyczny poglad: ,Niewatpliwie jednym z kluczy do pol-
skich probleméw: biedy, gospodarczego 1 cywilizacyjnego opdznienia, jest
uruchomienie mechanizméw lokalnego rozwoju. W' tej dziedzinie nie
odnotowaliémy w ostatnich latach znaczacych postepéw. Okazalo sie,
ze sama decentralizacja 1 fad samorzadowy to zbyt stabe bodZce, by na
szerszg skale rozwinela sie lokalna aktywno$§¢”32. W swoich rozwazaniach
badacz zastanawia sie, czy istotng przyczyng zaistnienia takiej sytuacji
bylo wieloletnie zerwanie z przedwojennym modelem zaangazowania
obywatelskiego. Podsumowujac, mimo wszystko nie uwaza tego za az tak
wazne, bowiem stwierdza jednoznacznie, ze ,z punktu widzenia wyzwan
wspolczesnoscl nie ma to jednak znaczenia — istotne jest bowiem to, 1z
nie mamy ani sprawnych mechanizméw instytucjonalnych, ani wypra-
cowanych metod kolektywnego dziatania, generujgcych lokalne procesy

rozwojowe”33,

Cele zbiorowosci wspélnotowych a cele pafistwa

Wiele wskazuje na to, ze bez naturalnego porozumienia 1 wiezl spo-
tecznej, tworzgcej si¢ m.in. dzieki zbiorowemu do$wiadczeniu wspélne;,
lokalnej historii 1 bez zakorzenionego poczucia przynaleznosci do zbio-
rowoscl, trudno oczekiwaé powstania autentycznej wspélnoty gminnej.

31 Tamze, s. 54.
32 Tamze, s. 63.
33 Tamze.
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Polski ustawodawca zapewne mial dobre intencje na poczatku naszej
demokratycznej drogi, tworzac wspdlnote terytorialng ,z mocy prawa’,
jednakze nie jest to automatycznie powigzane z rzeczywisto$clg w wymia-
rze faktycznym, w sensie spolecznym. Fakt prawny 1 fakt spoleczny
moga si¢ tu znaczaco rozchodzié. Co ciekawsze, w Swietle ostatnich,
dwudziestoletnich do$wiadczen okazuje sie, ze najbardziej naturalne
(w ujectu tonniesowskim), male wspdlnoty wiejskie nie sa przesad-
nymi ,wielbicielami” dzisiejszego, demokratycznego panstwa, ani tez
sojusznikami w strategicznych dazeniach wladz centralnych. Przyktla-
dem moze by¢ chociazby wynik, waznego z punktu widzenia centralnych
elit politycznych, referendum w sprawie przystapienia Polski do Unii
Europejskiej z 8 czerwca 2003 r. Ponizsza tabela z danymi o frekwencji
1 wynikach ogloszonych przez Panstwowsa Komisje Wyborcza nie pozo-
stawia watpliwosci, ze mate wspdlnoty wiejskie (nawet pomimo zachety
w postaci unijnych dopfat bezposrednich dla rolnikéw) wykazaly najniz-
sze parametry identyfikacji z celami wyznaczonymi przez tzw. mainstream
polityczny.

Wynika z tego zestawienia, ze niska frekwencja w referendum jest
wprost proporcjonalna do wielko$ci gminy. Jesli méwimy o partycypacj
politycznej 1 budowaniu spoleczehstwa obywatelskiego, ktérego przeja-
wem ma by¢ m.in. uczestnictwo w ogélnopanstwowych wyborach 1 refe-
rendach, to z pewnoscig projekt ten okazal sie najmniej obecny na obsza-
rach wiejskich, szczegdlnie na poziomie malych gmin, gdzie zaktada sie, 1z
na ogét dominuje tzw. wspdlnota. Zaledwie 50,03 proc. obywateli miesz-
kajacych w najmniejszych gminach (do 5 tys. mieszkancéw) wzieto udziat
w glosowaniu. Dla poréwnania, w wielkich miastach (powyzej 500 tys.
mieszkancow) frekwencja wyniosta 68,02 proc. Jak widaé, wspdlnotowo§é
malych miejscowosci nie 1dzie tu w parze z wizjg postepowosci, rozwoju
kraju 1 identyfikacja ze strategicznymi celami panstwa. Podobnie niska
liczba gloséw na ,TAK” oddanych w referendum jest w duzej mierze
proporcjonalna do wielkosci gminy. W najmniejszych miejscowos$ciach
zatem bylta rowniez adekwatnie najnizsza liczba zwolennikéw integracji
z Unig Europejsky. Spolecznosé wiejska prawdopodobnie bardziej nieuf-
nie odniosta sie do dalszego poglebienia wyznaczanych przez polityczne
elity proceséw transformacyjno-modernizacyjnych, bowiem po 1989 roku
to wladnie ona stosunkowo najgorzej doswiadczyta trudéw zachodzacych
przemian. , W pierwszym okresie transformacji systemu mieszkancy wsi
okazali sie by¢ tg kategorig, ktéra zaplacita najwicksza cene za wprowa-
dzenie gospodarki rynkowej 1 demokratycznych zasad funkcjonowania
panstwa (m.in. spadek dochodéw w rolnictwie, likwidacja PGR-6w, bez-
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robocie)”.3* W wielu diagnozach dotyczacych wsi polskiej, obok moder-
nizacji 1 transformacji, ujawnia sie rownocze$nie problem marginalizacji
obecnej w spoleczno$ciach wiejskich, co ma odzwierciedlenie w czeSci
badan nad nieréwnoéciami spotecznymi®.

Oslabienie solidarno$ci wewnatrzwspdlnotowej

Brak udziatu we wspieraniu gtéwnych celéw ogélnopanstwowych nie musi
oznacza¢ braku solidarnosci 1 wspélnotowos$ci na poziomie lokalnym.
Nieche¢ do politycznego centrum niekoniecznie idzie w parze z bra-
kiem zainteresowania sprawami tzw. male] ojczyzny. Jednakze trudno
jest jednoznacznie stwierdzié, ze dzisiejsza, nawet bardzo mata wspdl-
nota wiejska, posiada wcigz wystarczajaco wiele cenionych niegdy$ przez
E Toénniesa cech. Od momentu, kiedy polski ustawodawca ustanowil
wspoélnote ,,z mocy prawa”, paradoksalnie widaé, jak wspdélnotowos$¢ ulega
poglebiajacemu sie ostabieniu. Wielkie procesy zwigzane z transforma-
cja ustrojowg nie byly tu obojetne. Wspdlnotowos$é, ze szczegdlnym
charakterem silnej wiezi spotecznej na obszarach wiejskich, w §wietle
najnowszych badan powoli przestaje by¢ tak bardzo wyrazista 1 znaczaca.
Proces transformacji ustrojowej zmienia tradycyjng strukture matych
spofecznosci lokalnych. Do takich wnioskéw dochodzi m.in. Barbara
Fedyszak-Radziejowska stwierdzajac, ze ,dzisiejsza wie§ nie jest jedno-
rodng wspélnota; w mniejszym lub wiekszym stopniu objgl ja proces
przeksztalcania sie wiezi pierwotnych we wtérne, a wspélnot w stowa-
rzyszenia. 1radycyjne zasoby spoleczne, by mogly by¢ wykorzystywane
dla dziatan na rzecz zréznicowanych intereséw poszczegdlnych grup
1 sta¢ sie funkcjonalnym kapitalem spotecznym, potrzebuja nowych form
organizacyjnych 1 nowych struktur formalnych”3¢. Do podobnych wnio-
skéw doszedl w swoich badaniach empirycznych Piotr Zaleski, ktory
nakreslit obraz rzeczywistosci spoteczno-polityczne] wspélnoty wiejskie;
na Mazowszu. W wybranej do celéw badawczych wsi, oddalonej od wiek-
szych aglomeracji miejskich, zauwaza wyraZnie zmiane transformacyjng
w ukladzie rozluznienia wiezi. Autor podkresla, ze ,wraz z przebywaniem

34 J. Domalewski, Reforma edukacji — szkola wiejska — srodowisko lokalne. Wzajemne uwa-
runkowania i zaleznosci, [w:] K. Szafraniec (red.), Kapitat ludzki i zasoby spoteczne wsi.
Ludzie — spolecznos¢ lokalna — edukacja, Warszawa 2006, s. 240.

35 B. Fedyszak-Radziejowska, Kapitat spoteczny wsi — w poszukiwaniu utraconego zaufania, [w:]
K. Szafraniec (red.), Kapitat ludzki..., s. 72.

36 Tamze, s. 75.
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w badanej wsi przekonywalem sie, ze musi by¢ prawdg istnienie procesu
rozluZnienia wiezi spolecznych, ze w badanym solectwie wystepowaly
w latach 90. ubieglego stulecia 1 na poczatku obecnego dos¢ silne kon-
flikty 1 wzajemna nieched. [...] ostabienie tradycyjnych wiezi nastgpito
w zwigzku z transformacjg systemowa, innymi strategiami radzenia sobie
w rzeczywisto$ci oraz dyferencjacjg sytuacji materialnej”37.

Kilka lat wecze$niej Wojciech Lukowski, ktéry przeprowadzit badania
wybranych wsi na Mazurach, réwniez odkryl poglebiajace si¢ ostabienie
wiezi spolecznych. Oczywiécie spoteczno§¢ mazurska nie ksztaltowala
si¢ na tym terytorium jako wielowiekowa wspélnota, bowiem los miesz-
kancow tej ziemi zostal w duzej mierze przypieczetowany konsekwen-
cjami II wojny $wiatowej. Nie mniej jednak 1 w tej relatywnie ,mtode;”
spolecznosci, w wyniku transformacji ustrojowe], dostrzec mozna raczej
oslabienie wspdlnotowosci poprzez rozpad wiezi. Zdaniem W. Lukow-
skiego ,ostabieniu ulegajg tradycyjne wiezi spoleczne — narodowe, sta-
nowe czy klasowe”38. Wiele tego typu zmian zdaniem tego badacza dzi§
zalezy m.n. od wymagan zestandaryzowanego rynku pracy. ,Mogloby
to réwniez oznaczal, ze oslabione zostaly przestrzenne odniesienia toz-
samosci (lokalne, regionalne). [...] Z jednej wiec strony nadal istnieje
wielka potrzeba zakorzenienia, identyfikacji 1 tozsamosci, z drugiej za$
coraz wiekszy jest deficyt mozliwosci identyfikacyjnych”39.

Warto podkresli¢, ze niemalg role w zmianie modelu funkcjonowania
wspdélnot odgrywaja migracje zarobkowe, ktére sg owocem bezrobocia
wywolanego transformacjg ustrojowa, a przykladem regionu, szczegélnie
dotknietego ta niekorzystng zmiang, sg wlasnie Mazury. Konsekwen-
cja tego jest réwniez rozluZniajacy sie stosunek to tzw. malej ojczyzny.
,Pojecie OJCZyZl’ly, odnoszone w spoiecznosaaeh tradycyjnych do $cisle
okreslonej 1 ograniczone] przestrzeni, traci swoj potencjal 1 swojq atrak-
cyjno$§¢” 40,

Zdaniem P Zaleskiego transformacja systemowa w Polsce przyspie-
szyla zmiany w obszarze wspoélnoty wiejskie]. ,Zauwazane sa one w dzie-
dzinie wiejskich wartosci 1 wiejskiego rytmu zycia. To kopiowanie niekt6-

37 P Zateski, Wspdlnota wiejska wobec rzeczywistosci spoleczno-politycznej. Perspektywa antrop-
ologiczno-psychopolityczna, Warszawa 2010, s. 101; por. tez M. Halamska, M.-C. Maurel,
H. Lamarche, Rolnictwo rodzinne w transformacji postkomunistycznej, Warszawa 2003,
s. 105-116.

38 'W. Lukowski, Spoteczne tworzenie ojczyzn. Studium tozsamosci mieszkaricw Mazur,
Warszawa 2002, s. 99.

39 Tamze.

40 Tamze.
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rych miejskich wzorcéw zycia, a nie tradycja, staja sie najwazniejszym
wyznacznikiem zycia codziennego spofeczno$ci wiejskich”#. W tym
konteksécie podkresla on tez wyraznie, 1z wiekszo§¢ mieszkancow wsi
postrzega sie jako przegrani w zmianie systemowej. OczywiScie badacz
6w dostrzega réznorodne przyczyny rozluznienia wiezi wspdlnotowych,
m.in. podkresla, ze zjawisko to zaostrzyl rozwdj kultury masowej, szcze-
gélnie telewizja, ktéra zastgpita tradycyjne spotkania sasiedzkie, 1stotne
niegdy$ dla wymiany informacji. Jednakze, wyraznie widzi najwazniej-
sze zrodlo zmiany. \Wydaje sie, ze ostabienie tradycyjnych wig¢zi nastg-
pilo tu [...] w zwiazku z transformacja systemowsg, innymi strategiami
radzenia sobie w rzeczywisto$ci oraz [...] dyferencjacja sytuacji mate-
rialne;”42.

Pozatransformacyjne przyczyny oslabienia wspdlnoty

Zbytnim uproszczeniem byloby stwierdzenie, ze rozluZnienie wiezi
wspdlnotowych na poziomie spolecznosci lokalnych jest tylko 1 wyltacz-
nie wynikiem transformacji ustrojowej w Polsce. Jednakze transformacja
wydaje si¢ sprzyjal tej przemianie 1 przy$pieszaé historyczne procesy,
ktére sg w duzej mierze wynikiem przemian globalnych®3. W' zwigzku
z tym powtérzyé mozna za Krzysztofem Gorlachem, 1z ,przechodzaca
od stanu tradycji do nowoczesnos$ci wie§ podlegala w gruncie rzeczy tym
samym przeobrazeniom, co cale spoleczenstwo, podlegata bowiem po
prostu procesowl modernizacji”#+.

Zapewne daleko nam juz w Europie do dawnego spoleczenstwa feu-
dalnego, w ktérym — wedlug Mirostawy Marody 1 Anny Giza-Polesz-
czuk — ,wspdlnota lokalna (sgsiedzko-terytorialna) jest jedyng 1 — obok
rodziny — podstawows, kategorig spolteczng dla jednostki, w stosunku do
ktérej sensownie bedzie uzywaé pojecia dobra wspélnego. Mozna nawet
powiedzieé, ze owa wspdlnota stanowi bariere ochronng przed wtadza
zewnetrzng oraz przed «prawem», ktére z zewngtrz prébuje regulowad
zycie wspdlnoty”®. Dzi§ w postepujacym nawet na dalekiej prowincji

P Zaleski, Wspdlnota wiejska. .., s. 9.

42 Tamze, s. 28.

43 Por. K. Szafraniec, Zasoby jednostkowe z perspektywy pytania o bezradnos¢ i roszczeniowosé
polskiej wsi, [w:] K. Szafraniec (red.), Kapitat ludzki..., s. 147.

K. Gorlach, Socjologia obszaréw wiejskich. Problemy i perspektywy, Warszawa 2004, s. 268.
4 M. Marody, A. Giza-Poleszczuk, Przemiany wigzi spolecznych. Zarys teorii zmiany spofecznej,
Warszawa 2004, s. 289.
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procesie unowoczesnienia, tak rysuje si¢ wspoélczesny obraz: ,gospo-
darstwa stajg sie coraz bardzie] przedsiebiorstwami, rolnicy nabierajg
cech nowoczesnych przedsiebiorcéw, a spotecznosci wiejskie tracg swoj
1zolowany 1 wspélnotowy charakter, stajac sie w coraz wiekszym stop-
niu otwartymi i zurbanizowanymi zbiorowo§ciami terytorialnymi”4.
Mimo to, w poréwnaniu do poziomu rozwoju gmin wiejskich w Europie
zachodniej, mozna powiedzie¢, ze w naszym kraju jesteSmy nieco blizej
$redniowiecza pod wzgledem funkcjonowania nieco bardziej tradycyjne;j
wspolnotowosci lokalnej. Jednocze$nie widzimy postepujace odchodze-
nie od myslenia wspélnotowego na rzecz indywidualizmu 1 wiekszego
upodmiotowienia jednostki.

Mozemy dzi§ ujagé omawiany problem stowami K. Gorlacha, ze ,jed-
nostka jest bardziej $wiadoma swej odrebnoéci 1 autonomiczna w swoim
postrzeganiu $wiata 1 dzialaniach, cho¢ oczywiscie ogranicza ja nacisk
zbiorowych wyobrazeh oraz spotecznych instytucji. Tego typu sytuacje sg
charakterystyczne dla modernizujacego sie spoleczenstwa, zrzucajacego
formy bytowania w tradycyjnych spotecznoéciach wiejskich. Proces ten
nie odbywa sie bezbolesnie, na co zwraca uwage sam Diirkheim, opisujac
sytuacje, ktére okresla mianem anomii”#’.

K. Gorlach porusza zasadnicze zagadnienie, jakim sg przeobrazenia
spotecznej tkanki calej wiejskiej spotecznosci. Chodzi tu o przeobraze-
nia od wspdlnoty typu Gemeinschaft w kierunku zbiorowosci okreslanej
mianem Gesellschaft. Podnosi przy tym kwestie rozluZnienia wiezi mie-
dzyludzkich 1 oslabienia wigzi spolecznych. Efektem jest zwiekszenie
skali anomii spotecznej, wplywajace] na zaburzenia 1 patologie spo-
teczne. ,\Wywotuje to takze okre§lone zaburzenia w procesie socjalizacji
1 kontroli spotecznej, co owocuje przede wszystkim wzrostem poziomu
nieprzystosowania 1 dewiacji w odniesieniu do istniejacego systemu
normatywnego”4. Badacz ten zauwaza takze pozytywne efekty owego
stanu, wszakze zmniejszony nacisk polozony na precyzyjne przestrze-
ganie norm oraz zwiekszony zakres tolerancji wobec zachowan niezgod-
nych (przynajmniej czeSciowo) z nimi, zwigkszajag mozliwos§é wystgpienia
innowacyjnych dziatan. A zatem trudno jest wyrazi¢ jednoznacznie pozy-
tywng badZ negatywna ocene¢ procesu modernizacji*’.

46 K. Gorlach, Socjologia obszaréw..., s. 271.
47 Tamze, s. 24.

8 Tamze, s 244.

49 Tamze.
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Bilans osiggnieé i pokusa recentralizacji polskiej
samorzadnoSci terytorialnej

W 2010 roku mineta 20. rocznica pierwszych, wolnych wyboréw samo-
rzadowych na szczeblu gminnym. Okres ten jest juz na tyle dlugi, ze
mozna podjaé prébe bilansu z punktu widzenia nie tylko pozytywnych,
ale 1 negatywnych zmian, jakie mialy 1 maja miejsce na tym polu. Odbyto
si¢ wiele konferencji 1 posiedzen rad gminnych z udzialem naukowcow
1 samorzgdowcdw, poswieconych podsumowaniu osiggnieé. Na uroczy-
ste], okolicznoSciowej sesji warszawskiej dzielnicy Targéwek w maju 2010
roku prof. Michat Kulesza, ekspert badajacy od lat aspekty ustrojowe
samorzgdu terytorialnego wspomnial, ze juz we wrze$niu 1981 roku na
Zjezdzie ,Solidarno$ci” podjeto uchwale o restytucji idei samorzadu,
jako waznego elementu decentralizujgcego panstwo. Jego zdaniem
zmiany, ktére zaszly w naszym kraju w dziedzinie zarzadzania publicz-
nego w zakresie terytorialnym, sa unikalne w skali Europy Wschodnie;
1 Srodkowej. Polska jest jedynym krajem, w ktérym zmiany te byly
tak glebokie 1 realizowane w szczegdlnie szybkim tempie. Wskazal na
negatywne zmiany w ustroju samorzadowym Warszawy na przestrzeni
ostatnich dwudziestu lat. Ustrd) ten zmienial si¢ wielokrotnie, ale lata
1994-2002 (istnienie samodzielnych gmin warszawskich) zdaniem
M. Kuleszy byly najowocniejszymi, jesli chodzi o rozwé) miasta, zas
zmiany roku 2002 (likwidacja samodzielno$ci gmin 1 przeksztalcenie ich
w jednostki pomocnicze — dzielnice) oznaczajace powr6t do centralizacyi
wladzy, nie byly najszczesliwsze 1 przyniosty wiecej ztego dla miasta niz
dobrego’°.

Warszawa zdaje sie by¢ rzeczywiscie szczegdlnym przykltadem
odwrotu od decentralizacji, w ramach ktérej mniejsze organizmy o cha-
rakterze gminnym mialy w pewnym momencie szanse na realizacje
wlasnych, lokalnych celéw. Zalgzki ksztaltujacych sie powoli wspdlnot
gminnych w ramach Warszawy zostaly w pewnym sensie unicestwione
jednym posunieciem ustawowym. Miasto stalo sie przez to narazone na
upolitycznienie, a mieszkancy poszczegdlnych, zréznicowanych obsza-
row zaczeli do$wiadezaé staboéci ujednoliconej (1 oddalonej od specy-
ficznych potrzeb lokalnych) biurokracji na niespotykang (od 1990) roku
skale.

Od poczatku transformacj systemowe] w Warszawie co kilka lat
zmienia si¢ ustrd) miasta. Najwazniejsze zmiany funkcjonowania miasta

50 Zob. protokét LIIT Sesji Rady Dzielnicy Targéwek m. st. Warszawy z dn. 9 VI 2010 r.
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to: 1) ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta sto-
tecznego Warszawy, 2) ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m.st.
Warszawy, 3) reforma terytorialna z 1998 r, 4) ustawa z dnia 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy. Ostatnia z przywola-
nych ustaw jest poddawana najostrzejszej krytyce 1 wiele wskazuje na
to, ze co do ustroju miasta trudno jest jednoznacznie przesadzié, ze
to juz koniec prac ustawowych w tym zakresie. Nie wiadomo, czy jest
to szczeSciem czy nieszczeSciem stolicy, ze ze wzgledu na szczegdlny
charakter tego miasta jest to jedyna gmina w Polsce, ktérej ustréj jest
regulowany w formie tzw. specustawy. Nie mniej jednak trudno méwié
o stabilno$ci organizmu miejskiego 1 0 warunkach tworzenia wspdlnoty
samorzgdowej w tak niepewnym uktadzie. Dodaé nalezy, ze zaréwno
centralizacja ustroju stolicy jak 1 wprowadzenie bezposrednich wybo-
réw wojtéw, burmistrzow 1 prezydentéw miast w 2002 roku stworzyly
warunki do upolitycznienia zarzgdzania miastem. ,Fotel” prezydenta
Warszawy stal sie waznym trofeum politycznym 1 swoistg trampoling
do prezydentury krajowej, co odbilo sie raczej niekorzystnie na kwestii
sprawnego zarzgdzania 1 zaspakajania zbiorowych potrzeb mieszkahcow.
Nie mozna tez wigzaé wyboréw bezposrednich wprost z recentralizacja,
jednakze to zludne uproszczenie systemu, wkraczajac do systemu wsréd
,oklaskéw” zadowolonego spoleczenstwa, paradoksalnie niesie niemale
ryzyko.

Jak juz to zostalo na poczatku wspomniane, wprowadzona w 2002 r.
ordynacja wyborcza stata si¢ znaczacym krokiem porzgdkujgcym scene
samorzadowa pod katem wzmocnienia jednoosobowe] egzekutywy
kosztem organu uchwalodawczego. Jednakze na etapie prac parlamen-
tarnych eksperci specjalizujacy si¢ w dziedzinie samorzadu mieli wiele
krytycznych uwag do projektowanych zmian ustawowych. Zwracal na te
kwestie uwage M. Kulesza podkres§lajgc potencjalne zagrozenie recen-
tralizacjg 1 wzmozeniem konfliktéw o charakterze lokalnym. Podobnie
Jerzy Regulski obawial si¢ zmiany ordynacji nie poprzedzonej zrefor-
mowaniem caloSciowym systemu wladzy lokalnej, widzac zwigkszone
zagrozenie korupcyjne. On tez szczegblnie podnosit kwesti¢ ostabione;
mozliwoéci kontroli w §wietle znacznego skoncentrowania wladzy 1 zarza-
dzania majatkiem wykonywanym przez nieodwolywalnego w praktyce
wojta. Réwniez Barbara Zawadzka podnosita problem mozliwego osta-
bienia samorzadu 1 doprowadzenia do zmarginalizowania znaczenia rady
gminy, takze pod katem oslabienia kontroli finanséw publicznych. Z kolei
Mirostaw Stec twierdzil, 1z wybory bezposrednie stang sie sposobem na
kreowanie politykéw, co zablokuje dopuszczenie do zarzadzania gming
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menadzeréw-profesjonalistow®!. Obawy okazaly sie w pewne] mierze
stuszne. Politycy znani w kraju (niekoniecznie jako fachowcy w dziedzinie
zarzadzania) postanowili w wielu przypadkach wykazaé sie 1 zweryfiko-
wac swojg popularno$¢ kandydujac na prezydentéw najwiekszych miast.
Chociazby przyklad Warszawy pokazuje, 1z w przypadku prezydentury
Lecha Kaczyhskiego (wybranego w 2002 r.) mozna bylo potraktowac
funkcje w samorzadzie jako swoistg ,trampoling” wyborcza do urzedu
Prezydenta RP. Wybory bezposrednie mialy jednak przyczynié¢ sie do
wieksze] przejrzystoSci w dziedzinie uczciwo$cl wladz wykonawczych,
poniewaz wprowadzily zasade jednoosobowej odpowiedzialnosci.

B. Dolnicki czestokro¢ podkresla monokratyczny charakter obecnego
funkcjonowania wladzy wykonawczej w podstawowej jednostce samorzadu
terytorialnego, opisujac jej jednoosobowy aspekt w kwestiach zwigzanych
z zarzadzaniem gming 1 reprezentowaniem na zewngtrz>2. Do 2002 roku
zarzady gmin funkcjonowaly jako ciata kolegialne, za§ wojt (burmistrz,
prezydent) w dziedzinie biezacego, tzw. zwyklego zarzadu (szczegdlnie
dotyczgcego decyzji majatkowych 1 gospodarowania mieniem komunal-
nym), bedac przewodniczacym tego ciala nie moégl dzialaé samodziel-
nie, bowiem do podjecia decyzji potrzebowal zwyktej wiekszosci zarzadu
wyrazone] w glosowaniu jawnym. Rodzito to oczywiScie okre§lone kom-
plikacje. Jedng z nich bylo to, ze np. prezydent miasta nie moéglt cza-
sami przeforsowac¢ swoich pomysléw, gdyz w zarzadzie wspdtpracowat
w ramach ukltadu koalicyjnego z partnerami wywodzacymi sie z klubéw
radnych tworzgcych koalicje wiekszo$ciows. Czasami mogt przegrywad
w glosowaniu, jesli nie umial pogodzi¢ sprzecznych intereséw opcji funk-
cjonujgcych w radzie. Z drugiej strony jednak takie zarzadzajgce organy
kolegialne mogly by¢ ,przykrywka” dla patologii zwigzanych z korupcja
1 niegospodarnoscig. Niejednokrotnie organy $cigania nie byly w stanie
udowodnié zarzagdowi gminy popelnienia przestepstwa, bowiem decyzje
byly wynikiem niejednoglo$nego glosowania 1 nie umiano ustalié, kto 1 jak
,podnosit reke” (za, przeciw czy sie wstrzymal). Wynikalo to z prostego
taktu, ze glosowania byly jawne, ale nieimienne, wiec w protokole z obrad
nie podawano kto 1 jak glosowal. Trudno jest skazywa¢ kogos (kto poten-
cjalnie mégl opowiadaé sie przeciwko nielegalnej decyzji), skoro mamy
respektowaé zasady demokratycznego panstwa prawa, w ktérym nie sto-

51 Zob. A. Piasecki, Menadzer i polityk. Wdjt, burmistrz, prezydent miasta, Krakéw 2006,
s. 108-109 oraz M. Rabczewska, Spoleczne aspekty bezposrednich wyboréw wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta, [w:] S. Michatowski, K. Kué-Czajkowska (red.), Przywddztwo lokalne
a ksztattowanie demokracji partycypacyjnej, Lublin 2008, s. 172.

52 B. Dolnicki, Samorzgd. .., s. 80, 82, 90.
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suje sie odpowiedzialnosci zbiorowe;. Zaden z czlonkéw nie wykonywat
zarzadu majatkiem gminy samodzielnie. Obecnie sprawa stala sie o wiele
prostsza 1 pozornie wydaje si¢ jakoby zahamowano zjawiska korupcjo-
genne, zwigzane z rozmyciem odpowiedzialnosci. Weale nie jest to jed-
nak takie oczywiste, bowiem dzi§ wszystko rozstrzyga si¢ w sumieniu
jednej osoby, ktéra podejmuje kluczowe decyzje. Nie musi sie z nikim
konsultowaé, zmawia¢, budowac¢ wiekszos¢, a potem nie musi dzielié sie
ze ,2wspoélnikami” przestepstwa nielegalnymi korzy$ciami. W poprzednim
systemie prawnym (od 1990 do 2002 roku) zawsze mial szanse funkejo-
nowaé wérdd cztonkéw zarzadu gminy ktos, kto nie tylko ze szlachetnych
pobudek, ale 1 czasem ze zwykle] pazernoéci, méglt publicznie kwestio-
nowaé praworzgdno$¢ podjetych decyzji, przyczyniajgc sie paradoksalnie
do zwiekszania transparentnosci systemu.

Dzisiejsi wojtowie, burmistrzowie 1 prezydenci miast mogg poten-
cjalnie skrywaé mroczne tajemnice, ktérych ujawnienia wymiar sprawie-
dliwosci oraz spoleczenstwo nigdy si¢ nie doczeka chociazby z powodu
braku potencjalnych §wiadkéow 1 ,wspdlnikéw”. W wyniku ustawowego
wzmocnienia pozycji jednoosobowe] wladzy wykonawcze] w gminach,
jednoczesnie nie wprowadzono sprawnych mechanizméw odwolania
y2wybrancéow” spotecznosci lokalnej, ktérzy naruszaja prawo 1 naduzy-
wajg zaufania publicznego. Zaledwie w kilku (dodatkowo naglo$nionych
medialnie) przypadkach udalo sie zmobilizowa¢ mieszkancéw do odwota-
nia swojego przedstawiciela w referendum. Spektakularne wyjatki to cho-
clazby odwotanie prezydenta Olsztyna, Czestawa Matkowskiego w listo-
padzie 2008 r. oraz prezydenta fodzi, Jerzego Kropiwnickiego w styczniu
2010 r. Nie udalo sie natomiast odwotaé prezydenta Sopotu, Jacka Kar-
nowskiego w maju 2009 r, mimo 1z postawiono mu powazne zarzuty
korupcyjne.

Aktualne regulacje prawne dajg 1 tak wicksze szanse na odwolanie
wojta, burmistrza, czy prezydenta miasta w drodze referendum niz to
mialo miejsce w kadencji 2002-2006. Obowigzujaca jeszcze wowczas
tre$¢ artykutu 55 ustawy o referendum lokalnym z 15 wrzeénia 2000 roku
okreslala, ze w kazdym przypadku referendum jest wazne, jezeli wzielo
w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych do glosowania. Przy sta-
bym zaangazowaniu naszego spoleczehstwa praktycznie niemozliwe byto
zatem odwolanie funkcjonariusza publicznego wybranego w wyborach
bezposrednich. Najbardziej charakterystycznym przypadkiem obrazuja-
cym istnienie realnego problemu bylo nieudane referendum w sprawie
odwotania Mariana Jurczyka z funkeji prezydenta Szczecina przeprowa-
dzone 23 maja 2004 roku. Az 94 proc. glosujacych mieszkancéw opo-

SP Vol. 20 / STUDIA I ANALIZY 59



SEBASTIAN KOZEOWSKI

wiedzialo si¢ za jego odwolaniem, mimo to jednak z powodu niewystar-
czajace] frekwencji (na poziomie 19 proc.) referendum bylo niewazne,
wiec niepopularny 1 krytykowany prezydent utrzymal swoja funkcje do
konica kadencji. Dopiero nowelizacja ustawy o referendum lokalnym,
ktora weszla w zycie we wrzeéniu 2006 roku, znalazla zastosowanie
poczgwszy od kadencji 2006-2010. Urealnita ona mozliwo$é odwotania
organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw
bezposrednich. W mysl tej regulacji referendum jest wazne w przypadku,
gdy udzial w nim wzielo powyzej 3/5 liczby biorgcych udziat w wyborze
odwotywanego organu3.

Dzi§, w wielu przypadkach, samorzadowa wspdlnota terytorialna
niestety nie wykazuje po prostu zdolno$ci mobilizacyjnej do odwota-
nia swojego przedstawiciela z funkcji wojta, burmistrza czy prezydenta
miasta, nawet je§li w wiekszoS§ci ma o nim negatywne zdanie. Czasem
jednak wspélnota ta paradoksalnie wybucha emocjami, mobilizuje si¢
wlaénie po to, aby broni¢ lokalnego lidera, dajac tym samym wyraz swoje]
nieufno$ci wobec panstwowych organéw Scigania 1 ustalen prokuratury.
Ich postawe mozna poréwnywacé do mitosci, jaka lud podhalanski darzyt
zbbjeckiego harnasia Janosika, kosztem zaufania dla rzadowych przed-
stawicieli prawa 1 porzadku publicznego. Taka sytuacja miala przeciez
miejsce w przypadku wspomnianego prezydenta Sopotu. By¢ moze usta-
wodawca wykazal zbytnie zaufanie w rozsadek, madrosé 1 sile wspdlnoty
lokalnej, wierzac w jej zaangazowanie 1 determinacje w rozwigzywaniu
spraw publicznych.

Niekiedy mozna odnie$¢ wrazenie, ze mieszkancy gmin przywykli juz
do zjawisk dewiacyjnych, traktujac je jako przejaw normalnej codzienno-
$ci. Warto w tym kontekscie zastanowi¢ sie nad paradoksem normalno-
$ci 1 dewiacji opisywanym przez Jana Bluszkowskiego, w §wietle ktérego
mamy do czynienia z tzw. normalnoScig negatywng przejawiajaca sie
np. w spolecznie wyuczonej bezradno$ci®*. Nalezy bowiem zadaé sobie
pytanie, czy przypadkiem w $§wiadomosci wielu wspélnot lokalnych
w Polsce dewiacje, patologie stery publicznej sg zjawiskiem tak zwyczaj-
nym, powszednim, ze az paradoksalnie oczywistym 1 ,normalnym”? Za
to w ich $wietle czym§ zupelnie nowym, nieznanym 1 niemozliwym do

53 Mowa tu o dodanym ustepie 2 w treSci art. 55 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o refer-
endum lokalnym. Nowe brzmienie artykulu 55 ma zastosowanie poczawszy od kadencji
2006-2010. Przepis ten wszedt w zycie 1.09.2006 r. (Dz.U. 2005 r. Nr 175, poz. 1457
ze zm.).

54 . Btuszkowski, Paradoksy normalnosci 1 dewiacji, [w:] M. Karwat (red.), Paradoksy polityki,
Warszawa 2007, s. 96-97.
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wprowadzenia wydaja sie by¢ czesto standardy demokratycznego panstwa
prawa. Stad by¢ moze bierze sie brak mobilizacji wspélnoty, Swiadczacy
o zasadnicze] trudno$ci w budowaniu spoleczehstwa obywatelskiego.
Rodzi sie obawa o jakos$¢ naszego kapitatu spotecznego, ktéry co prawda
potrafl wytworzy¢ dziatanie synergiczne, ale bywa tez tak, 1z jest to syner-
gla w sensle negatywnym, destrukcyjnym 1 niekorzystnym dla rozwoju
lokalnego. Podobnie jak tzw. obroncy krzyza spod patacu namiestnikow-
skiego w Warszawie wykazali zgodne dzialanie, jedno$¢ 1 mobilizacje, ale
nie wzmocnilo to wcale powagi panstwa, obnazajac stabos§¢ respektowania
porzadku prawnego.

Jedna z takich patologicznych sytuacii inercji 1 paralizu organéw pan-
stwowych opisuje Jerzy Regulski, zbulwersowany trescig artykulu w kra-
kowskiej ,Gazecie Wyborcze]” o bezkarnosci wojta z Czernichowa. Wojt
ten odmoéwil ujawnienia stanu swojego majgtku wspdlnego z zong (cho-
claz jest do tego zobligowany ustawg), poniewaz zona nie zgodzila sie,
w zwigzku z tym beztrosko zdecydowal, ze nie ujawni tego, co posiada.
Tymczasem prokurator podjal decyzje o umorzeniu §ledztwa w tej spra-
wie, uznajac ze karane moze by¢ jedynie ktamstwo, a przeciez wojt nie
sktamatl, a tylko nie ujawnit prawdy. J. Regulski pisze: ,we wspomnia-
nej notatce czytam dalej, ze wojt poszedl na zwolnienie lekarskie 1 mija
wlasnie rok, od kiedy nie ma go w urzedzie. Gmina popada w ruine.
Przepadaja pieniadze unijne. Urzednicy zrezygnowali nawet z przyznanej
juz promesy na 1,7 mln zI. Wojt ma sprawy w sgdzie, ktére wytoczyli
mu zwolnieni pracownicy. Ale wojt jest wéjtem 1 odwotaé go nie mozna.
Ciekaw jestem, czy autorzy ustawy o nieodwolywalnym wojcie kiedys
zastanowig sie, co zrobili. Ale pewno nie. Ostatecznie, co to obchodzi
postoéw, co sie stato w Czernichowie”53.

Niestety wiele wskazuje na to, ze ustawodawca zbyt naiwnie uwierzyt
w mozliwo$¢ stworzenia propanstwowe]j, praworzadnej 1 demokratyczne]
wspOlnoty ,z mocy prawa”, a z czasem wyposazyl tez obywateli w mozli-
wo$¢ powlerzenia wybranej przez nich osobie niepodzielnego zarzadzania
sprawami lokalnymi na cztery lata kadencji. Co gorsza, prawdopodobnie
towarzyszylo temu irracjonalne przekonanie, ze wspdlnota taka znajdzie
w sobie wole 1 determinacje wystarczajaca do skutecznego kontrolowania
lokalnej wtadzy 1 przeciwdziatania zjawiskom patologicznym. B. Dolnicki
podkresla, ze ,,obecnie jedynie mieszkancy gminy mogg pozbawié¢ wojta
mandatu, ktéry mu uprzednio sami przyznali. W zwigzku z tym jedy-

55 J. Regulski, Wdjtowi nic nie grozi, komentarz z dn. 30.03.2005 r. Patrz: http://www.frdl.
org.pl/downloads/komentarze/komentarz_51 300305.doc
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nym sposobem podjecia rozstrzygniecia w tej sprawie jest referendum,
co wynika z art. 2 ust. 1 u. o rl. 1 art. 170 Konstytucji”.

J. Regulski do$¢ dosadnie wyraza obawy dotyczace niebezpieczenstw
zwigzanych ze zbyt mocng pozycja wojtéw, burmistrzow 1 prezydentéw
miast w systemie prawnym. Postuguje sie przy tym kontrowersyjnymi
przykladami: ,,ale mozemy sobie umownie zatozy¢, ze rzeczywiscie jakis
wojt zwariuje. No 1 co w takim przypadku nalezy robi¢? Ano nic. Wojt
cho¢ wariat ma prawo rzgdzi¢ gming, wydawac decyzje administracyjne,
rozdysponowywa¢ pienigdze z budzetu, mianowac urzednikéw. I wszyscy
maja go stuchaé, bo Wielce Szanowni Postowie stworzyli takie prawo.
Woit jest nieodwolywalny, niezaleznie od tego czy wariat, czy tez siedzi
w wiezieniu”57,

W kwestii funkcjonowania wojtéw skazanych prawomocnym wyro-
kiem sgdu za przestepstwo umyslne, Scigane z oskarzenia publicznego
oczywiscle majg zastosowanie regulacje ordynacji wyborczej do rad gmin,
rad powiatow 1 sejmikéw wojewddztw z 16 lipca 1998 roku’®. Po upra-
womocnieniu sie wyroku sgdu skazany funkcjonariusz publiczny traci
bowiem mandat w zwigzku z utratg prawa wybieralno$ci. Wspomnieé
nalezy, 1z najwiecej probleméw w poczatkowym okresie funkcjonowania
wojtow, burmistrzéow 1 prezydentéw miast wybranych w wyborach bez-
posrednich stwarzalo rzgdzenie ,zza krat”, gdy prawomocny wyrok sagdu
wobec funkcjonariusza jeszcze nie zapadl, ale zostala zastosowana sank-
cja aresztu dla oskarzonej osoby, co niekiedy trwato przez wiele miesiecy.
Tymczasowo aresztowany wojt (burmistrz, prezydent) wcigz podpisywat
dokumenty zwigzane z dziatalnoscig gminy 1 podejmowal wazne decyzje.
Dopiero w kadencji 2006-2010 wprowadzona zostala zmiana w ustawie
o samorzadzie gminnym, dzieki ktérej kompetencje wéjta w przypadku
zastosowania aresztu przejmuje jego zastepca®.

Wiadza lokalna w rekach wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw jest dzis
za bardzo realna, laczy sie powaznymi wplywami 1 nierzadko z dyspono-
waniem pokaznymi §rodkami finansowymi. Dla przykladu warto zwrécié

56 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 82.

57 ]J. Regulski, O nieodwolywalnych wdjtach i burmistrzach raz jeszcze, komentarz z dn.
18.02.2005 r. Patrz: http://www.frdl.org.pl/downloads/komentarze/komentarz_43
180205.doc

58 Mowa tu o art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw 1 sejmikéw wojewddztw (Dz.U. 2003 r. Nr 159, poz. 1547).

59 Mowa tu o dodanym art. 28g, ktéry wszedl w zycie z poczatkiem kadencji wéjtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast), co nastgpilo w listopadzie 2006 r. (Dz.U. 2005 r.
Nr 175, poz. 1457).
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uwage chociazby na roczny budzet Miasta Stolecznego Warszawy, ktéry
pod wzgledem wielko$ci poréwnywaé mozna nawet do budzetéw niekté-
rych panstw europejskich. Zatem to jedno miasto polskie, na zadania
z zakresu samorzadu terytorialnego, wydaje §rodki podobnej wielkosci,
jakie pochlania np. Estonia na funkcjonowanie wszystkich obszaréw
administracji publicznej. Niestety, w naszym kraju prezydent tego wiel-
kiego miasta otrzymuje nieproporcjonalne do swojej odpowiedzialnosci
wynagrodzenie ograniczone tzw. ustawa kominowg 1 nie ma znaczenia, za
jakie §rodki finansowe 1 majatek odpowiada w swojej pracy®?. Tymczasem
zawodowy posel na Sejm RP otrzymuje wieksze wynagrodzenie, chociaz
osobiécie praktycznie za nic nie odpowiada finansowo w sferze publicz-
nej, chyba ze weZmiemy pod uwage limitowane wydatki, jakie ponosi na
wlasne biuro poselskie.

Problem spolecznej oceny samorzadu terytorialnego

Spoteczna percepcja funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
rézni sie pod pewnymi wzgledami zaréwno od analiz naukowych, jak
1 postrzegania probleméw przez funkcjonariuszy publicznych. Autor
niniejszego opracowania kierowal w 2006 roku projektem badawczym
Whybory 2006 — badanie wzajemnych oczekiwan wyborcéw 1 samorzgdowcdwo!.
Zebrany material badawczy stanowil nowatorska analize poréwnawcza
oceny tych samych obszar6w dziatalno$ci samorzadowej z punktu widze-
nia dziataczy samorzadowych 1 obywateli. Badania pokazaly, ze mimo
w wiekszosci negatywnej oceny kadencji 2002—2006, relatywnie najlepie;
zostala oceniona samorzgdno$¢ na poziomie gminnym. Zdecydowanie
gorze] przedstawiala si¢ ocena samorzadu na poziomie powiatow 1 woje-
wodztw. Dostrzegalna okazata sie blisko§¢ dziatalnosci gminy wzgledem

60 Mowa tu o ustawie z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu o0séb kierujacych niektérymi
podmiotami prawnymi (Dz.U. z 2000 r. Nr 26, poz. 306 ze zm.).

61 W pazdzierniku 2006 r. Centrum Badan Marketingowych INDICATOR we wspdlpracy
z Polska Agencja Prasowg przeprowadzito badanie Wybory 2006 — badanie wzajemnych
oczekiwar wyborcéw i samorzgdowcdw. Badanie przeprowadzone zostalo przez Centrum
Badan Marketingowych INDICATOR w polowie paZzdziernika 2006 roku metodg indy-
widualnych, zestandaryzowanych wywiadéw realizowanych poprzez Internet. Wywiady
realizowano na dwéch prébach. Pierwsza byli obywatele badani poprzez INETPANEL.
PL, w skfad drugiej préby z kolei wchodzili samorzgdowcey bedacy czytelnikami Serwisu
Samorzadowego PAP zajmujacy okreslong pozycje w segmencie samorzadu terytorial-
nego.
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mieszkancow. Wlasnie w przypadku gmin oceny negatywne 1 pozy-
tywne byly prawie zréwnowazone (37% respondentéw zadowolonych
1 41,6% niezadowolonych z dziatalno$ci gminy). Co ciekawsze, wérdd
mieszkancow wsi znalazlo sie nieco wiecej zadowolonych (39,1%) niz
niezadowolonych (38,6%). Natomiast zdecydowanie najmniej zadowoleni
respondenci okazali sie w ocenie dziatalnos$ci samorzadéw na poziomie
wojewodztw. To oczywiscie nie musi oznaczac ich stabej pracy, tylko
moze by¢ wynikiem braku wiedzy na temat dziatalnosci wtadz samorza-
dowych na poziomie ponadlokalnym, w tym przypadku regionalnym.
Akurat z punktu widzenia oceny dziatalnosci szczebla wojewddztw, na wsi
ujawnifa sie rekordowa liczba mieszkahcéw niezdecydowanych (48,5%),
co do oceny. Ten olbrzymi odsetek respondentéw wahajacych sie pokazuje
wyraznie brak wiedzy o dziatalnosci szczebli ponadgminnych, obejmuja-
cych powiaty 1 wojewddztwa.

O 1le zatem cze$ciowo udalo sie uchwycié¢ wieZ obywatela z gming
o tyle z pozostalymi segmentami samorzadu sprawy nie maja si¢ tak
prosto. Mozna przypuszczad, ze idac do wyboréw samorzadowych oby-
watele bardziej §wiadomie glosujg na kandydatéw poziomu gminnego,
za§ wybor pozostalych zdaje sie by¢ znacznie bardziej enigmatyczny.
W opinii respondentéw sposrdd trzech rodzajow samorzgdu terytorial-
nego (gmina, powiat, wojew6dztwo) najlepiej na potrzeby obywateli
odpowiada gmina (az 66% wyrazito taki poglad). Dodatkowo az 68,8%
obywateli dostrzegto pozytywne, potrzebne dziatania wtadz samorzgdo-
wych na rzecz mieszkancéw. Natomiast jednocze$nie pozostaje 51,9%
badanych dostrzegajacych takze negatywne 1 niepotrzebne dzialania
wladz samorzagdowych. W opinii respondentéw samorzad najgorzej
wypadl pod wzgledem jawnosci 1 przejrzystosci procedur, walki z bez-
robociem, budownictwa mieszkaniowego, pomocy spolecznej 1 ochrony
zdrowia. Wzglednie dobrze samorzad radzi sobie w dziatalnosci kultu-
ralnej oraz w inwestycjach dotyczacych infrastruktury zewnetrznej, np.
budowa drég, mostéw, kanalizacji.

Respondenci wyrazili w pierwszej kolejnoéci oczekiwanie zaanga-
zowania samorzgdu w rozwigzanie problemu bezrobocia, kontynuacji
inwestycjl w infrastrukture zewnetrzng, zdrowie, bezpieczenstwo, przy-
jazny mieszkahcom urzgd, oSwiate 1 wychowanie oraz w budownictwo
mieszkaniowe. Co ciekawsze, zdecydowana wiekszo$§¢ respondentéw
wyrazila che¢ dokonania zmiany wladz gminnych, powiatowych 1 woje-
wodzkich jednakze na szczeblu gmin okazalo sie relatywnie najwiece]
(21,8%) przeciwnikéw zmiany dotychczasowych wladz samorzgdowych
w poréwnaniu z powlatami 1 wojewodztwami. Znaczace jest, ze 53,6%
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respondentéw pozytywnie ocenito wprowadzone w 2002 roku bezposred-
nie wybory woéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Spory odsetek
(69,2%) respondentéw narzeka na ucigzliwo$§¢ biurokracji urzedniczej,
a dodatkowo wida¢, ze zdaniem wielu (ponad 30%) wladze samorzadowe
w niewlelkim lub w zadnym stopniu nie wywigzuja sie ze swych wcze-
$niejszych zobowigzan. Wine za niewystarczajgcg realizacje zadah samo-
rzadu respondenci widzieli gtéwnie w zlych przepisach, braku §rodkéw
1 w niekompetencji pracownikéw samorzgdowych.

Analogicznie, badani w pazdzierniku 2006 roku w drugiej grupie
samorzadowcy znajdujacy sie w bazie wspélpracownikéw Serwisu Samo-
rzgdowego PAP oraz odwiedzajgcy strone internetowg serwisu, okazali
sie duzej czeSci (ponad 30%) jednoczes$nie kandydatami na radnych.
W tym segmencie znaleZli sie réwniez cztonkowie wladz wykonawczych,
pracownicy 1 nieformalni dzialacze samorzadowi. W badaniu bardzo
wyraznie uwidocznila sie powazna dysproporcja poziomu zadowolenia
z dziatalno$ci samorzadu w poréwnaniu do oceny wyrazonej wcze$niej
przez obywateli. Az 61% badanych samorzgdowcéw byto zadowolonych
z poprzednich 4 lat dzialalnoSci gmin. Znacznie gorsza (1 jednocze$nie
bardziej zblizona do oceny mieszkancow) jest opinia o powiatach (36,2%
zadowolonych) oraz wojewédztwach (31,7% zadowolonych). Takze
rekordowo wielu samorzgdowcéw (az 91%) uwaza, ze z trzech rodzajow
samorzadu (gmina, powiat, wojewddztwo) gmina najlepiej odpowiada
na potrzeby mieszkancéow. Na wyraznie dalszych miejscach znalazly sie
powiaty 1 wojew6dztwa. Dodatkowo az 85,9% samorzadowcow dostrzeglo
pozytywne 1 potrzebne dziatania wladz samorzadowych na rzecz miesz-
kancow, a znacznie mniej (49,7%) zauwazalo negatywne 1 niepotrzebne
dzialania wladz samorzgdowych. Wedlug samorzgdowcéw najgorzej
samorzad radzi sobie walkg z bezrobociem, budownictwem mieszka-
niowym, pomocg spoleczng 1 ochrong zdrowia, a takze z partnerstwem
publiczno-prywatnym. Zdaniem tych respondentéw najlepiej samo-
rzad radzi sobie w inwestycjach kubaturowych o$wiatowo-kulturalnych
(budowa szkdt, przedszkoli, doméw kultury), tworzeniu urzedu przyja-
znego mieszkancom, inwestycjach w infrastrukture zewnetrzng (drogi,
mosty, kanalizacja) oraz w jawnosci 1 przejrzystosci procedur. Widaé, ze
nie bez przyczyny funkcjonuje w naszym spoteczenstwie porzekadto, ze
punkt widzenia zalezy od punktu siedzenia, bowiem dziatacze samorza-
dow1 generalnie lepiej oceniaja funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
(przynajmniej na poziomie gminy).

Najwieksza dysproporcja opinii samorzgdowcéw w pordéwnaniu
z losowo wyloniong prébg respondentéw ujawnita sie w konteksécie oceny
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jawnoscl 1 przejrzystosci procedur stosowanych w urzedach. W odréz-
nieniu od obywateli wiekszo§¢ samorzgdowcéw nie opowiedziala si¢ za
zmiang wladz gminnych, tutaj 50,3% nie chcialo zmiany funkcjonariuszy
gminnych. Okazalo sie, ze zupelnie inaczej wygladala ocena powiatéw,
w stosunku do ktérych 56,2% badanych samorzadowcéw uznalo, ze jednak
powinna nastgpi¢ zmiana oséb sprawujgcych wladze. Z kolei za zmiang
na szczeblu wojewédztwa opowiedzialo si¢ 49% tej proby respondentéw,
przeciwne zdanie wyrazito 22,1%. Jednakowoz stosunkowo wielu samo-
rzagdowcéw (29%) nie mialo w tej kwestii wyrobionego zdania. Nalezy
zatem przypuszczal, ze nie tylko wsréd przecietnych obywateli jest
mierne rozeznanie co do obecnosci 1 aktywnoéci samorzadu na szczeblu
wojewédztwa, ale nikla wieZ z tym segmentem wystepuje nawet wsroéd
samych samorzadowcéw. Interesujace z badawczego punktu widzenia
jest to, ze 71,4% samorzadowcéw ocenilo pozytywnie wprowadzone
w 2002 roku bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzow 1 prezydentéw
miast. Jak wida¢ jest to znacznie wickszy odsetek ocen pozytywnych
niz w przypadku wcze$niej badanych obywateli (53,6%) nie zwigzanych
bezposrednio z dziatalno$cig samorzadows. Takze badani samorzgdowcy
okazali sie by¢ o wiele bardziej zadowoleni (az 62,1%) z jakosci obstugi
w urzedach, podczas gdy badani obywatele zaledwie w 35,2% wyrazili
zadowolenie. Paradoksalnie wymowne jest to, ze wiekszo§¢ oséb zwig-
zanych z samorzadem (51,4%) wskazywalo na ucigzliwo§¢ biurokracji
urzedniczej cho¢ respondenci bazy InetPanel stanowili oczywiscie wiek-
szy odsetek niezadowolonych (69,2%). Wida¢ dodatkowo, ze zdaniem
pokaznej liczby badanych samorzadowcéw (ponad 50%) w odréznieniu
od niesamorzadowych respondentéw, omawiane wladze w pelnym lub
prawie zadowalajacym stopniu wywigzujg sie ze swych wczeéniejszych
zobowigzan wyborczych. Natomiast przyczyne niewystarczajacej realiza-
cji zadan samorzadowcy widza racze] w braku srodkéw, w ztych przepi-
sach 1 w niekompetentnych radnych (respondenci-obywatele wskazywali
jednak gléwnie wine w ztych przepisach, braku $rodkéw 1 w niekompe-
tencji pracownikow samorzadowych).

Podsumowanie

Dzi§ na poziomie potocznego postrzegania, mimo funkcjonowania
w naszym kraju struktur demokratycznych 1 nowych mechanizméw
wladzy, obywatele raczej nie potwierdzajg poczucia wspéluczestnictwa
w zyciu publicznym. Trudno tez dostrzec ich znaczgca wspdtodpo-
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wiedzialno$¢ za sprawy o charakterze publicznym. W wielu badaniach
dostrzegalne jest przekonanie, ze wladze samorzadowe, niezaleznie od
szczebla, dzialajg w duzej mierze poza spoleczng kontrola. Do tego
dochodzi niewiedza na temat kompetencji 1 mechanizméw konstytu-
ujacych system samorzadu terytorialnego. Nadal zbyt wielu obywateli
nie jest Swiadomych swoich praw 1 nie potrafi egzekwowaé ich wobec
przedstawicieli samorzadowych, przez co zmiana nawet drobnych ele-
mentow najblizszego otoczenia lokalnego wydaje sie wyzwaniem mato
realnym do wyegzekwowania. OczywiScie dominujgce poczucie nie-
wiedzy 1 przepasci pomiedzy obywatelem a strukturami wladzy samo-
rzgdowe] wytwarzane jest w atmosferze braku informacji, w ukladzie
poczucia niewiedzy, co moze sie zmieni¢ dopiero w miare budowania
silnej, trwale; wiezi wspélnotowej. Wladza samorzadowa jest w duzej
mierze odzwierciedleniem jakoSci wspélnoty, ktéra jg wybiera. Nie nalezy
jednak zbytnio ulegaé zludzeniu, ze silne pod wzgledem wiezi, mate
wspolnoty lokalne beda automatycznie wyrazicielem tego co demokra-
tyczne, praworzadne 1 madre. By¢ moze gleboka decentralizacja admini-
stracji publicznej nie jest wcale oczywistym kluczem do demokratyzacji
1 tworzenia optymalnego dla funkcjonowania obywateli praworzadnego
panstwa.

STRESZCZENIE

Waznym elementem polskiej transformacji ustrojowej bylto stworzenie samorzadu
terytorialnego. Decentralizacja pafstwa 1 wzmocnienie roli gminy nie sg jednak
réwnoznaczne z pojawieniem sie¢ rzeczywiste] wspélnoty terytorialnej. Proba stwo-
rzenia wspdlnoty za pomocy instrumentéw prawnych 1 organizacyjnych w wielu
przypadkach nie przynosi pozadanych rezultatéw. Wytworzenie wiezi spoteczne;j
na poziomie lokalnym jest procesem bardziej dtugotrwatym 1 zlozonym niz
zakladali reformatorzy systemu. Paradoksalnie silne wspélnoty terytorialne nie sg
oczywistym sojusznikiem panstwa w procesie demokratyzacji 1 usprawnienia zarzg-
dzania.
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SELF-GOVERNMENT COMMUNITY — THE NEGATIVE INNOVATION
OF SYSTEMIC TRANSFORMATION IN POLAND

Important part of the Polish systemic transformation was creation of the territorial
self-government. The decentralization of state and strengthening of role of the local
governments 1s not equivalent to appearing of the real territorial community. The
test of creation of community with help of the legal and organizational instruments
in many cases does not bring the desirable results. Creation of community on
local level is more languid and difficult process than have been expected by the
reformers of the political system. Paradoxically the strong territorial communities
are not the obvious allies of state in process of democratization and improvement
of management.



