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Streszczenie

Artykul przedstawia gtowne aspekty rozwoju samorza-
du lokalnego w Polsce w okresie ostatnich 25 lat. Pokaza-
no w nim samorzad terytorialny jako szkote demokracji
i czynnik odgrywajacy bardzo wazna role w rozwoju
lokalnym. Zwrdcono uwage na europeizacje samorzadu
lokalnego, zwiazang z obecnoscia Polski w Unii Europej-
skiej. Samorzad lokalny pelni bowiem niezwykle istotna
funkcje w sferze zarowno pozyskiwania, jak i wydat-
kowania funduszy europejskich, z drugiej zas strony
realizuje szereg zadan zwigzanych z koniecznoscig do-
stosowywania sie do unijnych standardow. Podkreslono,
iz w warunkach polskich zajmuje on szczegdlna pozycje
w funkcjonowaniu spoleczenstwa obywatelskiego na
poziomie lokalnym, gdyz jako podmiot od lat obecny
w spotecznosciach lokalnych i tym samym dysponu-
jacy znaczacymi zasobami kapitatu spolecznego moze
bardziej efektywnie wypetiac¢ zadania, zwykle reali-
zowane przez organizacje pozarzadowe. Wskazano tez
na role samorzadu w kontekscie koncepcji zasobow lo-
kalnych i wykazano, ze w odniesieniu do wigkszosci
z nich trudno przeceni¢ znaczenie samorzadu. Réwno-
czesnie podkreslono, iz w Polsce wciaz dominuje model
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funkcjonowania spotecznosci lokalnych bardziej zblizony do zarzadzania
(przez wladze samorzadowe) niz do samorzadnosci (rozumianej jako oby-
watelska partycypacja). Przedstawiono rowniez pokrotce formy demokragji
bezposredniej praktykowane na szczeblu lokalnym — referenda, konsultacje
spoleczne i zebrania. W ostatniej czesci zasygnalizowano pozytywne zmiany
zachodzace w swiadomosci spotecznej w odniesieniu do samorzadu, zwigza-
ne ze wzrostem zaufania wobec wladz lokalnych oraz ze stopniowym zwigk-
szaniem sie¢ poczucia wplywu na sprawy publiczne na szczeblu lokalnym.
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SELECTED ASPECTS OF THE DEVELOPMENT OF LOCAL
GOVERNMENT IN POLAND AFTER 1989

Summary

This article presents the main aspects of the development of the local govern-
ment in Poland in the last 25 years. It presents local government as a school
of democracy and a key aspect of local development. The article focuses on
the Europeanization of those aspects of local government in Poland associ-
ated with the European Union. Local government plays, on the one hand,
a very important role in the area of both obtaining and spending EU funds,
and on the other it performs a number of tasks associated with the need to
adapt to EU standards. It has been emphasized that in Polish conditions, it
occupies a special position in the functioning of a civil society at the local
level. This is because it is an entity that has been present in local commu-
nities for many years, and thus has significant resources of social capital;
it can, therefore, more effectively fulfill the tasks normally carried out by
non-governmental organizations. The article also highlights the role of local
government in the context of the concept of community capacity. At the same
time, it emphasizes that Poland is still dominated by a model of functioning
local communities closer to management (by local authorities) than to self-
governance (understood as civic participation). It also presents in short the
forms of direct democracy practiced at the local level — referendums, public
consultation and meetings. In the last part, it highlights the positive changes
in public awareness with regard to local government, which is related to
increased confidence in local authorities and with the gradual increase of
the sense of the impact on public affairs at the local level.



Wybrane aspekty rozwoju samorzadu lokalnego w Polsce

KEYWORDS
local government, self-governance, decentralization, democracy,
community, identity, local community, civic society, local
development, direct democracy, social capital, community
capacity

Za jedno z najwiekszych osiagnie¢ polskiej transformacji uznad
nalezy odbudowe i rozwoj samorzadnosci, dotyczacej zarowno
obszaru wladzy publicznej i administracji, jak i grup spotecznych
(np. zawodowych czy wyznaniowych). Celem artykutu jest przed-
stawienie najistotniejszych aspektow rozwoju samorzadu lokalnego!
w Polsce w okresie ostatnich 25 lat, ze szczegolnym uwzglednieniem
ich znaczenia w procesie decentralizacji i demokratyzacji szeroko
rozumianego systemu spolecznego (tzn. w odniesieniu do wymiaru
politycznego, ekonomicznego, jak i tego zwiazanego ze sferg swia-
domosci spotecznej).

SAMORZAD TERYTORIALNY A DECENTRALIZACJA

Nawiazujac do definicji Michata Kuleszy, w najogdlniejszym pojeciu
samorzad stanowi zdecentralizowang forme zarzadzania sprawami
publicznymi,

ktorej istota polega na samodzielnym i niezaleznym wykonywaniu,
przez okreslong spotecznos¢, niektdrych funkcji z zakresu admini-
stracji publicznej, w tym na samodzielnym wykonywaniu przez nig
jej praw korporacyjnych [Kulesza 2004, s. 1153].

Do takiego wlasnie rozumienia istoty samorzadu jako mozliwosci
i zdolnosci wypelniania zadan publicznych dotyczacych danej spo-
fecznosci przez niq sama nawiazywat program ,,.Samorzadnej Rzecz-
pospolitej” przyjety podczas zjazdu NSZZ ,,Solidarnos¢” 7 pazdzier-
nika 1981 roku. Zawarte w nim, jak si¢ okazato z perspektywy czasu,
nieco naiwne przekonanie, ze samorzadnosc stanowi panaceum na

1 W tekscie bede stosowata zamiennie okreslenia , samorzad lokalny” i ,,samo-
rzad terytorialny”.
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wszystkie problemy?, stalo si¢ jedna z istotnych przestanek uchwa-
lenia 8 marca 1990 roku ustawy o samorzadzie gminnym. Ustawa ta,
bedaca, co godne podkreslenia, pierwsza ustawa decentralizacyjng
w Europie Srodkowo-Wschodniej, zostata umocowana konstytucyj-
nie w artykule 16 ustawy zasadniczej, jak rowniez poprzez poswie-
cenie samorzadowi terytorialnemu odrebnego rozdziatu (VII). Wraz
z ustawq o samorzadzie gminnym uchwalono ustawe o wyborach
do rad gminy, ktéra obowiazywata do 1998 roku, kiedy to 5 czerwca
uchwalono ustawe o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wo-
jewddztwa. 16 lipca tego samego roku przyjeto ustawe ordynacje
wyborcza do rad gmin, powiatow sejmikdéw wojewddzkich, ktdre
stworzyly podstawowy pakiet aktéw regulujacych kwestie samo-
rzadu terytorialnego [Baranski 2008, s. 344].

Wedtug Kuleszy [2004, s. 1154], szczegdlne znaczenie samorza-
du terytorialnego’® wynika z faktu, iz stanowi on nie tylko przejaw,
konstytutywnej dla samorzadu, decentralizacji administracyjnej, ale
ze jest rowniez forma decentralizacji wladzy politycznej. To wlasnie
zdaniem Kuleszy powoduje, Ze jest on swego rodzaju symbolem po-
zytywnych zmian, ktore dokonaly sie w Polsce po 1989 roku. Na role,
jaka samorzad terytorialny odgrywa w, ale i dla demokracji, zwraca
uwage wielu autorow, wskazujac, iz stanowi on swego rodzaju ,,szko-
te demokracji”, zwtaszcza w obliczu wspotczesnosci, ktora przez
swa ztozonos¢ pokazata, ze zarowno radykalne pojmowanie rynku,
jak i zbyt daleko idace poleganie na instytucji panstwa jest utopiag
[Bowles i Gintis 2002]. Samorzad i demokracja lokalna uznawane
sa za swego rodzaju gwarancje wolnosci i autonomii, partycypacji

2 ,Porozumienie w sprawie Samorzadnej Rzeczypospolitej musi wyznaczac
kierunki i sposoby demokratyzacji instytucji Zycia publicznego: Sejmu,
wladz politycznych, terytorialnych, gospodarczych, sadownictwa, oswiaty,
itp. Realizacja tego porozumienia ustali wiasciwe stosunki miedzy obywate-
lami a panstwem. Droga ku samorzadnej Rzeczypospolitej jest jedyna droga,
by Polska silna wewnetrznie stata si¢ wiarygodna jako rownorzedny partner
dla innych narodéw” [NSZZ ,Solidarnos¢” 1981, s. 51].

3 Kulesza wsrod kryteridw pozwalajacych wyréznic rézne rodzaje samorzadu
wymienia: miejsce zamieszkania (samorzad terytorialny), wykonywany
zawod (samorzady/izby adwokackie, lekarskie, radcowskie itp.), rodzaj
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (samorzad rzemieslniczy, rolniczy
itd.), przynaleznos¢ wyznaniowa (np. gmina zydowska) czy samorzad za-
ktadowy (np. akademicki) [Kulesza 2004, s. 1153-1154].
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i efektywnosci [Stewart i Greenwood 1995]. Warto w tym kontekscie
przywotac klasyka teorii demokracji Roberta Dahla [2000], ktorego
zdaniem to wlasnie poziom lokalny sprzyja konfrontowaniu inte-
resOw w sposob pozwalajacy na wypracowanie mozliwie najbar-
dziej akceptowalnych rozwigzan, uczy dialogu i definiowania dobra
wspolnego, sprzyja przy tym, ujmujac problem w kategoriach socjo-
logicznych, demokratycznej socjalizacji®.

Kulesza, ktory renesans samorzadnosci terytorialnej uznat , za
jedno z najwazniejszych i najbardziej udanych dziet III Rzeczpospoli-
tej, utrwalajacych suwerennosc Polski jako panstwa obywatelskiego”
[Kulesza 2004, s. 1163], podkresla, ze to wlasnie reforma samorza-
dowa z 1990 roku legta u podstaw faktycznej demokratyzacji syste-
mu politycznego, ekonomicznego i spotecznego, przelamujac , trzy
gléwne monopole totalitarnego paristwa komunistycznego: monopol
polityczny jednej partii, zasade jednolitej wiadzy panstwowej oraz
zasade jednolitego funduszu wiasnosci panstwowej” [Kulesza 2004,
s. 1163]. Mozna przyjac, ze Kulesza, formutujac swa opinig, potwier-
dzit aktualnos¢ konstatacji Alexisa de Tocqueville’a, ktory blisko dwa
stulecia temu wskazywal na znaczenie samorzadu lokalnego i po-
zytywna role, jaka odgrywa on w wielu sferach zycia spolecznego,
podkreslajac szczegdlne znaczenie gminy:

Wriasnie w gminie tkwi sita wolnych spoteczenistw. Instytucje gminne
sa dla wolnosci tym, czym dla nauki sa szkoly podstawowe: sprawia-
ja, ze wolnos¢ staje sie dostepna dla ludu, pozwalaja mu zasmakowac
w swobodnym jej praktykowaniu i przyzwyczajaja go do postugiwa-
nia si¢ niq. Bez pomocy instytucji gminnych nardd moze stworzy¢
sobie wolny rzad, lecz nie bedzie w nim ducha wolnosci” [Tocqueville
19964, s. 62].

Ten niezbedny warunek rozwoju mozliwy jest tylko na szczeblu
lokalnym, jedynym, ktory pozwala na rzeczywiste ,,wspdtdziatanie
ludzkiej woli” [Tocqueville 1996a, s. 92], swdj najpelniejszy wyraz
znajdujace w tworzeniu stowarzyszen stanowiacych istote i zarazem
gwarancje demokragji [1996b, s. 120]. De Tocqueville wskazuje wiec
na scisty zwiazek samorzadnosci lokalnej z tym, co dzi$ — w pewnym

4 Szerzej kwestie te omawia w interesujagcym opracowaniu, odwotujacym sie
do badan empirycznych, I. Sadowski [2011].
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uproszczeniu — okresla si¢ mianem spoteczenstwa obywatelskie-
go, ktdre funkcjonowac moze w roznych sferach zycia spotecznego,
0 czym szerzej pisze w innym miejscu [Dzwoniczyk 2009].

Lokalnos¢, utozsamiana najczesciej ze szczeblem gminnym, stano-
wi od jakiegos czasu obszar intensywnych analiz, czego skutkiem sa
liczne projekty badawcze i bedace ich poklosiem publikacje. To wia-
$nie na poziomie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
poszukuje si¢ przejawdw aktywnosci obywatelskiej Polakdw, ktdre
jednak czesto okazuja sie¢ zaskakujaco skomplikowane, obejmujac
z jednej strony wymiar stricte polityczny, z drugiej zas dziatalnosé
podmiotéw, ktore odbiegaja od klasycznie pojmowanych, a stano-
wiacych dla wielu wyznacznik obywatelskosci, organizacji poza-
rzadowych. Te zawile relacje, dotyczace z jednej strony wybordéw
lokalnych, praktykowania réznych form demokracji bezposredniej,
jak i dziatania podmiotéw o zrdznicowanym charakterze, ktore taczy
jedynie (i az) to, ze daza do realizacji celow lokalnych spolecznosci,
zostang z racji ograniczen publikacyjnych nawet nie tyle przedsta-
wione, ile raczej zasygnalizowane ponizej. Tym jednak, co niewat-
pliwie je taczy, stanowi dla nich swoisty punkt wyijscia, ich podsta-
we, w sensie zagwarantowania mozliwosci podmiotowego istnienia
i dziatania, jest funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.

SAMORZAD TERYTORIALNY - SPOLECZENSTWO
OBYWATELSKIE

Philippe C. Schmitter i Terry Lynn Karl w klasycznym juz tekscie
dotyczacym demokracji [1991], zwracajac uwage na problem zabez-
pieczenia praw mniejszosci, wskazuja na prawne, czesto najwyzszej
(konstytucyjnej) rangi gwarancje zabezpieczenia autonomii wladz
lokalnych i regionalnych wobec wtadz centralnych, ktérych wyra-
zem jest samorzad terytorialny, co potwierdza przyjeta w 1985 roku
przez Rade Europy Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Pod-
kresla ona przy tym, iz jego podstawowym zadaniem jest dzialanie
w interesie mieszkaricow [Wojnicki 2003, s. 28]. Ksztattujac podziat
terytorialny kraju, nalezy uwzgledniac z jednej strony wiezi spotecz-
ne, kulturowe i gospodarcze, z drugiej zas przeprowadzi¢ go tak,
by powstale jednostki terytorialne byly zdolne do wykonywania
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zadan publicznych [Wojnicki 2003, s. 52]. Samorzad terytorialny,
sam bedac forma wladzy publicznej, niejako zapewnia realizacje
zasad demokracji na poziomie lokalnym. Oznacza to miedzy innymi
stworzenie warunkow do funkcjonowania roznego rodzaju podmio-
tow, w tym rowniez organizacji pozarzadowych, nalezacych do tak
zwanego trzeciego sektora, stanowigcego dla wielu kwintesencje
spoteczenstwa obywatelskiego®. Funkcjonuje ono we wspotczesnych
spoleczenstwach zardowno na poziomie centralnym (ogdlnokrajo-
wym), jak i w wymiarze lokalnym. Uznac¢ by wiec mozna, ze lokalne
spoteczenstwo obywatelskie to ,po prostu” dziatajace na poziomie
lokalnym organizacje trzeciego sektora. Joanna Kurczewska [2006,
s. 12] definiuje je jako organizacje pozarzadowe ukierunkowane
na podtrzymywanie badz odtwarzanie tradycji danej spotecznosci
i/lub na budowanie wlasnej tozsamosci lokalnej, definiowanej cze-
sto w kategoriach , matych ojczyzn”, co jednak, jak zauwaza Jacek
Wodz [2005, s. 236], sprzyja ukierunkowaniu spotecznosci bardziej
ku przesztosci niz na przyszios¢i co rodzi¢ moze niebezpieczenstwo
wystapienia dzialan wykluczajacych tych, ktorych zakorzenienie
we wspolnocie uznane zosta¢ moze za niewystarczajace (bo zbyt
krotkie). Tego typu zagrozeniom skutecznie przeciwdziata¢ moze
samorzad terytorialny, wlasnie dlatego, Ze jest forma wladzy pu-
blicznej i tym samym instytucja prawno-ustrojowa wspodtczesnego
panstwa demokratycznego [Wojnicki 2003, s. 25]. Za posrednictwem
samorzadu lokalnego panistwo umozliwia z jednej strony kultywo-
wanie odrebnosci i tradycji, zgodnie z zasadq poszanowania praw
mniejszosci, ale tez sprzyja modernizacji, otwierajac perspektywy
na rozwdj i przysztos¢. W dobie globalizacji i swego rodzaju pres;ji
modernizacyjnej (brak modernizacji oznacza juz nawet nie stagnacje,
a postepujacy regres) istotng role w procesach modernizacyjnych

5 Zdaniem Piotra Glinskiego: ,, We wspdtczesnym swiecie nie ma dobrze funk-
cjonujacych demokracji bez wyksztalconych wartosci i organizacji obywa-
telskich, bez spoleczeristwa obywatelskiego i jego strony instytucjonalnej —
sprawnie dziatajacego sektora organizacji pozarzadowych, tzw. trzeciego
sektora. To wlasnie organizacje pozarzadowe, réoznorodne stowarzyszenia,
fundacje, fundusze lokalne, kluby, wspolnoty obywateli decyduja w znacz-
nej mierze o charakterze demokracji, w istocie zas — o jakosci naszego zycia
spotecznego. Poprzez te wiasnie struktury realizuje si¢ w praktyce idea
spoleczenstwa obywatelskiego” [Glinski 2002, s. 5].
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odgrywa wlasnie samorzad terytorialny. Jak zauwaza Anna Czyz
[2009, s. 455], on sam podlega procesowi modernizacji, ktory w przy-
padku Polski ulegl istotnemu przyspieszeniu dzigki srodkom fi-
nansowym pochodzacym z Unii Europejskiej. Pawel Swianiewicz
[2009, s. 220] pisze o ,,europeizacji samorzadow”, ktora jest cecha
wyrdzniajaca Polske wérdéd pozostatych krajow Europy Srodkowej.
Jak podkresla, w zadnym innym kraju samorzady nie odgrywaja tak
istotnej roli w wykorzystywaniu srodkow z funduszy strukturalnych
[Swianiewicz 2009, s. 230]. Wypelniaja tez szereg zadan zwigzanych
z koniecznoscig dostosowywania si¢ do unijnych standardéw w za-
kresie gospodarki odpadami czy gospodarki wodno-kanalizacyjnej
[Swianiewicz 2009, s. 222]. Mozliwos¢ pozyskiwania przez samorza-
dy dofinansowania z funduszy europejskich wzmocnita ich pozycje
jako gospodarza danego terenu, przyczyniajac si¢ do ,,zmiany relacji
miedzy szczeblami wiadzy publicznej” [Swianiewicz 2009, s. 223],
w kierunku faktycznej decentralizacji, ostabiajac wptyw administracji
rzadowej na rzecz samorzadow wojewddzkich. I cho¢ Swianiewicz
dostrzega pewne zagrozenia, zwiazane ze swego rodzaju , przesu-
nieciem celéw” —samorzady koncentruja si¢ nie na opracowywaniu
wiasnych, samodzielnych strategii rozwoju, a przede wszystkim na
poszukiwaniu Zrddel tak zwanego wkladu wlasnego umozliwiaja-
cego absorpcje srodkow z funduszy strukturalnych, to jednak uznaje
bilans europeizacji samorzadéw za zdecydowanie dodatni.

Zdaniem A. Czyz[2009, s. 457], samorzad terytorialny odpowiada
na okreslonym obszarze za

jakos¢ ustug, sSrodowiska przyrodniczego, dziedzictwa kulturowego,
charakter zagospodarowania przestrzennego, warunki prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej,

ktore to elementy sktadaja si¢ na rozwoj lokalny, stanowigcy niezbedny
element rozwoju spotecznego w skali calego kraju. Tak istotna funkcja
stanowi zapewne jedna z przestanek szczegdlnej pozycji, jaka zajmuje
samorzad lokalny na mapie polskiego lokalnego spoteczenstwa oby-
watelskiego, w ktorym, jak zauwazaja Barbara Lewenstein i Maria
Theiss, organizacje pozarzadowe schodza na zdecydowanie dalszy
plan, jako podmioty zbyt stabo ,zakorzenione w lokalnym systemie
wiezi spotecznych” [Lewenstein, Theiss 2008, s. 318]. Zdaniem auto-
rek, po przetomie 1989 roku podjeto prébe stymulowania rozwoju
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lokalnego na wzdr zachodni — uznajac za najwazniejsze stworzenie
warunkéw do powstawania i funkcjonowania organizacji pozarza-
dowych, a wigc podmiotéw w warunkach polskich, zwlaszcza na po-
ziomie lokalnym, praktycznie nieznanych [Lewenstein, Theiss, s. 293].
Dlatego, jak wskazuje Roman Backer [2002], doszto do swego rodzaju
,zamiany rél” —istniejace juz instytucje adaptowaty sie do wymogdw
spoleczenstwa obywatelskiego przez poszerzanie swych dotychczaso-
wych obszaréw i form aktywnosci o zadania ,,sygnalizowane” przez
organizacje pozarzadowe. Wrosnigte w lokalny pejzaz podmioty wzie-
ty na siebie obowiazki trzeciego sektora i, z mniejszym badz wigkszym
powodzeniem, je realizuja. S to zarowno szkoty, kota gospodyn wiej-
skich, domy kultury, ale tez, a moze nawet przede wszystkim, obecne
w Polsce od 1918 roku — w réznym ksztalcie, czesto, biorac pod uwage
wspolczesne standardy, w daleko niedoskonatej formie — samorzady
lokalne. Ich przewaga polega na tym, Ze jako ,,lokalni gracze”, z ktory-
mi spotecznosci lokalne sa od lat ,,oswojone”, maja wigksze mozliwosci
zjednej strony rozpoznawania problemow, z drugiej zas aktywizowa-
nia mieszkancéw, co wynika w duzej mierze z faktu, ze dysponuja one
wigkszymi zasobami kapitalu spotecznego [Trutkowski, Mandes 2005].
Opisywana przez Backera zamiana rdl oznacza tez swego rodzaju
upolitycznienie trzeciego sektora, ktory, mniej lub bardziej Swiadomie,
wlacza sie w walke o wladze na szczeblu lokalnym w stopniu, ktory
zdaniem Jacka Kurczewskiego [Kurczewski 2007, s. 573-574] mozna
okresli¢ jako ,,rzady organizacji pozarzadowych”®.

SAMORZAD LOKALNY W SWIETLE KONCEPCJI ZASOBOW
LOKALNYCH

Rozwdj lokalny, w ktorym to procesie samorzad terytorialny od-
grywa zasadnicza role, opiera si¢ na wykorzystywaniu zasobow
lokalnych (community capacity), ktore definiowane sg jako ,,zdolnos¢

6 Jak zauwaza Kurczewski, organizacje pozarzadowe na szczeblu gminnym,
nawet jesli nie aspirujaq do wejscia w ,,orbite wladzy”, to wpisuja sie¢ w logike
funkcjonowania na zasadzie ,, podziatu tupow”, co powoduje, Ze na poziomie
lokalnym praktycznie niemozliwe jest efektywne realizowanie przez trzeci
sektor funkgji strazniczych i kontrolnych wobec wtadzy.

Horyzonty Polityki...6
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jednostek, organizacjiibiznesu oraz samorzadu lokalnego do wspdt-
pracy, uczenia si¢ i podejmowania racjonalnych decyzji dotyczacych
tak terazZniejszosci, jak przysztosci spotecznosci, a takze do wspol-
nej pracy nad ich realizacjg” [Aspen Instytute 1996]. B. Lewenstein
[2004, s. 285] wymienia pig¢ podstawowych wymiaréw zasobdw
lokalnych: rodzaj i charakter wigzi taczacych cztonkow spolecznosci;
zakres i formy partycypacji obywatelskiej; przywddztwo lokalne;
zbiorowe umiejetnosci oraz dostep spotecznosci lokalnej do srod-
koéw osobowych i materialno-technologicznych. W odniesieniu do
trzech ostatnich trudno, zwlaszcza w polskich warunkach, przecenic
znaczenie samorzadu’.

W przypadku lokalnego przywodztwa najistotniejszym aspek-
tem pozostaje przywodztwo zinstytucjonalizowane, zwiazane naj-
czesciej z umiejscowieniem w strukturach wiadzy lokalnej, ktora
wylaniana jest w drodze wyborow [Wodz 2004]. Cechuje je swo-
ista ,,0g0ln0s¢” oznaczajaca brak powiazania z konkretng grupa
spoteczna [Lewenstein 2004, s. 292]. Udzial w wyborach lokalnych
utrzymuje sie (z wyjatkiem tych z 1994 r.) na stalym poziomie — do
urn chodzi nieco ponad dwie piate uprawnionych do gtosowania.
W tych pierwszych, ktére odbyly si¢ w maju 1990 roku i ktére byly
tez pierwszymi w pelni demokratycznymi wyborami po przetomie
1989 roku, frekwencja wyniosta niespetna 43%, co z jednej strony
wydawac si¢ moze wynikiem mato imponujacym, jednak jak stusznie
zauwaza Stanistaw Michatowski, biorac pod uwage fakt, ,ze spote-
czenstwo nie bylo jeszcze w pelni poinformowane o roli samorza-
dowych gmin i realizowanych przez nie zadaniach, to nalezy dos¢
wysoko oceni¢ Owczesna frekwencje wyborcza” [Michatowski 2012,
s. 258]. Najnizszy poziom uczestnictwa odnotowano w kolejnych

7 W przypadku wiezi taczacych cztonkdw spotecznosci lokalnej najistotniej-
szym elementem jest poziom (i rodzaj) kapitatu spotecznego [Trutkowski,
Mandes 2005; Bartkowski 2005]. W odniesieniu do partycypacji obywatel-
skiej problem jest bardziej ztozony, gdyz z jednej strony obywatelskie zaan-
gazowanie polegajace na podejmowaniu dziatan na rzecz lokalnej spotecz-
nosci pozostaje na wcigz niskim poziomie, co potwierdzaja dane Diagnozy
Spotecznej [Czapinski iin. 2013, s. 26], z ktérych wynika, Ze w ciagu ostatnich
dwoch lat aktywnos¢ taka podjeto zaledwie 15% badanych. Z drugiej jednak
strony to wlasnie w spotecznosciach lokalnych najsilniej rozwija si¢ trudne
do uchwycenia za pomoca standardowych metod badawczych zjawisko
,niesformalizowanego wolontariatu” [Kurczewski 2003, s. 264].
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wyborach, gdy do urn poszto zaledwie 34% obywateli, co zdaniem
Michalowskiego wynikato miedzy innymi z prob zawlaszczania sa-
morzadOw przez partie polityczne [Michatowski 2012]. W wyborach
z 1998 roku frekwencja znacznie wzrosta i wyniosta blisko 47%, co,
jak mozna przypuszczac, wynikato z wprowadzenia reformy sa-
morzadowej. ,,Szlismy po wladze dla ludzi, po to, by ja ludziom
oddad. By obywatele i spotecznosci lokalne wziely te czes¢ wiadzy,
ktora potrafiag wykorzystac lepiej od panistwa” — te stfowa z exposé
premiera Jerzego Buzka [1997] przetozyly sie na mozliwos¢ wyboru
radnych nie tylko na szczeblu gmin, ale tez powiatu (rady powiatu)
i wojewddztw (sejmiki wojewddzkie). Wbrew oczekiwaniom zmiana
ordynacji wyborczej w 2002 roku, wprowadzajaca bezposredni wy-
bor wajtow, burmistrzow i prezydentéw miast, nie przyczynita sie do
znaczacego wzrostu frekwencji — do urn poszto 44% uprawnionych
do glosowania. W kolejnych dwdch edycjach wyborow samorza-
dowych odnotowano zblizony poziom uczestnictwa, cho¢ dostrzec
mozna niewielka tendencje wzrostowa — w 2006 roku frekwencja
wyniosta 46%, cztery lata pdzniej — 47%. Niejako przy okazji warto
zasygnalizowac charakterystyczna i specyficznie polska cechg, jaka
jest — przynajmniej formalna — nieobecnos¢ partii politycznych w wy-
borach samorzadowych, zwlaszcza na najnizszym szczeblu. Przyczyn
jest wiele, ale wsrod najwazniejszych wskaza¢ mozna podzielany
dos¢ powszechnie poglad, Ze samorzad nie powinien by¢ arena spo-
row stricte politycznych, ze niejako z natury rzeczy ma on charakter
bardziej technokratyczny, stad tez zajmowac si¢ powinien bardziej
,przyziemnymi” niz ideologicznymi sprawami. Nie bez znaczenia
jest tez zapewne negatywna percepcja partii politycznych, ktorej wy-
razem jest opinia, iz brak przynaleznosci do partii politycznej stanowi
istotna przestanke bycia dobrym radnym [Swianiewicz 2009, s. 219].
Negatywna konsekwencja , apartyjnosci”, zwlaszcza na najnizszym
poziomie samorzadu terytorialnego, jest wspomniane wigczanie si¢
trzeciego sektora w walke o wladze na szczeblu lokalnym.

Kolejny zasob to zbiorowe umiejetnosci, a wiec swoista inteligen-
cja zbiorowosci polegajaca na zdolnosci rozwiazywania problemdéw
lokalnych i dochodzeniu do konsensu. Kompetencje te wyksztalcaja
sie¢ w ,toku dlugiej praktyki polegajacej na ¢wiczeniu zbiorowego
wspoldziatania” [Lewenstein 2004, s. 295]. Warto przy tym zauwazyc,
ze niezwykle istotng role w ksztaltowaniu tego zasobu odgrywaja
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wladze lokalne: ,,im bardziej wladza lokalna dopuszcza rézne seg-
menty spolecznoscii grupy interesu do decyzji politycznych i dialogu
spotecznego, tym bardziej aktywna obywatelsko jest spotecznosc,
tym wiekszy jest globalny sukces lokalny” [Lewenstein 2004, s. 296].
W kontekscie tym warto zwrdci¢ uwage na zebrania wiejskie i osie-
dlowe oraz konsultacje spoleczne. Stanowia one przedmiot analiz
badaczy lokalnej demokracji bezposredniej [Weglarz 2013], ale sa
rowniez niezwykle waznym narzedziem pomnazania zbiorowych
umiejetnosci dochodzenia do porozumienia, prowadzenia mediacji,
ktore w wielu przypadkach pozostaja nadal zasobem deficytowym.

Ostatnia kategoria zasobdw, dostep do ,, wlasciwych” osob i srod-
kéw materialno-technologicznych, dotyczy zaréwno tego, co pozo-
staje w gestii spolecznosci lokalnej (na jej obszarze), jak i umiejetnosci
docierania do i wykorzystywania srodkow spoza uktadu lokalnego.
Ogromna role odgrywa tu wiedza na temat mozliwosci szybkiego uru-
chomienia infrastruktury lokalnej, jak tez sposobdw zabiegania o sSrod-
ki zewnetrzne. Znéw wiec niezwykle istotne okazuje si¢ przywdodztwo
lokalne, jego jakos¢ oraz relacje faczace lideréw z reszta spotecznosci:

Osiagniecie wysokich zasobdw lokalnych nie jest mozliwe bez stalego
dialogu spotecznego, ktdry toczy sie miedzy mieszkaricami a wtadza,
na temat kierunku, w jakim zmierza spotecznosc lokalna, przyjetych
strategii rozwigzywania problemow i zasad partycypacji obywatel-
skiej. Cho¢ czesto podkresla sie koniecznosé uczestnictwa miesz-
kancéw w procesach decyzyjnych, to jednoczesnie wskazuje sig, ze
moze miec ono zagregowany charakter, co oznacza, ze rozne grupy
spoteczne deleguja swoich przedstawicieli do procesu zarzadzania
spotecznoscig [Lewenstein 2004, s. 301].

Nie bez znaczenia jest tu takze kwestia komunikacji miedzy wtadza-
mi samorzadowymi i mieszkaricami, ktora pojmuje sie najczesciej nie
w kategoriach rzeczywistego dialogu, a jednokierunkowo, to znaczy
jako przeptyw informacji od wladz do mieszkanicow. Poprawa jakosci
kontaktow na linii samorzad — mieszkanicy nie powinna wiec ograni-
czac sie do aktualizowania BIP-0w (Biuletynow Informacji Publicz-
nej), cho¢ podkresli¢ trzeba, Ze sam ustawowo narzucony réoznym
podmiotom (w tym administracji samorzadowej) obowiazek udo-
stepniania informacji publicznej jest czynnikiem sprzyjajacym pod-
noszeniu jakosci relacji miedzy mieszkancami a podmiotami wiadz
lokalnych. Pewne nadzieje moze budzi¢ coraz wigeksza popularnos¢
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inicjatywy uchwatodawczej, ktoéra uzna¢ mozna za swoista forme
inicjatywy ludowej na szczeblu samorzadowym [Michatowski 2012,
s. 272].

SAMORZAD LOKALNY JAKO SZKOLA DEMOKRAC]I

Jak wspomniano wczesniej, samorzad lokalny uznawany jest za sfere,
w ktdrej w praktyce realizowana moze by¢ demokratyczna socja-
lizacja. Samorzad terytorialny w coraz wigkszym stopniu stanowi
swoistg kuznie kadr centralnych elit wladzy:

Zwigksza sie¢ liczba politykdw szczebla krajowego, ktorzy legitymujq
sie przeszloscia zwiagzana z polityka lokalna. Z oczywistych przyczyn
wiekszos¢ postéw wybieranych na poczatku lat dziewieédziesigtych
ubieglego wieku nie miata okazji dziala¢ wczesniej w samorzadach
terytorialnych. Z czasem jednak taki punkt w zyciorysie zaczat po-
jawiac sie coraz czesciej. Na przyktad wsrod 100 senatorow wybra-
nych w 2007 roku tylko 35 nie pelnito wczesniej funkcji na szczeblu
regionalnym i lokalnym [Swianiewicz 2009, s. 216].

Poziom samorzadu jest jednak wazny przede wszystkim ze wzgledu
na mozliwosci, jakie stwarza mieszkaricom w zakresie wdrazania si¢
w role swiadomych obywateli za pomoca instrumentéw demokracji
bezposredniej. W monografii dotyczacej demokracji bezposredniej
na poziomie samorzadu lokalnego Barbara Weglarz [2013] szczego-
fowo omawia ewolucje poszczegolnych jej form praktykowanych
na gruncie polskim. O niektdérych z nich, tj. konsultacjach spotecz-
nych, zebraniach wiejskich i osiedlowych, inicjatywach mieszkancow
wspomniano w kontekscie zasobdw lokalnych. Instytucja najsilniej
kojarzona jednak z lokalng demokracja bezposrednia jest niewatpli-
wie referendum. Ustawa o referendum lokalnym z 2000 roku okresla,
ze dotyczy¢ ono moze odwolania wladz przed uptywem kadencji,
samoopodatkowania mieszkanicéw na cele publiczne oraz kazdej
innej sprawy waznej dla gminy. W dwoch pierwszych przypadkach
referendum jest obligatoryjne, w odniesieniu do spraw waznych
dla mieszkaricow ma charakter fakultatywny. Jest to instrument, po
ktdry siega¢ moga zaréwno wladze lokalne (z wyjatkiem referen-
dum odwolawczego, w ktorego przypadku inicjatywa przystuguje
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wylacznie mieszkaricom), jak i mieszkancy, cho¢ zauwazy¢ trzeba, ze
te pierwsze niezbyt chetnie si¢ do niego odwotuja, co wynika z mil-
czaco przyjetego zalozenia, iz instytucja referendum ma charakter
wyjatkowy i nie jest pomyslana jako gtéwny mechanizm podejmo-
wania decyzji. Mieszkancy zas postrzegaja referendum nie tyle jako
instrument wywierania wplywu na decyzje wladz, ile przede wszyst-
kim jako mozliwos¢ wyrazenia sprzeciwu wobec samych wladz badz
ich decyzji. Dlatego wtasnie referenda inicjowane przez obywateli
najczesciej wywotuja niechec wtadz lokalnych, i to zaréwno te odwo-
fawcze — co akurat specjalnie nie dziwi —jak i te dotyczace waznych
dla spotecznosci lokalnej kwestii. Wynika to najczesciej z faktu, ze
inicjatywa mieszkancow stanowi reakcje na juz podjete decyzje, co
u przedstawicieli wladz rodzi obawy, Ze zostanie ona (a wraz z nig
autorytet wladz) podwazona. Katarzyna Dzieniszewska-Naroska
[2004] zwraca uwagg, ze wladze lokalne, zwlaszcza w przypadku
referendéw odwotawczych, starajq sie¢ zniecheci¢ mieszkancéw do
uczestnictwa w glosowaniu. Zdaniem autorki maja utatwione zada-

nie, gdyz

do referenddw czesciej chodza zwolennicy odwotania rady niz prze-
ciwnicy. W tej sytuacji wladzy lokalnej tatwiej jest monitorowac grupe
wlasnych przeciwnikéw; gdy kampanie kieruje si¢ na bierna postawe
mieszkanncow wobec referendum, wtedy jest jasnos¢, ze kazdy, kto
pojawi si¢ przy urnie i podpisze odebranie karty jest przeciwnikiem
rady [Dzieniszewska-Naroska 2004, s. 235-236].

Warto zauwazy¢, iz lokalna demokracja bezposrednia stanowi
obszar relatywnie czestych zmian prawnych, co jednak nie oznacza
wzmocnienia jej pozycji w ,,systemie decyzyjnym” na poziomie sa-
morzadu. Za chlubny wyjatek uzna¢ mozna niewatpliwie nowelizacje
ustawy o referendum lokalnym z 2005 roku, ktora obnizyta prog fre-
kwencyjny wymagany dla wiazacego wyniku referendum w sprawie
odwotlania organu wtadz lokalnych z 30% ogoétu uprawnionych do
glosowania do trzech piatych liczby bioracych udziat w wyborze
odwolywanego organu. Pozostale rozstrzygniecia prawne, a czesto
ich brak na poziomie ustawowym, pozostawianie licznych kwestii
do rozstrzygniecia na przyktad w statutach organdéw samorzadu
(jak to sie dzieje w przypadku pozostatych form demokracji bezpo-
sredniej na szczeblu lokalnym) powoduje, Ze z jednej strony, poza
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referendum, instrumenty demokracji bezposredniej nie sa powszech-
nie znane i stosowane, z drugiej zas, jesli juz sq praktykowane, nie-
jednokrotnie dochodzi do pomijania stanowiska mieszkancow przez
wladze samorzadowe, co prowadzi do zniechecenia i sprzyja brakowi
zainteresowania tymi formami aktywnosci [Weglarz 2013, s. 141-161].
Roéwniez na poziomie rozwigzan ustawowych, takze tych dotycza-
cych referendum, pojawiaja si¢ niespdjnosci, ktére moga skutecznie
ograniczy¢ che¢ stosowania tego instrumentu przez mieszkancow.
Przykladem jest przyjeta w kwietniu 2011 roku nowelizacja ustaw
o samorzadzie gminnym i o referendum lokalnym, ktéra wprowa-
dzita nowy typ referendum, tak zwane referendum w sprawie granic.
Dopuszcza ona przeprowadzenie referendum w sprawie utworzenia,
polaczenia, podziatu lub zniesienia gminy, co wydawac si¢ moze
krokiem naprzod, gdyz organizowane wczesniej referenda doty-
czace wymienionych kwestii uznane zostaty za forme konsultacji
spotecznych, ktére maja charakter jedynie opiniodawczy, a nie roz-
strzygajacy. Jednak, jak stusznie zauwaza B. Weglarz, wprowadzenie
nowego rodzaju referendum w rzeczywistosci nic nie zmienia, gdyz
w dalszym ciggu decyzja o ksztalcie granic gminy pozostaje w gestii
Rady Ministréw [Weglarz 2013, s. 130-131]. Dostrzegajac wszystkie
stabosci realiow funkcjonowania ,, Polski Lokalnej”, autorka podkre-
slajednak, ze poszerzanie i utrwalanie mechanizmdéw bezposredniej
partycypacji obywatelskiej w ramach samorzadow jest procesem
nieodwracalnym i pozytywnie rokujacym dla polskiej demokracji
[Weglarz 2013, s. 174].

DWA MODELE FUNKCJONOWANIA SPOLECZNOSCI
LOKALNYCH

Cezary Trutkowski i Stawomir Mandes [2005] opisuja dwa wzory
funkcjonowania wspdlnot lokalnych, ktore charakteryzuja w katego-
riach dychotomii zarzadzanie — samorzadnos¢. W pierwszym przy-
padku mamy do czynienia z rozumieniem samorzadu w kategoriach
,okreslonego typu zarzadzania sprawami lokalnymi czyli pojmo-
waniem go jako zinstytucjonalizowanej wladzy dziatajacej w admi-
nistracyjnie okreslonej gminie” [Trutkowski, Mandes 2005, s. 283],
w drugim zas ze wspdlnota ujmowana przez pryzmat obywatelskiej
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partycypacji. To drugie podejscie jest zdecydowanie blizsze spo-
feczenstwu obywatelskiemu i uznawane jest za jeden z istotnych
czynnikow rozwoju lokalnego. Zainteresowanie sprawami swego
srodowiska, branie ich ,,w swoje rece”, zasadniczo uznawane sa za
elementy sprzyjajace rozwojowi, zwlaszcza ekonomicznemu, wspol-
noty jako catosci i poprawie warunkow zycia jej cztonkow [Trutkow-
ski, Mandes 2005, s. 284]. W odniesieniu do Polski zasada ta jednak
nie zawsze si¢ sprawdza. W wielu przypadkach bowiem elementem
wrecz przesadzajacym o rozwoju gminy okazuje si¢ efektywna reali-
zacja modelu zarzadzania, w ktérym niezwykle wazna jest jakos¢ wy-
branych reprezentantow stajacych sie liderami lokalnymi i w ktérym
rola obywateli sprowadzona zostaje praktycznie do udziatu w wybo-
rach. Podkresli¢ przy tym wypada, ze badania spotecznosci lokalnych
wskazuja, iz mieszkancow satysfakcjonuje taki model. W raporcie
z badan zrealizowanych na poczatku lat 90. autorzy stwierdzaja:
,Mowi sie tez, ze wladza ma zajmowac sie wszystkimi (poza czysto-
scig podworek itp.) sprawami miasta i finansowac inwestycje bo ptaci
si¢ podatki i «po to zostala wybrana»” [ARC 1994, s. 26]. Podejscie
takie potwierdzaja wyniki zrealizowanych dziesigc lat pozniej badan
Trutkowskiego i Mandesa, z ktérych wynika, ze mieszkanicy niemal
catkowita odpowiedzialnosc¢ za to, co dzieje si¢ w ich spotecznosci,
przerzucaja na wladze [Trutkowski, Mandes 2005, s. 204-214]. Czynia
to w peini Swiadomie i taki wiasnie model funkcjonowania uznaja
zanajlepszy, o czym swiadczy wieloletnie zajmowanie przez te same
osoby stanowiska wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta, od 2002
roku potwierdzane poprzez bezposrednie wybory. Z badart CBOS
[2010a] przeprowadzonych po ostatnich wyborach samorzadowych
wynika, ze ponad dwie trzecie (69%) uczestniczacych w nich opo-
wiedziato sie za zachowaniem ciaglosci rzadzenia przez dotychcza-
sowych wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast, a niemal trzy
piate oddalo glosy na kandydatéw zasiadajacych wczesniej w radach
miejskich i gminnych.

Funkcjonowanie wspdlnot lokalnych zgodnie z modelem zarza-
dzania (a nie samorzadnosci) potwierdza aktualnos¢ opinii podzie-
lanej przez trzy czwarte respondentéw CBOS [2009], ze ,,spoteczen-
stwu polskiemu bardziej zalezy na tym by nim dobrze rzadzono,
niz by ono samo mogto brac¢ udziat w rzadzeniu”. Samorzadnos¢
nie jest uznawana za istotny wyznacznik demokracji [CBOS 2013a],
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czemu towarzysza wysokie wymagania wobec wtadz lokalnych,
ktore powinny zajmowac sie¢ caltym spektrum zagadnien dotyczacych
spotecznosci lokalnej, poczawszy od zagwarantowania sprawnego
funkcjonowania pomocy spotecznej, placoéwek oswiatowych i in-
stytugji kulturalnych, poprzez zapewnienie porzadku publicznego,
wspieranie inwestycji, rozw¢j infrastruktury i przedsigbiorczosci,
dbatos¢ o ochrone srodowiska, na walce z bezrobociem konczac
[CBOS 2010b]. Mieszkarnicy nie wykazuja inicjatywy i nie podejmujq
dziatani na rzecz rozwoju lokalnego, ktorego jednak oczekuja, chocby
po to, by poprawie ulegta jakos¢ ich zycia. Sprawy lokalne postrze-
gane s3 jako zewnetrzne, niezalezne od samych mieszkancow, jed-
nak wazne dla nich, z punktu widzenia indywidualnych warunkéw
zycia i rozwoju. Rozwojem lokalnym zaja¢ powinni si¢ inni, przede
wszystkim wladze, ktore ,, przeciez po cos si¢ wybiera”.

Jak wskazuje Charles H. Heying [1995], praktyka funkcjonowania
spotecznosci lokalnych obejmuje dzis nie tyle , klasyczng” dycho-
tomie wladza lokalna — obywatele, ile raczej ,triade” wladze sa-
morzadowe — mieszkancy — elity biznesowe i spoteczne (te ostatnie
rozumiane jako srodowiska 0sOb uznawanych przez mieszkanicow
danej spotecznosci za wazne, takie, z ktorych opinia nalezy sie liczy¢).
Te trzy elementy w przypadku naszego kraju funkcjonuja, jak poka-
zuja Trutkowski i Mandes [2005, s. 215-219], wedtug trzech wzorow.
Pierwszy z nich to izolacja, a wiec sytuacja, w ktorej wladze samorza-
dowe dzialajq ,skrajnie autonomicznie”, to znaczy nie konsultujac
z kimkolwiek swych decyzji, traktujac tych, ktdrzy chca podjac dia-
log, w kategoriach intruzéw. Drugi model to uktad zamkniety, w ra-
mach ktdrego wladze samorzadowe Scisle wspotpracuja z czescig elit
biznesowych i spolecznych, kontrolujac niejako sytuacje w gminie.
Ostatni wzdr to wspotpraca pod przewodnictwem lidera. Polega na
powstawaniu swego rodzaju sieci wspdtpracy, koordynowanej przez
lidera, ktérym w przypadku Polski najczesciej jest burmistrz. Siec ta
dziata na podstawie mechanizmu kooptacji i dzigki posrednictwu
lidera, ktory zabezpiecza efektywne wspotdziatanie, dbajac przy tym
rownoczesnie, by relacje miedzy elementami sieci nie staty si¢ zbyt
bezposrednie, co pozwala mu zachowa¢ dominujaca pozycje.

Tym, co zwraca uwage, jest nieobecnos¢ mieszkancow we
wszystkich trzech modelach, ktéra jednak w obliczu wspomnianego
przerzucania odpowiedzialnosci za sprawy lokalne na wtadze nie
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powinna specjalnie dziwi¢. Ow brak poczucia odpowiedzialnosci za
losy wlasnej spotecznosci, bedacy zjednej strony skutkiem wyksztal-
conej w poprzednim systemie wyuczonej bezradnosci, z drugiej zas
deficytu podmiotowosci, prowadzi do tego, Ze mieszkancy sklonni sg
akceptowac istnienie roznego rodzaju nieformalnych grup, ktérych
dziatania przynosza korzysci ich cztonkom, ale tez catej zbiorowosci
[Trutkowski, Mandes 2005]. Potwierdzaja to badania J. Kurczewskie-
go [2007]; wytaniajq sie z nich trzy schematy funkcjonowania spo-
tecznosci lokalnych: klientelistyczny — wiadza skupiona jest w reku
jednostki, wymagajacej postuszenistwa i lojalnosci, stanowiacych
kryteria nagradzania najbardziej ,,zastuzonych”; klikowy — wtadza
nalezy do grupy, ktdérej cztonkowie sa wobec siebie réwni i solidar-
ni, a relacje miedzy nimi opieraja si¢ na zasadzie wzajemnosci; oraz
biurokratyczny — wladze sprawuja nastawieni na stuzebnos¢ wobec
spolecznosci kompetentni urzednicy na podstawie jasno okreslonych
przepisow. Zdaniem autora, stosunkowo czestym i w duzej mierze
skutecznym mechanizmem funkcjonowania wspolnot lokalnych
w Polsce jest wlasnie klika, zardwno w wersji egalitarnej (ktora mozna
odnies¢ do modelu ,,uktadu zamknietego”), jak i w wersji z dominu-
jaca postacia lidera (odpowiadajacej niejako modelowi wspotpracy
pod przewodnictwem lidera) [Kurczewski 2007, s. 580-585].

BILANS 25 LAT SAMORZADU

Zarysowany pokrotce powyzej obraz 25 lat polskiego samorzadu
terytorialnego jest ztozony. Z jednej strony bowiem sam fakt jego
powstania, ewolucjii wzmacniania jego znaczenia w systemie wiadz
publicznych trudno przeceni¢. Jest on skutkiem, ale tez i swego ro-
dzaju gwarantem decentralizacji. Wiadze samorzadowe sa najlepiej —
poza gtowa panstwa — ocenianymi instytucjami publicznymi [CBOS
2010a; 2013b]. Poczucie zadowolenia z nich, z tego jak wypelniaja
swe funkgje, systematycznie si¢ zwigksza. Deklarowanej satysfakcji
z dziatalnosci samorzadow towarzyszy wzrost Swiadomosci, ze to
przede wszystkim od nich wtasnie zalezy sytuacja, w jakiej znaj-
duja sie gminy i miejscowosci, co przyczynia si¢ do ,nakladania”
przez mieszkaricow nowych obowiazkow na wiadze samorzadowe.
Z badan przeprowadzonych po ostatnich wyborach wynika, ze za
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najwigkszy ,grzech” samorzadow uznawane sa: brak miejsc pracy,
zly stan drog i sytuacja w stuzbie zdrowia [CBOS 2010a]. Rownocze-
snie jednak, co budzi¢ moze pewien optymizm, podnosi si¢ poziom
zaufania do wladz lokalnych, ktére w rankingach zaufania do insty-
tucji publicznych wypadaja zdecydowanie korzystniej niz wiadze
i szereg instytucji publicznych na poziomie centralnym — w ostatniej
dekadzie deklaracje ufnosci wobec samorzaddw przekraczaja znacz-
nie poziom 50% [CBOS 2012]. W tym kontekscie moze dziwi¢ nizsza
niz w przypadku innych wyborow frekwencja. O jednej z przyczyn
takiego stanu rzeczy byla juz mowa (mniejsza medialnos¢), druga
moze by¢ dos¢ wysoki jednak stopient skomplikowania samych wy-
borow. O ile rywalizacja o fotel wdjta/burmistrza czy prezydenta
jest w miare czytelna, to juz wybor do rad gminy, powiatu czy sej-
miku wojewddzkiego wydaje si¢ zdecydowanie mniej przejrzysty,
a i nierzadko w wigekszym stopniu ,skazony” polityka, zwlaszcza
partyjnoscia, co, jak wspomniano, na szczeblu lokalnym jest swego
rodzaju obcigzeniem. Mimo wszystkich tych zastrzezen, to wiasnie
szczebel lokalny jest jedynym, w odniesieniu do ktérego widoczny
jest wzrost poczucia wplywu na sprawy publiczne [CBOS 2013c].
By¢ moze jest to zwigzane z praktykowaniem w coraz wigkszym,
cho¢ nadal niewystarczajacym, stopniu instrumentéw demokracji
bezposredniej, zwlaszcza referendum odwotawczego, inicjatywy
uchwatodawczej i konsultacji spotecznych. Odwotywanie si¢ do nich
wskazuje, ze powoli zmienia si¢ postrzeganie roli zaréwno samych
mieszkancow, jak i wladz lokalnych. Ci pierwsi zaczynaja zdawac
sobie sprawg, ze obok udzialu w wyborach dysponuja tez innymi
mozliwosciami wywierania wplywu na wladze, te z kolei uswiada-
miaja sobie, ze nawet w sytuacji braku wyraznych przejawdw oby-
watelskiej aktywnosci musza si¢ liczy¢ z mieszkancami, ktorzy prze-
rzucajq co prawda odpowiedzialnosc za catoksztalt spraw lokalnych
na rzadzacych spotecznoscia, ale w sytuacji braku zadowalajacych ich
efektow sq w stanie zmobilizowac si¢ i wykorzysta¢ przewidziane
prawem srodki, by wymusi¢ pozadane zmiany, a w ostatecznosci
odsuna¢ od wladzy tych, ktdrzy, w ich opinii, zawodza. Instrumenty
demokracji bezposredniej, zwlaszcza zas referendum, niezaleznie
od tego, jak czesto stosowane, przez sam fakt istnienia zawieraja
w sobie, jak okresla to Hans-Georg Wehling, , potencjat konkurencji”
dla urzedujacych wiadz, ktdre , musza wlozy¢ wiecej wysitku w to,
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by nie budzi¢ uspionej woli obywateli i nie zmuszac ich do uzycia
instrumentu jakim jest referendum” [Wehling 2007, s. 188].

Przy wszystkich zastrzezeniach i stabosciach, ktdre sa réwniez
udzialem samorzadu terytorialnego® nie sposéb zaprzeczy¢, ze od-
grywa on w Polsce niezwykle istotna role nie tylko w zakresie re-
alizowania funkcji wladzy publicznej, efektywnego wydatkowania
srodkow finansowych (w tym zwlaszcza funduszy unijnych), ale tez
w sferze demokratycznej edukagji, socjalizacji i zwigkszania podmio-
towosci spoteczne;.
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