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PARTYCYPACJA OBYWATELI W RZADZENIU.
PROBLEMY POLSKIE] SAMORZADNOSCI

Artykut opisuje zagadnienia zwiazane z barierami partycypacji obywatelskiej w samorzadach terytorialnych.
Przedstawiono w nim samorzady jako pola instytucjonalne, ktorych funkcjonowanie nie zalezy wytacznie od
ustaw decentralizujacych rzadzenie. Ponadto scharakteryzowano problemy zwigzane z funkcjonowaniem pol-
skich samorzadow, ktorych szerszy opis znalazt si¢ w artykutach zgromadzonych w niniejszym tomie czasopisma.

Stowa kluczowe: pole instytucjonalne, samorzad terytorialny, demokracja lokalna

Reforma samorzadowa jest jedng z kluczowych zmian ustrojowych we wspolczesnej
Polsce. Wprowadzono ja u zarania III RP, a jej fundamentalnym zalozeniem byto oddele-
gowanie realnej wladzy w rgce spotecznos$ci lokalnych. Towarzyszyto jej zatozenie, Ze nie
mozna zarzadza¢ sprawami lokalnymi bez podmiotowego traktowania obywateli i wlaczania
ich w procesy decyzyjne. Decentralizacja administracyjna przeniosta ci¢zar zarzadzania
sprawami lokalnymi na wspolnoty samorzadowe, ale rownoczesnie ustanowita odpowiedzial-
no$¢ polityczng elit samorzadowych za podejmowane decyzje w ramach ustroju panstwa.
Dzigki powotaniu do zycia samorzadow lokalnych i zakorzenieniu ich w systemie prawa
powstalo pole do dziatan politycznych, ktére cechuje wzgledna autonomia wobec rzadu.
To w samorzadach politycy ucza si¢ demokratycznego rzemiosta, wspotdziatania z oby-
watelami, budowania struktur politycznych i rozwigzywania probleméw lokalnych, ktore
dotycza rzeczywistych potrzeb mieszkancow. Co wigcej, polskie doswiadczenia z instytucja
samorzadu terytorialnego pokazuja, ze samorzadno$¢ nie tylko zbliza wtadze do obywateli,
ale takze chroni demokracje¢ liberalng jako system polityczny, poniewaz utatwia utrzymanie
pluralizmu $wiatopogladowego w warunkach konfliktu politycznego w skali kraju (vide
obecna sytuacja w Polsce, gdy opozycja ma wigksze wpltywy w samorzadach niz rzad).

* Adres do korespondencji: Tomasz Pirog, Wydziat Humanistyczny, AGH Akademia Gorniczo-Hutnicza w Kra-
kowie, ul. Gramatyka 8a, 30-071 Krakow; e-mail: tpirog@agh.edu.pl.
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Opisujac samorzady, nalezy takze wspomnie¢ o dylematach i dysfunkcjach towarzyszacych
ich dziatalno$ci (por. Hausner, Bober, Izdebski et al. 2013; Gaciarz 2004; Gaciarz i Bartkow-
ski 2012). Ich opis przysparza jednak wielu problemoéw, gdyz diagnozujac niedoskonatos¢
procesu implementacji idei samorzadnosci, mozna wpas¢ w putapke poszukiwania winnych.
Socjologia podpowiada, ze w procesach instytucjonalnych ,,wina” bywa rozmyta, a ponadto
realizacja abstrakcyjnych idei czgsto rozmija si¢ z jej teoretycznymi, modelowymi zatozeniami
(z racji towarzyszacych im sprzecznosci). Oznacza to, ze deficyty funkcjonowania admini-
stracji samorzadowej nie musza wynika¢ wylacznie z wadliwego prawa i ztych dziatan rzadu.
Samorzad terytorialny, jako instytucja spoteczna, moze dziata¢ skutecznie lub nieskutecznie
rowniez w wyniku splotu czynnikow spotecznych, zaréwno strukturalnych, jak i kognitywnych
(por. Scott 2001), ktére nie zalezg lub w niewielkim stopniu zalezg od decyzji sejmu i rzadu.

Podkreslmy zatem, ze pozalegislacyjne ograniczenia rozwoju samorzadnosci terytorialnej
odgrywaty w Polsce istotng role. Warto przeanalizowac to na przyktadzie komunikacji wladz
lokalnych z obywatelami i wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi (por. Pirog 2016;
Misztal 2008). W trakcie transformacji systemowej obserwowalismy brak gotowosci wiadz
lokalnych do tworzenia poliarchicznych wzorow rzadzenia (Rymsza 2013) oraz nieumie-
jetnos¢ obywateli w zakresie lokalnej artykulacji interesow zbiorowych i samoorganizacji
w ramach trzeciego sektora (Sroka 2008; Rychard 2010). W efekcie powstawata przepasé
miedzy rzadzonymi i rzadzacymi, ktora sprawiata, ze lokalne elity polityczne uzalezniaty si¢
od centralnych ugrupowan politycznych (Gaciarz 2004). Zjawiska te stabty jednak z uptywem
czasu (por. Hausner, Bober, Izdebski et al. 2013). Obecnie w polskich gminach obserwujemy
renesans aktywnos$ci obywatelskiej, ktory objawia si¢ wzrostem znaczenia lokalnych komi-
tetow wyborczych i zaangazowaniem obywateli w ruchy spoteczne. Dodatkowo w duzych
miastach uksztattowata si¢ ,,moda” na budzety obywatelskie i procesy konsultacyjne. Nie
bez znaczenia dla tych procesow byt naplyw §rodkéw unijnych, dzigki ktorym samorzady
zyskaty wigksza swobodg finansowa. Wzmocnito to pozycje lokalnych elit rzadzacych wzgle-
dem rzadu, a wér6d mieszkancow podniosto poczucie obywatelskiego sprawstwa. W efekcie
koncowym Polacy oceniaja samorzady o wiele lepiej niz wtadze centralne (por. CBOS 2017).

Nie sposob jednak zapomnie¢, ze niektore zmiany odblokowujace potencjat polskiej
samorzadno$ci byly wymuszane odgornie. Dziato si¢ tak, poniewaz autonomia decyzyjna
samorzadéw w ramach tadu prawnego nie skutkowala rozwigzaniami, ktére optymalnie
zapewnialyby obywatelom poczucie kontrolowania wtadzy i uczestnictwa w rzadzeniu. Co
wigcej, dopiero zmiany ustawowe narzucane przez sejm byly w stanie cz¢$ciowo odmienic
zte wzory rzadzenia, ktore wyksztalcity si¢ w samorzadach, migdzy innymi w zakresie udo-
stepniania informacji publicznej, dialogu obywatelskiego i wspotpracy publiczno-spoteczne;j
(por. Rymsza 2013).

W naszym artykule trudno byloby opisa¢ wszystkie deficyty polskiej samorzadnosci, dla-
tego proponujemy skupienie si¢ na jednym wymiarze — partycypacji obywateli w rzadzeniu!.
Na wstepie warto wymieni¢ dwa wazne zagadnienia dotyczace prawnej regulacji dziatania

! Zainteresowanych petna systematyczna analiza silnych i stabych stron samorzadow lokalnych w Polsce od-
sytamy do obszernego raportu przygotowanego przez zespot profesora Jerzego Hausnera (Hausner, Bober,
Izdebski et al. 2013).
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samorzadow, ktore wplywajg ostabiajaco na zaangazowanie obywateli w demokratyczne pro-
cesy decydowania o losie gminy. Po pierwsze, w lokalnych procesach legislacyjnych mamy
do czynienia ze stabg pozycja radnych wzgledem wojtow, burmistrzow i prezydentdéw miast
(Hausner, Bober, Izdebski et al. 2013). Fakt ten szkodzi demokracji lokalnej oraz ostabia
zaangazowanie obywateli w jawne debaty polityczne i przekierowuje dialog obywatelski na
tory mniej transparentnych form komunikacji z egzekutywa (Pir6g 2016). Po drugie, istotnym
problemem w rozwoju polskiej demokracji lokalnej sg kwestie finansowe. Wigkszos¢ srodkow,
ktorymi dysponuje samorzad, musi zosta¢ rozdzielona na zadania ustawowe, wedhug regut
narzuconych przez rzad. Wiadze centralne stawiajg zas samorzady w trudnej sytuacji, zmu-
szajac je do doptacania do zadan, ktére powinny by¢ finansowane z subwencji rzadowych,
czesto kosztem zaciggania dlugow. Zjawisko to ma obecnie mniejsze znaczenie w porownaniu
z sytuacja na przetomie XX i XXI wieku (por. Gilowska 1998), poniewaz samorzady maja
dostep do funduszy unijnych. Dotacje te sg przeznaczone dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego i rozdziela si¢ je wedlug ustalen traktatowych, co pozwala gminom na poprawe
sytuacji finansowej oraz podejmowanie dzialan podnoszacych poziom zycia mieszkancow
(bez zwickszania zaleznosci od rzadu). Pamigtajmy jednak, ze strumien funduszy unijnych
moze kiedy$ wyschna¢, na nowo odswiezajac problemy znane od ponad dwoéch dekad.

Pokonanie wspomnianych problemow jest wazne dla przysztosci polskiej samorzadnosci
terytorialnej. Ich istnienie przypomina nam o wyzwaniach, ktore stale towarzysza realizacji idei
samorzadnosci. To na przyktad napigcie migdzy kosztochtonnymi procesami partycypacyjnymi
a wymogiem sprawnosci dziatania administracji publicznej oraz decentralizacjg i centraliza-
cja wladzy politycznej. Napigcie to jest stale wpisane w demokratyczny system polityczny
(Sartori 1998). W tym kontekscie warto pamigtac, ze Polska jest krajem unitarnym, przez co
wtadze centralne posiadaja duzo wigksze uprawnienia do ksztattowania polityk publicznych
niz w przypadku panstw federacyjnych. Dobrym przyktadem tego napigcia jest zarzadzanie
edukacja. Margines swobody, ktora dysponuja samorzady w zakresie ksztaltowania edukacji,
jest niewielki, co moze ogranicza¢ poczucie obywatelskiego sprawstwa wsrod mieszkancow,
gdyz wiele decyzji wykonawczych i nadzér dotyczacy tego obszaru polityki panstwa lezy
poza zakresem kompetencji gmin.

Trudno jednak z goéry przewidzie¢, gdzie jest za mato samorzadnosci, a gdzie za duzo.
Jako socjologowie mozemy prébowac badac, w jakich obszarach Polacy oczekuja wickszej
decentralizacji, a w jakich zwickszonej odpowiedzialnosci rzadu. Mozemy takze szukaé
przyczyn sukcesow i1 porazek samorzadow, uwzgledniajac ich zakres odpowiedzialnosci za
prowadzenie lokalnych polityk publicznych. Samorzady terytorialne nie sg bowiem jedynie
instytucja prawng, modelowang na drodze ustaw i rozporzadzen wykonawczych, ale pod
wzgledem konstrukcji przypominaja cz¢Sciowo autonomiczne pola instytucjonalne, w ktérych
reguly interakcyjne strukturyzujace relacje spoleczne sg wspotkonstruowane przez aktorow
obecnych w polu (por. Fligstein i McAdam 2012). Stanowia przyktad pdél powolywanych
do zycia drogg ustawowych regulacji, niemniej jednak reguty interakcyjne, ktore si¢ w nich
wyksztalcaja, sa rowniez dzietem obecnych w nich aktoréw. Pola te sg areng gry o zasoby.
Stanowia ,,uznang przestrzen zycia instytucjonalnego” sktadajaca si¢ z kluczowych dostawcow,
konsumentow produktow i zasobow, agencji nadzorujacych i innych organizacji wytwarza-
jacych podobne dobra i ustugi (Di Maggio i Powell 1983).
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Warto podkresli¢, ze wymienione przez nas zagadnienia ostabiajagce obywatelskie
sprawstwo w gminach nie wyczerpuja w petni problemow, z jakimi borykaja si¢ samorzady
w zakresie tworzenia warunkow instytucjonalnych, sprzyjajacych zwigkszaniu partycypacji
obywateli w rzadzeniu. Dzigki tekstom zgromadzonym w niniejszym tomie ,,Studiow Humani-
stycznych AGH” mozemy glebiej przeanalizowac ten ztozony temat. Autorzy poszczegdlnych
artykutéw opisali wyzwania wigzgce si¢ z wigczaniem obywateli w procesy rzadzenia gming
na roéznych plaszczyznach, takich jak: relacje elit wladzy z wyborcami, metody diagnozo-
wania potrzeb lokalnych, pozycja mniejszosci etnicznej w relacjach z wltadzami gminnymi,
konsultacje spoleczne i partycypacyjne decydowanie o czgsci wydatkéw budzetowych.

Pawet Tomanek i Kaja Rozdzynska-Stanczak przygotowali tekst poswigcony metodom
diagnozowania kultury na poziomie gmin. Wyrdznili dwie metody diagnostyczne obecne w do-
kumentach tworzonych przez samorzady lokalne — diagnozowanie potrzeb i diagnozowanie
zasobow. Pierwsza metoda implikuje czgsto ,,jednowymiarowe” ujecie potrzeb kulturalnych
i sprowadza mieszkancéw do roli odbiorcéw oferty instytucjonalnej. Druga zas w wiekszym
stopniu uznaje podmiotowos¢ sprawcza obywateli i traktuje ich jako potencjalnych wspot-
tworcow lokalnej kultury.

Matgorzata Marks-Krzyszkowska skoncentrowata swoja uwage wylacznie na samo-
rzadach wiejskich. Autorke zainteresowato to, w jaki sposdb gminy zbieraja informacje
o potrzebach i opiniach mieszkancéw. Jest to ciekawe studium empiryczne, ktére bazuje na
badaniach wtasnych i ukazuje specyfike wsi w zakresie komunikacji obywateli z wtadzami
samorzadowymi. Tekst dowodzi, ze wojtowie nie poszukuja wiedzy o potrzebach obywateli,
rzadko bezposrednio zbierajg informacje wsrod mieszkancow i maja problemy z interpretacja
zgromadzonych opinii.

Agnieszka Jeran, Krzysztof Maczka, Piotr Matczak i Maciej Milewicz opisali specyfike
budzetow obywatelskich w Wielkopolsce, ktora ich zdaniem stanowi szczegdlny region ze
wzgledu na wysoka jako$¢ dziatan samorzadéw gminnych i ducha samorzadnosci charakte-
ryzujacego Wielkopolan. Autorzy dowodza, ze doswiadczenia tego regionu moga stanowié¢
inspiracje dla jednostek samorzadu terytorialnego w catej Polsce. Badania przytaczane w ar-
tykule bazuja na danych iloéciowych dotyczacych budzetdéw obywatelskich i sg podstawa
do wysunigcia wnioskow, ktorych celem jest poprawa jakosci procesow partycypacyjnych
w przysztosci.

Stawomir Bartnicki i Janina Kowalik w swoim teks$cie przeanalizowali, w jaki sposob
staz parlamentarny kandydatoéw na prezydentéw miast, burmistrzow i wojtow wpltywa na
ich sukces w wyborach lokalnych. Z ich analizy wynika wazny wniosek, ze w gminach
o matej liczbie ludnosci staz parlamentarny nie zwigksza wyniku wyborczego kandydatow
startujgcych w pierwszych turach wyboréw. W gminach $redniej wielkosci jest lepiej, ale
wplyw stazu jest rowniez nieduzy. Co ciekawe, byli i obecni parlamentarzy$ci najmocniej
interesuja si¢ startem w wyborach w duzych miastach (powyzej 100 tys. ludnosci), mimo ze
w tych os$rodkach zdobycie przez nich stanowiska okazuje si¢ najtrudniejsze.

Tatiana Majcherkiewicz opisata kariery marszatkow wojewodztw, sprawdzajac, jak dzia-
taja glowni reprezentanci spotecznosci regionalnych. Jej analiza pokazuje, ze jedna czwarta
polskich marszalkéw wojewodztw tworzy profesjonalne kariery regionalne, mimo niesta-
bilnosci dotyczacej utrzymania stanowiska marszatka. Ponadto badani maja silne poczucie
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bycia politykami regionalnymi, co potwierdza mocna pozycje¢ samorzadéw wojewoddzkich
w polskim systemie politycznym.

Na koniec warto wspomnie¢ oryginalny tekst Ewy Nowickiej i Macieja Witkowskiego
na temat partycypacji Roméw w rzadzeniu gminag. Jest to wnikliwe studium przypadku, kto-
re przedstawia mniejszo$¢ etniczng zrosnig¢ta z danym terenem oraz jej relacje z lokalnymi
wtadzami (nota bene nagrodzonymi w 2016 roku za wyjatkowo dobre zarzadzanie relacjami
polsko-romskimi) i miejscowa ludnoscig. Uswiadamia nam, ze wykluczenie w procesach
lokalnego dialogu obywatelskiego nie musi mie¢ wylacznie podtoza w jakosci funkcjono-
wania administracji samorzadowej, ale zalezy rowniez od zjawisk charakterystycznych dla
podzielonych wewnegtrznie spotecznosci lokalnych.

Wigkszos¢ artykutow zgromadzonych w tym tomie dotyczy gmin, z wyjatkiem jednego
tekstu odnoszacego si¢ do wojewodztw. Autorzy pokazuja réozne konteksty funkcjonowania
samorzadnosci terytorialnej w Polsce i nie ograniczaja si¢ wylacznie do analizy ustawo-
wych ram prawnych, ktore zdecentralizowaty rzadzenie i ustanowity pole lokalnych dziatan
politycznych. Kazdy z nich oferuje szersza perspektywe poznawcza zwigzang z socjologia
polityki. Ta dziedzina nauki wymaga wysitku intelektualnego, w ktorym pigkne idee zderzajg
si¢ z realiami rzadzenia. Jest to trudne zadanie, poniewaz polega na analizowaniu realnych
wynikodw zmian spotecznych wprowadzanych w imi¢ picknych ideatow. Istote tego wysitku
najlepiej oddaja stowa Jeffreya Alexandra: ,,mimo tgsknoty za ideatem kazdy socjolog musi
uzna¢, ze doskonalo$¢ nie jest osiggalna w warunkach tego $wiata, a kazdy filozof zrozumie¢,
ze myslac inaczej, zagraza inspirujgcemu, ale i dyscyplinujacemu napigciu migdzy tym »jak
jest«, a tym »jak by¢ powinno«” (Alexander 2006: 439). Dzicki przedstawionym ponizej
artykutom mozemy dostrzec, ze samorzadnosc to ztozone zjawisko spoteczne, za$ socjologia
dostarcza nam narzg¢dzia pozwalajacego optymalnie analizowac problemy rzadzenia, ktore
wystepuja w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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CIVIL PARTICIPATION IN GOVERNANCE. PROBLEMS OF POLISH SELF-GOVERNMENT

This paper describes the issues related to the barriers of civic participation in local governments. It presents
local governments as an institutional field, whose functioning does not depend solely on the decentralization
of governance. In addition, the paper describes problems related to the functioning of Polish self-governments,
whose broader description can be found in the articles collected in this volume.
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