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Przedmowa

Ksigzka, ktdrg polecamy uwadze czytelnikéw jest dos¢ wyjatkowa.
Przedstawia ona gtéwne problemy i kondycje gospodarcza 244 miast i
gmin w Polsce, a takze postawy oraz poglady i opinie przedstawicieli lo-
kalnych elit wtadzy na temat funkcjonowania i mozliwosci rozwoju tych
uktadow lokalnych. Wyjatkowos$¢ tej pracy polega wiec zaréwno na rep-
rezentatywnos$ci badan, jak i na bogactwie referowanej problematyki. Nie
bez znaczenia jest takze fakt, ze przedstawione w pracy rezultaty moga
by¢ poréwnywalne z sytuacjg w innych krajach, poniewaz sg fragmentem
miedzynarodowych badan: ,Fiscal Austerity and Urban Innovation”.

Badania zostaty przeprowadzone jesienig 1988 roku, a wiec przed za-
sadniczymi zmianami w uktadzie makropolitycznym, ktére nastgpity la-
tem 1989 r. Te zmiany na centralnej scenie politycznej nie oznaczajag
jeszcze przeksztatcen sposobu zarzadzania w miastach i gminach, ktére
rzadza si¢ nie tylko starymi prawami, ale przede wszystkim utrwalonym
przez lata zwyczajem. Ksigzka Strategie wiadz lokalnych nie tylko nie
stracita nic ze swojej aktualnosci, ale przeciwnie zachowa jg jeszcze dtu-
go. | to nie wytacznie dlatego, ze zawarty jest w niej opis konkretnych
problemoéw miast i gmin, ktérych nie mozna szybko rozwigzac, ale takze
dlatego, ze spotecznosci lokalne charakteryzujg si¢ znacznym stopniem i-
nercji. Dotychczasowe elity wtadzy i wptywu zachowajg prawdopodobnie
nadal swojg pozycje w wielu miejscowosciach, poniewaz ich spotecznosci
sg zbyt stabe, aby wytoni¢ nowe konkurencyjne elity. Poglady wyrazane
przez naczelnikéw miast i gmin oraz przewodniczacych rad narodowych
nie sa wytacznie ich witasnymi pogladami, poniewaz te wypowiedzi sg
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w pewnym stopniu odbiciem stanu $wiadomosci szerszych grup spotecz-
nych. Dlatego tez przedstawione w ksigzce badania maja sporg war-
tos¢ diagnostyczng, umozliwiajgc rownoczesnie przewidywanie zachowan
poszczegélnych uktadow lokalnych.

W tej przedmowie chcielibySmy poruszy¢ kilka bardziej ogolnych prob-
leméw zwigzanych z przysztymi strategiami wtadz lokalnych.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze Polska jest krajem zacofanym gos-
podarczo i okaleczonym spotecznie, a jej obywatele sa w duzym stopniu
psychologicznie obezwtadnieni. W sferze spotecznej nastgpita zarazem to-
talizacja i atomizacja. Podporzadkowanie catego zycia spotecznego jed-
nemu osSrodkowi - partii spowodowato zniszczenie wigzi spotecznej na
poziomie ponadrodzinnym, a zatem atomizacje jednostek, ktdére ksztat-
towane bytly przez aparat ideologiczny, szkolnictwo i $rodki masowego
przekazu. Mozliwo$¢ zrzeszania sie obywateli zostata $cisle ograniczona
jedynie do instytucji koncesjonowanych, a wiec kontrolowanych przez par-
tie. Sytuacja ta powodowata, ze spoteczenstwo przeksztatcito sig, chociaz
niezupetnie, w podatng na rézne manipulacje mase spoteczng. Cechg ta-
kiej masy jest biernos¢, apatia oraz postawy roszczeniowe wywotane m.in.
obietnicami w sferze ideologii, ktére nie mogty by¢ realnie zaspokojone
wskutek niesprawnosci gospodarki, wynikajacej po czesci wiasnie z tej
biernosci.

Zniszczenie instytucji spoteczenstwa obywatelskiego oraz ubezwtasno-
wolnienie obywateli pozbawito ich takze wiedzy i kompetencji niezbednych
do skutecznego kierowania witasnymi sprawami. ,Realny socjalizm”
ksztattowat wytgcznie postawy adaptacyjne, utatwiajgce zmniejszanie do-
legliwosci systemu i wyszukiwanie luk w obowiazujgcych zasadach, nisz-
czyt natomiast postawy kreacyjne oraz wszelkiego typu innowatoréw, po-
niewaz tworzenie rzeczywistosci zarezerwowane byto wytgcznie dla partii
i jej aparatu. Warto przytoczy¢ w tym miejscu interesujace konstatacje
Anny Turskiej:

Szczegblna pozycja panistwa w systemie spotecznym, mniej
politycznym, bo tu dominowata partia, wyraznie zaznacza si¢
juz od poczatku ksztattowania sie PRL. Panstwo jako reali-
zator i gwarant dokonanej rewolucji ,wtargneto jak sacrum
w rzeczywisto$¢ ustanawiania $wiata” a ,rewolucje mistyfiku-
jac jej sens przedstawiano jako cud historyczny, jako chwaleb-
ng metamorfoze, ostateczny triumfprawdy i sprawiedliwosci”.
Panstwo w swym spektaklu wtadzy brato odpowiedzialno$¢ za
wszystkie przejawy zycia publicznego i wszystkie procesy spo-
teczne. W dziataniu tym tworzac faktycznos¢, postugiwato sie
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rozlegta sieciag mitédw o interesie i dobru ogdélnospotecznym,
publicznym i og6lnonarodowym. Prdéby przedarcia sie przez
te sie¢ faktycznos$ci i mitéw z interesem lokalnym, grupowym,
srodowiskowym, oceniane byly z reguty jako wtargniecie profa-
num, czyli empirycznego porzadku - zywiotowego a wiec nie-
bezpiecznego - na teren sacrum wiadzy. Teren ten obwaro-
wany byt Scisle zakazami i nakazami aprzyzwolenia stanowity
gtéwnie funkcje kontrastu, to jest nie gwarantujac prawnych
mozliwosci rozstrzygania sporéw, w przypadku naruszania in-
tereséw grupowych, Srodowiskowych czy jednostkowych, podk-
reSlaty nieodzownos$¢ i wszechobecno$¢ wiadzy.

Istotnym elementem poczynionych konstatacji jest réwniez
fakt, iz spotecznosci lokalne w destrukcyjnych oddziatywaniach
polityki upanstwawiania spoteczenstwa przechodzity, mozna by
rzec, potrojny trening ubezwtasnowolnienia. Po pierwsze, tre-
ning makrosystemu politycznego; po drugie, trening mezosys-
temu politycznego i po trzecie, trening lokalnego systemu wia-
dzy (. mm) lokalny aparat wiadzy i administracji petni funkcje
emisariuszy centrow decyzyjnych ponadtokatnych. Oznaczato
to w praktyce, paralokalny charakter r6l aparatu terenowego i
prowadzito do konserwatyzmu czy zachowawczosci jego kadry.
Te witasciwosci aparatu wiadzy lokalnej, jak w krzywym zwier-
ciadle odbijaja sie w sytuacjach prob reformowania systemul.

Te cechy systemu sprawity, ze w procesie obecnych przeksztatcen sto-
sunkoéw spotecznych jednag z. najwazniejszych spraw jest odbudowanie
wiezi ponadrodzinnych poprzez rozw6j wszelkiego rodzaju zrzeszen oraz
odtworzenie samorzadu lokalnego, ktory jest zaréwno szkotg rzadzenia,
jak i demokracji. Lokalizm jest wiec w Polsce nie tylko alternatywng kon-
cepcjg rozwoju, ale przede wszystkim potrzebg chwili. Bez rozbudzenia
postaw lokalnych nie moze by¢ bowiem mowy o odbudowaniu wiezi spo-
tecznych decydujacych o istnieniu obywatelskiego spoteczeristwa. Zadanie
to jednak nie jest bynajmniej tatwe.

Struktura spoteczna, jak i sposob postrzegania zréznicowan spotecz-
nych ksztattuje sie w konkretnym doswiadczeniu, w codziennych inte-
rakcjach spotecznych majacych miejsce w danym Srodowisku. Gdwnym
zas$ elementem struktury spotecznej w spotecznosciach lokalnych sg grupy

‘A . Turska, Kreatywne i destruktywne czynniki aktywnosci grup lokalnych, [w:] Spotecznosci
lokalne, terazniejszos$¢ i przyszto$¢, Wyd. CPBP 09.8 ,Rozwo6j regionalny - Rozwéj lokalny -

Samorzad terytorialny” t. 20, Warszawa, 1989.
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rodzinno-kolezenskie, ktére w znacznej mierze ksztattujg postawy swo-
ich cztonkéw. Postawy te charakteryzuje w duzym stopniu podwyzszony
neurotyzm, wzrost potencjalnej agresji, oportunizm, dgzenie do przest-
rzegania przede wszystkim norm grupowych nacechowanych zazdrosnym
egalitaryzmem. W spoteczenstwie polskim, jak to m.in. wynika z badan
CPBP 09.8 Rozw0j regionalny - Rozwoj lokalny - Samorzad terytorialny,
znacznie rozpowszechnione sg postawy autorytarne i nastawienia rosz-
czeniowe. Syndrom tych postaw moze sta¢ sie czynnikiem hamujgcym
zarowno rozwdj lokalnej samorzadnosci, jak i demokracji.

Samorzad lokalny i ujecie spraw wiasnego Srodowiska przez zaintere-
sownych mieszkancéw nie jest - wbrew twierdzeniom niektérych bezkry-
tycznych zwolennikéw demokracji lokalnej - ,marzeniem” spotecznosci
terytorialnych. Ubezwtasnowolnienie spoteczenstwa w ,realnym socja-

lizmie” obok biernosci i wyksztatcenia postaw roszczeniowych wywotato
réwniez nastawienia egoistyczne i nieufnos¢ do rozwigzywania problemoéw
poprzez zbiorowe wspoétdziatanie. ldeologia kolektywizmu nie tylko zos-
tata odrzucona, ale spowodowata wrecz niecheé¢ do wszelkich poczynan
grupowych. Z tego tez wzgledu samorzad moze byé w pewnym sensie
narzucony, a mieszkancy niejako zmuszeni do wspdlnego zajecia sie wias-
nymi sprawami.

Obywatele, przyttoczeni ogromem problemow, ktére poprzednio by-
ty jako$ rozwiazywane przez panstwo, mogg tez popada¢ w apatie lub
ulega¢ ,pokusie totalitarnej” i chcie¢ zrzuci¢ wszelka odpowiedzialno$¢
na ,silnego cztowieka”, ktory obieca porzadek, spokdj i pozory pewnosci
jutra.

Negatywne postawy, o ktérych byta mowa, nasilajg sie w miare prze-
chodzenia od duzych zbiorowosci miejskich do matych spotecznosci lo-
kalnych. Tak wiec mamy z grubsza do czynienia z podziatem na Polske
wielkomiejskg i lokalng. Oczywiscie przedstawione tu uogo6lnienie ma
bardzo przyblizony charakter.

Drugi wielki podziat réznicujgcy spotecznosci lokalne jest wyznaczony
przez ,szwy porozbiorowe” i czgsSciowo przedwojenng granice zachodnia.
W tym ujeciu Polska dzieli sie na trzy wyraznie odmienne obszary, pokry-
wajace sie z grubsza z dawnym zaborem pruskim, austriackim i rosyjskim;
czwarty obszar stanowia Ziemie Odzyskane. Kazdy z tych obszaréw ma
inny ,profil” spoteczny i ekonomiczny. Zréznicowania te dokumentuje
praca Strategie wladz lokalnych, a takze inne badania CPBP 09.8, jak np.
badania sytuacji spoteczno-gospodaczej i finansowej, preferencji politycz-
nych ujawnionych w wyborach z czerwca 1989 r. itp. Charakteryzujac
w duzym skroécie sytuacje, mozna powiedzie¢, ze postawy innowacyjno-
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kreacyjne w wiekszym stopniu wykazujg spotecznosci lokalne potozone
w Wielkopolsce, na Pomorzu oraz w dawnej Galicji, postawy za$ kon-
serwatywno-adaptacyjne sg bardziej rozpowszechnione na Ziemiach 0-
dzyskanych oraz w dawnym Krélestwie Kongresowym. Postawy pierw-
szego typu sa takze czestsze w uktadach lokalnych potozonych w poblizu
wielkich aglomeracji miejskich. Czynnikiem dynamizujagcym spotecznosci
lokalne jest tez duzy udziat mniejszosci narodowych tub etnicznych, co
potwierdzajg badania w gminie Punsk, zamieszkalej przez Litwindw, i na
Kaszubach.

Badania Programu potwierdzity takze, ze spotecznosci lokalne majg
zdolno$¢ do znacznej moblizacji spotecznej w momencie zagrozenia in-
tereséw grupowych, sa bardziej sktonne do dziatania przeciw komus, czy,
przeciw czemus$ niz za czyms$. Mowigc nieco inaczej, tatwiej sie mobilizujg
do dziatan kontestacyjnych niz kreacyjnych. Pokazuja to nasze badania
lokalnych ruchéw spotecznych. *

Prezentowana praca Strategie wiadz lokalnych, jak i inne badania
CPBP 09.8. wyraznie pokazujg bardzo zréznicowang sytuacje Polski lo-
kalnej, stad nasuwa sie wniosek, ze przyszty status wiadz lokalnych po-
winien by¢ zréznicowany. Wieksze obowigzki, a wiec i uprawnienia, po-
winny mie¢ miasta i gminy silne, gospodarne, samodzielne finansowo,
zamieszkate przez spotecznosci bardziej aktywne, mniejsze za$ te miasta
i gminy, ktore bedg korzysta¢ z dotacji wyréwnawczych panstwa. Roz-
wigzania takie, wzorem doswiadczen panstw skandynawskich, stusznie
proponuja autorzy Strategii wiadz lokalnych.

Drugim ograniczeniem rozwoju demokracji lokalnej, obok inercji spo-
tecznosci lokalnych, bedg niewatpliwie istniejgce i silnie zinterioryzowane
wzory sprawowania wtadzy na szczeblu lokalnym. Dotychczasowe wiadze
lokalne sg podwojnie wyalienowane: z klasy politycznej, ktérej stuza, i ze
spotecznosci lokalnej, ktérej interesy majg reprezentowaé¢. Ta podwdjna
alienacja wynika m.in. z fatalnego, acz dobrze przemyslanego z punktu
widzenia interes6w stalinowskiego panstwa, rozwigzania wprowadzonego
w roku 1950, ustalajgcego zasade tzw. ,jednolitej wtadzy panstwowej”.

Dwoisty charakter witadzy, ktéra w praktyce byta gtéwnie ekspozyturg
centrum w terenie, spowodowat wielostronng demoralizacje nie tylko sa-
mej wiadzy, ale takze elit lol: 'nych, ktére staraty sie realizowac swoje
interesy przy pomocy strategii adaptacyjnych polegajgcych na omijaniu,
a nawet tamaniu prawa. Wtadze lokalne w wiekszosci przypadkow dziata-
ja na zasadzie swoistego ,wyczucia” poza regulacjami prawnymi. Dzieje
sie tak dlatego, ze obowigzujgce prawo jest sprzeczne nie tylko z ich in-
teresami, ale takze z interesami spotecznosci lokalnych, w ktérych fun-
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kcjonujg. Strategie adaptacyjne polegaja tez na systemie przetargéw z
wiadzami wyzszego stopnia lub z miejscowymi przedsiebiorstwami pan-
stwowymi oraz korzystaniu z rozgatezionych ukiadoéw znajomosci i wza-
jemnych Swiadczen. Tego rodzaju funkcjonowanie lokalnych elit wiadzy
i wptywu czynity prawo w istocie zbednym, totez przedstawiciele wtadzy
gminnej po prostu nie znajg prawa, ktére powinno regulowac¢ ich dzia-
tania. Istniejgca sytuacja wymuszata niejako powstawanie rozbudowanej
sieci powigzan, czesto o charakterze mafijnym. Zmiana tej sytuacji i
zdemontowanie obecnej siatki powigzan w uktadach lokalnych bedzie za-
daniem trudnym i dtugotrwatym.

Trzeba wiec nie tylko zmieni¢ sposéb funkcjonowania gospodarki i u-
czynié¢ jg efektywnag i rentowng, ale takze zbudowaé posrednie struktury
spoteczne, przeksztatcic mentalnosé znacznej czesci obywateli, stworzyé
zupetnie nowy system wiadz lokalnych. Bedzie to proces trudny i dtugo-
trwaly, z trudnym do przewidzenia rezultatem.

Jest rzeczg oczywistg, ze przeksztatcenia gospodarki nie moga polegaé
na prostym odtworzeniu stosunkéw kapitalistycznych, charakterystycz-
nych dla poprzedniego etapu rozwoju tej formacji. Nie da sie tego zrobic
zarowno z przyczyn technicznych, jak i psychologicznych. Préby w tym
kierunku, podejmowane obecnie w Polsce, mozna okresli¢ jako ,szalens-
two liberatéw”. Zmiany wiasnosciowe i szeroka reprywatyzacja majgtku
produkcyjnego, a szczegblnie ustugowego, jest niewatpliwie konieczna, ale
istnieje ogromny sektor gospodarczy, w ktérym reprewatyzacja jest tech-
nicznie niemozliwa. Panstwo nie moze zwolnié¢ sie od odpowiedzialnosci
za ten sektor. Musi ono takze prowadzi¢ polityke makroekonomicznag,
polegajaca na ksztattowaniu cen, ptac, stopy procentowej, kredytow itp.
oraz prowadzi¢ wielkie inwestycje infrastrukturalne. Wszystkie te fun-
kcje petnig wysoko rozwiniete panstwa kapitalistyczne, sg one bowiem
niezbedne dla poprawnego funkcjonowania gospodarki i spoteczenstwa.

Nalezy natomiast znacznie zredukowacé role panstwa w sferze spotecz-
nej: szkolnictwa, stuzby zdrowia, budownictwa mieszkaniowego, wypo-
czynku itp., przekazujac te dziaty samorzadom lokalnym. Nalezy takze
oczywiscie zlikwidowaé bezposrednig interwencje panstwa w zarzadzanie
dziatalnoscig produkcyjng i ustugowa.

Jak najmniej interwencji panstwa to oczywiscie podstawowy postulat
lokalizmu, ktdry opiera sie na zasadach demokracji, decentralizacji i sa-
morzadnosci. Taki model organizacji spotecznej obok oczywistych zalet
ma takze wady - i zawiera w sobie pewne niebezpieczernstwa. Jednym
z takich niebezpieczenstw jest nadmierny partykularyzm, ktéry ujawnié
sie¢ moze w funkcjonowaniu samorzadéw terytorialnych. Kolejnym nie-
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bezpieczeristwem jest mozliwo$¢ powstania na szczeblu lokalnym uktadéw
mafijnych dziatajagcych na szkode wiekszosci mieszkaricow. Realno$¢ tego
niebezpieczenstwa potwierdzajg badania CPBP 09.8 Rozw6j regionalny
- Rozwdj lokalny - Samorzad terytorialny. Czynnikiem niekorzystnym
moze by¢ takze nadmierna kontrola zachowan obywateli przez wtadze lo-
kalne, ktére maja tu znacznie wieksze mozliwosci niz aparat panstwowy.
Uswiadomienie sobie tych zagrozen jest potrzebne, nie moze jednak ha-
mowac¢ rozwoju samorzadnos$ci lokalnej, poniewaz - mimo licznych wad -
ustréj samorzadowy, podobnie jak demokracja, jest najlepszym ze wszys-
tkich niedoskonatych systeméw organizacji spotecznej, jaka dotychczas
wymyslita ludzkos¢.

Lokalizm okres$li¢ mozna jako swojego rodzaju $wiatopoglad, pole-
gajacy na wysokiej ocenie konkretnego miejsca na ziemi owej ,0jczyzny
prywatnej”, w ktorej zaczyna sie, ale nie konczy $wiat. Lokalizm to za-
sada stanowienia o sobie spotecznosci terytorialnych, to zasada socjali-
zacji mtodego pokolenia nie przez scentralizowane instytucje panstwowe,
ale poprzez aktywny udziat w réznorodnych,w tym takze o$wiatowych
zrzeszeniach. Lokalizm to odrzucenie takich wartosci wspétczesnej cy-
wilizacji, jak standaryzowana konsumpcja i homogeniczna kultura ma-
sowa. Lokalizm, to dgzno$¢ do réznorodnosci w sposobie zaspokajania
potrzeb i rozwo6j rozmaitych subkultur. Lokalizm to dezalienacja pracy
produkcyjnej, m.in. poprzez dziatalno$¢ w samoorganizujgcych sie zes-
potach roboczych podporzadkowanych jedynie funkcjonalnie, a nie hie-
rarchicznie innym strukturom przedsiebiorstwa. Lokalizm wreszcie to
zycie we wzglednej harmonii i bliskosci z przyroda, w przeciwienstwie do
nieludzkiej egzystencji w sztucznym S$rodowisku betonowych blokowisk.
Lokalizm to samoodpowiedzialno$¢ za los whasny, wiasnej rodziny i spo-
tecznosci.

Lokalizm mozna traktowac jako pewng ideologie, ktéra stanowi pods-
tawe programoéw rozwoju lokalnego. Polega on na inicjatywie i aktywnym
uczestnictwie obywateli zamieszkujgcych konkretne terytorium i beda-
cych cztonkami spotecznosci lokalnej. Rozw6j ten dokonuje sie na czterech
ptaszczyznach: gospodarczej, politycznej, spotecznej i kulturalnej.

W sferze gospodarczej rozwdj lokalny polega na rozwijaniu indywi-
dualnej i zbiorowej przedsiebiorczosci, przy wykorzystaniu miejscowych
zasobdw: surowcow, sity roboczej, krajobrazu itp. Moze sie on dokony-
waé badz miejscowymi sitami - i wtedy nazwiemy go endogennym, badz
przy wykorzystaniu czynnikéw zewnetrznych pod kontrolg spotecznosci
- i wtedy okreslimy go jako egzogenny. Istotnym elementem w drugim
przypadku jest owa kontrola, bez niej bowiem mamy do czynienia nie z
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rozwojom lokalnym, ale z kolonizacja wewnetrzng. Kolonizacja ma miej-
sce wtedy, kiedy panstwo lub wielka organizacja gospodarcza podejmuje
na jakims$ terenie inwestycje nie liczac sie z miejscowg spotecznoscia; eg-
zogenny rozwdj lokalny ma natomiast miejsce wtedy, kiedy warunki in-
westycji zewnetrznej sa negocjowane z zainteresowanymi obywatelami i
moga oni uzyska¢ takie warunki, ktére waloryzujg ich miejscowos$¢ zgod-
nie z ich zyczeniami.

Rozwdj lokalny na ptaszczyznie politycznej jest mozliwy jedynie wte-
dy, kiedy uktad lokalny korzysta ze znacznej autonomii w zakresie alo-
kacji zasobéw i mozliwosci podejmowania decyzji o wtasnych sprawach w
sposéb demokratyczny i samorzadny.

Rozwdj lokalny na ptaszczyznie spotecznej polega na mozliwosci ar-
tykutowania interes6w grupowych, powstawania zrzeszeh oraz przejecia
odpowiedzialnosci za sfere codziennego zycia i jego obstugi w dziedzinie
oSwiaty, kultury, stuzby zdrowia i opieki spotecznej.

Rozwdj lokalny w dziedzinie kultury wymaga mozliwosci korzystania
z wiasnych kanatéw komunikacji spotecznej, a wiec niezaleznych od pan-
stwa instytucji i srodkow masowego przekazu: lokalnej prasy, rozgtosni
radiowych i telewizji kablowej.

Warunkiem rozwoju lokalnego jest silne zaangazowanie obywateli, po-
niewaz decentralizacja nie powiedzie sie, jezeli przekonanie spotecznosci
0 koniecznosci samorzadnego kierowania witasnymi sprawami nie stanie
sie automatycznym odruchem kazdego obywatela.

Lokalizm, bedac ideologig samorzadowa, nie odrzuca panstwa, zakta-
da jednak znaczne ograniczenie jego rol, a mianowicie jedynie do.tych,
ktére sa niezbedne dla funkcjonowania spoteczenstwa i jego gospodar-
ki jako catosci. Panstwo musi zachowac¢ funkcje koordynatora proceséw
makroekonomicznych, musi zapewnia¢ og6lne warunki produkcji, m.in.
poprzez tworzenie wielkiej infrastruktury technicznej. Do zadanh panstwa
powinny naleze¢ takze niektore elementy polityki spotecznej, korygujace
zbyt jaskrawe nieréwnosci spoteczne i dysproporcje w rozwoju regional-
nym, a takze globalna polityka w zakresie ochrony Srodowiska. Panstwo
powinno rowniez petnic¢ role arbitra w przypadku zaistnienia konfliktéw
miedzy samorzadnymi podmiotami. W gestii panstwa powinno pozostac
sgdownictwo oraz czes$¢ policji zajmujgca sie przestgpstwami kryminal-
nymi. Inne rodzaje policji powinny by¢ przekazane w gestie samorzadéw
lokalnych, poniewaz dekoncentrujac zadania policyjne utrudnia sie ksztat-
towanie panstwowego aparatu represji. Oczywiscie takze wojsko powinno
pozosta¢ w bezposrednim wiadaniu panstwa. Pod opiekg panstwa nalezy
pozostawi¢ szkoty wyzsze, nie wykluczajgc jednak mozliwosci ich przeka-
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zywania organizacjom spotecznym i fundacjom. Natomiast szkolnictwo
nizszych szczebli powinno znajdowac sie w gestii samorzadéw lokalnych.
Obok panstwowych srodkéw masowego przekazu nalezy rozwijac¢ osrodki
konkurencyjne, w tym lokalng prase, radio i telewizje.

Tak rozumiany lokalizm nie jest zadng utopig, ale realnym wyzwaniem
i szansa, przed ktdrymi stoi nie tylko Polska, ale takze inne posttotali-
tarne spoteczennstwa Europy $rodkowej i wschodniej. Spoteczenstwa te
nie maja realnej szansy dogonienia wysoko rozwinietych panstw kapita-
listycznych na ich drodze rozwoju, szansa jest wiec poszukiwanie alter-
natywnych Sciezek rozwoju. Jedng z propozycji jest koncepcja rozwoju
lokalnego. Ksigzka Strategie wladz lokalnych utatwia opracowanie takiej
koncepcji.

Trzeba takze pamieta¢ o tym, ze spoteczenstwa po okresie realnego
socjalizmu majg w znacznej mierze ugruntowane idealy sprawiedliwosci
spotecznej, ktére z reguty utozsamiane sg z prymitywnie pojmowanym
egalitaryzmem. Stusznie zauwaza Jan Szczepanski, iz dla wielu obywateli
Polski jest naturalne, ze rzad Mazowieckiego da to wszystko co obiecy-
wat socjalizm, tylko szybciej, sprawniej i hojniej2. Im szybciej rozwiejg
sie te ztudzenia i im szybciej mieszkancy miast i wsi podejmag prace na
rzecz poprawy swojego losu, tym wieksze sg szanse na przezwyciezenie
dziedzictwa XX wieku i godne wejscie Polski w XX 1 wiek.

Grzegorz Gorzelak

Warszawa, styczen 1990 r. Bohdan Jatowiecki

2J. Szczepanski,Epilog i otwarcie, [w:] Wspoétczesne problemy gospodarki przestrzennej Pol-
ski, wyd. CPBP 09.8 ,Rozw¢j regionalny - Rozwdj lokalny - Samorzad terytorialny”, t. 18,

Warszawa, 1989.
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Geneza, cel 1 zakres badan

W prowadzenie

Istnieje poglad, ze rewolucja naukowo-techniczna oraz uniformizac-
ja spoteczna, gospodarcza i kulturalna w ostatnich kilkudziesieciu la-
tach sprawity, ze niemal we wszystkich systemach spoteczno-politycz-
nych zaczeta zwiekszac sie rola centralnego aparatul panstwowego, przy
zmniejszajacej sie roli ,lokatnosci”. Twierdzenie to, prawdziwe jeszcze
kilkanascie lat temu, obecnie wymaga rewizji. Jednym ze zjawisk cha-
rakterystycznych dla spoteczenstw Zachodu, jak réwniez dajgcym sie zau-
wazyé w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, jest wyrazny powrét
do szeroko rozumianego lokalizmu. Odradzanie sie uktadéw lokalnych
zwigzane jest z jednej strony z rozczarowaniem obywateli co do skutecz-
nosci dziatania wtadzy centralnej, ktéra czesto nie mogta sprosta¢ wielu
problemom i pozostawata w konflikcie ze spotecznosciami lokalnymi, z
drugiej zas$ strony moze by¢ interpretowane jako nieuniknione nastepstwo
rozwoju spotecznego, a zwtaszcza pojawienia sie u obywateli nowych pot-
rzeb zwigzanych z dazeniem do samorealizacji, rozwijania wtasnej oso-
bowosci, aktywnego wspétuczestniczenia w rozwigzywaniu réznorodnych
problemow itp. (Cox, McCarthy 1980, Smith 1985). Z kolei A. Kuklinski
(1989) wyjasnia pojawienie sie zachowan lokalnych zmianami technolo-
gicznymi, ktére powoduja, ze rozwigzania w matej skali sg bardziej efek-
tywne od rozwigzan w skali makro, a takze zmianami spotecznymi, ktore
sprowadzajg sie do traktowania tozsamosci lokalnej i indywidualnej jako
istotnego elementu zbiorowych i jednostkowych systemoéw wartosci.
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Problematyka lokalna budzi rosnace zainteresowanie coraz wiekszej
liczby dyscyplin badawczych. Od dawna byta przedmiotem studiéw soc-
jologicznych, antropologicznych czy historycznych, w ostatnim zas$ okre-
sie stata sie obiektem zainteresowania ekonomii, nauk politycznych oraz
geografii. Tym samym, o ile w dawniejszych studiach nad uktadami lo-
kalnymi dominowaty problemy spotecznosci terytorialnych, ich kultury,
wiezi spotecznych itd., o tyle w ostatnich latach coraz wieksze zaintereso-
wanie budzi problematyka wtadzy lokalnej, gospodarki lokalnej, polityki
finansowej itp.

Jedng z koncepcji dotyczacych problematyki lokalnej w wymiarze ge-
ograficzno-politycznym jest koncepcja ,panstwa lokalnego” (ang. ,local
state'llub ,local government”). Zgodnie z nig ,panstwem lokalnym” jest

jakakolwiek administracja majgca osobowos$é polityczna i prawng, ktora
dziata w skali mniejszej niz skala narodowa oraz posiada uprawnienia do
uzyskiwania dochodéw i podejmowania wydatkéw zgodnie z potrzebami
danego obszaru i danej spotecznosci (Dear, Clark 1981, s. 1278).

Wedtug B. Massama (1984) badania nad funkcjonowaniem ,panstwa
lokalnego” sprowadzaja sie do trzech gtownych kierunkéw:

/1/ studiéw nad postawami indywidualnymi i preferencjami miejsco-
wych lideréw w celu rozwigzywania réznorodnych probleméw lokalnych;

/2] analizowania nastepstw decyzji politycznych, prawnych, adminis-
tracyjych itp., podejmowanych przez wiadze lokalne;

/3/ badania szerokich uwarunkowan i mechanizmu powstawania ok-
reslonych decyzji na szczeblu wiadz lokalnych.

Od strony tematycznej studia nad ,panstwem lokalnym” dotycza
gtéwnie problemu dostepnosci do débr i ustug publicznych, funkcjonowa-
nia administracji lokalnej, dziatan zbiorowych spotecznosci miejscowych,
a takze mechanizmu powstawaida i wprowadzania okreslonych decyzji
przez wiladze.

Ws$réd badaczy zajmujgcych sie problematyka ,panstwa lokalnego”
niektére tematy i ujecia teoretyczno-metodotogiczne znalazty szczegélne
uznanie i tym samym daty podstawy do wyodrebnienia sie kilku zasad-
niczych podejsc.

Znaczna cze$¢ autoréw uwaza, ze zjawiska polityczne w wymiarze
lokalnym nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie ich uwarunkowan ekonomicz-
nych. A.D. Burnett (1981) zauwazyt, ze gtownym powodem wielu kon-
fliktéw lokalnych jest nieréwna dostepnos$¢ dobr i ustug, a tym samym
niewystarczajgce zaspokojenie potrzeb spoteczenstwa. Rozwijajac te kon-
cepcje A.D. Burnett twierdzi, ze sprawna struktura administracyjna
moze zapobiec potencjalnym konfliktom lub co najmniej zniwelowac je.
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Z kolei M. Dear (1981) uwaza, ze teoria ,panstwa lokalnego” powinna
przede wszystkim uwzglednia¢ sytuacje finansowa uktadéw lokalnych o-
raz stopien zaspokojenia miejscowych potrzeb.

Wielu zwolennikéw wsrdd przedstawicieli nauk politycznych zyskata
teoria pluralistycznego modelu polityki lokalnej, ktéra zaktada, ze dzia-
tania wtadz na szczeblu miejscowym sg wynikiem oddziatywania rézno-
rodnych sit endogenicznych (np. presji mieszkancow i lokalnych grup na-
cisku) oraz egzogenicznych (np. osrodkéw wiadzy wyzszego szczebla).
P. Dunleavy (1977) uwaza, ze koncepcja pluralizmu opiera si¢ na trzech
zasadniczych przestankach:

/1/ witadze lokalne (miejskie) sg kontrolowane przez politykow, ktérzy
dazg do utrzymania swojej pozycji poprzez system wyborczy oraz dzieki
pomocy sit zewnetrznych dla danej spotecznosci;

/2| preferencje indywidualne ludnosci sg odzwierciedleniem jej inte-
resow; [

/3] interesy ludnosci znajdujg odbicie w jej dziataniach politycznych.

Chociaz opisywana teoria ma dosy¢ szerokie grono zwolennikéw, to
jednak przez innych jest odrzucana jako oderwana od rzeczywistosci,
gdyz w praktyce na decyzje wiadz lokalnych decydujgacy wpltyw maja
grupy dominujace (elity) w danej spotecznosci (Dunleavy 1977, Manley
1983).

Wielu sympatykéw wsréd badaczy zajmujacych sie problematyka
-panstwa lokalnego” znalazta tez teoria menedzeryzmu (ang. manage-
rialist theory). Zaktada ona, ze dla funkcjonowania uktadéw lokalnych
szczego6lnie istotna jest rola miejscowej biurokracji, ktérej dziatalnos¢ og-
raniczana jest nie przez spotecznos$¢ lokalng (Hain 1981, Williams 1982),
ale przez czynniki ekologiczne, wtadze centralng i przez procesy akumu-
lacji kapitatu (Saunders 1979). Na podstawie tego stwierdzenia koncepcje
te mozna uznac¢ za przeciwstawna koncepcji pluralizmu czy teorii ,dobr
publicznych” (ang. public goods theory).

Wedtug A.D. Burnetta (1984, s. 45), w koncepcji menedzeryzmu klu-
czowymi zagadnieniami sa:

/1/ analizowanie stopnia legitymizacji oficjalnej polityki wtadz lokal-
nych;

/2 | badanie dziatania kanatdéw instytucjonalnych w sferze polityki lo-
kalnej;

/31 poddawanie analizie norm prawnych regulujacych funkcjonowa-
nie witadzy lokalnej, systemu finansowego itp.;

/4] prowadzenie studiéow nad instytucjami i srodkami podlegajacymi
miejscowej wiadzy.
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Badacze kierujacy sie paradygmatem geograficznym sg na ogét zwo-
lennikami koncepcji lokalizacyjnych, ktére zaktadajg, ze dla wyjasnienia
zjawisk politycznych w skali lokalnej istotne znaczenie ma usytuowanie
przestrzenne danego obszaru, odlegto$¢, cechy srodowiska przyrodniczego
itp.

W:;ostatnich kilkunastu latach duze uznanie zdobyty koncepcje nawia-
zujace bezposrednio lub posrednio do podejscia marksistowskiego (neo-
marksistowskiego) lub anarchistycznego. Zgodnie z przyjeta metodo-
logig, przedmiotem studiéw badaczy reprezentujacych ten kierunek sag
przede wszystkim konflikty spoteczne w skali lokalnej, relacje miedzy
wiadzg centralng a ukladem lokalnym, zjawisko interwencjonizmu pan-
stwowego (a zwitaszcza jego rola w rozwigzywaniu lokalnych konfliktéw
spoteczno-przestrzennych), a takze funkcjonowanie réznych instytucji i
ustug w wymiarze lokalnym (Duncan, Goodwin 1982, Harvey 1978, Lau-
ria 1982, Ossenbrugge 1984). W ostatnim czasie pojawity sie opracowa-
nia podsumowujace ten kierunek badawczy, w ktdérych czes$¢ wczesniej
stawianych tez ulegta znacznej rewizji i krytyce (Beauregard 1988).

Wszystkie wspomniane koncepcje, jak i wiele innych podejs¢ badaw-
czych (np. teorie systemowe, teoria organizacji, koncepcje behawioral-
ne, ekologiczne itd.) rownie dobrze moga stuzy¢ wyjasnianiu mecha-
nizméw funkcjonowania wtadz lokalnych, ich powigzan wewnetrznych i
zewnetrznych itp. Wybo6r nalezy do badacza, ktory jednak powinien
zwraca¢ baczng uwage na kontekst ogdlny przedmiotu studiow, gdyz
np. dla analizowania funkcjonowania wadzy lokalnej w Polsce moze by¢
przydatna teoria menedzeryzmu czy lokalizacyjna, podczas gdy dla ba-
dan w Skandynawii koncepcja pluralizmu tub teoria ,,débr publicznych”.

* * *

W Polsce badania nad wtadzg lokalng zaczeto rozwija¢ w potowie tat
szesédziesigtych i byty prowadzone przez badaczy reprezentujacych po-
litologiczny i socjologiczny punkt widzenia (F. Ryszka, J.J. Wiatr i in.).
Badania te byly skoordynowane z miedzynarodowymi programami ba-
dawczymi nad ukiadami lokalnymi (Wiatr 1983). Renesans studiéw nad
problematyka lokalng nastapit w drugiej potowie lat siedemdziesigtych, a
zwtaszcza po roku 1980 (Gorzelak 1987, Wiatr 1983). Szerokie omoéwie-
nie przyczyn zainteresowania problematyka lokalng zawarte zostato w
licznych opracowaniach, m.in. B. Jatowieckiego (1988, 1989) i K. So-
wy (1988) - tutaj nalezy jedynie zaznaczy¢, iz o powrocie zainteresowania



Geneza, cel i zakres badan 19

lojalnoscig w Polsce zadecydowaty nie tyle wzgledy naukowe, co rzeczy-
wistos$¢ spoteczna i sytuacja, jaka wytworzyta sie w ostatnich kilkunastu
latach.

Geneza, cel i zakres badan

Formalnie od roku 1950, a w rzeczywistosci juz wczesniej, w Pols-
ce obowigzuje zasada jednolitej witadzy panstwowej, co zostato uregu-
lowane ustawg z dnia 20.3.1950 r. (Dz.U. nr 14, poz. 130). ,Ustawa

o terenowych organach jednolitej wiadzy panstwowej” stata sie aktem
prawnym o doniostych skutkach prawno-politycznych oraz spoteczno-e-
konomicznych. Wytozone w niej zasady przez kilkadziesigt nastepnych
lat okreslaty warunki funkcjonowania uktadow regionalnych i lokalnych.
Przyjecie modelu jedolitej wladzy panstwowej zlikwidowato szereg istnie-
jacych wczesniej instytucji, charakterystycznych dla systeméw lokalnych
(Gintowt-Jankowicz 1989): /1/ wiasno$¢ samorzgdowa (mienie komu-
nalne i gminne), /2/ organa samorzadu terytorialnego, /3/ organa tere-
nowej administracji ogélnej, /4/ urzad tzw. terenowej administracji nie
zespolonej.

Zasady, na ktdérych opierata sie ustawa z roku 1950 zostaty potwier-
dzone w Konstytucji z 22.7.1952 r. i tym samym w Polsce utrwalony
zostat system witadzy terenowej, ktéry przyczynit sie do ogélnego obnize-
nia rangi uktadow lokalnych, zaniku samorzadnosci terenowej, degradacji
miast, ostabienia aktywnos$ci spotecznej i wielu innych niekorzystnych
zjawisk.

Przez nastgpne 25 lat w systemie witadz terenowych podziatu admi-
nistracyjnego kraju nie wystgpity wieksze zmiany. Dopiero w potowie lat
siedemdziesigtych dotychczasowy uktad ulegt przeobrazeniu.

Reforma podziatu administracyjnego kraju i wtadz terenowych, jaka
miata miejsce w latach 1973-1975, byta kolejnym przejawem dazenia do
centralizacji wtadzy w Polsce i Swiadectwem pogtebienia autorytarnego
charakteru panstwa (Tarkowski 1983). Powstate w roku 1975 nowe wo-
jewodztwa byty znacznie stabsze w sensie politycznym i spoteczno-gospo-
darczym od poprzednio istniejgcych i nie mogty pozostawac¢ w relacjach
partnerskich wobec centrurn. Ta niekorzystna zmiana data sie zauwazy¢
w jeszcze wiekszym stopniu w relacjach witadza lokalna - wiladza wo-
jewddzka, gdyz - mimo powszechnie deklarowanych przez éwczesne czyn-
niki rzadowe zapewnien - nowe gminy w zaden sposéb nie mogty przejac
funkcji dawnych powiatéw. Cechg, charakterystyczng nowego systemu
wiadzy administracyjnej byto to, ze poszczeg6lne szczeble zarzadzania
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terenowego nie uzyskaty wyraznie okreslonego i $ciSle przestrzeganego
zakresu uprawnien, jak rowniez srodkéw koniecznych do ich realizacji.
Mimo ze zgodnie z intencjami celem reformy miato by¢ wzmocnienie
gmin i miast, a wiec jednostek bezposrednio zajmujacych sie sprawami
produkcji rolnej, rozwoju ustug, przemystem terenowym, gospodarkg ko-
munalng, handlem i ochrong zdrowia (XVII Plenum KC PZPR 12 ma-
ja 1975 r.), deklaracje te okazaly sie jedynie frazesami, gdyz w $lad za
reforma podziatu administracyjnego ulegt likwidacji tzw. przemyst tere-
nowy, w innych za$ dziatach gospodarki lokalnej zaczeto systematycznie
ogranicza¢ wptyw administracji terenowej na dziatalno$¢ miejscowych
przedsiebiorstw i instytucji, oddajgc uprawnienia i srodki szczeblowi wo-
jewddzkiemu i centralnemu.

Poczatki kryzysu spoteczno-gospodarczego, ktére daty sie zauwazyé w
drugiej potowie lat siedemdzisigtych, przyniosty kolejne negatywne kon-
sekwencje dla uktadow lokalnych. Tzw. manewr gospodarczy, ktéry zos-
tat podjety w latach 1976-1977, spowodowat drastyczne ograniczenie wy-
datkéw w sferze nieprodukcyjnej, a wiec w dziedzinach okreslanych jako
domena wiadz lokalnych. W zwigzku z tym, w koricu dekady lat siedem-
dziesigtych, zaznaczyta sie paradoksalna sytuacja. Z jednej strony wiadze
lokalne w coraz wiekszym stopniu byty pozbawiane moznosci decydowa-
nia o swoim terenie (w wyniku zabrania im odpowiednich uprawnien i
Srodkow), z drugiej strony za$ niemozno$¢ zaspokojenia wielu podsta-
wowych potrzeb spotecznosci lokalnej zwiekszata rozdzwiek miedzy ocze-
kiwaniami a mozliwosciami. Szczeg6lnie ostry kryzys wystapit w dziale
okreslanym jako gospodarka komunalna, gdzie przedsiebiorstwa budow-
lano-remontowe scentralizowano na szczeblu wojewo6dztwa, lecz odpowie-
dzialnos¢ za stan infrastruktury miejskiej i gminnej pozostawiono wtadzy
terenowej.

Zgodnie z obowigzujacg wowczas ustawg z roku 1958 o radach narodo-
wych (znowelizowanej w 1975 r.), jednym z gtdwnych zrédet finansowania
rad narodowych w ramach tzw. dochodéw wiasnych, miaty by¢ wpilaty
od podlegtych radzie narodowej przedsiebiorstw i zakladéw, wplaty za
korzystanie ze $wiadczen i ustug oraz dochody majatkowe i administra-
cyjne jednostek podlegtych radzie narodowej, jak réwniez wptaty z tytutu
podatkéw i optat terenowych oraz udziatdw w dochodach budzetu cen-
tralnego (Dz.U. nr 26, poz. 139, 2rt. 10, z dn. 25.7.1975 r.). Jednak w
praktyce zasieg oddziatywania tego przepisu zostat ograniczony wskutek
zlikwidowania w latach 1976-1977 przemystu terenowego, co pozbawito
wiadze lokalne znacznej czesci dochodéw. Opisany proces miat znaczenie
nie tylko organizacyjne czy finansowe, ale gtéwnie polityczne. Pozba-
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wieiiie wladz terenowych tak waznego zrédia dochodow byto kolejnym
krokiem w kierunku ograniczania ich autonomii i uzalezniato je od do-
tacji ze szczebla wojewddzkiego. Poniewaz znaczna cze$¢ dotacji miata
charakter celowy, rady narodowe nie miaty wiekszego wptywu na Kie-
runki wydatkowania tych $rodkéw zgodnie z potrzebami miejscowych
spotecznosci.

Likwidacja przemystu terenowego i podporzadkowanie wielu insty-
tucji wtadzom wojewo6dzkim czy nawet centralnym spowodowaty, ze w
organizacji struktury gospodarki lokalnej zaczety przewazaé powigzania
pionowe nad poziomymi. Tym samym zaznaczyta sie istotna rozbieznos¢
miedzy interesami instytucji wystepujacych co prawda na danym tere-
nie, ale zorientowanych na zewnatrz, a spotecznosciami lokalnymi, ktore
z racji uwarunkowan geograficznych czy historycznych nadal byty zorga-
nizowane w uktadzie poziomym. Zlokalizowane na danym terenie przed-
siebiorstwa i instytucje czesto nie byty zainteresowane w $wiadczeniach
na rzecz spotecznosci miejscowej, nie dazyty do wspdipracy z innymi
instytucjami, jak réwniez nie wykazywaty skionnosci do uwzgledniania
decyzji witadz lokalnych. Badania dowiodty, ze mimo istnienia przepiséw
przyznajacych znaczne uprawnienia wtadzy lokalnej w zakresie oddzia-
tywania na wszystkie organizacje zlokalizowane w danym miescie czy
gminie, nie byly one mozliwe do wykonania, gtownie z powodu braku
mozliwos$ci egzekwowania posiadanych uprawnien (Tarkowski 1983).

Po rozpoczeciu sie w Polsce procesu przemian politycznych i spotecz-
no-gospodarczych, w latach 1980 i 1981, w roku 1983 uchwalona zostata
ustawa o systemie rad narodowych i samorzadzie terytorialnym, ktéra
jednak tylko w nieznacznym stopniu odchodzita od filozofii bedgcej pod-
stawg wczesniejszych ustaw. ROwniez jej nowelizacja w roku 1988 nie
przyniosta radykalnych zmian, aczkolwiek wniosta co$ nowego w zakresie
samorzadnosci terytorialnej. Ustawa nadal zaktada jednolito$¢ wiadzy
panstwowej, a jednym z punktéow ukazujgcych swoiste ubezwtasnowol-
nienie terenowych organdéw przedstawicielskich jest zachowanie podpo-
rzagdkowania kierownikoéw terenowych organéw administracji panstwowej
o wiasciwosci szczeg6lnej (wydziatéw) odpowiednim organom witadzy wo-
jewddzkiej i nadrzednym organom administracji panstwowej, a nie radzie
narodowej (Dz.U. nr 26, poz. 183 z 1 tipca 1988 r.)»

* *

Omawianie wad obowigzujgcego jeszcze systemu wiadzy terenowej nie
jest przedmiotem niniejszego opracowania, tym bardziej, iz temat ten jest
szeroko i kompetentnie przedstawiany w biuletynach odpowiednich ko:
misji Sejmu i Senatu, jak réwniez w licznych opracowaniach powstatych
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w ramach Programu CPBP 09.8 ,Rozwdj regionalny - Rozwo6j lokalny
= Samorzad terytorialny”, realizowanego w latach 1976-1984 Programu
»,Systemy wartosci i wzory konsumpcji spoteczeristwa polskiego” i innych.
Trzeba jednak poswiegci¢ nieco wiecej uwagi niektérym kwestiom zwigza-
nym z funkcjonowaniem witadz lokalnych w Polsce.

Z przedstawionych wyzej informacji wynika, ze wtadza lokalna w Pol-
sce petni dwojakie funkcje - jest organem guasi-samorzadu terytorialnego
(rada narodowa) oraz terenowym organem administracji panstwowej (o
wiasciwosci ogdlnej i szczegdlnej). Mimo ze uprawnienia witadzy lokal-
nej w ostatnich kilkunastu latach byty ograniczane przez szczebel wo-
jewodzki i centralny, to jednak w niektorych dziedzinach ma ona mozli-
wos¢ faktycznego decydowania o swoim terenie, a praktyka ostatnich lat
wykazata, ze tendencja ta ulega wzmocnieniu. Zmiany polityczne w Pol-
sce, jakie zaszty w latach 1988-1989, przyniosty pewne odradzanie sie
aktywnosci wiadz terenowych, gtéwnie rad narodowych. Zdarzajgce sie
przypadki odwotywania naczelnikdéw, nie zgadzania sie na kandydatow
na to stanowisko narzucanych przez szczebel wojewddzki itd. sg swoisty-
mi przejawami tych tendencji,ktére powinny doprowadzi¢ do odrodzenia
sie autentycznego samorzadu lokalnego, gdzie samorzad bedzie repre-
zentantem intereséw lokalnych, a nie najnizszym ogniwem w systemie
administracji panstwowej.

* * *

Celem przedstawianego opracowania jest ukazanie szeroko rozumia-
nych strategii wtadz lokalnych (miejskich, gminnych) co do przysztosSci
reprezentowanego przez nie terenu.

Zainteresowania zespotu prowadzacego badania koncentrowaty sie
wokét pieciu gtéwnych problemow:

/1] aktualnego poziomu zaspokojenia potrzeb lokalnych, traktowa-
nego jako punkt wyjscia przy wyborze przez miejscowe witadze strategii
rozwojowych,

/2] biezacej sytuacji finansowej miast i gmin (z uwzglednieniem
zmian, jakie zaszty w tym zakresie w ostatnich latach),

/31 preferencji wtadz lokalnych co do strategii dalszego rozwoju rep-
rezentowanego przez nie terenu,

/4 | strategii finansowych witadz lokalnych,

/5/ wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan funkcjonowania
wiadz lokalnych.

Schemat badan nad strategiami wiadz lokalnych w Polsce mozna
przedstawi¢ w nastepujgcy sposob:
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Przedstawiony model sktada sie z trzech gtéwnych czesci: (1) endo-
genicznych (Srodowisko lokalne, potrzeby lokalne) i (2) egzogenicznych
(bariery i stymulatory dziatalnosci wtadz lokalnych) uwarunkowan stra-
tegii wiadz lokalnych, a takze (3) samych strategii.

Pod pojeciem ,$rodowisko lokalne" nalezy rozumie¢ zesp6t réznorod-
nych elementéw charakteryzujgcych dany obszar i bedgcych obiektyw-
nymi uwarunkowaniami jakichkolwiek dziatah podejmowanych na tym
terenie. Tym samym pod pojeciem Srodowiska lokalnego kryja sie warun-
ki przyrodnicze, struktury spoteczno-gospodarcze, uwarunkowania histo-
ryczno-kulturowe, struktury polityczne itd.

Potrzeby spotecznosci lokalnej wynikajg z cech $rodowiska lokalnego.
Sa one rezultatem uwarunkowan geograficznych, stanu zagospodarowa-
nia, tradycji kulturowych, wzorcéw zachowan spotecznych, przesztosci
politycznej i wielu innych czynnikéw.

Zaréwno $Srodowisko lokalne, jak i potrzeby miejscowej spotecznosci
(artykutowane lub potencjalne) oddziatywajg na postawy miejscowej wia-
dzy. Oddziatywanie to ma podwdjny charakter - wtadze lokalne postrze-
gaja swoje otoczenie jako mieszkancy danego miasta (gminy), a w ich
percepcji zaznacza sie takze ich pozycja w strukturze spotecznej (usy-
tuowanie w aparacie wtadzy). Tym samym mozna przyjaé, ze posta-
wy wiadz lokalnych bedg uzaleznione zaréwno od cech indywidualnych
jej przedstawicieli (wiek, pte¢, wyksztatcenie, zawdd, miejsce urodzenia
itp.), jak i od ich doswiadczen politycznych, przynaleznosci partyjnej,
czasu petnienia funkcji w aparacie wtadzy itd.

Na podstawie swoich doswiadczen, znajomosci potrzeb lokalnych, ro-
zumienia uwarunkowan srodowiskowych itp. wtadze lokalne formutujg
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strategie dotyczace reprezentowanego przez siebie terenu. Strategie te
majg poczatkowo charakter preferencji, aby po6zniej przeksztatci¢ sie w
dziatania. Jednak strategie wtadz lokalnych nie wynikaja jedynie z roz-
poznania przez nie miejscowych potrzeb i uwzgledniania cech $rodowiska
lokalnego. Sa one regulowane przez czynniki zewnetrzne.

Pod terminem barier i stymulatoréw dziatalnosci wtadz lokalnych na-
lezy rozumie¢ wszystkie zewnetrzne uwarunkowania, ktore majg wptyw
na procesy zachodzace w skali miasta (gminy). Niezwykle donioste zna-
czenie dla strategii preferowanych i podejmowanych w ukladach lokal-
nych ma obowigzujacy w danym panstwie system prawny, ogdélna sytu-
acja finansowa oraz przepisy szczeg6towe w zakresie polityki finansowej,
relacje formalne i nieformalne miedzy wtadzg lokalnag a centrum, sytuacja
polityczna (w tym opcje polityczne poszczegélnych partii) i wiele innych
czynnikow. Wspdlng cechg uwarunkowan egzogenicznych strategii wtadz
lokalnych jest to, iz o ile cechy $rodowiska lokalnego i potrzeby miejsco-
wej spotecznosci sg w wigkszym tub mniejszym stopniu stale w czasie, o
tyle czynniki regulujgce z zewnatrz wykazujg duzg zmienno$¢é. Dotyczy
to zwiaszcza panstw o silnie scentralizowanym systemie wtadzy i o niskiej
pozycji uktadow lokalnych, w ktérych witadza lokalna jest traktowana ja-
ko najnizsze ogniwo adniinistracji panstwowej, a nie jako reprezentant
interesow lokalnych.

Przed prezentacjg wynikow badan, pragniemy zdefiniowaé¢ zakres po-
je¢ ,potrzeby lokalne” oraz ,strategie”, gdyz sa to kluczowe terminy dla
prowadzonych przez nas badan.

W przedstawianym opracowaniu termin ,potrzeby” jest rozumiany
jako aktualny stan (...) charakteryzujacy sie nie spetnieniem okreslonych
warunkéw. (Kocowski 1979, s. 26). W rozumieniu autora, od ktérego za-
czerpnieto powyzsza definicje, dotyczy ona potrzeb ludzkich wystepuja-
cych na poziomie jednostki, jednak wydaje sie, ze podana definicja moze
by¢ zastosowana réwniez do okres$lenia potrzeb dotyczacych wiekszej gru-
py, np. spotecznosci lokalnych.

Tym samym w niniejszej pracy ,potrzeby lokalne” (czy tez stosowa-

ne zamiennie - ,potrzeby miejscowe”, ,potrzeby spoteczenstwa”) beda
traktowane jako:

Aktualny stan rozwoju danej dziedziny lokalnego uk-
tadu spoteczno-gospodarczego charakteryzujgcego sie
niespetnieniem okreslonych warunkéw.
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Drugim szeroko stosowanym zwrotem jest okreslenie ,strategie”. Ter-
min ten jest traktowany jako synonim takich okreslen jak: ,sposéb dzia-
tania”, ,droga postepowania”, a takze w znaczeniu: ,zamierzenia”,
spreferencje”. Tym samym pod pojeciem strategii nalezy rozumiec:

1. Preferencje co do kierunkéw rozwoju spotecz-
no-gospodarczego w danym uktadzie lokalnym (mies$-
cie, gminie).

2. Dziatania zmierzajgce do osiagniecia wyznaczo-
nych celéw.

Badacze zajmujacy sie teorig potrzeb zwracaja uwage na fakt, ze
potrzeba jest pewng trwatg wiasciwoscig cztowieka i trudno moéwic o jej
zaspokojeniu (Kocowski 1979, s. 26). Zatozenie to jest bardzo wazne
dla rozpatrywanych kwestii, gdyz pozwala powiaza¢ potrzeby lokalne ze
strategiami wtadz miejscowych co do kierunkéw dalszego rozwoju danego
terenu. Dazenie wiadz do zaspokojenia aktualnych potrzeb miasta czy
gminy pocigga za sobg konkretne decyzje i dziatania, ktore sg zwigzane z
realizowaniem okreslonych strategii. Tym samym, aby przyjac¢ jakakol-
wiek strategie nalezy pozna¢ wcze$niej potrzeby wystepujace w spotecz-
nosci oraz okresli¢, ktére z nich sg priorytetowe. Rozpoznanie potrzeb,
jak i przyjecie konkretnych strategii, nie powinno by¢ sferg wytacznej
kompetencji wtadzy lokalnej w waskim znaczeniu tego stowa (administ-
racja lokalna, rada narodowa), ale musi odbywac sie przy uwzglednieniu
opinii autentycznych samorzadéw terytorialnych, organizacji spoteczno-
politycznych, grup nieformalnych, pojedynczych obywateli itd. - jednym
stowem wszystkich podmiotéw wystepujacych na danym obszarze, ktére
wykazujg zainteresowanie danymi problemami. Niedopuszczalne jest, a-
by potrzeby lokalne i strategie zmierzajgce do ich zaspokojenia byty ar-
bitralnie oceniane i okreslane na szczeblu centralnym. Decydujacy udziat
w rozwigzywaniu miejscowych probleméw musi miec¢ spotecznos¢ lokalna
i wladza lokalna. Zdaniem B. Jatowieckiego (1989), rozwo6j gospodarki
lokalnej powinien opierac sie na rozwoju indywidualnej i zbiorowej przed-
siebiorczosci spotecznosci lokalnych, przy wykorzystywaniu miejscowych
zasobow.

Z przedstawionych celdw badawczych, a takze z uwag ogélnych do-
tyczacych funkcjonowania uktadoéw lokalnych wynika, ze jednym z ele-
mentow decydujacych o poziomie zycia spotecznosci lokalnych, mozli-
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wosci zaspokajania jej potrzeb, rzeczywistej autonomii samorzadu te-
rytorialnego, skutecznosci witadzy lokalnej itp., jest sytuacja finansowa
systeméw lokalnych. Przyktad Polski dowodzi, ze gtdwnym czynnikiem
ubezwitasnowolnienia wtadz miejskich i gminnych w wielu podstawowych
sferach gospodarki lokalnej stato sie pozbawienie ich samodzielnosci fi-
nansowej i niemozno$é prowadzenia autentycznej polityki fiskalnej, kre-
dytowej, inwestycyjnej itd.

Problematyka finansowa, ktora jest jednym z gtéwnych zagadnien
przewijajacych sie w prezentowanych badaniach, opracowana zostata we
wspotpracy z miedzynarodowym programem badawczym ,Fiscal Aus-

terity and Urban Innovation”. Nalezy zaznaczy¢, ze badania w prog-
ramie FAUI nie ograniczajg sie wytgcznie do kwestii finansowych, ale
uwzgledniajg wiele problemoéw zwigzanych z potrzebami miejscowych
spotecznosci, organizacjg zycia politycznego w uktadach lokalnych, re-
lacjami szczebel lokalny - centrum, aktywnoscig spotecznosci lokalnych.
Program zostat zainicjowany w USA w roku 1982 przez Terry N. Clar-
ka, Richarda Binghama i Bretta Hawkinsa, ktérzy rozpoczeli badania w
miastach amerykanskich w celu ustalenia, w jaki spos6b wtadze municy-
palne reagujg na pojawiajgce sie trudnosci finansowe (Clark 1985). Stu-
dia w ramach FAUI wzbudzity zainteresowanie badaczy w innych krajach
i obecnie program jest realizowany co najmniej w Kilkunastu panstwacti
Europy oraz w niektorych krajach pozaeuropejskich, m.in. w Japonii,
Kanadzie, lzraelu. (Szerokie omdwienie dorobku programu FAUI za-
wiera opracowanie Swianiewicza, 1988). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
przy okre$laniu zakresu badan oraz przy konstruowaniu kwestionariu-
sza badawczego w wielu punktach kierowano si¢ ustaleniami przyjetymi
przez zesp6t badaczy wspotpracujacych z programem FAUI. Szczegdlnie
pomocne okazaty sie doswiadczenia skandynawskie, gdzie silna obecnos$¢
sektora panstwowego spowodowata, ze niektére problemy zwigzane z fun-
kcjonowaniem witadz lokalnych wykazujg pewnag zbiezno$¢ z sytuacjami
spotykanymi w Polsce.

Jednym z waznych osiggnie¢ uzyskanych przez badaczy realizujacych
program FAUI byto stwierdzenie, ze w krajach, w ktérych prowadzono
badania strategii wtadz lokalnych mozna wyrézni¢ dwa podstawowe typy
zréznicowan przestrzennych strategii (Mouritzen 1987):

— ,community equilibrium” - charakteryzujacy sie tym, iz zréznico-
wanie strategii wynika ze zrdznicowania geograficznego i spoteczno-eko-
nomicznego poszczeg6lnych miast (gmin),

— ,party model” - zaktadajacy, ze zréznicowanie strategii wynika z

odmiennej polityki realizowanej przez poszczegdlne partie, tzn. ze prefe-
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rencje i zachowania witadz lokalnych w danej jednostce sg nastepstwem
przynaleznos$ci politycznej os6b decydujacych o rozwoju miasta (gmin),
preferencji politycznych elektoratu itp..

Poniewaz liczne badania empiryczne dowiodty, ze koncepcja Mourit-
zena nie wszedzie pokrywa sie z rzeczywistoscig - zresztg sam jej autor
uwaza, ze oba modele nie sg wzajemnie wykluczajgce sie - jednym z
celéw prezentowanych ponizej badan byto stwierdzenie uzytecznosci tej
koncepcji dla opisania strategii wtadz lokalnych w Polsce.

Metoda i czas badan

Badania nad strategiami witadz lokalnych w Polsce, podobnie jak i
studia prowadzone w innych krajach w ramach programu ,Fiscal Austeri-
ty and Urban Innovation”, miaty charakter badan kwestionariuszowych,
przy czym respondentami byli przedstawiciele dwdch cztonow witadz lo-
kalnych - przedstawiciel administracji panstwowej (naczelnik, prezydent)
oraz reprezentant organéw wybieralnych (przewodniczacy rady narodo-
wej).

-Wybér jednostek objetych badaniami przeprowadzono przy uzyciu
techniki losowania warstwowego, ustalajgc wielko$¢ proby na 250 jed-
nostek i przyjmujac arbitralnie, ze badania dotyczy¢ bedag wytgcznie jed-
nosMe administracyjnych liczacych ponizej 100 000 mieszkancéw,

owanie proporcjonalne przeprowadzono dla trzech warstw:

« jednostek posiadajgcych urzad miasta,
e jednostek bedacych siedzibg urzedu miasta i gminy,
e jednostek, w ktérych jest urzad gminy.

Ostatecznie badaniami objeto 248 miast i gmin (dwie jednostki ubyty
w wyniku zmian administracyjnych):

« 24 miasta,

« 58 oSrodkéw bedacych jedoczes$nie siedzibg wtadz miejskich i gmin-
nych,

e 166 oSrodkéw gminnych.
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Ws$rod miast i osSrodkéw miejsko-gminnych, ktérych witadze zosta-
ty objete badaniami, 5 liczyto ponad 50 000 mieszkaricow (Jaworzno,
Konin, Nowy Sacz, Racibdrz, Stargard Szczeciniski), 15 zamieszkiwato
ponad 20 000 ludnosci, a G2 ponizej tej liczby.

W wyniku losowania badaniami objeto miasta i gminy w 48 wo-
jewoddztwach z pominieciem wojewdédztwa miejskiego t6dzkiego, w ktoé-
rym niewielka liczba jednostek administracyjnych stopnia podstawowego
sprawita, iz zadne miasto i gmina nie znalazty sie w wylosowanej prébie.

Dla przeprowadzenia badan postuzono sie kwestionariuszem, w kto-
rym obok pytan dotyczacych zasadniczego celu badan znalazly sie pyta-
nia dotyczace osoby respondenta.

Badania nad strategiami wtadz lokalnych przeprowadzono w pazdzier-
niku i listopadzie 1988 r. Poniewaz od momentu samych badan kwestio-
nariuszowych uptynat ponad rok, nalezy nieco miejsca poswieci¢ krotkiej
charakterystyce okresu bezposrednio je poprzedzajgcego. Wydaje sie to
celowe, gdyz wydarzenia jakie przyniost rok 1989 sprawiajg, ze niektoére
zagadnienia objete badaniami moga sie wydawa¢ zdezaktualizowane, za$
inne problemy, istotne z obecnej perspektywy, zostaty w kwestionariuszu
pominiete lub ledwie zasygnalizowane.

Mimo iz w poréwnaniu z rokiem 1989, rok poprzedni moze wyda-
wac sie mato znaczacy, to jednak przynidst on wiele waznych zjawisk,
bez ktorych tempo przemian w Polsce bytoby o wiele powolniejsze, a
dla uwaznego obserwatora zycia politycznego i spoteczno-gospodarczego
w okresie 1987-1988 pojawity sie sygnaty informujgace o nieuchronnosci
zmian w Kkraju.

Hipoteza przyjeta w przedstawianych badaniach byto zatozenie, ze
witadze lokalne (respondenci) nie znajdujag sie w izolacji od procesow
zachodzacych w kraju i na Swiecie, ale ze sg aktywnymi odbiorcami
bodzcédw naptywajacych z zewnatrz, co w zasadniczy sposéb rzutuje na
ich postawy, percepcje oraz preferowane strategie. Wychodzac z po-
wyzszego zatozenia uznano, ze ujawnione przez respondentéw strategie
nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie ogolnej sytuacji politycznej i spotecz-
no-gospodarczej, jaka miata miejsce w Polsce w koncu 1988 r.

W miesigcach bezposSrednio poprzedzajgcych badania kwestionariu-
szowe, w Polsce mialy miejsce nastepujace zjawiska o charakterze poli-
tycznym i spoteczno-gospodarczym:

/1] pogarszajaca sie w latach 1986 i 1987 sytuacja gospodarcza kra-
ju (kryzys w budownictwie, zmniejszajgca sie produkcja, coraz wieksze
zadtuzenie zagraniczne, deficyt budzetowy);
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/2] postepujgca inflacja coraz silniej odczuwana przez og6t spote-
czenstwa (syntetyczny miernik tempa inflacji w Polsce, jakim byt czar-
noryukowy kurs US $ wzrést z 2200-2300 z4/1 US $ w pazdzierniku do
3300-3500 zt w grudniu roku 1988);

/3 wyrazne fiasko tzw. operacji cenowo-dochodowej z wiosny 1988 r.;

/4] zmniejszajgca sie akceptacja dotychczasowego systemu politycz-
nego, czego dowodem mogta byé obnizajgca sie frekwencja wyborcza;
zgodnie z oficjalnymi danymi wskaznik frekwencji podczas referendum
30.11.1987 r. wynosit 67.3%, w wyborach do rad narodowych 19.6.1988 r.
juz tylko 55.0%, co byto posrednim dowodem frustracji spoteczenstwa i
dobitnym przykiadem porazek politycznych witadz;

/5/ fala strajkéw w czotowych zaktadach przemystowych kraju w
kwietniu i maju oraz w sierpniu 1988 r., kierowanych przez zdelegali-
zowang wowczas ,Solidarnosc¢”;

/6/ upadek rzadu Z. Messnera we wrze$niu 1988 r. (m.in. wskutek
swoistego wotum nieufnosci ze strony zwigzkéw zawodowych zrzeszonych
w OPZZ);

/71 utworzenie rzadu przez M.F. Rakowskiego i zaproponowanie
trzech tek ministerialnych osobom spoza dotychczasowej koalicji kiero-
wanej przez PZPR (propozycja nie zostata przyjeta);

/81 szerokie propagowanie przedsiebiorczosci przez 6wczesnego minis-
tra przemystu M. Wilczka (wcze$niej prywatnego przedsiebiorce), oraz
6wczesnego ministra wspotpracy z zagranicg D. Jastrzebskiego (bytego
dyrektora czotowej centrali handlu zagranicznego) w TV i innych $rod-
kach masowego przekazu;

/9/ poczatki dyskusji o tzw. mieniu komunalnym i oddawanie wita-
dzom terenowym przedsiebiorstw i instytucji podlegtych dotychczas wia-
dzom wyzszego szczebla;

/10/ narastajgce ruchy ekologiczne (gtownie przeciwko budowie e-
lektrowni jadrowej w Zarnowcu, przeciw projektowi lokalizacji podobnej
elektrowni w Kiempiczu, projektowi urzadzenia sktadowiska odpadow
radioaktywnych itp.);

/11/ zmiana ustawy o radach narodowych i samorzadzie terytorial-
nym kraju z nadaniem wiekszych uprawnien samorzgdom (lipiec 1988 r.);

/12/ obchody 60. rocznicy niepodlegtosci Polski (wznowienie prac
J. Pitsudskiego i R. Dmowskiego, odpowiednie przedstawienia teatralne,
dyskusje w TV itp.);

/13/ poczatki szerokiej dyskusji nad usuwaniem ,biatych plam” w
historii Polski (m.in. dyskusja nt. zbrodni katynskiej i represji z lat 1945-
1956);
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/14/propozycja ministra spraw wewnetrznych, Cz. Kiszczaka, w spra-
wie utworzenia ,okragtego stotu” z udziatem os6b uznawanych dotych-
czas za opozycje. ,

Oczywiscie podane wyzej fakty nie wyczerpuja catej ztozonosci sytu-
acji politycznej i spoteczno-gospodarczej w Polsce w koncu 1988 r. W
przestawionym wykazie fakty o kluczowym znaczeniu dla pdzniejszych
wydarzen sasiaduja z zagadnieniami mniej istotnymi. Nieusytematyzo-
wanie podanych faktéw jest zabiegiem celowym, gdyz mozna przyjaé, iz
tak wiasnie przedstawiaty sie one w SwiadomoSci przecietnego respon-
denta jesienig 1988 r. Obok zjawisk naprawde waznych, wystepowaty
fakty o mniejszej doniostosci - propagowaniu przez rzad M.F. Rakows-
kiego przedsiebiorczosci jako recepty na zycie towarzyszyty postepujgce
procesy inflacyjne, propozycja nawigzania rozméw przy ,okragtym sto-
le” sgsiadowata z informacjami o protestach ruchéw ekologicznych itp.
Zaznaczajace sie w koncu 1988 r. przyspieszone przemiany w Polsce (i
nie tylko - np. w republikach nadbattyckich w ZSRR, na Wegrzech itd.)
nie mogty byé nie zauwazone przez przecietnego obywatela. Sygnaty
rozpoczynajacych sie zmian mogty by¢ oczywiscie bardzo réznie odbie-
rane, dla jednych oséb mogta to by¢ zapowiedz oczekiwanej epoki, dla
innych - pierwsze oznaki okresu, z ktdrym zwigzana byta dotychczasowa
kariera itp. Stad nie spos6b okresli¢, w jakim kierunku kontekst politycz-
ny i spoteczno-gospodarczy zawazyt na odpowiedziach os6b poddanych
badaniom, jednak nalezy przyja¢, ze ankietowani przedstawiciele witadz
lokalnych, ujawniajac preferencje i strategie co do przysztosci swojego te-
renu, nie pozostawali w izolacji w stosunku do zjawisk zachodzgcych w
kraju i poza nim.

Wydaje sie, ze wyniki uzyskane w trakcie przeprowadzonych badan
sg istotne rowniez obecnie - w okresie gwattownych przemian systemo-
wo-ustrojowych. Do postawienia takiej tezy upowaznia fakt, iz mimo
zmieniajacych sie warunkow problemy lokalne pozostaty takie same, w
wielu sytuacjach rowniez liderzy lokalni pozostajg ci sami, ich Swiado-
mos¢ jest odbiciem Swiadomosci spotecznej uksztattowanej przez 45 tat
panowania systemu centralistycznego itp.

Uwagi koncowe
Prezentowane wyniki badan dotyczg pewnego wycinka problematyki

lokalnej. Trudno zaktadaé, ze otrzymany obraz strategii wtadz lokalnych
w odniesieniu do przysztosci swojego terenu jest peiny. Jednak fakt,
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iz badaniami objeto okoto 10% og6lnej populacji (wszystkich jednostek
administracyjnych stopnia podstawowego) zdaje sie upowaznia¢ do wy-
cigganie wnioskéw natury ogélniejszej.

W przedstawianych badaniach zajeto sie gtéwnie wyjasnieniem czyn-
nikdw roéznicujacych strategie wtadz lokalnych, nie za$ analizowanie wy-
nikéw zbiorczych. Nie jest to wiec analiza socjologiczno-politologiczna,
ale bardziej sktaniajaca sie w kierunku badan przestrzennych, czy na-
wet miejscami geograficzno-politycznych. Za takim ustawieniem tematu
badan przemawia, ogélna filozofia programu CPBP 09.8 ,Rozw0j regio-
nalny - Rozwdj lokalny - Samorzad terytorialny”. Zaréwno wyniki prac
realizowanych w ramach Programu, a ukohczonych nieco wcze$niej, jak i
doswiadczenia uzyskane podczas innych studiéw dowodzg, ze przestrzen
polityczna i spoteczo-gospodarcza Polski jest silnie zr6znicowana, a wiele
obecnych réznic jest wynikiem potozenia geograficznego oraz uwarunko-
wan historyczno-kulturowych. Szczegoélnie istotna wydaje sie hipbteza
o wptywie zréznicowania historyczno-kulturowego na struktury i proce-
sy spoteczno-gospodarcze wystepujace w Polsce. Dlatego tez w przeds-
tawianym opracowaniu wiele miejsca zajeto testowanie (ktérego wyniki
potwierdzity sformutowang wyzej teze) wptywu podziatu kraju na 4 regio-
ny historyczne (umownie nazwane Galicja, Wielkopolska, Kongresowka,
Ziemie Zdzyskane) na zréznicowania strategii wtadz lokalnych.
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Charakterystyka respondentow

W badaniach nad strategiami wtadz lokalnych przyjeto zatozenie, ze
w kazdej wylosowanej jednostce miaty by¢ ankietowane dwie osoby: na-
czelnik (prezydent) i przewodniczacy rady narodowej. Poniewaz w kilku
przypadkach wymogu tego nie dato sie spetni¢, wywiady przeprowadzono
tylko z 487 przedstawicielami wtadz lokalnych (zamiast z 496). W rezul-
tacie informacje pochodza od: 244 przewodniczacych rad narodowych i
243 naczelnikéw (prezydentow).

Charakterystyka respondentéw stanowi wazny element tta wynikéw
prezentowanych w dalszych rozdziatach. Obejmuje ona dane dotyczace
struktury spotecznej (pte¢, wiek, wyksztatcenie) oraz informacje dotycza-
ce kariery politycznej lideréw lokalnych i ich powigzahn z miejscowoscia, w
ktérej petnig obecng funkcje (zwigzek ten mierzony jest dtugoscig pracy
i dtugoscig zamieszkania w tej miejscowosci).

Stwierdzono, ze 91,6% naczelnikdw i przewodniczacych rad narodo-
wych stanowia mezczyzni.

Wiek ankietowanych waha sie od 28 do 65 lat. Dominuje grupa wie-
ku od 40 do 50 lat (46%), nastepng jest grupa od 50 do 60 lat (28%).
Na ogo6t miodsi sg naczelnicy (23% ma ponizej 40 lat; zaledwie 0,4% po-
wyzej 60 lat, podczas gdy wsrod przewodniczacych rad narodowych licz-
by te wynoszg odpowiednio 18 i 10%). Wigze sie to zapewne z tym, ze
w dotychczasowym systemie sprawowania wiadzy na szczeblu lokalnym
z funkcja przewodniczacego wigzato sie wiecej cech reprezentacyjnych,
podczas gdy z funkcjg naczelnika rzeczywista witadza i koniecznos¢ in-
tensywnej dziatalnosci. Interesujgce jest, ze najnizszy przecietny wiek
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respondentéw wystepuje w jednostkach zlokalizowanych na terenie bytej
Kongresoéwki (2*1% ma ponizej 40 lat, a tylko 5% powyzej 60 lat), zas
najwyzszy w Galicji (17% ma ponizej 40 lat, 21% powyzej 60 lat).

2,5% respondentéw ma wyksztatcenie mniej niz srednie, 64,1% wyksz-
tatcenie wyzsze. Poziom wyksztatcenia jest znacznie wyzszy wséréd miod-
szych przedstawicieli wtadz lokalnych. Wsrdd respondentéw liczacyh po-
nizej 50 lat wyzsze wyksztatcenie ma 68%, a wsrdd os6b powyzej 60 lat
tylko 36%.

Wyzszym wyksztatceniem czesciej legitymujg sie naczelnicy (71% wo-
bec 57% ws$rdod przewodniczacych rad narodowych) i przedstawiciele
wiadz w miastach (84% wobec 59% w gminach wiejskich). Zréznico-
wanie to wigze sie z faktem, iz liderzy zajmujacy stanowiska bardziej
eksponowane politycznie sg na ogot wyzej wyksztatceni.

Sredni poziom wyksztalcenia ros$nie réwniez w miare przesuwania sie
ze wschodu na zach6d Polski, co wynika zapewne z og6lnie wyzszego po-
ziomu rozwoju wojewddztw w Polsce zachodniej. Stosunkowo niskie wyk-
sztatcenie posiadajg nieliczne kobiety zajmujace czotowe stanowiska we
wiadzach lokalnych. Az 48% kobiet legitymuje sie co najwyzej Srednim
wyksztatceniem, podczas gdy wsréd mezczyzn odsetek ten wynosi 34%.
Mozna to ttumaczyé¢ ogolnie nizszym zainteresowaniem Kkarierg politycz-
ng wérod kobiet i ich czestym mianowaniem ,z klucza” na stanowiska w
administracji i wiadzach lokalnych.

Ze wzgledu na nieprecyzyjne odpowiedzi wielu respondentéw nie ma-
my doktadnych danych dotyczgcych przynaleznosci partyjnej. Wielu an-
kietowanych na pytanie ,czy nalezy Pan do partii?” odpowiadato ,Tak”,
nie precyzujac, ktérg z partii ma na mysli. Mozna wprawdzie spodzie-
wac sie, ze wiekszo$¢ odpowiadajgcych w ten sposéb stanowili cztonko-
wie PZPR oraz ze cztonkowie SD i ZSL zaznaczali na og6t odrebnosé
swojej przynaleznosci partyjnejl, jednak w sposéb pewny mozna byto
wyroéznic¢ jedynie dwie grupy respondentéw: nalezacych do ktdrej$ z par-
tii 6wczesnej koalicji oraz bezpartyjnych. Oczywis$cie, patrzac z pers-
pektywy poézniejszych zmian na mapie politycznej, podziat ten wydaje
sie bardzo niedoskonaty, jednak w roku 1988 niost istotne informacje.
Ws$réd objetych badaniem bezpartyjni stanowili ok. 15% . Odsetek ten
byt jeszcze nizszy w przypadku stanowisk o wiekszym znaczeniu politycz-
nym. Ws$rod witadz miejskich byto zaledwie 8% bezpartyjnych, podczas
gdy w gminach wiejskich ponad 16% za$ ws$réd naczelnikéw 9%, podczas
gdy wsrod przewodniczacych rad narodowych 21% . Uderzajacy jest sto-

1Badanie prowadzone byto w koricu 1988 roku, przynalezno$¢ przedstawicieli wtadz lokalnych
do innych niz trzy wymienione partie polityczne nie byta wtedy mozliwa.
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sunkowo wysoki udziat bezpartyjnych wsréd przedstawicieli wtadz lokal-
nych w Wielkopotsce, a mianowicie 2G%, jest to prawie dwa razy wiecej
niz w pozostatych rejonach kraju. Czyzby byt to efekt przywigzywania
wiekszego znaczenia do kompetencji przy nominacjach politycznych w
tym tradycyjnie dobrze zorganizowanym regionie?

Najwiecej, bo 30% respondentéw, zajmowato swoje obecne stanowis-
ko przez 4 do 8 lat. 20% petnito obecne funkcje przez ponad 10 lat. Jed-
noczes$nie co czwarty sposrod badanych zajmowat swe stanowisko krdcej
niz rok. Wobec tego, ze badanie przeprowadzane byto niedtugo po wybo-
rach do rad narodowych, nie dziwi fakt, ze ,nowicjuszami” byli zwykle
przewodniczgcy rad narodowych (az 55%). Dla prawie co czwartego z
przewodniczacych rad narodowych obecna kadencja jest pierwsza kaden-
cja czionkostuaw radzie w og6le. Réwnoczeénie zaledwie 7% naczelnikéw
sprawowato swe funkcje przez ponad 15 lat (wsérdd przewodniczgcych od-
setek ten wynosit ok. 15%). Z uzyskanych danych wynika wiec, ze rotacja
wsrod naczelnikow jest wieksza niz wsréd przewodniczacych rad naro-
dowych. Jednakze réwnoczesnie wsrod przewodniczacych jest znacznie
wiecej 0s6b petniacych swe funkcje bardzo krotko.

Interesujaca jest charakterystyka respondentéw ,nowych”, a wiec ta-
kich, ktérzy objeli swe funkcje w ciggu ostatniego roku przed przeprowa-
dzeniem badan (w latach 1987 i 1988). Stosunkowo czesto sg oni bezpar-
tyjni (28%). Fakt ten mozna wigza¢ z opisanym w poprzednim rozdziale
poczatkiem ,nowego kursu politycznego”. Wiadze deklarowaty wtedy
zasade doboru kadr wedtug kwalifikacji, a nie przynaleznosci partyjnej.
Wprowadzanie os6b bezpartyjnych na nizsze stanowiska kierownicze w
panstwie (a wiec np. do administracji lokalnej) stuzyto osiagnieciu od-
powiedniego wydzwieku propagandowego. Nowe nominacje najczestsze
byty na terenach historycznej Galicji i Wielkopolski (odpowiednio 31 i
29% ogotu respondentéow w tych regionach), najrzadsze za$ na terenie
ziem odzyskanych (19% og6tu respondentow).

Jedna trzecia respondentdéw mieszkata na terenie swojej gminy od
ponad 20 lat, natomiast 5% sprowadzito sie dopiero w ciggu ostatniego
roku; te druga grupe mozna z matym ryzykiem biedu zaliczyé do kate-
gorii ,przywiezionych w teczce”. Trudno takze uzna¢ za mocno zwigza-
na ze swoja obecng jednostka grupe dziataczy mieszkajagcych w obecnej
miejscowosci od jednego do czterech lat (grupa ta stanowi 7% ogo6tu ba-
danych).

W przypadku przewodniczacych rad narodowych $redni okres za-
mieszkiwania w danej miejscowosci byt znacznie wyzszy. Na przykiad,
ponad 15 lat mieszkato w obecnej gminie 58% przewodniczacych i 37%
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naczolnikéw. Roéwniez kategoria ,przywiezionych w teczce” dwukrot-
nie czgsciej wystepow;da wsrdd naczelnikéw niz wérdd przewodniczacych
rad narodowych. Wszystko to uzasadnia teze, ze przewodniczacy rad
narodowych sg na ogoél silniej niz naczelnicy zwigzani z terenem swo-
jej pracy. Mozna tez sformutowac zdanie, ze ze wzgledu na rzeczywista
role w procesie podejmowania decyzji, wtadze centralne cze$ciej ingero-
waty w dobo6r naczelnikéw niz przewodniczacych rad narodowych (m.in.
narzucajac swoich kandydatéw, nie zwigzanych z dang miejscowoscig).

Reasumujac, statystyczny naczelnik lub przewodniczacy rady naro-
dowej. w koncu 1988 roku, byt mezczyzng w wieku 47 lat, miat wyzsze
wyksztatcenie, nalezat do PZPR, peknit swa funkcje od 6 lat, mieszkat
na terenie gminy, w ktdrej sprawowat swg obecng funkcje przez lat 14.
W przypadku przewodniczacych rad narodowych byt radnym od trzech
kadencji.

Przedstawiony powyzej materiat nasuwa refleksje, ze dob6r whadz lo-
kalnych w matym tylko stopniu wynikat z preferencji lokalnych spotecz-
nosci. Kryteria tego doboru byty zalezne gtéwnie od zmian biezacej poli-
tyki panistwa. Dlatego formutowane przez rzadzaca ekipe hasta o charak-
terze gtéwnie propagandowym (np. dotyczace udziatu we wtadzach kobiet
albo ,bezpartyjnych fachowcéw”) powodowaty niemal natychmiastowe
zmiany w charakterystyce nowo mianowanych naczelnikéw i przewodni-
czacycli rad narodowych.
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Poziom zaspokojenia potrzeb spote-
czenstwa w ocenie wiadz lokalnych

W prowadzenie

Model rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski przyjety po Il wojnie
Swiatowej, a rozwijany na szerokg skate poczynajac od planu 6-tetniego,
przyniést w konsekwencji brak réwnowagi miedzy gwattownym rozwojem
sfery produkcyjnej a rozwojem szeroko rozumianej urbanizacji. Sprowa-
dza sie to do wystepowania gtebokiej przepasci miedzy sferg przemystu
(zwtaszcza ciezkiego), a sferg ustug i poziomem rolnictwa. Prymat pro-
dukcji wielkoprzemystowej nad sferg konsumpcji, zap6znienie technolo-
giczne w wielu gateziach przemystu, niedocenianie rangi rolnictwa itp.
doprowadzity do upos$ledzenia sektora trzeciego, co w znaczacy sposéb
odbito sie na poziomie zycia ludnosci, spowodowato niemoznos¢ zaspo-
kojenia wielu podstawowych potrzeb, jak réwniez zaczeto mie¢ istotny
wptyw na postepujaca degradacje Srodowiska naturalnego.

Chociaz rozdzwiek miedzy sferg produkcji przemystowej a sferg ustug
i rolnictwem zaznaczyt sie w catym okresie ostatniego 45-lecia, to poczy-
najac od tat siedemdziesiatych proces ten nasilit sie. Nalezy zaznaczy¢,
ze pogitebiajgce sie dysproporcje miedzy sferg produkcji przemystowej a
sektorem trzecim i rolnictwem nie tyle oznaczaly zachwianie rownowagi
w roztozeniu naktadow inwestycyjnych, ale przede wszystkim sprowadza-
ty sie do wystgpienia powaznych barier dla dalszego rozwoju produkcji
- wiasnie poprzez niedorozwo6j sfery ustug. Obecnie bariery te okazuja
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i;ie Hii*-mo/.Jiv/i' do pokonania przy if>tlji<j;V'-j strukturze go:,podarki pols-
kiej, a niski poziom rozwoju ustug spotecznych, przestarzalo$¢ urzadzen
infrastruktury technicznej, nieprawidtowo zorganizowany system hand-
1», dekapitalizacja substancji mieszkaniowej, cora% gorzej funkcjonujgce
budownictwo uspotecznione, czy - last but not least - postepujaca deg-
radacja $rodowiska naturalnego, .staja, .siy ni<; tylko hamulcem dalszego
rozv/oju Polski, ale powodujg niepokojacy régies w wielu dziedzinach zy-
cia .spoteczno-gospodarczego. Wzrastajagca zachorowalno$¢ na niektére
choroby - nie tylko tak zwane choroby cywilizacji, ale rowniez choroby
zakazne czy uktadu pokarmowego  obnizenie, siy $redniej trwania zy-
cia, wzrost zjawisk patologii spotecznych, spadek aspiracji edukacyjnych
i kulturalnych spoteczenstwa, a takze przeksztalcanie sie handlu w sys-
tem reglamentowania i rozdzielania towar6w, przy jednoczesnym wystg-
pieniu zjawisk przypominajacych handel wymienny w spoteczenstwach
przedindustrialnych lub w pierwszym okresie gospodarki kapitalistycz-
nej - wszystko to pogtebia dystans miedzy Polska a krajami europejski-
mi, czy nawet niektérymi krajami uwazanymi do niedawna za typowych
przedstawicieli Trzeciego Swiata. Szczegélnie niepokojagcym moze siy wy-
dawaé fakt, ze niektdre panstwa, bedace do niedawna na zblizonym do
Polski poiomie rozwoju (Hiszpania, Portugalia), obecnie jg wyprzedzity
niemal we wszystkich dziedzinach.

Niekorzystne zjawiska pogtebity sie wskutek nieprzemys$lanej polityki
w latach 1970-1980, ktéra jednak byta uwarunkowana stanem gospodarki
i decyzjami politycznymi podejmowanymi wcze$niej (nadmierny rozwdj
przemystu wydobywczego i ciezkiego, niekonsekwentna polityka rolna).
Réwniez pewne decyzje podejmowane w latach osiemdziesigtych przy-
czynity sie do dalszego pogtebienia trudnosci spoteczno-gospodarczych w
Polsce. Problemy te zostaly wyczerpujgco omowione w licznych pracach,
a z ostatnich publikacji na ten temat wystarczy wspomnie¢ opracowania
J. Szczepanskiego (1989) czy G. Gorzelaka (1989).

Wymienione wyzej problemy wystepujg zaréwno na poziomic mak-
rospolecznym, jak i w ukiadach regionalnych czy lokalnych. Mozna na-
wet twierdzi¢, ze w wymiarze regionalnym lub lokalnym trudna sytuacja
spoteczno-gospodarcza moze by¢ jeszcze bardziej dramatyczna, zwtaszcza
wowczas, gdy ma miejsce syndrom niekorzystnych zjawisk. Przykiadem
tego typu obszaréw moze by¢ Gorny Slaslc, gdzie réwnoczesnie wystepu-
ja problemy zwiagzane z degradacjg $Srodowiska, stanem zdrowia ludnosci,
brakiem wolnych terenéw dla nowych inwestycji, niedrozno$¢ uktadu ko-
munikacyjnego, kwestie narodowosciowe, prymat lobby gdrniczo hutni-
czego w miejscowym systemie wiadzy itd. Podobna sytuacja wystepuje
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na tzw. Scianie Wschodniej, ktéra charakteryzuje sie znacznym odpty-
wem ludnosci ze wsi, niskim poziomem rolnictwa, stabo rozwinietg siecig
komunikacyjna, niskim stopniem zurbanizowania, relatywnie nizszym po-
ziomem wyksztatcenia ludnosci oraz pojawianiem sige nieporozumien na
tle narodowosciowym.

Przedstawiajgc opisang wyzej sytuacje w wymiarze lokalnym, trzeba
stwierdzi¢, ze obecne trudnosci wielu miast i gmin sg w duzej mierze
nastepstwem reformy podziatu terytorialnego kraju w latach 1973-1975,
jak i pozniejszych decyzji wynikajacych bezposrednio z reformy. Decyz-
je odnosnie do zmiany podziatu administracyjnego kraju byty przeja-
wem dazen do centralizacji wtadzy politycznej i gospodarczej, co musiato
nieuchronnie doprowadzi¢ do stagnacji czy nawet regresu uktadoéw lo-
kalnych. Zachowanie prawa do podejmowania decyzji i dysponowania
srodkami finansowymi na szczeblu wojewo6dzkim, a nawet centralnym,
doprowadzito wprawdzie do rozwoju niektérych miast i gmin faworyzo-
wanych przez wtadze wyzszego szczebla, jednak wiele innych przywiodto
do stagnacji lub nawet upadku. Chociaz zjawisko to nie jest niczym no-
wym w historii rozwoju sieci osadniczej, to jednak centralizacja wtadzy
doprowadza do sytuacji, w ktérej o przysztoSci danego obszaru decydu-
ja nie warunki naturalne czy prawa ekonomiczne, ale woluntarystycznie
podejmowane decyzje, wynikajgce czesto z braku znajomosci danego te-
renu, braku kompetencji, oddziatywania uktadéw nieformalnych itp. De-
cyzje podjete w latach siedemdziesigtych spowodowaty przede wszystkim
regres w sferze ustug, a wiec w dziale gospodarki decydujacym o rozwo-
ju miast. Okazato sie, ze dazenie do rozwijania w pierwszej kolejnosci
przemystu, nie pociggneto za sobg rozwoju innych dziatéw gospodarki
komunalnej, co najogélniej moéwiac doprowadzito do pogiebiajacego sie
rozdzwieku miedzy poziomem industrializacji a poziomem urbanizacji.
Ponadto znaczna cze$¢ nowych obiektéw przemystowych nie wptyneta
w spos6b aktywizujacy na otaczajaca je przestrzehn spoteczno-gospodar-
cza, co spowodowato wystgpienie w wielu dziedzinach i miejscach efektu
.enklawy”, znanego z teorii biegunéw wzrostu w odniesieniu do krajow

Trzeciego Swiata. Przyczynit sie do tego bezkrytyczny nieraz zakup ob-
cych technologii, ktore sprawity, ze surowce oraz powigzania kooperacyj-
ne i rynek zbytu znalazty sie poza granicami Polski. Z perspektywy Kil-
kunastu lat mozna $miato powiedzieé¢, ze dgzenie do centralizacji wladzy
polityczno-gospodarczej ostabito znaczenie czynnikéw endogenicznych w
rozwijaniu i funkcjonowaniu uktadoéw lokalnych, a czynniki egzogeniczne
sprowadzone zostaty do wydawania, dyrektyw oraz przydzielania materia-
tow i Srodkéw bez uwzgledniania interesu lokalnego, a jedynie z punktu
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widzenia intereséw centrum. W krotkim czasie zaczety podupadaé dziaty
gospodarki oraz instytucje, ktérych dziatalno$¢ skierowana byta na zas-
pokajanie potrzeb miejscowego spoteczenstwa. Zaczety zanika¢ funkcje
handlowe, oswiatowe, kulturalne itd., pojawit sie regres w funkcjonowa-
niu infrastruktury technicznej, w budownictwie mieszkaniowym, ochro-
nie zdrowia, sferze ustug bytowych itp. Stau i ochrona $srodowiska stawa-
ty sie coraz wiekszym problemem, gdyz powstawaniu nowych obiektow
przemystowych lub osiedli mieszkaniowych nie towarzyszyto rozbudowy-
wanie oczyszczalni Sciekdw, zaktadéw likwidujacych odpady czy urzadzen
zatrzymujacych emisje pytéw i gazéw. Decyzje zwigzane bezposrednio
lub posrednio z reformag systemu podziatu terytorialnego kraju sprawity,
iz najbardziej zaniedbane zostaly te sfery gospodarki, ktére maja bez-
posredni wptyw na poziom zycia ludnosci i sa Swiadectwem przemian
cywilizacyjnych.

Niekorzystne tendencje, ktére pojawity sie juz w koncu tat siedem-
dziesiatych, nasility sie podczas kryzysu lat osiemdziesigtych. Wedtug
J. Regulskiego i in. (1988), koncentracja $rodkéw inwestycyjnych w ce-
lu zaspokojenia potrzeb zwigzanych z dziatalnoscig przemystu spowo-
dowata niedoinwestowanie szczebla miejsko-gminnego i jeszcze bardziej
zachwiata réwnowage miedzy poziomem uprzemystowienia a stopniem
urbanizacji. Powstata paradoksalna sytuacja, w ktorej zle funkcjonuja-
ce jednostki osadnicze zaczely stawac sie barierami nie tylko dla ogdélnie
rozumianego rozwoju spoteczno-gospodarczego, ale réwniez dla funkcjo-
nowania przemystu.

Przedstawione wyzej uwagi, chociaz wykraczaja poza problem .bedg-
cy celem prezentowanego opracowania, stanowig niezbedne tto dla petne-
go zrozumienia ocen i strategii ujawnionych przez przedstawicieli wtadz
lokalnych. Badajgc ocene poziomu zaspokojenia potrzeb danego miasta
czy gminy w percepcji miejscowych wiadz, nalezy mie¢ petng swiadomos$¢
istnienia ré6znorodnych uwarunkowan stwierdzonej sytuacj w wymiarze
makrospotecznym.
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Ocena poziomu zaspokojenia potrzeb lokal-
nych w wybranych dziedzinach gospodarki
komunalnej i sfery niematerialnej

Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura technicz-
na

Jednym z naczelnych probleméw, nie tylko w wymiarze spoteczno-
gospodarczym, ale rowniez politycznym, jaki nurtuje Polske co najm-
niej od potowy lat siedemdziesigtych, jest kwestia mieszkaniowa. Po-
za krotkim okresem na przetomie lat szescdziesigtych i siedemdziesig-
tych, kiedy to liczba mieszkan oddawanych do uzytku w ciagu roku,
w przeliczeniu na 1000 oséb, byta zblizona do wspoétczynnika zawiera-
nia matzenstw, w pozostatych latach oba wskazniki bardzo sie réznity,
co Swiadczy o permanentnym niezaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
spoteczenstwa. W ostatnich latach sytuacja ulegta pogorszeniu, a bu-
downictwo mozna obecnie uznawac za najstabsze ogniwo gospodarki na-
rodowej. Poréwnujac efektywnos¢ budownictwa, mierzong kubaturg bu-
dynkoéw oddanych do uzytku, mozna przyjaé, ze w budownictwie og6tem
stan w roku 1986 byt gorszy niz w 1970, za$ w budownictwie mieszka*
niowym cofnieto sie do stanu sprzed roku 1976 (Gorzelak, 1989). Nalezy
przy tym pamietac o zwiekszeniu sie w tym okresie liczby ludnos$ci o kilka
milionéw. Szczegdlnie ostry kryzys wystgpit w budownictwie uspotecz-
nionym, co jest o tyle dziwne, iz byto ono uprzywilejowane pod wzgledem
zaopatrzenia w deficytowe materiaty, lepiej wyposazone w ciezki sprzet
itp. Tlumaczac ten stan rzeczy trzeba mieé¢ na uwadze fakt, ze bu-
downictwo uspotecznione jest w znacznie gorszej sytuacji jesli chodzi o
dostepnos$¢ do wolnych terenéw budowlanych; wynika to z niepraktycz-
nych i skomplikowanych przepiséw wywtaszczeniowych, ograniczen (ska-
dinad stusznych) z tytutu ustaw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
ogo6lnego deficytu wolnych przestrzeni w miastach itd. Ponadto struktury
organizacyjne, przestarzalo$¢ technologii stosowanych w budownictwie,
braki w uzbrojeniu terenéw i trudnos$ci na rynku pracy sa dodatkowymi
czynnikami decydujacymi o znacznie ostrzejszym kryzysie budownictwa
uspotecznionego niz nie uspotecznionego.

Chociaz kryzys budowlany objgt gtéownie najwieksze aglomeracje
miejskie, to wystapit réwniez w niektérych wojewoédztwach stabiej zur-
banizowanych. Negatywne zjawiska w budownictwie i catej gospodarce
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mieszkaniowejl objety tym samym réwniez miasta mate i Sredniej wiel-
kosci.

Zamieszczona w Aneksie C tabela 1 zawiera ocene stopnia zaspokoje-
nia potrzeb lokalnych w zakresie budownictwa mieszkaniowego, dokona-
ng przez przedstawicieli miejscowych wtadz. Sposrdd 487 respondentow,
21.4% ocenito zaspokojenie potrzeb jako dobre, 38.8% jako dostateczne a
39.8% jako niewystarczajgce. Zaledwie w 7 (sic!) przypadkach przedsta-
wiciele wtadz lokalnych ocenili poziom zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych jako bardzo dobry. Szczeg6towa analiza wykazata, ze w najlepszej
sytuacji sg gminy podmiejskie w potudniowo-wschodniej Polsce, gdzie
od kilku lat mozna zauwazy¢ wzmozony ruch w budownictwie nie uspo-
tecznionym. Warto réwniez zauwazy¢, ze oceny niskie czesciej podawali
przewodniczgcy rad narodowych, natomiast naczelnicy preferowali oceny
umiarkowane.

W poréwnaniu z oceng poziomu zaspokojenia potrzeb w zakresie bu-
downictwa mieszkaniowego, opinie na temat renowacji i remontéw sub-
stancji mieszkaniowej sa bardziej negatywne. Ponad 50% respondentéw
dato oceny niedostateczne, ajedynie 10.9% dobre i bardzo dobre. Podob-
nie jak w przypadku budownictwa mieszkaniowego poszczeg6lne oceny
rozktadaja sie mniej wiecej rownomiernie w catym kraju. Warto jedynie
zauwazy¢, ze odpowiedzi pozytywne zostaly udzielone przez przedstawi-
cieli wtadz lokalnych w gminach sasiadujgcych z Warszawg oraz w jednos-
tkach potozonych w poblizu wiekszych miast, w potudniowo-wschodniej
Polsce.

Infrastruktura techniczna stanowi kategorie ekonomiczng oznaczajgca
baze materialng stuzaca zaspokojeniu potrzeb produkcyjnych i konsump-
cyjnych (Ginsbert-Gebert 1988), czesto utozsamiang z technicznym uzb-
rojeniem terenu. W jej sktad sg najczesciej zaliczane urzgdzenia zwigzane
z elektroenergetyka, cieptownictwem i gazownictwem, siecig wodocigago-
wa (wraz ze studniami), kanalizacjg, oczyszczaniem miast i wsi, a takze
sie¢ drogowa i komunikacja (Rudzka-Lorentz 1989)2. v

Infrastruktura techniczna powinna organizowac¢ gospodarke i przes-
trzen miast i terenéw wiejskich. W warunkach Polski zasadniczg ce-
chg infrastruktury technicznej jest jej permanentny niedorozwdj, a takze

tDotyczy to réwniez remontéw, trybu zamiany mieszkan itp.

2W prezentowanym rozdziale zajeto sie jedynie elektroenergetyka, gazownictwem, siecig dro-
gowa i transportem. Problem cieptownictwa pominieto, gdyz dotyczy on glownie wiekszych
aglomeracji, ktére nie sg przedmiotem badan. Z kolei problem zaopatrzenia w wode, sieci kana-
lizacyjnej oraz oczyszczania omoéwiono w rozdziale dotyczacym ochrony $rodowiska. Uczyniono
tak, poniewaz sytuacja ekologiczna w Polsce, a takze $ciste powigzanie gospodarki wodnej z
ochrong $rodowiska, wymaga tacznego traktowania tych dwoéch sfer.
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znaczne dysproporcje w wyposazeniu w urzadzenia zaréwno w ukladzie
miasto - wie$, jak i w wymiarze miedzyregionalnym. Szczegdélnie ostry
kryzys w zakresie wyposazenia w podstawowe urzadzenia infrastruktu-
ry technicznej wykazujg male miasta. Jest to zwigzane z jednej strony
z wysokimi kosztami uzbrojenia terenu, z drugiej za$ z obowigzujacym
w Polsce systemem finansowania gospodarki komunalnej. Dazenie bo-
wiem do centralizacji systemu wtadzy sprawito, ze niemal wszystkie de-
cyzje inwestycyjne odnosnie do rozwoju terenowej infrastruktury tech-
nicznej podejmowane byty, od potowy lat siedemdziesigtych, na szczeb-
lu wojewddzkim, a rola rady narodowej stopnia podstawowego zostata
sprowadzona do dysponowania niewielkg czescig nadwyzki budzetowej i
czescig fuduszow celowych. Ponadto ogromna cze$¢ matych miast zosta-
ta pozbawiona przedsiebiorstw, ktére mogtyby wykonywac tego rodzaju
inwestycje. Byt to rezultat zlikwidowania w koncu lat siedemdziesig-
tych terenowych przedsiebiorstw gospodarki komunalnej, ktére w nowych
warunkach podporzadkowano wiladzy wojewddzkiej. Tym samym mate
miasta staly sie zalezne od decyzji zapadajacych na wyzszym szczeblu,
mogty liczy¢ na inwestycje realizowane przez zlokalizowane na ich tere-
nie zaktady przemystowe lub inne duze przedsiebiorstwa produkcyje w
ramach tak zwanych inwestycji towarzyszacych. Mogty réwniez reali-
zowacl niektére inwestycje dzieki aktywnosci miejscowej ludnosci i wyko-
rzystywacé jej che¢ do podejmowania czynoéw spotecznych. Brak wlasnych
funduszy na rozwijanie infrastruktury technicznej stat sie jednym z gtéw-
nych powodoéw uzaleznienia wtadzy lokalnej od silnych jednostek gospo-
darczych dziatajgcych na danym terenie, co zostato szeroko oméwione w
pracach S.M. Komorowskiego (1976, 1978) i G. Gorzelaka (1987).

W badaniach bedgcych podstawag przedstawianego opracowania zajeto
sie szczegdtowo czterema elementami infrastruktury technicznej /1/ zas-
pokojeniem potrzeb w zakresie wyposazenia w sie¢ gazowniczg, /2/ wy-
posazeniem w drogi, /3/ transportem publicznym oraz /4/ o$wietleniem
drdég i ulic.

Z zatgczonej tabeli (Tab. 1 w Aneksie C) wynika, ze szczegdlnie nisko
oceniane jest wyposazenie badanych jednostek w sie¢ gazowniczg. Wy-
jatkowo Kkrytyczne stanowisko zaprezentowali przedstawiciele organdéw
wybieralnych (przewodniczacy rad narodowych), ktérzy w 71.2% przy-
padkéw uznali, ze stan rozwoju sieci gazowniczej na ich terenie jest dale-
ko niewystarczajgcy; poziom wyposazenia w urzadzenia gazownicze byt
nisko oceniany niemal w catym kraju, pewnym wyjatkiem okazaty sie je-
dynie wojewodztwa potudniowo-wschodniej i potudniowo-zachodniej Pol-
ski. Zroznicowanie ocen wynika z danych statystycznych, gdyz o ile np. w
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wojewodztwie jeleniogérskim do sieci gazowniczej jest podtgczone prawie
77% mieszkan w miastach i 8% mieszkan na wsi, o tyle w wojewo6dztwie
siedleckim odsetek ten ksztattuje sie na poziomie 22% w miastach i 0.5%
dla terenéw wiejskich (Rocznik Statystyczny Wojewddztw, 1987). Dlate-
go tez przedstawiciele wtadz lokalnych w wojewddztwach jeleniogérskim
i legnickim wysoko oceniali stopien zaspokojenia potrzeb w zakresie zao-
patrzenia w gaz, a w wojewodztwach kieleckim, siedleckim i sieradzkim -
bardzo nisko. Wystgpita jeszcze jedna prawidtowos$¢, a mianowicie oceny
pozytywne podawali gtéwnie respondenci bedacy reprezentantami miast;
oceny bardzo dobre i dobre wystapity w 28% wszystkich miast objetych
badaniami i jedynie w 10.5% gmin.

Pozostate dziaty infrastruktury technicznej zostaty ocenione znacz-
nie wyzej niz sie¢ gazownicza, przy czym przewodniczacy rad narodo-
wych wykazywali mniejsza sktonno$é do opinii pozytywnych niz naczelni-
cy. Biorac pod uwage przedstawione oceny mozna stwierdzi¢, ze poziom
zaspokojenia potrzeb lokalnych w zakresie wyposazenia w sie¢ drogowa,
transport publiczny i osSwietlenie komunalne by} raczej wysoki. Naj-
wyzsze oceny odnosity sie do wiekszych osrodkéw miejskich, chociaz w
niektérych przypadkach (zwtaszcza w wojewodztwie watbrzyskim i jele-
niogorskim) opinie wtadz lokalnych na ten temat byty krytyczne.

Nieco wiecej miejsca nalezy poswieci¢ kwestii transportu publicznego
(PKS i komunikacja miejska), ktérego funkcjonowanie byto Zle oceniane
nie tylko przez przedstawicieli wtadz gminnych, ale réwniez reprezen-
tantéw miast. Opinie negatywne wyrazili respondenci z 22 o$rodkéw
miejskich, z ktorych wiele lezy w strefie podmiejskiej duzych aglome-
racji i petni funkcje miast-sypialni (np. Piaseczno, Radzymin, Wesota w
aglomeracji warszawskiej czy Kowary i Kamienna Goéra w aglomeracji
sudeckiej). W porownaniu z opiniami na temat stanu oswietlenia ko-
munalnego i sieci drogowej, funkcjonowanie transportu zbiorowego byto
czesto nizej oceniane w osrodkach miejskich $redniej wielkosci (np. w
Nowym Saczu), co wraz z podanymi wyzej przyktadami moze oznaczad,
ze najgorsza sytuacja istnieje w osrodkach, w ktorych podaz w zakresie
ustug transportowych nie jest w stanie zrownowazy¢ ogromnego popytu,
zwigzanego z dojazdami do pracy, rozlegtoscig miasta itp.

Ogolnie rzecz biorgc, w okoto 1/4 miast stopien zaspokojenia pot-
rzeb lokalnych w zakresie wyposazenia w infrastrukture techniczng zostat
przez respondentéw oceniony negatywnie. Ponadto w niektoérych przy-
padkach mozna stwierdzi¢ pewien syndrom zjawisk negatywnych, pole-
gajacy na stabym zaspokojeniu potrzeb w kilku dziedzinach jednoczesnie.
Co ciekawe, wystgpito to w Kilku miastach na ziemiach odzyskanych (Lu-
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bann, Kamienna Géra, Miedzylesie, Szczytna, Petczyce, Debno), co moze
Swiadczy¢ o szybkim starzeniu sie majgtku trwatego (w tym i komunal-
nego) w tej czesci Polski (Swianiewicz 1989). Ponadto podobne zjawisko
wystgpito w miastach podwarszawskich, co potwierdza odczucie miesz-

kancéw miast satelitarnych o stabym doinwestowaniu przez wtadze sto-
licy.

Handel i rzemiosto

Chociaz rynek i ustugi rzemiesinicze od przeszto czterdziestu lat funk-
cjonuja w naszym kraju w bardzo zredukowanym wymiarze, to zjawiska
kryzysowe w ostatnich kilku latach pogorszyty i tak niekorzystng sytu-
acje, zwtaszcza w handlu. Problem ten zostat szeroko przedstawiony w
opracowaniach G. Gorzelaka (1989), M. Lasockiego (1983) i E. Kirej-
czyka (1988). Natomiast na podstawie przeprowadzonych badah mozna
wyciggna¢ wnioski jedynie w odniesieniu do zaspokojenia potrzeb lokal-
nych w zakresie wyposazenia w placéowki handlowe oraz ustugowe zaktady
nie uspotecznione.

Analizujac uzyskane wyniki (Tab. 1 w Aneksie C) mozna stwierdzi¢,
ze najwyzszy stopien zaspokojenia potrzeb wystgpit w wyposazeniu miast
i gmin w placowki obrotu artykutami spozywczymi, aczkolwiek w wie-
lu wypadkach oceny witadz lokalnych byty dalekie od zadowalajgcych.
Wydawatoby sie, ze niezaspokojenie tego typu potrzeb powinno ograni-
czac sie do terendw wiejskich, jednak problem ten dotyczyt réwniez 1/4
wszystkich badanych miast - na ogo6t niewielkich.

Stopien wyposazenia w placowki handlu artykutami przemystowymi
byt znacznie nizej oceniany niz w placéwki handlu spozywczego, czego
dowodem moze by¢ fakt, ze oceny negatywne podato ponad 26% respon-
dentéw. Obok przedstawicieli reprezentujgcych tereny wiejskie, niskie
oceny podali réwniez niektorzy reprezentanci wtadz miejskich w os$rod-
kach, ktére do roku 1975 petnity funkcje powiatowe. Potwierdza to teze,
iz reforma podziatu terytorialnego kraju doprowadzita do degradacji wie-
lu miast Sredniej wielkosci i utraty przez nie wielu funkcji o znaczeniu
ponadlokalnym, w tym rowniez funkcji handlowych. Fakt, ze w przypad-
ku miast oceny pozytywne przewazaty nad negatywnymi (45:29) dowo-
dzi, ze niski stopien zaspokojenia potrzeb lokalnych w placéwki handlowe
dotyczy gtéwnie gmin.

Ustugi rzemies$lnicze zostaly znacznie nizej ocenione niz handel.
Szczeg6lnie niskie oceny podawali naczelnicy, natomiast przewodniczacy
rad narodowych wykazywali wiekszy optymizm. Rozwdj ustug rzemies-
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Iniczych byt najwyzej oceniany w miastach; w 41.5% wszystkich miast
objetych badaniami poziom zaspokojenia potrzeb w tym zakresie oce-
niano co najmniej jako dobry. Potwierdzajg to badania przeprowadzone
przez zespo6t kierowany przez E. Kirejczyka (1988), w ktérych stwierdzo-
no Scisl?t zalezno$¢ miedzy poziomem urbanizacji a stopniem rozwoju nie
uspotecznionej gospodarki pozarolniczej, ktorej zasadniczg cze$¢ stanowi
witasnie rzemiosto.

Infrastruktura spoteczna

Infrastruktura spoteczna, a zwitaszcza niektére jej dziaty, jest tym
elementem catego systemu spoteczno-gospodarczego Polski, w ktdérych
zjawiska kryzysowe sg dosy¢ trudne do wykrycia przy pomocy standar-
dowych wskaznikéw statystycznych oferowanych przez GUS, aczkolwiek
braki w asortymencie lekéw, pauperyzacja nauczycieli i pracownikow
stuzby zdrowia, trudnosci na rynku poligraficznym, zuzycie majatku
trwatego w szpitalach, niewystarczajgca opieka nad ludzmi niepetnos-
prawnymi itp. Swiadcza co najmniej o stagnacji, jezeli nie o regresie w
pozaprodukcyjnych sferach dziatalnosci panstwa.

Dziatem infrastruktury spotecznej (czesto utozsamianej z ustugami
niematerialnymi lub tzw. ustugami spotecznymi), ktéry budzi najwieksza
uwage i zaniepokojenie zaré6wno wtadz, jak i przecietnych obywateli jest
ochrona zdrowia. Niekorzystne trendy w zachorowalnosci, przedwczesna
umieralnos$¢ (zwtaszcza mezczyzn), stosunkowo wysoki wskaznik umie-
ralnosci noworodkéw i niemowlgt czy ponowny wzrost zachorowan na
choroby zakazne i pasozytnicze - obok postepujgcej dekapitalizacji ma-
jatku trwatego, niedoboréw w zaopatrzeniu w sprzet medyczny i leki,
ztej organizacji opieki zdrowotnej itd. - sprawiaja, ze zaspokojenie pot-
rzeb zdrowotnych spoteczenstwa polskiego stato sie jednym z kluczowych
probleméw kraju.

Chociaz niekorzystne tendencje w stanie zdrowia ludnosci i nieza-
dowalajgcy poziom opieki zdrowotnej wystepujg w catym kraju, to jed-
nak badanie problemu w skali regionalnej, a zwtaszcza lokalnej, pokazuje
dodatkowe aspekty zjawiska. Charakterystyczng cechg systemu opie-
ki zdrowotnej w Polsce sg znaczne dysproporcje w rozmieszczeniu ustug
medycznych w uktadzie: miasto - wie$, duze aglomeracje miejskie - mate
miasta, dzielnice centralne duzych miast - dzielnice peryferyjne. Zro6zni-
cowanie przestrzenne w rozmieszczeniu ustug zdrowotnych ma oczywisty
wptyw na zréznicowanie stanu zdrowia ludnosci; powoduje takze pojawie-
nie sie nieréwnosci w szeroko rozumianej jakosci zycia poprzez ograniczo-
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nag dostepnos¢ wiciu ustug dla znacznych grup ludnosci. Powyzsze stwier-
dzenie znalazto odzwierciedlenie w opiniach wyrazonych przez przedsta-
wicieli wtadz lokalnych (Tab. 1 w Aneksie C).

Jedynym dziatem infrastruktury ochrony zdrowia, ktéry zostat przez
respondentdw oceniony jako zaspokajajacy miejscowe potrzeby, byta pod-
stawowa opieka medyczna. O ile 21.1% respondentéw  enito zaspokoje-
nie potrzeb w tym zakresie negatywnie, o tyle udziat opinii pozytywnych
siega 37.8% Trudno na podstawie przytoczonych liczb stwierdzi¢, ze sy-
tuacja w odniesieniu do zaspokojenia tego typu potrzeb jest w petni zado-
walajaca, jednak fakt, iz opinie pozytywne przewazajg nad negatywnymi
oznacza, ze w poréwnaniu z innymi dziatami ustug medycznych, opie-
ka podstawowa jest oceniana znacznie wyzej. Chociaz oceny skrajnie
negatywne (lw skali od 1 do 5) dominowaty gtéwnie w odpowiedziach
przedstawicieli gmin, to wystgpity one réwniez w opiniach wtadz 4 miast.
Interesujgce, ze jedno z tych miast jest siedzibg ZOZ-u, posiada szpital,
poradnie specjalistyczne itp. Charakterystycznym zjawiskiem jest fakt,
ze niski poziom zaspokojenia potrzeb w odniesieniu do podstawowej o-
pieki medycznej stwierdzali réwniez reprezentanci gmin sgsiadujacych z
osrodkami miejskimi. Niski stopienn wyposazenia tych witasnie jednostek
w ulzadzenia opieki zdrowotnej jest wynikiem koncentracji ustug medycz-
nych w pobliskich miastach. Bardzo czesto na terenach sasiadujacych z
miastami nie ma nawet tak podstawowych ustug, jak opieka pediatrycz-
na, poradnia ,K” czy opieka dentystyczna (Kowalczyk 1987).

WSsSrod 184 respondentow oceniajacych sytuacje jako co najmniej dob-
ra, 34.8% reprezentowato wtadze miejskie lub miejsko-gminne. £ gcznie
zaspokojenie potrzeb w zakresie opieki podstawowej ocenili jako zadowa-
lajgce przedstawiciele ponad 51% wszystkich miast objetych badaniami.

Drugim dziatem infrastruktury ochrony zdrowia, ktory zostat objety
badaniami, byto zaspokojenie potrzeb lokalnych w zakresie dostepnosci
do ustug szpitalnych. Zgodnie z ogdélng prawidtowoscig regulujaca roz-
mieszczenie szpitali, sa one zwykle lokalizowane w osrodkach miejskich,
co powoduje, ze ustugi szpitalne uznaje sie za ustugi wyzszego rzedu.
Problem dostepnosci tego typu ustug nie tgczy sie z faktem, czy w danej
miejscowosci znajduje sie szpital czy nie, ale jest $ciSle zwigzany z ogdlng
gestoscia sieci miejskiej, rozwojem infrastruktuty drogowej i sprawnoscig
transportu zbiorowego, poziomem indywidualnej motoryzacji itd.

W percepcji witadz lokalnych stopien zaspokojenia potrzeb miejsco-
wych w zakresie ustug szpitalnych jest daleki od zadowalajgcego. Az
57,5% respondentéw dato odpowiedz negatywng, a jedynie 13.8% po-
zytywna. WsSroéd przedstawicieli wiadz lokalnych, ktérzy wyrazili za-
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ilowolcnie z poziomu zaspokojenia togo rodzaju potrzeb, znaczng grupe
stanowili reprezentanci miast bedacych siedzibami ZOZ-6w (np. Nowa
S6l, Zuromin, Augustéw, tapy, Swiccie, Luban, Lesko, Krasnik, Nowe.
Miasto Lubawskie). Nalezy zaznaczyé, ze w pozytywnej ocenie pozio-
mu zaspokojenia potrzeb zwigzanych z ustugami szpitalnymi, podobnie
jak i w przypadku opieki podstawowej, wystgpita zgodno$¢ miedzy o-
piniami przedstawicieli administracji (naczelnikéw) i przewodniczacych
rad narodowych. Trzeba rowniez doda¢, ze opinie pozytywne nie po-
chodzity wytacznie od przedstawicieli wtadz miejskich czy miejsko-gmin-
nycti. W$rdd 67 respondentéw wysoko oceniaja”ycli stopien zaspokojenia
tych potrzeb, 27 reprezentowato miasta i wtadze miejsko-gminne (Ygcznie
18 miast) a dalszych 40 - tereny wiejskie. Chociaz ustugi szpitalne sg
scidle zwigzane z osrodkami miejskimi, nie oznacza to, ze przedstawiciele
wiadz miejskich nie majg zastrzezen do tej dziedziny infrastruktury och-
rony zdrowia. Przekonywajacym dowodem Kkryzysu, jaki objat polskie
szpitalnictwo, moze by¢ fakt, ze wielu respondentéw oceniajacych ustugi
szpitalne jako niewystarczajgce pochodzito z miast. Taka, opini¢ wyrazi-
li przedstawiciele 41 miast, czyli doktadnie potowy osrodkéw miejskich
objetych badaniem. Na og6t byty to miasta mate lub lezgce w strefie
podmiejskiej wiekszych aglomeracji, a wiec z reguty pozbawione szpitali.
Trzeba jednak dodac¢, ze w tej grupie miast znalazly sie rowniez osrodki
wigksze, bedgce siedzibami ZOZ-6w (np. Piaseczno, Debno, Jaworzno,
Pinczow, Krzyz, Zduniska Wola), a takze dwa objete badaniami miasta
wojewoddzkie - Konin i Nowy Sacz. Trudno rozpatrywac poszczego6lne
przypadki, ale opierajac sie na uzyskanych wynikach mozna stwierdzi¢,
ze negatywna percepcja ustug szpitalnych ma uwarunkowania nie tylko
ilosciowe (niska obsada etatami, brak urzgdzen diagnostycznych, brak
t6zek szpitalnych, znaczne oddalenie od szpitala), ale i natury jakoscio-
wej (niewtasciwa organizacja pracy, niskie kwalifikacje kadry itp.).

Trzecim dziatem infrastruktury ochrony zdrowia objetym badaniami
byta opieka nad matymi dzieémi, czyli wyposazenie w ztobki.

Wérod krajéow Europy Srodkowej, Polska jest krajem o najmniejszym
udziale dzieci uczeszczajacych do ztobkdw, w przeliczeniu na liczbe dzieci
w wieku 0-3 tata. Jest to wynik nie tyle stabo rozwinietej sieci tego ty-
pu placéwek (chociaz jest to faktem), co mniejszej niz w innych krajach
aktywnosci zawodowej kobiet, a takze wysokiego (procentowego) udziatu
ludnosci zamieszkujacej na terenach wiejskich.

Rozmieszczenie ztobkéw jest w Polsce bardzo nieréwnomierne. W
roku 1986 w szesciu wojewodztwach, w ktorych ludno$é miejska stano-
wita ponad 70% (w wojewddztwach tych mieszkato ok. 31.3% ludnosci
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kraju), byto zlokalizowanych az 41% catej bazy ztobkéw, podczas gdy w
wojewodztwie sieradzkim byto G ztobkdédw, w ostroteckim - 4 a w bials-
kopodlaskim zaledwie 3. Druga cecha, charakterystyczna dla tej sfery
infrastruktury spotecznej, jest wystepujgce w pewnych rejonach, zwtasz-
cza w miastach i osiedlach o wysokim wskazniku zatrudnienia kobiet,
niezrownowazenie popytu i podazy. Co prawda wprowadzona na poczat-
ku lat osiemdziesigtych instytucja urlopéw wychowawczych zlikwidowata
na pewien czas wzmozony popyt na tego typu ustugi, ale sytuacja moze
ulec zmianie, m.in. z powodu obnizania sie poziomu zycia w gospodar-
stwach domowych i nieuchronnosci szerzegc podejmowania pracy przez
kobiety (Podoski 1988).

Sposrdd 487 respondentow, az 69% ocenito negatywnie poziom zaspo-
kojenia potrzeb zwiazanych z opieka nad dzieckiem. Oceny pozytywne
zostaly udzielone jedynie przez nieco ponad 10% ankietowanych. Od-
powiedzi pozytywne, udzielili przedstawiciele 30 osrodkdw miejskich, co
daje 36.6% wszystkich tego typu jednostek administracyjnych. Warto
zauwazy¢, ze oceny wysokie szczeg6lnie czesto podawali przedstawiciele
witadz lokalnych z wojewo6dztwa jeleniogo6rskiego i opolskiego, w ktorych
liczba miejsc w ztobkach (na 1000 dzieci w wieku 0-3 lat) wynosita w roku
1986 odpowiednio 116.4 i 68.53. Z kolei opinie negatywne dominowaty
wsrod respondentéw z wojewddztw: stotecznego warszawskiego, biatos-
tockiego, kieleckiego, siedleckiego, rzeszowskiego, i zamojskiego, gdzie
podany wskaznik miescit sie w przedziale 20-30/1000. Podsumowujac
ocene wyposazenia badanych miast i gmin w ustugi zwigzane z ochrong
zdrowia i opiekg nad matymi dzieémi, mozna pokusi¢ sie 0 wyciggniecie
pewnych wnioskdéw natury ogélnej.

Poréwnujac czestosé podawania ocen pozytywnych dla poszczegélnych
rodzajow ustug, mozna zauwazy¢ pewna prawidtowos$¢ (wynikajaca zresz-
ta z teorii oSrodkéw centralnych Christallera):

oceny dobre w % % miast, w ktorych
miasta wsie podano oceny dobre
przychodnie 34.8 65.2 51.2
szpitale 40.3 59.7 22.0
ztobki 71.7 29.3 36.6
n=487 respondentéw 11=82 miasta

Na podstawie zaprezentowanego zestawienia mozna wysnu¢ dwa
whnioski:

3Rocznik Statystyczny Wojewo6dztw, 1987.
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/'l wraz z rosnacg ,centralnoscig” ustug medycznych, oceny pozytyw-
ne czesciej pochodzag od przedstawicieli miast i od wtadz miejsko-gmin-
nych, /2/ stopien satysfakcji z ustug medycznych jest ScisSle zwigzany z
wzajemnymi relacjami miedzy popytem a podazag i nawet tam, gdzie sg
odpowiednie urzadzenia (vide ztobki w miastach), poziom zaspokojenia
potrzeb moze by¢ niezadowalajacy.

Kolejnym dziatem infrastruktury spotecznej, ktéry zostat objety ba-
daniami, byta infrastruktura oswiaty i wychowania. W powszechnym
odczuciu oraz w opinii wtadz i ekspertow, ta sfera ustug niematerialnych
przezywa kryzys nie mniej powazny niz ochrona zdrowia. Zapoczat-
kowane w latach siedemdziesigtych niefortunne préby zmiany systemu
edukacji powszechnej (zmiany programowe, reorganizacja sieci szkolnej
na szczeblu lokalnym, czyli kolejny przejaw centralizacji), zahamowanie
wielu nowych inwestycji, brak $srodkéw na odtwarzanie majatku trwa-
tego szkét, degradacja nauczycieli pod wzgledem finansowym, problemy
wychowawcze i upadajgca etyka wsrod pracownikéw o$wiaty - wszystko
to ostabito szkolnictwo.

Sposrod czterech dziatdw oswiaty i wychowania, objetych badaniami
(Tab. 1 w Aneksie C), w opinii przedstawicieli wtadz lokalnych najmniej
niepokoju budzi szkolnictwo podstawowe. Najlepszym dowodem , ze sy-
tuacja w tym zakresie jest postrzegana jako zadowalajgca, jest fakt, iz
respondentéw w petni usatysfakcjonowanych byto dwukrotnie wiecej niz
niezadowolonych. Mozna sadzié¢, ze poziom rozwoju szkolnictwa podsta-
wowego (traktowanego raczej w sensie iloSciowym, jako istnienie szkét,
obecnos$¢ kadry nauczajgcej itp., bez zagtebiania sie w kwestie natury
jakosciowej, jak np. kwalifikacje nauczycieli) jest oceniany jako zaspo-
kajajacy miejscowe potrzeby zaréwno w odniesieniu do miast, jak i na
terenach wiejskich. Sposréd 94 respondentéw, ktdrzy wyrazili opinie
negatywne, 41.5% pochodzito z miast lub reprezentowato o$rodki miejs-
ko-gminne. Respondenci ci pochodzili tagcznie z 28 (czyli 34.1%) miast
i oSrodkéw miejsko-gminnych objetych badaniami. Z kolei oceny po-
zytywne zostaly podane przez respondentéw z 40.2% wszystkich miast
uwzglednionych w badaniach. Zestawienie ze soba tych informacji u-
powaznia do wyciggniecia dwoch wnioskéw: po pierwsze, stopien zas-
pokojenia potrzeb szkolnictwa podstawowego byt troche nizej oceniany
przez przedstawicieli witadz miejskich i miejsko-gminnych niz gminnych;
po drugie, oceny wysokie wystgpity jedynie w 40% miast i oSrodkow miej-
sko-gminnych, co tylko potwierdza stusznos$é¢ tezy o trudnej sytuacji w
miastach w zakresie wyposazenia w urzadzenia infrastruktury spotecznej.
Przepetnione klasy, brak funduszy m.in. na pomoce szkolne i remonty,
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znaczna fluktuacja kadry - wszystko to sprawia, zc szkolnictwo podsta-
wowe w miastach jest w stanie kryzysu. Oczywiscie wiele ze wspomnia-
nych probleméw wystepuje rowniez w szkotach zlokalizowanych na wsi,
jednak wiasnie w miastach, potencjalnych centrach postepu i nowoczes-
nosci, sprzecznosci miedzy deklaracjami a rzeczywistoscig sa widziane
szczeglblnie ostro, jak sie okazuje réwniez przez miejscowe wiadze.

W przypadku wychowania przedszkolnego miedzy ocenami pozytyw-
nymi i negatywnymi zostata zachowana réwnowaga. Z otrzymanych od-
powiedzi wynika, ze niski poziom zaspokojenia potrzeb dotyczy gtéwnie
obszaréw wiejskich, co jest rzecza logiczng zwazywszy, iz w roku 1986, w
placéwkach wychowania przedszkolnego na wsi przebywato jedynie 388
na 1000 dzieci w wieku 3-6 tat, podczas gdy dla miast wskaznik ten
wynosit 597/1000. Oczywiscie nie mozna tego traktowaé jedynie jako
przejaw niedoinwestowania wsi w zakresie infrastruktury przedszkolnej,
gdyz jest to w duzym stopniu zwigzane z nizszym poziomem aktywnosci
zawodowej kobiet. Sposrdd 128 respondentdéw oceniajgcych negatywnie
stopien zaspokojenia potrzeb lokalnych w zakresie wychowania przedsz-
kolnego, jedynie 12.5% reprezentowato miasta i wtadze miejsko-gminne
(8 jednostek), natomiast wsréd oséb dajacych oceny pozytywne 44.1%
pochodzito z miast i jednostek miejsko-gminnych. Tym samym po raz ko-
lejny znalazta potwierdzenie teza, ze wychowanie przedszkolne, podobnie
jak opieka nad matym dzieckiem (ztobki), jest SciSle zwigzana z terenami
zurbanizowanymi.

Percepcja zaspokojenia potrzeb lokalnych w zakresie dwoch dziatow
szkolnictwa ponadpodstawowego: zasadniczego zawodowego oraz o0gol-
noksztatcgcego byta bardzo podobna. Poniewaz te dwa dziaty systemu
oSwiaty sg Scisle zwigzane z oSrodkami miejskimi, oczywiste jest, ze wsréod
0s6b wydajacych opinie pozytywne dominowali reprezentanci miast, ne-
gatywni. za$ reprezentanci wtadz gminnych. Cechag wielu wypowiedzi
byta bardzo ostra ocena stanu szkolnictwa ponadpodstawowego na da-
nym terenie; wielokrotnie czesciej respondenci dawali ocene 1 (skrajnie
negatywna), niz ocene 2. Natomiast o Scistym zwigzku stopnia rozwoju
szkolnictwa ponadpodstawowego z poziomem urbanizacji $wiadczy fakt,
ze oceny pozytywne odnos$nie do szkolnictwa zasadniczego zawodowe-
go podali reprezentanci 59.8% wszystkich miast objetych badaniami, a
szkolnictwa ogdlnoksztatcgcego przedstawiciele. 54.5% osrodkdw miejs-
kich.

Nastepnymi dziatami infrastruktury spotecznej, poddanymi ocenie,
byty kultura oraz sport i rekreacja (Tab. 1 w Aneksie C).

Poréwnujgac ocene stopnia zaspokojenia potrzeb w zakresie wyposaze-
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nia miast i gmin w urzadzenia sportowo-rekreacyjne, trzeba stwierdzi¢,
ze zadowolenie w lym zakresie byto wykazywnie przede wszystkim przez
przedstawicieli wtadz miejskich i miejsko-gminnych. Wysokie oceny dato
5) respondentéw z 40 miast (blisko 50%), za$ oceny negatywne jedy-
nie 24 osoby pochodzace z 18 osrodkow miejskich i miejsko-gminnych.
Uzyskane informacje potwierdzajg teze o stabym rozwoju tego dziatu in-
frastruktury spotecznej na terenach pozamiejskich, a w poréwnywaniach
miedzynarodowych okazuje sig, ze réwniez stopien wyposazenia polskich
miast w obiekty sportowe i urzadzenia rekreacyjne jest bardzo daleki
od standardu europejskiego. Jednocze$snie mozna chyba twierdzi¢, ze
stosunkowo wysoka ocena poziomu zaspokojenia potrzeb lokalnych w u-
rzadzenia infrastruktury sportowo-rekreacyjnej jest wynikiem stabo roz-
budzonych potrzeb w tym zakresie, co zreszta wiaze sie z dominujg-
cym w Polsce poczuciem braku wolnego czasu (co czes$ciowo jest praw-
dag obiektywna, a czesSciowo stereotypem w rozumieniu terminoéw ,wolny
czas” i ,wypoczynek”), preferowaniem biernego wypoczynku itp. (Ko-
walczyk 1985). t

Wedtug reprezentantéw witadz lokalnych stopien zaspokojenia potrzeb
miejscowej spotecznosci w zakresie infrastruktury kultury byt znacznie
nizej oceniany, gdyz oceny pozytywne wystgpity jedynie w 23.4% udzie-
lonych odpowiedzi, zas negatywne w 39.0% . Analizujgc rozktad wypo-
wiedzi w rozbiciu na miasto - wie$, trzeba stwierdzié¢, ze oceny krytyczne
pochodzity w znacznym stopniu od przedstawicieli miast. Oceny nega-
tywne podali reprezentanci 43.9% badanych miast, a pozytywne jedynie
35.4% . Dla poréwnania, rozw0j infrastruktury kultury ocenili jako zado-
walajgcy reprezentanci zaledwie 17.9% miast, a jako niewystarczajacy -
az 43.9% . Mozna tym samym sadzi¢, ze stagnacja czy nawet regres w tej
sferze ustug niematerialnych obejmuje przede wszystkim miasta, co jest
zjawiskiem szczeg6lnie niekorzystnym, bioragc pod uwage kulturotwdrcza
role miast i traktujgc miasto, zgodnie z modelem centrum-peryferie, ja-
ko zrédto innowacji. Jednak przypuszczenie, ze kryzys w infrastrukturze
kulturalnej dotyczy gtdwnie miast, a na terenach wiejskich sytuacja w
tym zakresie jest lepsza, wydaje sie btedne. Bardziej prawdopodobna
wydaje sie teza, ze reprezentanci wtadz gminnych uwazajg za normalny
obecny stan infrastruktury kultury na obszarach wiejskich, ktéra przeciez
jest bardzo stabo rozwinieta, nawet w poréwnaniu z miastami.

Ostatnim objetym badaniami elementem infrastruktury niematerial-
nej (aczkolwiek rzadko uznawanym jako infrastruktura spoteczna) jest
stopien zaspokojenia potrzeb lokalnych w zakresie ochrony przeciwpoza-
rowej i bezpieczenstwa.
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Z przedstawionych danych (Tab. 1 w Anekise C) wynika, ze sytu-
acja w obu przypadkach jest uznawana za zadowalajgca, przy czym
szczeg6lnie wysoki udziat odpowiedzi pozytywnych wystgpi! wsrod przed-
stawicieli wtadz gminnych.

Ochrona srodowiska

Obecny stan Srodowiska w Polsce jest na tyle grozny, ze stat sie
réwniez przedmiotem badan prowadzonych ws$rod przedstawicieli wiadz
lokalnych. Trudno sie temu dziwié, gdyz o trudnej sytuacji ekologicz-
nej w kraju moéwia, nie tylko wyniki badann empirycznych, ale réwniez
codzienne doswiadczenia kazdego z obywateli, informacje pochodzace ze
Srodkéw masowego przekazu itp.

Jedynie w opinii 13.5% respondentéow (Tab. 1 w Aneksie C) potrzeby
lokalne w zakresie ochrony $rodowiska byty zaspokojone w stopniu co
najmniej dobrym, podczas gdy oceny negatywne podato az 44.8% rep-
rezentantéow wiadz. Szczego6towa analiza wykaza-ta, ze podobny rozktad
odpowiedzi pozytywnych i negatywnych wystagpit wéréd oséb reprezen-
tujacych wiadze miejskie, jak i gminne. Z powyzszego faktu mozna wy-
ciggng¢ dwa wnioski: albo ze degradacja Srodowiska jest tak duza, ze
w rownym stopniu obejmuje tereny zurbanizowane i obszary wiejskie -
uchodzgce dotychczas za nie zagrozone, albo ze stopien $wiadomosci e-
kologicznej w Polsce jest na tyle wysoki, ze nawet tam, gdzie jeszcze
nie zaznaczyty sie ujemne zmiany w $rodowisku, miejscowa spotecznosc
i jej reprezentanci sg ,wyczuleni” w tym zakresie i chcg unikng¢ nieko-
rzystnego rozwoju sytuacji w przysztosci. Nalezy réwniez przyjaé, ze .w
wielu przypadkach respondenci mogli sie kierowa¢ swoistg moda, a ich
postawy mogty by¢ zapozyczone. Niewykluczone, ze u niektorych osob
2Swiadomos$¢ ekologiczna” nie wynika z ich przekonan, ale z dgzenia do
stania sie nowoczesnym, popularnym itd.

Jak juz wcze$niej wspomniano, postrzeganie kwestii ochrony $rodo-
wiska przedstawia sie jednakowo wsrdd witadz reprezentujgcych spotecz-
nosci miejskie, jak i wiejskie. W obu przypadkach 30.3% odpowiedzi
pozytywnych i negatywnych pochodzito od przedstawicieli wtadz miejs-
kich i miejsko-gminnych, pozostate za$ 69.7% od reprezentantéw wiadz
gminnych. Jednakze dalsza analiza uzyskanych odpowiedzi wskazuje, ze
odpowiedzi pozytywne pochodzg od 0s6b reprezentujgcych 23.2% wszys-
tkich miast i oSrodkéw miejsko-gminnych oraz 80.9% jednostek gmin-
nych, natomiast w przypadku odpowiedzi negatywnych, pochodzg one
od respondentdw z 59.8% wszystkich miast i 40.2% wszystkich gmin.
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Poréwnanie przedstawionych wartosci oznacza, ze w bardzo wielu przy-
padkach respondenci pochodzacy z tych samych miast i gmin dali od-
mienne odpowiedzi. O charakterze wielu odpowiedzi zadecydowatl wiec
czynnik subiektywny, co w spos6b posredni potwierdza podane wcze$niej
przypuszczenie o roli ulegania przez respondenta swoistej ,modzie eko-
logicznej”. Ponadto nalezy odnotowaé¢ fakt, ze wsrdd przedstawicieli
miast znacznie cze$ciej miata miejsce zgodnos$¢ opinii niz w przypad-
ku reprezentantéow witadz gminnych. Zgodno$¢ w opiniach negatywnych
wystgpita m.in. w Wesotej (casus osiedla w Starej Mitosnej!), Piasecz-
nie (zaktady ,Polkolor” i silnie zanieczyszczona rzeka Jeziorka), Rejowcu
Fabrycznym (cementownia), Koninie (przemyst wydobywczy, energetyka,
hutnictwo aluminium), Nowym Saczu i wielu innych, na og6t mniejszych
miastach. Nalezy rowniez odnotowadé, ze w niektdrych przypadkach wys-
tapity trudne do wytlumaczenia rozbieznosci w ocenach, nie dajgce sie
wyjasnic¢ jedynie r6zng percepcja tego samego zjawiska, np. w Swieciu czy
w Swidniku - miastach silnie uprzemystowionych i o znacznej degradacii
srodowiska, mierzonej obiektywnymi wskaznikami. Z kolei zgodnos$¢ ocen
pozytywnych ( zresztg o wiele rzadsza) wystgpita m.in. w Mragowie na
Pojezierzu Mazurskim i w gminie Solina w Bieszczadach.

Przechodzac do bardziej szczeg6towej analizy problemu zaspokojenia
potrzeb lokalnych w zakresie szeroko rozumianej ochrony Srodowiska,
nalezy stwierdzié, ze najbardziej krytyczne opinie dotyczyty gospodarki
Sciekowej. Trudno dziwi¢ sie negatywnej ocenie tego wtasnie dziatu gos-
podarki komunalnej pamietajac, ze zgodnie z danymi GUS, az 79.7% wod
Odry i 71.9% wod Wisty (nie méwiagc juz o Bzurze i Nerze, dla ktérych
wskaznik ten wynosi 100%) to wody nadmiernie zanieczyszone i uznawa-
ne za pozaklasowe (Maty Rocznik Statystyczny GUS 1988, ss. 14-15). W
roku 1986 jedynie 52.3% miast (spos$rdod 813) dysponowato oczyszczal-
niami Sciekoéw, a nawet tak duze o$rodki, jak Warszawa, £6dz, Biatystok
i Radom nie miaty komunalnych urzadzen oczyszczajagcych. Ponadto w
113 miastach (14.1% wszystkich miast w Polsce) nie byto sieci kanaliza-
cyjnej, co oznaczato, ze znaczna cze$¢ nieczystosci byta odprowadzana
do gruntu.

W wypowiedziach przedstawicieli wtadz lokalnych na temat gospo-
darki Sciekowej dominowaty oceny negatywne, a w 47.2% odpowiedzi
skrajnie negatywne (ocena 1). Poniewaz opinie krytyczne byty ujawnione
przez tak znaczng cze$¢ respondentow, wydaje sie celowe przeanalizowa-
nie jedynie obszaréw, gdzie wiadze lokalne wyrazity zadowolenie ze stanu
gospodarki $ciekowej. Okazuje sie, ze wsrdd 26 respondentéw, ktorzy wy-
soko ocenili gospodarke $ciekowg na swoim terenie, 53.8% reprezentowato
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miasta. .Jednocze$nie nalezy doda¢, ze oceny pozytywne pochodzity od
przedstawicieli tylko 11 miast, co - po pierwsze - Swiadczy 0 znacznej
rozbieznos$ci ocen podawanych przez naczelnikéw oraz przewodniczacych
rad narodowych, a po drugie - ze jedynie.w 13.4% badanych o$rodkow
miejskich i miejsko-gminnych sytuacje uznano za zadowalajacg. Wsrod
miast, w ktorych gospodarka sSciekowa zostata uznana jako zaspokajajg-
ca miejscowe potrzeby znalazty sie m.in. osrodki o dominujacej funkcji
turystycznej oraz o rozwinigtych funkcjach przemystowych.

Kolejnym dziatem ochrony $rodowiska, objetym prezentowanymi ba-
daniami byla dziatalno$¢ zwigzana z usuwaniem i utylizacjg odpadow
statych (wywo6z $mieci). Sytuacja w tym zakresie byta przez witadze lo-
kalne nieco lepiej oceniana niz gospodarka sciekowa, aczkolwiek jedynie
w 15.2% odpowiedzi wyrazono poglad, ze potrzeby miejscowe sg zaspo-
kojone w stopniu zadowalajgcym. Podobnie jak w przypadku gospodarki
Sciekowej, problem usuwania odpadéw wystepowat z mniejszg ostrosciag
w miastach (50% odpowiedzi pochodzito od reprezentantéw 28% miast)
niz na terenach wiejskich. W tym miejscu nasuwa sie jednak spostrzeze-
nie, ze stosunkowo dobra sytuacja w miastach odbija sie niekorzystnie
na okolicznych terenach wiejskich, gdzie lokalizowane sg czesto wysypiska
obstugujace miasta.

Trzecim dziatem ochrony S$rodowiska, do ktérego ustosunkowali sie
przedstawiciele wtadz lokalnych, byta gospodarka wodna rozumiana jako
problem zaopatrzenia w wode.

Wsrod licznych problemdéw zwigzanych z sytuacjg ekologiczng Pols-
ki, kwestia zaopatrzenia w wode jest przypuszczalnie najbardziej palaca,
przy czym problem ten nalezy rozpatrywa¢ zaréwno w sensie iloscio-
wym, jak i jakosciowym. Dodatkowym czynnikiem pogtebiajgcym dra-
matyzm sytuacji sa niedobory wody, ktére dotyczg zaréwno miast, jak i
wsi, zaréwno przemystu, jak i rolnictwa, obejmujg sfere turystyki i wypo-
czynku itp. Waznym zagadnieniem zwigzanym z gospodarka wodna jest
kwestia deficytu wéd powierzchniowych i gruntowych, ktédry na pewnych
obszarach przyjmuje rozmiary zagrazajgce produkcji rolnej (Wielkopol-
ska i Kujawy, Podkarpacie, Mazowsze, Wyzyna Lubelska, wojewo6dztwa
kieleckie i radomskie, Slask). Nie zagtebiajac sie w przyczyny tego zja-
wiska, nalezy jednak stwierdzi¢, ze jest to w duzej mierze spowodowane
intensywna uprawa ziemi, duzym zuzyciem wody na cele przemystowo-
komunalne itd., co w rezultacie spowodowato znaczne obnizenie poziomu
wadd gruntowych. Zupetnie innym problemem jest czysto$¢ woéd, przy
czym najgorsza sytuacja pod tym wzgledem wystepuje na terenach wiej-
skich o wysokim poziomie gospodarki rolnej, a takze w matych miastach.
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Zgodnie z oficjalnymi ocenami stanu sanitarnego wod pobieranych dla
celéw konsumpcyjnych, w roku 1986 prawie 20% wodociggéw lokalnych
w miastach i prawie 32% wodociggéw na wsi posiadato wode oceniang pod
wzgledem czystosci jako niepewna, lub zta. Jeszcze gorzej przedstawiat
sie stan studni publicznych i przydomowych - zaréwno w miastach jak,
i na wsi udziat wod ocenionych negatywnie wynosit 60-70% . Jedynie na
terenach zurbanizowanych i wiejskich, gdzie dziatajg wodociagi publicz-
ne i zaktadowe, odsetek obiektéw z wodag uznang jako niepewna lub zta
jest nizszy i wynosi ponizej 10-20% . Przyjmujac nawet, ze obowiazujgce
w Polsce normy nie sg zanizone (chociaz wielu specjalistéw z dziedziny
gospodarki wodnej i ochrony $rodowiska wyraza odmienng opinig), to
stan sanitarny wod w naszym kraju jest zatrwazajacy. Nalezy réwniez
pamietac, ze w roku 1986 jedynie okoto 45% zakladéw gospodarki uspo-
tecznionej posiadato instalacje oczyszczajgce Scieki, 37.7% zaktaddw odp-
rowadzato Scieki do kanalizacji komunalnej lub do gruntu, a prawie 11%
zrzucato Scieki bez jakiegokolwiek oczyszczania. W tym miejscu trzeba
zwrdci¢ uwage na niekorzystny syndrom, a mianowicie, ze w przypad-
ku wyposazenia gospodarstwa domowego w wodocigg zwieksza sie poboér
wody, co z kolei pocigga za sobag zwiekszong ilos¢ Sciekow. W sytu-
acji stabo rozwinietej sieci oczyszczalni $Sciekéw sprzyja to skazeniu waéd
powierzchniowych i gruntowych, ktére sg pobierane dla celéw produkcyj-
nych i konsumpcyjnych. Opisana sytuacja nosi wiele znamion ,,zakletego
kregu”, ktory moze by¢ rozerwany jedynie przez stworzenie priorytetéw
dla oczyszczalni $ciekow. Coraz wieksze zuzywanie zanieczyszczonej wo-
dy powoduje znaczne straty w gospodarce (np. szybszg korozje instalacji
wodociagowych i urzadzen technologicznych), a takze przyczynia sie do
wzrostu zachorowalnosci (choroby zakazne i inne). W ostatnich latach
stwierdzono coraz wigekszy wptyw na jakos$¢ wod sposobéw produkcji rol-
nej. Intensywne nawozenie, stosowanie srodkéw ochrony roslin, hodowla
na skate przemystowg - wszystko to nie tylko powoduje zanieczyszcze-
nie wod, ale znajduje odbicie w rosngcej zachorowalnosci na terenach
wiejskich na choroby nowotworowe, ukiadu krgzenia i inne (Burchard
1988).

Kolejng sprawg zwigzang z gospodarkg wodng w Polsce jest sie¢ wo-
dociggowa. W roku 1986 w 38 osrodkach miejskich sie¢ wodociggowa
nie istniata. Najgorsza sytuacja w tym zakresie panowata w miastach
wojewodztwa, bialskopodlaskiego, w ktéorym az 45.7% ludnosci miejskiej
byto pozbawione dostepu do wodociggu publicznego. Niewiele lepiej byto
w wojewddztwach: siedleckim, zamojskim, tomzynskim, skierniewickim,

4Rocznik Statystyczny Wojewdédztw 1987.
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sieradzkim i leszczynskim. Jeszcze gorzej przedstawiata sie sytuacja na
terenach wiejskich, gdzie w skali catego kraju jedynie 55.1% mieszkan
dysponowato wodg biezaca (w miastach wskaznik ten wynosit w 1986
r. 93%). Znowu najgorsza sytuacja miata miejsce w wojewodztwach
wschodniej Polski; w biatostockim, siedleckim, ostroteckim i radomskim,
bez wody biezacej byto ponad 70% gospodarstw domowych na wsi.

Zaopatrzenie w wode - wedtug opinii przedstawicieli wtadz lokalnych
- przedstawia sie niezadowalajgco. Dotyczy to zwiaszcza terenow wiejs-
kich, ktére reprezentowato 78.2% respondentoéw udzielajgcych odpowie-
dzi negatywnych. Jednocze$nie trzeba stwierdzi¢, ze stopien zaspokojenia
potrzeb miejscowych w zakresie zaopatrzenia w wode jako zadowalajacy
ocenili reprezentanci prawie 49% objetych badaniami wszystkich miast i
o$rodkéw miejsko-gminnych. Na ogdét obie kategorie respondentéw byty
w swoich wypowiedziach zgodne zaréwno co do ocen pozytywnych, jak i
negatywnych. t

Z ochrona Srodowiska wigze sie réwniez zagadnienie zieleni komu-
nalnej. Tereny zielone miast i gmin byly jedynym elementem, Kktéry
w ocenie wtadz lokalnych w sposéb wystarczajacy zaspokajal miejscowe
potrzeby. Poniewaz w terenach wiejskich obecnos$¢ wiekszych skupisk zie-
leni jest jeszcze czym$ naturalnym (co nie oznacza, iz wszedzie sytuacja
w tym zakresie jest w petni zadowalajgca), warto przeanalizowac opi-
nie wyrazone przez przedstawicieli wtadz miejskich i miejsko-gminnych.
Okazato sie, ze wsréd nich odpowiedzi negatywne dato 17 oséb reprezen-
tujacych tacznie 16 miast i oSrodkéw miejsko-gminnych. Tak znaczna
rozbieznos$¢ ocen podawanych przez naczelnikéw i przewodniczgcych rad
narodowych skiania do wniosku, ze sytuacja odnos$nie do wyposazenia
miast w tereny zielone nie przedstawia sie katastrofalnie, gdyz z innych
odpowiedzi wynika, iz w sprawach rzeczywiscie dramatycznych, jak zao-
patrzenie w wode lub ochrona zdrowia, wystgpita bardzo duza zbieznos$¢
ocen. Oczywiscie powyzszego twierdzenia nie wolno rozszerza¢ na catg
Polske, gdyz w miastach Goérnos$lgskiego Okregu Przemystowego czy w
innych wiekszych aglomeracjach sytuacja w zakresie terendéw zielonych
przedstawia sie znacznie gorzej, moze nie tyle w sensie ilosciowym, tzn.
powierzchni obszaréw zielonych, ile w znaczeniu jako$ciowym.

Zrdznicowanie poziomu zaspokojenia potrzeb lokal-
nych

W celu usystematyzowania przedstawionych wczesniej informacji, a
takze w celach poréwnawczych, w prezentowanym opracowaniu postano-
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Rodzaj potrzeby

lokalnej

Bezpieczenstwo publiczne
Ochrona przedwpoz.
Tereny zielone
Szkolnictwo podst.
Handel spozywczy

Podst. opieka medyczna
Oswietlenie komunalne
Transport publiczny

Sie¢ drogowa, ulice
Wychowanie przedszk.
Handel art. przemyst.
Sport i rekreacja
Rzemiosto

Infrastruktura kultury
Zaopatrzenie; w wode
Budownictwo mieszkaniowe
Szkolnictwo zawodowe
Ochrona $rodowiska
Szkolnictwo $rednie
Remonty starej zabudowy
Oczyszczanie miasta, wsi
Szpital;

Zaopatrzenie w gaz
Ztobki

Gospodarka sciekowa

wiono zajac sie kwestig poziomu /juspokojenia potrzeb lokalnych, uszere-
gowanych przez respoii(l<'ntéw w skali pieciostopniowej. Inaczej mowigc,
postanowiono zbadaé, ktére dzialy gospodarki komunalnej sg widziane
jako na tyle dobrze rozwiniete (oceny 4-5), ze potrafig zaspokoi¢ pot-
rzeby lokalne, a ktdrych rozw0j postrzegany jest jako niewystarczajacy

(oceny 1-2).

Nastepnie dla przeprowadzenia uszeregowania postanowiono obliczy¢
Srednig warto$¢ ocen podanych przez respondentéw w odniesieniu do
réznych sfer gospodarki komunalnej. Opierajgc sie na przeprowadzonych
obliczeniach, range zaspokojenia poszczeg6lnych kategorii potrzeb lokal-

Aialrzcj Kowalczyk

Srednia ocena (n -487)

naczelnicy przewodniczacy
3.5G79 3 5738
3.50G8 3.3770
3.4G50 3.2582
331X 3.2049
3.3374 3.1721
3.2840 3.10G0
3.2305 3.1434
3.1893 3.151G
3.1399 3.08G1
3.0058 2.9918
3.08G4 2.9057
3.0000 2.942G
3.057G 2.7500
2.8889 2.0841
2.8354 2.7330
2.7737 2.0557
2.G708 2.5G5G
2.5885 2.5820
2.G29G 2.5287
2.5309 2.3G07
2.5021 2.35GG
1.9959 2.1885
2.1440 1.9877
2.0782 2.0123
1.8354 1.7582

nych przedstawiono w powyzszej tabeli.

razem
3.5708
3.4419
3.3G1G
3.2G09
3.2547
3.1953
3.18G9
3.1704
3.1130
3.0288
2.99G0
29713
2.9038
2.78GG
2.7845
2.7147
2.G182
2.5852
2.5791
2.4458
2.1293
2.0922
2.0058-
2.0452
1.79G8
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Z przedstawionego zestawienia wyniki kilka zasadniczych wnioskow,
ktére mozna ujaé¢ w nastgpujacych punktach:

/1./ wystgpita duza zbiezno$é ocen wystawionych przez przedsta-
wicieli administracji lokalnej i przedstawicieli organéw wybieralnych, o
czym moze $wiadczy¢ fakt, ze wspétczynnik korelacji miedzy nimi r—0.64,
co daje istotno$¢ na poziomie 0.005;

/2 ./ przewodniczacy rad narodowych z reguly nizej oceniali poziom
zaspokojenia potrzeb lokalnych, jedynymi wyjgtkami byta ocena doty-
czaca ustug szpitalnych i bezpieczenistwa publicznego, co bez przeprowa-
dzenia odrebnych i szczeg6towych badan nie da sie wyjasni¢ w sposoéb
kompetentny;

/3 ./ najwyzej oceniana byta sytuacja bezpieczenstwa publicznego,
ochrony przeciwpozarowej, wyposazenia w tereny zielone, infrastruktu-
ry drogowej i ustug podstawowych w zakresie handlu, oSwiaty i opieki
zdrowotnej oraz rzemiosta (wartosci $rednie 2.7 - 3.0); i

/4 ./ najnizej oceniany byt stopien zaspokojenia potrzeb lokalnych w
zakresie wyposazenia w urzgdzenia gospodarki $sciekowej, niektére dziaty
infrastruktury ochrony zdrowia (szpitale i ztobki) oraz zaopatrzenia w
gaz sieciowy (wartosci $rednic ponizej 2.2);

'/5./ najnizej oceniany byt poziom zaspokojenia potrzeb zwiagzanych
z ochrong $rodowiska i infrastrukturg ochrony zdrowia.

W trakcie przeprowadzonych badan stwierdzono, ze stopien zaspo-
kojenia niektérych potrzeb lokalnych byt zwigzany z ranga, jaka petni
dany osSrodek w systemie osadniczym kraju, a takze z jego funkcjami.
Na o0go6t przedstawiciele wtadz miejskich i miejsko-gminnych wyzej oce-
niali poziom zaspokojenia potrzeb lokalnych niz reprezentanci gmin, co
potwierdza teze o znaczacej (moze nawet dominujacej?) roli czynnika
urbanizacji w prébach wyjasnienia stopnia zréznicowania jakosci zycia w
Polsce.

Przechodzac do przestrzennych aspektéw zréznicowania oceny stop-
nia zaspokojenia potrzeb lokalnych nalezy stwierdzié, ze nie we wszys-
tkich dziedzinach objetych badaniami dato sie dostrzec prawidtowosci
przestrzenne. Wynika to gtéwnie z tego, ze w niektérych przypadkach
badane zjawiska majg wymiar ogdlnokrajowy i nie wystepouje wieksze
zréznicowanie terytorialne. Ponadto w innych sytuacjach liczba wylo-
sowanych jednostek terytorialnych do przeprowadzenia badan w posz-
czeg6lnych regionach Polski byta zbyt mata, aby mogta upowazniaé¢ do
jakichkolwiek uogdlnien o charakterze przestrzennym. Dlatego tez w celu
ustalenia, czy istnieje zaleznos$¢ statystyczna miedzy oceng stopnia zas-
pokojenia poszczeg6lnych potrzeb lokalnych a potozeniem miast i gmin w
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okreslonym regionie (wojewodztwie,), postuzono sie metodg pojedynczej
analizy wariancji ANOVA, a nastepnie statystykg F Snedccora.

Opierajac sie na parametrze informujgcym o poziomie istotnosci sta-
tystycznej otrzymanego wyniku , mozna stwierdzi¢ duzg zaleznos$¢ sta-
tystyczng miedzy lokalizacja danego miasta czy gminy a oceng stopnia
zaspokojenia potrzeb lokalnych w nastepujacych sferach gospodarki ko-
munalnej:

» zaopatrzenie w gaz,

= wyposazenie w ztobki,

= wyposazenie w szkoty zawodowe,

e transport publiczny,

= gospodarka Sciekowa

We wszystkich wymienionych dziedzinach hipoteza zerowa Ho, zak-
tadajaca, ze respondenci z tego samego wojewodztwa bedg réznie oceniac
stopien zaspokojenia potrzeb w okre$lonej dziedzinie, mogta by¢ odrzu-
cona na poziomie 0.01.

Z kolei umiarkowany zwiazek pomiedzy badanymi zmiennymi stwier-
dzono w przypadku:

e oczyszczania miasta (wsi),

= rzemiosta,

e infrastruktury kultury,

= wyposazenia w tereny zielone,

= wyposazenia w szpitale,

e zaopatrzenia w wode.

W tych dziedzinach hipoteza zerowa lIlo mogta by¢ odrzucona na
poziomie 0.05. Natomiast w pozostatych przypadkach hipoteza zerowa
mogta by¢ odrzucona badz na poziomie 0.10, badz na jeszcze wyzszym,
co nie upowaznia do wyciggania gtebszych wnioskéw o wystepowaniu
zwigzku statystycznego miedzy zmiennymi (Tab. 2 w Aneksie C).

Z zaprezentowanych w tabeli danych wynika, ze zmiennymi - potrze-
bami lokalnymi - réziucujacymi przestrzen Polski w uktadzie regional-
nym (wojewddzkim) sa dziedziny gospodarki lokalnej zwigzane w duzej
mierze z infrastrukturg techniczng (np. sie¢ gazownicza, infrastruktura
drogowa), z infrastrukturg spoteczng (ztobki, szpitale, szkolnictwo zawo-
dowe, ustugi w zakresie kultury), a takze pozostajgce na styku ochrony
Srodowiska i infrastruktury technicznej (zaopatrzenie w wode, gospodar-
ka Sciekowa, oczyszczanie komunalne). Oznacza to, ze w niektorych wo-
jewodztwach Polski poziom zaspokojenia okreslonych potrzeb lokalnych
byt oceniany przez przedstawicieli jako wysoki, a w innych jako $redni
czy niski.
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Powyzsze zjawisko mozna przesledzi¢ na przyktadzie zaopatrzenia w
gaz sieciowy. W wojewddztwach siedleckim i zamojskim wszyscy res-
pondenci ocenili stopien zaspokojenia tej potrzeby negatywnie (ocena 1).
Duza zbieznos$¢ negatywnych odpowiedzi w tej samej kwestii wystgpita
réwniez w wojewodztwach kieleckim i sieradzkim, za$ zbiezno$¢ ocen po-
zytywnych miata miejsce w jeleniogorskim. Z kolei stopien zaspokojenia
potrzeb miejscowych w zakresie gospodarki $ciekowej byt nisko oceniany
w wojewodztwie warszawskim, czestochowskim, jeleniogérskim, siedlec-
kim, zamojskim oraz zielonog6rskim.

Oczywiscie na podstawie uzyskanych wynikéw nie mozna w sposo6b
autorytatywny wyznaczy¢ regiony ,uboéstwa” czy ,dobrobytu” (?), tym
bardziej, ze cel taki mozna osiagna¢ postugujac sie obiektywnymi mier-
nikami. Faktem jednak jest, ze analizujgc sytuacje w losowo wybra-
nych miastach i gminach mozna dostrzec $lady niektérych prawidtowosci
przestrzennych - utrzymujacych sie podziatéw na Polske A i Polske B (a
moze i inne?).

Ocena wyposazenia miast (gmin) na tle in-
nych jednostek o zblizonej wielkosci i funk-
cjach

Percepcja stopnia zaspokojenia potrzeb lokalnych wynika nie tylko
z oceny rzeczywistego zrealizowania oczekiwan danej spotecznos$ci, ale
réwniez z poréwnania wilasnej sytuacji z sytuacja w innych, znanych
respondentom jednostkach administracyjnych. Przedstawiciele wtadz lo-
kalnych, oceniajgc poziom zaspokojenia miejscowych potrzeb w skali od
1 do 5, swiadomie lub nieswiadomie szukali punktu odniesienia, ktérym
mogta by¢ sgsiednia gmina, pobliskie miasto itp. Czasami tym wzor-
cem mogta byé¢ jednostka administracyjna przodujgca na danym terenie
w rozwoju, kiedy indziej gmina pozostajgca w tyle za innymi. Trze-
ba réwniez zatozy¢, ze w niektérych przypadkach punktem odniesienia
mogty by¢ odpowiednie normy planistyczne czy wytyczne wiadz wyzsze-
go szczebla, wzorce zaczerpniete z innych czesci kraju lub nawet z innych
panstw. Aby unikna¢ mnogosci punktéw odniesienia przy ocenie sytuacji
we wiasnej gminie czy miescie, w badaniach poproszono respondentéw o
poréwnanie wiasnego terenu z innymi jednostkami o podobnej wielkosci
i funkcjach w danym wojewddztwie (Tab. 3 w Aneksie C).

Rozktad otrzymanych odpowiedzi dotyczgcych poszczeg6lnych kate-
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gorii potrzeb lokalnych (przedszkola, szkolnictwo podstawowe i $rednie,
podstawowa opieka zdrowotna) utozyt sie w spos6b zblizony do normal-
nego i przybrat posta¢ prawo- i lewosko$ng. Rozktad prawoskosny obra-
zowat wypowiedzi respondentow, w ktérych stwierdzali, ze poziom zaspo-
kojenia potrzeb lokalnych w ich gminie (miescie) jest niewystarczajacy.
Ten typ rozktadu zaznaczyt sie szczeg6lnie silnie w przypadku gospo-
darki Sciekowej, oczyszczania miasta (wsi) oraz ztobkéw, a nieco mniej
wyraznie w przypadku infrastruktury kultury, obiektéw sportowo-rek-
reacyjnych, dziatalnosci rzemies$lniczej, zaopatrzenia w wode, warunkéw
mieszkaniowjrch, handlu oraz ustug szpitalnych. Natomiast rozktad le-
woskosny, wskazujacy, ze sytuacja w danej gminie (miescie) przedstawia
sie lepiej niz w innych jednostkach administracyjnych, wystapit jedynie
w przypadku bezpieczenstwa publicznego i infrastruktury drogowej.

Poréwnanie przedstawionych wynikéw z podawang przez respon-
dentéw oceng poziomu zaspokojenia potrzeb lokalnych dowodzi, ze przed-
stawiciele wtadz z reguty uwazali, iz w tych dziatach gospodarki komu-
nalnej, ktoére na ich terenie byty stabo rozwiniete, reprezentowana przez
nich jednostka jest uposledzona wzgledem innych gmin czy miast. Nato-
miast przy poréwnywaniu dziedzin, ktdre na danym terenie byly niezle
rozwiniete, respondenci najczesciej oceniali wtasng gmine czy miasto jako
znajdujace sie w sytuacji uprzywilejowanej.

Powyzsza obserwacja moze oznaczaé, ze zjawiska negatywne sg z re-
guty odbierane silniej niz by¢ powinny, natomiast zjawiska pozytywne sg
czesto bardziej idealizowane nizby to wynikato z ich charakteru. Tego
typu interpretacja dotyka jednak sfery psychologii.

Z przeprowadzonych badan wynika jeszcze jedna obserwacja, ktéra
moze stanowié¢ przyczynek do studiow nad mentalnoscig, a moze i przy-
gotowaniem witadz lokalnych do peinionych rél. Okazato sie, ze przy
porownywaniu wiasnej miejscowosci z innymi gminami i miastami, w
przewazajgcej czesci naczelnicy wykazywali wiekszy optymizm i lepiej
oceniali sytuacje ,u siebie” niz przewodniczacy rad narodowych. Spost-
rzezenie to moze prowadzi¢ co najmniej do dwéch konkluzji: po pierwsze,
w czasie przeprowadzonych badan kwestionariuszowych przewodniczacy
petnili swojg funkcje dopiero od 3-4 miesiecy i stad stopien ich kompe-
tencji czy znajomos$¢é probleméw maogt by¢ na tyle niewielki,iz woleli, na
wszelki wypadek by¢ ostrozni w swoich ocenach i nie wykazywac sie nad-
miernym optymizmem; po drugie, przedstawiciele lokalnej administraciji,
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czesto jako bezposrednio wspotodpowiedzialni za istniejgca sytuacje, u-
wazali za celowe wykazaé sie swoimi osiggnieciami (rzeczywistymi lub
wyimaginowanymi) i oceni¢ sytuacje na wtasnym terenie jako lepszg niz
gdzie indziej.

Zewnetrzne i wewnetrzne uwarunkowania
poziomu zaspokojenia potrzeb lokalnych

Podziat terytorialny kraju i podziaty specjalne

Waznym czynnikiem regulujacym funkcjonowanie uktadéw lokalnych,
szczegOlnie w krajach o gospodarce centralnie planowanej i 0 wysokim
stopniu centralizacji wtadzy politycznej, jest system podziatu terytorial-
nego (administracyjnego) panstwa, a takze wystepowanie tzw. podziatéw
specjalnych. Oba rodzaje podziatu kraju na mniejsze jednostki terytorial-
ne sa niezwykle istotne, gdyz maja doniosty wptyw na charakter polityki
planistycznej i finansowej panstwa, okres$laja funkcjonowanie wielu in-
stytucji panstwowych i zwigzanych z zaspokojeniem ustug spotecznych
(administracja, wymiar sprawiedliwosci, oswiata, ochrona zdrowia itd.),
a w panstwach o gospodarce centralnie sterowanej w sposob zasadni-
czy okreslajg funkcjonowanie handlu, gospodarki komunalnej, kultury, a
nawet transportu i tagcznosci, budownictwa tub szeregu gatezi przemystu.

Jedng z nadrzednych hipotez przewijajagcych sie w przedstawianych
badaniach jest zatozenie, ze waznym czynnikiem sprawczym, odpowie-
dzialnym za obecny stan funkcjonowania uktadéw lokalnych (miast i
gmin), byta reforma podziatu administracyjnego Polski z lat 1973-1975, a
jeszcze bardziej p6zniejsze decyzje ograniczajgce podmiotowos$¢ uktadow
lokalnych, bedace przejawem tendencji centralistycznych skierowanych
przeciwko lokatizmowi.

Celem nadrzednym reformy administracyjnej z lat siedemdzisigtych
byto wprowadzenie dwustopniowego systemu podziatu terytorialnego
kraju, a takze zwigkszenie liczby wojewd6dztw. Ten pozornie decentrali-
zacyjny zabieg znacznie ostabit pozycje wtadzy wojewddzkiej wobec cen-
trum (politycznego i gospodarczego), gminy za$s w zaden spos6b nie byty
w stanie przejgé¢ funkcji dawnych powiatow. Sposrod 487 przedstawicie-
li wtadz lokalnych 57.3% stwierdzito, ze wprowadzenie dwuszczeblowego
systemu podziatu terytorialnego byto posunieciem niekorzystnym w skali
catego kraju, natomiast nieco mniej (45.6%) orzeklo, ze ucierpiata na tym
takze reprezentowana przez nich jednostka. Respondenci indagowac na
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temat korekt w obecnie obowigzujgcym podziale najczesciej stwierdzali,
iz nalezatoby powréci¢ do dawnych powiatéw lub kontynuowaé¢ tworze-
nie tzw. rejonoéw, ktore w duzej mierze sg zakamuflowang forma bytych
powiatow. Ponadto spora cze$¢ os6b wypowiadata sie za zmniejszeniem
liczby wojewo6dztw, co w podtekscie moze rowniez oznacza¢ opowiedze-
nie sie za systemem podziatu terytorialnego sprzed roku 1975. Ponadto
kilkanascie os6b zaproponowato utworzenie wiekszych niz obecnie gmin,
co mozna réwniez interpretowac jako ,tesknote” za powiatami.

Nalezy réwniez odnotowaé, ze pewna cze$¢ respondentéw (22 osoby)
stwierdzita, iz w obecnej sytuacji polityczno-gospodarczej Polski zmiany
w systemie podziatu terytorialnego sg wykluczone ze wzgledu na zwigza-
ne z tym koszty. Jedynie nieznaczna cze$¢ badanych os6b wypowiedziata
sie przeciwko tworzeniu rejonéw i za umocnieniem wiadzy gminnej.

Kolejnym skutkiem reformy administracyjnej z roku 1975 byto zbu-
rzenie istniejacych wczesniej, nieraz od stuleci, powigzan spoteczno-gos-
podarczych, ktére przybieraty posta¢ uksztattowanych juz regionéw, fun-
kcjonalnych czy kulturowych. W roku 1975 zanikt, w sensie administra-
cyjnym, spéjny uktad spoteczno-gospodarczy, jakim byta Wielkopolska,
rozdrobnione zostato Mazowsze i Dolny Slask, miedzy co najmniej trzy
wojewodztwa podzielone zostaty historycznie uformowane Kujawy itp.
Jednak mimo uptywu kilkunastu lat od przeprowadzenia reformy, istnie-
jace wczedniej powigzania utrzymaty sie. Okazato sie na przykiad, ze
system potaczen transportowych (komunikacja PKS), dojazdy do pra-
cy i szkét czy niektore powigzania kooperacyjne zachowaty sie w stanie
niemal nie zmienionym. Oznacza to, ze w niektérych sytuacjach nowy
podziat terytorialny okazat sie tak niefunkcjonalny, iz nie byt w stanie
wytworzy¢ nowych powigzan.

Biorgc pod uwage wszystkie podane wyzej uwarunkowania, w kwes-
tionariuszu badawczym dotyczacym strategii witadz lokalnych zamiesz-
czono pytanie dotyczace prawidtowosci usytuowania danej gminy (mias-
ta) w granicach wojewo6dztw powstatych w roku 1975.

Odpowiedz twierdzgca udzielity 402 osoby (82.5%), natomiast 83
respondentéw podato, ze lokalizacja gminy (miasta) w obecnym wo-
jewodztwie jest niestuszna. Najwieksze niezadowolenie z przynaleznosci
do obecnego wojewoddztwa deklarowano w utworzonych w roku 1975 wo-
jewodztwach: czestochowskim, wioctawskim, watbrzyskim, tarnowskim,
tarnobrzeskim, siedleckim i suwalskim. Opinie takie troche rzadziej poja-
wiaty sie w wypowiedziach respondentéw w wojewddztwach: torunskim,
piotrkowskim i ciechanowskim. Charakterystyczne, ze niezadowolenie
czesciej wyrazali naczelnicy niz przedstawiciele organéw wybieralnych.
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Moze to wynika¢ z ich wiekszego doswiadczenia w kwestiach zwigza-
nych z funkcjonowaniem obecnych wojewo6dztw; przedstawiciele lokalnej
administracji dostrzegajg wiecej niedogodnosci niz przewodniczacy rad
narodowych, tym bardziej, ze znaczna cze$¢ przewodniczacych dopiero
od niedawna stykata sie bezposrednio ze ztozong problematyka funkc-
jonowania witadzy terenowej czy relacjami szczebel lokalny - szczebel
wojewodzki.

Na ogo6t respondenci wypowiadali sie za przynaleznosciag do wo-
jewodztw, do ktérych dana gmina czy miasto nalezaty przed rokiem
1975. Dotyczyto to zwilaszcza jednostek znajdujgcych sie dawniej w
wojewodztwach: warszawskim, krakowskim, katowickim, olsztynskim,
todzkim i wroctawskim. Z nowych wojewdédztw najbardziej ,atrakcyj-
ne” jest wojewodztwo torunskie, do ktorego cheé nalezenia wyrazali res-
pondenci z sasiedniego wojewdédztwa wioctawskiego. Postawy takie nie
powinny budzi¢ zdziwienia, zwazywszy na wysoka pozycje Torunia jako
osrodka kulturalno-ustugowego i wezta komunikacyjnego w catym regio-
nie pomorsko-kujawskim.

Istotnym powodem, dla ktérego znacznej czesci przedstawicieli wiadz
lokalnych nie odpowiada obecny podziat administracyjny, jest istnienie
podziatdw specjalnych. Zdaniem niektérych os6b, wystepowanie tych
dwéch rodzajéw podziatéow nie tylko nie sprzyja zaspokojeniu wielu pot-
rzeb lokalnych, ale przyczynia sie do powstawania nowych probleméw,
zwlaszcza w sferze dostepnosci przestrzennej, wspoipracy réznych ins-
tytucji itp. Trudnosci w funkcjonowaniu miasta czy gminy z tytutu
wystepowania podziatdw specjalnych zauwaza blisko 1/3 respondentéw,
przy czym oceny krytyczne padaty nieco czeSciej ze strony naczelnikéw
niz reprezentantéw terenowych organéw wybieralnych. Z przedstawio-
nej tabeli wynika (Tab. 4 w Aneksie C), ze szczeg6lnie negatywnie o-
ceniane byto funkcjonowanie podziatdw specjalnych w sferze finanséw,
w wymiarze sprawiedliwosci i aparacie Scigania, opiece zdrowotnej oraz
spotdzielczosci wiejskiej (GS ,Samopomoc Chtopska”). Szczego6lnie dras-
tyczne przyktady niewtasciwej organizacji przestrzennej dotyczyty funk-
cjonowania sagdownictwa i wymiaru sprawiedliwosci (na przyktad w jed-
nym miescie znajduje sie sad rejonowy i prokuratura, a w innym biu-
ro notarialne), sektora obstugi finansowej (np. usytuowanie w réznych
miejscowosciach instytucji bankowych oraz izb skarbowych). Niektérzy
respondenci proponowali zlikwidowa¢ te utrudnienia odczuwane zaréwno
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przez przecietnego obywatela, jak i wtadze lokalne, poprzez skoncentro-
wanie komplementarnych ustug w jednej miejscowosci, co bytoby zbiezne
z wczesniej przytoczonym postidatem przywro6cenia powiatéw czy utwo-
rzenia tzw. rejonow.

Problem podziatu administracyjnego moze wystepowaé réwniez na
szczeblu lokalnym i dotyczy¢ przebiegu granic jednostek stopnia podsta-
wowego. Doswiadczenia ostatnich lat dowodzg, ze o ile granice miedzy
poszczegbélnymi gminami zostaly na og6t zaakceptowane i nie stanowig
problemu, poniewaz czesto pokrywaja sie one z dawnymi granicami gro-
madzkimi, sotectw czy katastralnymi, o tyle do czestych konfliktow do-
chodzi na styku miasto - wieS. Rozwdj terytorialny miast, koniecznosé
tworzenia obszarow skupiajgcych infrastrukture obstugujacg miasto, eks-
pansja budownictwa mieszkaniowego i przemystu - wszystko to powoduje
ciagte korekty granic miejskich kosztem pobliskich terenéw wiejskich. 0
skali problemu $wiadczy fakt, ze prawie 1/3 respondentow orzekta, iz
granice reprezentowanych przez nich jednostek sg nieprawidtowe. Opi-
nie takie szczegdlnie czesto wyrazali naczelnicy, co mozna interpreto-
waé, iz whkasnie administracja lokalna w swojej codziennej pracy styka
sie z réznorodnmi zastrzezeniami co do obecnych granic, wysuwanymi
zaréwno przez osoby prawne, ale takze i fizyczne. Niezadowolenie z prze-
biegu obecnych granic wystgpito ze szczeg6lng ostroscig w wypowiedziach
reprezentantdéw wojewddztw: czestochowskiego i koniriskiego. Wiekszos¢
respondentéw uwazata, ze istniejgce trudnosci mozna by usungé pop-
rzez powiekszenie reprezentowanej przez nich gminy (miasta). Rozwia-
zanie takie zaproponowato prawie 20% respondentow, przy czym znaczng
ich czes¢ stanowili przedstawiciele administracji terenowej. Duzo mniej
0s6b opowiedziato sie za zmniejszeniem obszaru reprezentowanej przez
siebie jednostki - jedynie nieco ponad 5% respondentéw. Sposrod res-
pondentéw, ktérzy opowiadali sie za powiekszeniem terytorialnym da-
nego miasta czy gminy, wielu wyrazito takie przekonanie, kierujgc sie
racjonalnymi przestankami majgcymi utatwic¢ zarzadzanie dang jednos-
tka czy dopomdc w rozwigzywaniu nurtujacych jg problemoéw. Postu-
lowano na przyktad polaczenie miasta z jednoimienng gming, aby nie
dublowa¢ witadzy administracyjnej w sytuacji, gdy system szkolnictwa,
opieki zdrowotnej, obstugi finansowo-bankowej czy wymiaru sprawied-
liwosci jest wspélny dla obu jednostek. Uwazano réwniez, ze objecie
wspdlng administracjg miasta i przylegajacych do niego terenéw wiejs-
kich umozliwitoby rozwéj budownictwa mieszkaniowego, utatwitoby roz-
budowe infrastruktury technicznej na terenach wiejskich, zwiekszytoby
dostepnos$¢ komunikacyjng miasta poprzez rozbudowe sieci transportu
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miejskiego, ktéry obstugiwatby pobliskie wsie itd. Szczegdlnie silne ten-
dencje w kierunku powiekszania powierzchni miast i gmin wystapity w
wojewoddztwach: zamojskim, szczecinskim i kieleckim, podczas gdy je-
dynym wojewddztwem, gdzie respondenci postulowali ograniczenie po-
wierzchni obecnych gmin i miast byto czestochowskie. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze postulat powiekszenia obszaru danej jednostki wystepowat
nie tylko ze strony przedstawicieli miast, ate rowniez niektérych gmin.
Moze to oznacza¢, ze wtadze gminne (zwtaszcza w gminach typowo rolni-
czych) odczuwayja iluzoryczno$¢ swojej wiadzy w sytuacji, gdy reprezen-
towane przez nie osrodki pozbawione sag wielu, nierzadko podstawowych
ustug. W tej sytuacji jedyng szanse lepszego zaspokojenia miejscowych
potrzeb widzg one w rozwoju terytorialnym swojej gminy i zwiekszeniu
tym samym jej rangi spoteczno-gospodarczej.

Mozna przyja¢ lansowang do niedawna hipoteze (ktéra oczywiscie nie
jest prawdziwa, gdyz wiele empirycznych przyktadéw stwarza przestanki
do jej obalenia), ze w systemie centralnie planowanym stopienn zaspo-
kojenia potrzeb spoteczenstwa jest ScisSle zwigzany z zatozeniami planis-
tycznymi i realizacja tych zatozen. Oznaczatoby to, ze w wymiarze lo-
kalnym jednym z czynnikéw umozliwiajgcych zaspokojenie miejscowych
potrzeb powinny by¢ plany przestrzennego zagospodarowania gmin lub
miast oraz tzw. plany miejscowe. Z odpowiedzi przedstawicieli wtadz lo-
kalnych wynikato, ze w momencie prowadzenia badan (jesien 1988) plan
zagospodarowania przestrzennego posiadato okoto 80% badanych miast
i gmin. W tym miejscu nasuwa sie pewne ,prowokacyjne” spostrzezenie
na temat kompetentnosci wtadz lokalnych i ich rozeznania w niektorych
kwestiach polityki lokalnej. Wydawa¢ by sie mogto, ze sprawa istnienia
planu przestrzennego zagospodarowania gminy (miasta) jest rzeczg nie
budzgca watpliwosci - albo dana jednostka ma taki plan, albo go nie
ma. Okazato sie jednak, ze wystapity pewne rozbieznosci w odpowie-
dziach uzyskanych na ten temat od naczelnikéw i od przewodniczacych
rad narodowych: odpowiedzi twierdzacych udzielito 201 naczelnikow i
207 przewodniczacych, a odpowiedzi przeczacych - 41 naczelnikéw i 35
przewodniczagcych (w sytuacji, gdy réznica miedzy liczbg naczelnikéw
i przewodniczgcych uczestniczagcych w badaniach wynosita 1). Warto
zauwazy¢, ze rozbieznosci wystgpity miedzy innymi: w jednym z miast
szczebla wojewd6dzkiego, liczacym kilkadziesiat tysiecy mieszkancow, w
miescie w wojewodztwie gdanskim oraz w blisko 100-tysiecznym miescie
w wojewddztwie katowickim. Odrzucajgc teze o niekompetencji przed-
stawicieli wtadz lokalnych w tej tak waznej dla miasta czy gminy spra-
wie, mozna pokusi¢ sie o probe wyjasnienia zaistniatych rozbieznosci w
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inny spos6b. Prawdopodobnie plan mégt sie znajdowa¢ w danym mo-
mencie w fazie aktualizacji, zmiany itp., co usprawiedliwiatoby wspom-
niane wyzej rozbieznosci. Ponadto moégt on by¢ zatwierdzony jedynie
czeSciowo (co wcale nie jest czym$ wyjgtkowym). Nastepnym wytluma-
czeniem moze by¢ fakt, ze w momencie badan wielu przewodniczgcych
rad narodowych petnito swojg funkcje dopiero od niedawna i stad stopien
znajomosci niektérych spraw miasta i gminy mdégt by¢ jeszcze niewystar-
czajacy. Pomijajac te dygresje, nalezy stwierdzi¢, ze przewazajgca czes¢
badanych miast i gmin dysponowata planem przestrzennego zagospoda-
rowania, co mozna uzna¢ za zjawisko pozytywne. Natomiast brak planu
przestrzennego zagospodarowania gminy (miasta) stwierdzali przedsta-
wiciele co najmniej trzech gmin w wojewddztwie siedleckim, jak rowniez
respondenci z wojewddztw: ciechanowskiego i leszczynskiego. Warto zau-
wazy¢, ze wszystkie wymienione wojewo6dztwa powotano w roku 1975, co
potwierdza opinie o klopotach nowych wojewo6dztw w zakresie planowa-
nia przestrzennego, wynikajacych z braku odpowiednich kadr.

Pojawia sie pytanie, w jaki sposdb posiadany plan stuzy zaspokojeniu
miejscowych potrzeb, jak wyglgda sprawa jego aktualnosci itd.? Okazato
sie, ze w opinii ponad 18% respondentéw obowigzujgcy plan nie spetnia
swojego zadania (odpowiedz taka udzielito 51 naczelnikoéw i tylko 38 prze-
wodniczgcych). Krytyczne opinie byty szczegdlnie czesto wyrazane przez
przedstawicieli wiadz lokalnych w wojewédztwach: miejskim krakows-
kim, czestochowskim i bielskim, a wiec na obszarach konfliktowych w
sensie przestrzenno-funkcjonalnym, np. w wojewo6dztwie bielskim istnieja
silne konflikty miedzy uzytkowaniem rolniczym a wykorzystaniem przes-
trzeni do celéw przemystowych, czy miedzy funkcjami turystycznymi a
wzgledami z tytutu ochrony przyrody (Btasiak, Szczepanski, Wédz 1987).

Zdaniem respondentéw, gtéwne zastrzezenia do obowigzujacych pla-
noéw wynikaty z ich dezaktualizacji (25 odpowiedzi) oraz nieuwzglednie-
nia w nich wolnych terenéw pod budownictwo mieszkaniowe. Co ciekawe,
ten drugi problem podnosili nie tylko przedstawiciele miast, ale réwniez
osoby reprezentujgce gminy podmiejskie woko6t duzych miast. Poniewaz
znikoma cze$¢ respondentéw podata, jako gtowny mankament obecne-
go planu, brak wolnych terendw dla gospodarki rolnej, nieuwzglednianie
kwestii ochrony $srodowiska (tylko po 4 odpowiedzi), jak réwniez niewys-
tarczajace uwzglednianie potrzeb rozwojowych przemystu (6 os6b) mozna
wysnué wniosek, iz wiasnie wokot tych trzech zagadnien koncentruja sie
dziatania planistéw sporzadzajacych plany zagospodarowania przestrzen-
nego dla jednostek szczebla podstawowego, chociaz mozna mieé¢ obawy
czy problematyka ekologiczna nie jest czasem sprowadzana do ochro-
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ny terenow lesnych, uwzgledniania rezerwatéw przyrodniczych itp. Po-
nadto niektérzy respondenci uznali, ze obowiazujacy plan przestrzenne-
go zagospodarowania jest odbiciem interesow wiadz wyzszego szczebla.
Znalazto to odzwierciedlenie gtéwnie w wypowiedziach przedstawicieli
wiadz lokalnych w strefie podmiejskiej wiekszych miast, gdzie przyczyng
wielu konfliktéw jest ekspansja przemystu, budownictwa mieszkaniowego
czy letniskowego na tereny sasiednich gmin i tym samym przejmowanie
gruntéw rolnych i lesnych na inne cele. Czesto sie zdarza, ze w planie
tereny o wysokich walorach przyrodniczych sg kwalifikowane inaczej po
to, aby uwzglednione zostaty interesy wtadz wyzszego szczebla.

Relacje poziome miedzy miastami i gminami

Poniewaz w opinii pewnej czesci respondentéw obecny podziat teryto-
rialny kraju, oraz obowigzywanie licznych podziatéw specjalnych utrud-
niaja realizacje wielu potrzeb miejscowej spotecznosci, waznym zagadnie-
niem wydaje sie przesledzenie chociazby niektorych dziatan witadz lokal-
nych w celu przezwyciezenia wystepujgcych trudnosci. Jednym z takich
dziatan moze by¢ nawiazywanie bezposredniej wspdtpracy miedzy zainte-
resowanymi miastami i gminami, ktéra moze mie¢ forme wspétdziatania
utrzymujacego sie przez dtuzszy czas badz tez moze polega¢ na wspétpra-
cy ad hoc w momencie pojawienia sie okreslonego problemu. Okazato
sie, ze tego rodzaju kontakty poziome sg widziane jako co$ potrzebnego i
pozytecznego, co$, co w istotny spos6b moze dopomdc w rozwigzywaniu
probleméw lokalnych i ponadlokalnych.

Ponad 67% przedstawicieli wtadz lokalnych wypowiedziato sie za ce-
lowoscia nawigzywania bezposrednich kontaktéw z sgsiednimi jednost-
kami administracyjnymi, przy czym potrzebe takich kontaktéw widzieli
zarowno przedstawiciele administracji, jak i przewodniczacy rad narodo-
wych.

W percepcji wiadz terenowych konieczno$¢ nawigzywania wspoipra-
cy miedzy miastami i gminami jest szczeg6lnie potrzebna w dziedzinie
ochrony $rodowiska naturalnego ( prawie 1/4 wszystkich respondentéw)
oraz w sferze infrastruktury technicznej, obejmujacej sie¢ gazowniczg i
wodociggowa, infrastrukture drogowg oraz transport publiczny (Tab. 5
w Aneksie C). Analizujgc rozklad przestrzenny otrzymanych odpowie-
dzi, mozna zauwazy¢, ze za wspotdziataniem poszczegdélnych gmin i mi-
ast opowiedzieli si¢ przede wszystkim reprezentanci wtadz terenowych w
strefie podmiejskiej wielkich aglomeracji (Warszawa, Poznan, Krakow),
jak réwniez przedstawiciele miast i gmin w potudniowo-wschodniej Pol-
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see. Z przedstawionego obrazu wynika duza zbiezno$¢ aktywnosci wiadz
lokalnych w dazeniu do bezposrednich kontaktéw z pobliskimi gmina-
mi lub miastami (co zostato stwierdzone w trakcie prezentowanych ba-
dan), i ogélnej aktywnosci miejscowych wtadz i spotecznosci, stwierdzonej
wczesniej przez R.M. Gierszewska (1987).

Pewne prawidtowosci przestrzenne mozna dostrzec rozpatrujgc posz-
czeg6lne kierunki wspdétpracy miedzy miastami i gminami. | tak,w wo-
jewodztwach silnie zurbanizowanych i zagrozonych pod wzgledem eko-
logicznym (warszawskie, bielskie, czestochowskie, legnickie) oraz w wo-
jewodztwie poznanskim i nowosgadeckim szczegdlnie wyraznie wystepuje
dazenie do wspdtpracy w zakresie ochrony powietrza oraz utylizacji od-
paddéw i Sciekdéw. Z kolei w wojewodztwach typowo rolniczych, o stabo
rozwinietej infrastrukturze technicznej, takich jak ostroteckie, przemyskie
i radomskie czesto opowiadano sie za wspdtpracag przy rozbudowie sieci
drogowej i rozwoju transportu publicznego. Natomiast w wojewo6dztwach
potudniowo-wschodniej Polski szczegélnie silnie podnoszona byta kwes-
tia wspdtpracy w zakresie rozbudowy sieci gazowniczej (woj. kieleckie,
zamojskie, rzeszowskie, tarnobrzeskie).

W wiegkszosci przypadkéw (68) wspdtdziatanie obejmowato wiekszag
liczbe gmin i miast, a w 43 wypowiedziach dotyczyto tylko dwdéch sasia-
dujacych jednostek.

Sposrod 487 przedstawicieli wtadz lokalnych, 45% podata, ze wspoét-
praca z innymi gminami (miastami) zostala juz nawigzana. Kontakty
poziome zadeklarowali wszyscy respondenci w wojewddztwach: stotecz-
nym warszawskim i zamojskim, a takze znaczna cze$¢ przedstawicieli
witadz terenowych w wojewddztwach: jeleniogorskim, miejskim krakows-
kim, poznansldm, rzeszowskim, witoctawskim i nowosadeckim.

Z odpowiedzi respondentdéw wynika, ze inicjatorami wspdétpracy by-
li najczesciej'przedstawiciele danej gminy (miasta), rzadziej partnerzy z
innych jednostek administracyjnych lub wtadze wyzszego szczebla. In-
tensywne kontakty poziome w wojewdéddztwach silniej zurbanizowanych
dowodza, ze o potrzebie wspdipracy zadecydowaty gtownie wzgledy prak-
tyczne: znaczna komplementarnos¢ urzadzen i ustug w strefach podmiej-
skich, koniecznos$¢ planowania wspolnych inwestycji technicznych z racji
braku odpowiednich $rodkoéw itd. Fakt, ze w niektorych wojewo6dztwach
wspotpraca tego typu jest czym$ powszechnym, a w innych byta dekla-
rowana jedynie przez niewielkg cze$¢ respondentéw Swiadczy o tym, ze
rozwéj kontaktow poziomych mogt byé uzalezniony od przychylnosci
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(tub jej braku) wtadz wojewoddzkich. Na przyktad rozwdj tego typu kon-
taktow w wojewodztwie stotecznym warszawskim nastgpit w duzej mierze
z inspiracji wtadz stotecznych.

Wsrod konkretnych przyktadoéw wspoétdziatania réznych miast i gmin
podanych przez respondentéw, niemal tyle samo odnosito sie do wspétpra-
cy w zakresie rozbudowy sieci drogowej oraz inwestycji zwigzanych z
ochronag srodowiska (np. w ramach spoétek wodnych). Ten drugi Kierunek
wspoétpracy byt czesto podawany przez przedstawicieli wtadz lokalnych
w wojewodztwach: stotecznym warszawskim, jeleniogérskim i legnickim
- nalezacych niewatpliwie do najbardziej zdegradowanych ekologicznie
obszaréw w Polsce. Niekiedy wspotpraca dotyczyta rozbudowy sieci ga-
zowniczej i wodociggowej oraz rozwoju systemu komunikacji zbiorowej, a
w 14 sytuacjach wzajemnego uzgadniania planéw przestrzennego zagos-
podarowania gmin i miast.

Pewna czes$¢ respondentéw (45 os6b) podata, ze wspdétdziatanie z inny-
mi jednostkami stopnia podstawowego zostato dopiero zapoczgtkowane i
dlatego nie przyniosto jeszcze zadnych konkretnych efektéw. Z kolei 30
0s6b stwierdzito, ze wspdtpraca taka, mimo ze zostata zapoczgtkowana,
nie przyniosta zadnych pozytywnych nastepstw.

W opinii badanych oséb gtéwnymi przeszkodami w realizacji wspol-
nych zamierzen byty trudnosci natury finansowej, niedobér sity roboczej
oraz ograniczone mozliwosci techniczne uniemozliwiajgce osiggniecie pos-
tawionego celu (facznie 48 odpowiedzi). Natomiast pewna liczba respon-
dentow (28 osbb) stwierdzita, ze fiasko zamierzonej wspoétpracy wynikato
z rozbieznosci intereséw stron. Jedynie w 9 sytuacjach wing za niepowo-
dzenia obarczono wtadze wyzszego szczebla.

Rekapitulujgc omawianie kwestii powigzanh poziomych miedzy gmina-
mi i miastami trzeba stwierdzi¢, ze w przewazajacej czesci przypadkéw
witadze lokalne dostrzegajg potrzebe tego typu kontaktéw. Podawane
przyktady Swiadczg o tym, ze wspotpraca miedzy poszczegdlnymi jed-
nostkami rozwija sie szczeg6lnie intensywnie w dziedzinach, w ktérych
wczesniejsza aktywnosé wiadz oraz instytucji szczebla wojewdédzkiego i
centralnego byta wyjatkowo nieskuteczna; dowodem tego jest niewys-
tarczajgcy poziom zaspokojenia wielu podstawowych potrzeb. Moze to
oznaczad, ze relacje poziome miedzy gminami i miastami sg odpowiedzig
na brak skutecznosci dziatania aparatu wyzszego szczebla. Wykorzysty-
wanie wspotpracy z innymi jednostkami administracyjnymi dla lepszego
zaspokojenia wtasnych potrzeb moze oznaczaé¢, ze w niedalekiej przysz-
tosci coraz wieksza liczba miast i gmin uzna za celowe tworzenie réznych
~ZWigzkéw miast” czy ,zwigzkéw gmin”, jak proponujg autorzy projektu
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ustawy o samorzadzie gminnym (Sobczak i zesp. 1989). Na marginesie
wspomnianego projektu ustawy warto jednak zauwazy¢, iz pomystodaw-
cy nie uwzglednili w swojej propozycji sytuacji, gdy cheé utworzenia
zwigzku wyrazg gminy potozone w réznych wojewodztwach (rozdz. VII,
art. 50), co w odniesieniu do niektérych zagadnien wydaje sie catkiem
prawdopodobne, np. w zakresie ochrony $srodowiska.

Konflikty lokalne i aktywnos$¢ miejscowej spotecz-
nosci

Istotnym czynnikiem wewnetrznym, moggacym pozytywnie lub nega-
tywnie oddziatywac¢ na funkcjonowanie uktaddéw lokalnych i poziom zas-
pokojenia miejscowych potrzeb, sg konflikty lokalne, jak réwniez aktyw-
no$¢ danej spotecznosci.

Konflikty w uktadach lokalnych sg czym$ oczywistym, gdyz sg
wynikiem gry réznorodnych intereséw miedzy obywatelami a wiadza,
miedzy poszczegdlnymi instytucjami, czy wreszcie pomiedzy pojedyn-
czymi mieszkahcami czy grupami mieszkancow. Istnienie na danym te-
renie konfliktow stwierdzito tgcznie 8.4% respondentéw, przy czym ich
wystepowanie czesciej zauwazali przedstawiciele administracji niz prze-
wodniczacy rad narodowych. Z analizy uzyskanych odpowiedzi wynika,
iz tylko w 8 przypadkach nastgpita zbieznos¢ odpowiedzi uzyskanych od
obu respondentéw z tej samej gminy (miasta). Fakt, ze w pozostatych
przypadkach zaistniata rozbieznos¢ —to znaczy pojawienie sie konflik-
tu zostato dostrzezone tylko przez jednego respondenta z danego tere-
nu - moze oznaczaé, ze nie przybraly one alarmujgcej postaci. Ws$rod
gtownych przyczyn pojawiania sie konfliktow respondenci wymieniali nie-
porozumienia na tle organizacji systemu obstugi i zaopatrzenia rolnictwa
(przydzielanie maszyn, nawozdéw itp.), niesnaski zwigzane z planami i
pracami w zakresie rozbudowy infrastruktury technicznej (np. kolejnos¢
budowania wodociggéw czy drég), nieakceptowanie przez cze$¢ spotecz-
nosci lokalnej planéw przestrzennego zagospodarowania danego terenu.
Ten ostatni rodzaj konfliktéw wydaje sie szczegélnie istotny, gdyz jest on
zazwyczaj powodowany nie tylko sprzecznoscig interesow miedzy rézny-
mi uzytkownikami przestrzeni, lecz - jak dowodza T. Burger i B. Koli-
pinski (1987) - réwniez uchybieniami w dziatalno$ci instytucji planistycz-
nych i organéw miejscowej administracji. Z opinii przedstawicieli wtadz
lokalnych wynika, ze stronami w zaistniatych konfliktach sg najczesciej
pojedyncze osoby, rzadziej mieszkancy catych wsi czy grupy mieszkancow
wiekszych osiedli (w przypadku miast), a catkiem sporadycznie - dzia-
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tajgce na danym terenie instytucje (przedsiebiorstwa) i organa adminis-
tracji terenowej. Ze wzgledu na nieznaczng liczbe odpowiedzi trudno
przeprowadzac jakgkolwiek regionalizacje istniejgcych konfliktow, jednak
nieco wigksze ich nasilenie dato sie zauwazy¢ w gminach wojewo6dztw:
przemyskiego, siedleckiego, sieradzkiego i torunskiego. Respondenci —
indagowani o postawe witadz lokalnych wobec istniejgcych konfliktow -
podawali, ze najczeSciej wiadze spetniaja role rozjemcow.

Problemem pokrewnym jest podejmowanie przez wtadze lokalne de-
cyzji, ktére mozna nazwaé niepopularnymi wsréd miejscowego spoteczen-
stwa. Ich niepopularno$é, mimo iz czasami mogag one by¢ jak najzupeiniej
stuszne i zgodne nie tylko z prawem, ale i szeroko rozumianym interesem
spotecznym, moze czesto byé przyczyna konfliktow.

Na pytanie, czy zdarza sie, ze wydawane decyzje sg odbierane przez
miejscowg spotecznos¢ jako niepopularne, odpowiedz twierdzgaca poda-
to tacznie 43.3% respondentoéw, przy czym pojawiata sie ona czesciej
w wypowiedziach naczelnikéw niz przewodniczacych rad narodowych
(114:97). Z badah wynika, ze szczegélnie czesto nie akceptowane sg de-
cyzje w sprawach finansowych (podatki), zwigzane z gospodarka grun-
tami, a takze dotyczace funkcjonowania szeroko rozumianej gospodarki
komunalnej (Tab. 6 w Aneksie C), planowania przestrzennego, funkcjo-
nowania ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych itp. Ponadto do
decyzji budzacych czesciej kontrowersje nalezg decyzje dotyczace funkc-
jonowania handlu i ustug, a takze budownictwa mieszkaniowego (prob-
lemy z rozdziatem deficytowych materiatow budowlanych). Z analizy
otrzymanych odpowiedzi wynika, ze niektére decyzje sg negatywnie o-
ceniane nie tylko przez pojedynczych obywateli, ale czesto przez cale
ich grupy, reprezentujgce interesy wsi rady soteckie, komitety osiedlowe
w miastach itd. Obok istnienia ré6znorodnych, o réznym stopniu popu-
larnosci, konfliktéow i decyzji witadz terenowych, ktdre mogg utrudniaé
realizacje potrzeb ujawnianych przez dang spotecznos$¢, na stopien zas-
pokojenia tych potrzeb moze mie¢ doniosty wptyw aktywno$¢ samych
mieszkancow.

Sposrdéd wszystkich respondentéw, 30.6% ocenito poziom aktywnosci
miejscowej spotecznosci jako wyzszy niz w innych gminach i miastach
na danym terenie. Natomiast ocene negatywng podato jedynie 9.2% res-
pondentow. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze oceny pozytywne znacz-
nie czesciej pojawiaty sie w wypowiedziach przedstawicieli spotecznosci
wiejskich niz miejskich. Jako wysoki poziom aktywnosci miejscowej lud-
nosci ocenito 41 przedstawicieli miast i 108 gmin, za$ jako nizszy niz
w innych jednostkach - 25 reprezentantéw wiadz miejskich i jedynie 20
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wiadz gminnych. Pozwala to wysnu¢ wniosek, ze w spotecznos$ciach miej-
skich obywatele wykazujg znacznie mniejszg aktywnos$¢ spoteczng niz na
terenach wiejskich. Nie musi to oznacza¢, ze sg oni mniej skorzy do
dziatalnosci spotecznej na rzecz og6tu, ale moze by¢ interpretowane w
ten sposodb, ze wiele dobr i $Swiadczen ,otrzymujg oni w prezencie” od
wiadz (np. uzbrojenie terenu w sie¢ wodociggowa czy gazowniczg, szkoty,
placéwki opieki zdrowotnej itp.), podczas gdy ludnos¢ wiejska jest czesto
zmuszona budowac¢ nowg droge, stawia¢ wiate na przystanku PKS, wzno-
si¢ szkote czy przeprowadzaé¢ wodociag we wiasnym zakresie lub jedynie
korzystajagc z pomocy wiadz.

Ze szczegbtowej analizy gtéwnych sfer aktywnosci lokalnej wynika
(Tab. 7 w Aneksie C), ze wiekszos¢ inicjatyw lokalnych koncentruje sie
wokdt szesciu zagadnien:

/1] rozbudowy infrastruktury drogowej (przyktady tego typu dziatan
podato az 55.6% respondentow,

/2/ budowy obiektéw szkolnych i przedszkolych (34.9% respon-
dentow),

/31 wznoszenia remiz strazackich (30.2% odpowiedzi),

/4] rozbudowy sieci wodociggowej (27.7% odpowiedzi),

/51 rozwijania sieci placowek kulturalnych i dziatalnosci w sferze kul-
tury (24.6% odpowiedzi),

/6 / rozbudowy sieci gazowniczej (21.1% odpowiedzi).

W rod pozostatych przejawdw aktywnosci spotecznej nalezy wymienic
dziatalno$¢ miejscowej ludnosci na rzecz wznoszenia obiektow sportowo-
rekreacyjnych i organizowania imprez zwigzanych z szeroko rozumiang
kulturg fizyczna, a takze udziat w budowie placowek handlowo-ustugo-
wych.

Analizujac rozktad poszczegolnych kategorii aktywnosci spotecznej w
rozbiciu na miasto - wie$ mozna zauwazy¢, ze niektore przejawy dziatal-
nosci dotyczg gtownie terenéw wiejskich (np. rozbudowa sieci wodociggo-
wej czy budowa placéwek szkolnych, a zwtaszcza handlowo-ustugowych),
inne za$ wystepujg czesciej w miastach (organizacja terenéw sportowo-
rekreacyjnych). Z kolei dziatania na rzecz rozbudowy sieci gazowniczej
w zblizonym stopniu sg podejmowane przez mieszkancéw miast i gmin.

Szczegdtowa analiza gtownych kierunkéw aktywnosci spotecznej poz-
wala wysnué¢ wniosek, ze dziatalnos¢ spoteczna obywateli jest szczegolnie
widoczna w dziedzinach, ktore sg zaniedbane przez witadze (Kowalczyk
1989). Otrzymane od respondentéw wypowiedzi pokrywajg sie z wynika-
mi badan przeprowadzonych przez zespét D. Sniegowskiej (Chojnowski,
Polowczyk, Sniegowska 1987, 1988) i przez R.M. Gierszewska (1987) i
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potwierdzajg wniosek, ze poziom aktywnosci spoteczenstwa zalezy od lo-
kalnych tradycji w tym zakresie; szczegélnie wysoki poziom zaangazowa-
nia miejscowego spoteczenstwa w sprawy dotyczgce ogétu mieszkancow
wystgpit w Wielkopolsce (gtownie w wojewddztwach: leszczynskim i ko-
ninskim), w wojewdédztwach potudniowej Polski (krakowskie, tarnows-
kie), na Opolszczyznie i w niektdrych rejonach centralnej Polski (radom-
skie, piotrkowskie). Natomiast niskg aktywnoscig wykazaty sie spotecz-
nosci lokalne w zachodniej Polsce i w wojewo6dztwach wschodnich.

W trakcie badan dostrzezono réwniez pewne oznaki podziatu Polski
na regiony, wydzielone ze wzgledu na zwiekszone natezenie niektorych
kierunkow aktywnosci miejscowego spoteczeristwa. Na przykiad, w
wojewddztwach potudniowo-wschodnich wielu respondentéw podawato
przyktady dziatan zwigzanych z rozbudowa sieci gazowniczej, podczas
gdy w Wielkopolsce, na Opolszczyznie czy w wojewddztwie stupskim
wiele inicjatyw dotyczyto spraw zwigzanych z kulturg, sportem i wy-
poczynkiem.

Uwagi koncowe

Przeprowadzone badania nad percepcja stopnia zaspokojenia potrzeb
lokalnych przez przedstawicieli miejscowych witadz wykazaly z jednej
strony duzg zbieznos$¢ opinii wsréd respondentoéw, co pozwala wydzie-
li¢ gtéwne problemy nekajgce spotecznosci lokalne w Polsce, z drugiej za$
- uwidocznity pewne roznice w pogladach, zwtaszcza miedzy responden-
tami reprezentujacymi wtadze miejskie i miejsko-gminne, a tymi, ktorzy
reprezentujg gminy. Ponadto zaznaczyty sie réznice pogladéw wynika-
jace z peinienia przez, dane miasto (gming) réznych, majace zrédio w
potozeniu geograficznym czy przynaleznosci do regionu kulturowego.

Z uzyskanych wypowiedzi wynika, ze szczeg6lnie wiele problemoéw
lokalnych koncentruje sie wokdét stanu ekologicznego kraju, a takze nie-
wystarczajgcej rozbudowy infrastruktury technicznej i spotecznej. Tym
samym znalazty potwierdzenie opinie specjalistow, ze wiasnie te sfery
naszej codziennosci wymagajg szybkiej interwencji i radykalnych zmian
w dotychczasowej polityce.

WSréd licznych przyczyn, lezacych u podstaw niemoznos$ci zaspoko-
jenia potrzeb lokalnych lub ich zaspokojenia w stopniu niewystarczajg-
cym, respondenci wskazywali na wadliwy system podziatu terytorialne-
go kraju, obecno$¢ roznorodnych podziatéw specjalnych, ktérych mno-
gos¢ i inercja hamujag rozw6j wielu dziedzin gospodarki lokalnej, niedo-
ciggniecia w sferze organizacji systemu planowania przestrzennego, jak
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réwniez pewne konflikty i nieporozumienia na szczeblu lokalnym.

Badania dowiodty, ze witadze lokalne nie tylko dostrzegajg wystepu-
jace na icti terenie problemy, ale réwniez - w miare swoicli mozliwosci
- starajg sie je rozwigzywaé lub chociazby czesciowo ostabi¢ ich nega-
tywne skutki. W tym celu starajg sie korzysta¢ z pomocy spotecznosci
lokalnych, stymulujac ich aktywnos$¢ szukaja porozumienia z innymi jed-
nostkami administracyjnymi szczebla podstawowego, aby wspdlnie roz-
wigzywaé problemy, ktére przeciez rzadko majg wymiar jedynie lokalny
i sg na ogdt wspdlne dla innych miast (gmin) w regionie lub maja zasieg
ponadregionalny czy nawet ogdlnokrajowy.
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Sytuacja finansowa miast i gmin

Wprowadzenie

W wielu publikacjach z potowy lat osiemdziesiatych czesto spotykane
byto sprowadzanie problemu samorzadnosci miast i gmin do ich samo-
wystarczalnosci finansowej. Takie podejscie nie jest oczywiscie stuszne;
na catym Swiecie gminy sga dotowane przez budzet panstwa i sytuacja ta
nie musi determinowac ich brak samodzielnosci. O finansach lokalnych
nie mozna mowié¢ w oderwaniu od prawnej pozycji rad narodowych i -
ogo6lniej - catosSciowego usytuowania samorzgdow w systemie zarzgdzania
krajem. Zdaniem E. Ruskowskiego (1989), finanse lokalne w Polsce znaj-
duja sie w stanie gtebokiego kryzysu. Nie jest to tylko element og6lnego
kryzysu gospodarczego, lecz gieboki kryzys strukturalny, zwigzany z kryzy-
sem modelu wladzy i jednostek lokalnych w naszym kraju (E. Ruskowski,
1989 s. 6). Zdanie to nie oznacza oczywiscie, ze wprowadzenie systemu
samorzadowego rozwigzatoby natychmiast problemy budzetéw jednostek
lokalnych.

Rownoczes$nie jednak, jak stusznie zauwaza w swej klasycznej pra-
cy Schumpeter: Finanse publiczne sg jednym z najlepszych punktéw
wyjscia do badania spoteczenstwa ... Owocno$¢ tego podejscia widoczna
jest szczeg6lnie dobrze w punktach zwrotnych ... kiedy istniejgce formy
zaczynajg umieracé i zamieniac sie wjakie$ nowe, proces ten zawsze obej-
muje kryzys stosowanych dotychczas metod finansom ych (J. Schumpeter,
1918 The Crisis of the Tax State cyt. za: T.N. Clark, L. Ferguson,1981).
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Nic ma watpliwosci, ze polskie spotecznosci lokalne znajdujag sie obecnie
w punkcie zwrotnym. Uzasadnia to szerokie uwzglednienie problematyki
finansowej w badaniach strategii wtadz lokalnych.

Na dochody budzetéow lokalnych sktadajg sie 3 rodzaje wptywoéw:

® dochody wtiasnel; obecnie do najwazniejszych nalezg: dochody z
gospodarki nie uspotecznionej i podatki od ludnosci (54% catosci
dochodéw wiasnych) i podatek ocl nieruchomosci od jednostek gos-
podarki uspotecznionej (28% dochodéw wiasnych)(A. Majchrzyc-
ka-Guzowska, 1989),

« udziaty w budzetach szczebla wojewo6dzkiego2,
e dotacje ogélne i celowe.

Nie wchodzac w szczeg6ty problemoéw zwigzanych z funkcjonowaniem
finansow lokalnych, warto zwréci¢ uwage na najwazniejsze wnioski z ba-
dan dotyczacych tego tematu. Wielokrotnie przeprowadzane w ostatnich
latach zmiany o charakterze czgastkowym doprowadzity do rozregulowa-
nia starego systemu centralistycznego, natomiast system samorzgdnosci
lokalnej jeszcze nie funkcjonuje (E. Ruskowski, 1989). Ponadto charakter
polskiego kryzysu sprawia, ze o finansowych ograniczeniach wtadz lokal-
nych decyduje nie tylko wielko$¢ dochodéw, ale takze mozliwosé ich wy-
datkowania (zwigzana np. z dostepnoscig do deficytowych materiatow).

Jak wskazujg badania K. Sobczaka (1986) i W. Koniecznego (1986),
pozycja miast i gmin wobec wojewo6dztwa jest bardzo staba i szczegdtowe
decyzje sg czesto odgoérnie narzucane.

Brak rozwigzan, ktére umozliwiatyby prowa.dzenie wiasnej auten-
tycznej polityki finansowej przez samorzady lokalne. Interesujacy zarys
projektu takich rozwigzan przedstawit niedawno K. Mularczyk (1989b).
Trzeba jednak od razu zauwazy¢, ze nawet takie (bardzo pilnie po

trzebne) regulacje prawne nie otworzg mozliwosci znacznego zwieksze-
nia dochodow wiasnych wiekszosci gmin w bliskiej perspektywie czaso-

*Jak stusznie zauwaza M. Gintowt-Jankowicz (1989),dochody wiasne w obecnie obowigzuja-
cym jeszcze systemie sg pojeciem umownym, poniewaz w kazdej chwili, decyzjg wtadz central-
nych, ich wysoko$¢ moze by¢ zmieniona lub tez moga one by¢ w catosci przeniesione do innego
szczebla. W latach siedemdziesigtych takie zmiany dokonywane byty co roku. Poza tym, zgod-
nie z ustawa o urzedzie Ministra Finanséw z 29.12.1982 (Dz. U. nr 45, poz. 289) ustalanie i
pobér naleznos$ci podatkowych nalezy do izb skarbowych, podporzadkowanych centralnie.

2Niektére udziaty sgobecnie zaliczane do dochodéw wtasnych. W gronie specjalistow poglady
na temat stusznosci tego sposobu rozliczania sa podzielone. Np. zdaniem W. Koniecznego (1984,
s.142-143) -praktyka pokazuje, ze udziaty stosunkowo mato réznig sie od dotacji wyréwnawczych
i celowych.
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wcj. Przekonujgcg analize prowadzacg do takiego wniosku przedstawity
. Botkowiak i H. Sochacka-Krysiak (198G).

W tej sytuacji szczegélnego znaczenia nabiera system dochodéw zasi-
lajacych. Dotychczas byt on bardzo chaotyczny, mimo ze ustawa o syste-
mie rad narodowych zapowiadata, ze dotacje bedg przyznawane na pod-
stawie zobiektywizowanych kryteriow na okresy wieloletnie. Ze wzgledu
na procesy inflacyjne, wprowadzane byty liczne korekty powodujgce w
efekcie uznaniowo$¢ przyznawanych dotacji (A. Majchrzycka-Guzowska,
1988). W rezultacie istniejgca sytuacja byta aefektywnosciowa, co wy-
razato sie tym, ze wielko$¢ srodkéw pozostajacych w dyspozycji miast i
gmin w niewielkim tylko stopniu zalezata od postawy (przedsiebiorczosci)
witadz i spotecznosci lokalnych. Stworzenie zobiektywizowanego systemu
rozdziatu dochodéw zasilajgcych wydaje sie najpilniejszym zadaniem w
reformie finanséw lokalnych.

Dyskusyjny jest projekt przedstawiony przez A. Guzowskag (1989),
ktéra podaje trzy elementy, jakie powinny decydowac¢ o wielkosSci ot-
rzymywanych dotacji. Niektore z nich sg kontrowersyjne. Jako pier-
wszy A. Guzowska wymienia sile finansowa jednostki, rozumiang ja-
ko sume doochodoéw witasnych jednostki podzielong przez liczbe miesz-
kancéow. Wydaje sig, ze kryterium takie bytoby dobre w dotychczaso-
wym systemie finansowym, natomiast nie nadaje sie do zastosowania
w systemie samorzgdowym. Jesli bowiem przyjmiemy, ze wiadze lokal-
ne bedg miaty jaki$ stopien swobody w ustalaniu np. podatkéw i optat
lokalnych, system taki premiowatby gminy nastawione na otrzymywanie
zasilania z zewnatrz i minimalizujgce obcigzenia fiskalne na wtasnym tere-
nie. Witasciwsze bytoby wiec stosowanie jako miernika bazy podatkowej,
czyli tacznej sumy dochod6éw mozliwych do opodatkowania w danej jed-
nostce. Rozwigzanie takie jest oczywiscie znacznie trudniejsze, mogtoby
by¢ jednak traktowane jako modelowe, do ktérego nalezatoby zmierza¢.
Problemowi temu poswiecam stosunkowo duzo uwagi, poniewaz poglad
wyrazony przez A. Guzowskag wydaje sie cieszy¢ duzg popularnoscia.

W przypadku badania strategii wtadz lokalnych réwnie wazne jak
uwagi ogolne sa informacje dotyczgce zrdznicowania sytuacji finanso-
wej miast i gmin. Byto ono przedmiotem analizy w jednym z moich
wczesniejszch opracowan (Swianiewicz. 1989). Przytocze tylko gtéwne
rezultaty tamtych badan i wnioski.

o0 Badanie potwierdzito poglad, ze sytuacja finansowa rad narodowych
jest bardzo silnie zréznicowana. Skrajne wielkosci wydatkéw budzeto-
wych na 1 mieszkanca r6znig sie nawet dziesieciokrotnie. Wspoiczyn-
nik zmiennos$ci wydatkéw budzetowych liczony dla Polski jest wyraznie
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wiekszy niz analogiczny wspoétczynnik liczony dla wiekszosci krajow za-
chodnich.

< Wysokos¢ srodkoéw pozostajacych w dyspozycji rad narodowych
wykazuje niewielki tylko zwigzek z osiggnietymi dochodami wiasnymi.
Znacznie silniejsza jest natomiast zalezno$¢ pomiedzy wielkoscig wy-
datkow i wielkoscig otrzymywanych dotacji.

9 Istnieje wiele przyktadéw jednostek, ktdre swe znacznie wyzsze od
przecietnych wydatki zawdzieczajg prawie wytacznie wysokim dotacjom
i odwrotnie - jednostek, ktérych wydatki sg wyjgtkowo niskie, a mimo
to otrzymywane dotacje sa niewielkie.

e Jednostki, ktore uzyskaty najlepsze wartosci wskaznika sytntetycz-
nego sytuacji finansowej mozna podzieli¢ na 3 grupy:

— mate miasta-satelity w poblizu wielkich miast (zwtasz-
cza Warszawy, w dalszym rzedzie Poznania, a takze Lodzi,
Krakowa i Gdanska). Swa dobrg sytuacje zawdzieczajg one
przede wszystkim bardzo wysokim dochodom od rzemiosta
prywatnego;

— stosunkowo mate jednostki z duzymi zaktadami prze-
mystowymi. Swa dobrg pozycje zawdzieczaja gtdwnie mozli-
wosci zdobywania wiekszych dotacji oraz podatkowi od nie-
ruchomosci ptaconemu przez te zaktady;

— gminy turystyczne, zwtaszcza potozone nad Battykiem.

e Do jednostek z najgorszg sytuacja finansowa bardzo czesto zaliczajg
sie gminy otaczajgce miasta sredniej wielkosci i majgce odrebne od tych
miast rady narodowe.

e Wewnatrz poszczegélnych wojewdédztw na ogoét lepsza jest sytuacja
miast niz gmin wiejskich.

©W skali catego kraju wiekszos¢ jednostek bedgcych w najgorszej sy-
tuacji finansowej znajduje sie w Polsce centralnej i potudniowo-wschod-
niej, natomiast jednostki bedace w sytuacji bardzo dobrej najczesciej
mozna spotka¢ w wojewddztwach miejskich oraz w Polsce zachodniej.

® Ogolnie, zréznicowanie sytuacji finansowej jest wynikiem naktada-
nia sie dwdch czynnikéw: gospodarczego i politycznego. Czynnik gos-
podarczy wigze sie ze sposobem opodatkowania (tzn. wielko$¢ budzetu,
rodzaj budzetu: lokalny, regionalny lub centralny, do ktérego wptywa-
ja poszczegbdlne podatki) poszczegélnych dziatéw gospodarki. Czynnik
polityczny wiaze sie z r6zng mozliwoscia ,zdobywania” dochodéw zasi-
lajgcych. Ro6znice wynikajg bardzo czesto z nieformalnych ukiadéw apa-
ratu wtadzy, a takze z ,pozycji” samej jednostki. Na przyktad miasto, a
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zwilaszcza miasto wojewodzkie lub miasto z duzym zakladem przemysto-
wym, ma zwykle wiekszg site przebicia od gminy wiejskiej.

Przytoczone wnioski pochodzg z badania o charakterze statycznym,
w nastepnej czesci niniejszego rozdziatu przedstawiona jest proba analizy
zmian sytuacji finansowej wtadz lokalnych, dalsza cze$¢ poswiecona jest
percepcji sytuacji finansowej przez przedstawicieli wtadz miast i gmin.

Zmiany sytuacji finansowej w latach 1985-
1987

Dla badania zmian sytuacji finansowej miast i gmin zastosowano me-
tode opartg na formule zaproponowanej przez P.E. Mouritzena (1988).
Autor ten postanowit zastosowac skonstruowany przez siebie wskaznik,
nazwany Fiscal Slack Index, okreslajacy sytuacje finansowag w danej jed-
nostce w odniesieniu do roku wyjsciowego t(0) (wartosci ponizej 100
oznaczajg ,stress” za$ powyzej 100 ,slack” czyli poprawe sytuacji). Mo-
uritzen opart sie na definicji przedstawionej przez Wolmana i Davisa
(H. Wolman, B. Davis, 1980): Fiscal stress jest to sytuacja, w ktorej
wiadza lokalna dla zachowania réwnowagi miedzy poziomem wydatkéw i
dochodéw zmuszona jest dokona¢ wyboru miedzy: (1) wzrostem podatkéw
przez zmiang w stopie albo strukturze opodatkowania w celu utrzymania
istniejacego poziomu wydatkéw i ustug, (2) zmniejszeniem w poréwnaniu
z poprzednim rokiem poziomu wydatkéw lub (3) zastosowaniem jakiejs'
kombinacji dziatan typu (1) i (2).

Zoperacjonalizowana definicja Mouritzena brzmi nastepujaco:

pots 100 * PREV{t)/REV(i - *)
gdzie:

o FS1 - wskaznik zmian sytuacji finansowej (Fiscal Slack) w okresie
od t —x do t,

0 PREV(t) = (T(t—x)*B(t)) + G(t) (Ytaczne dochody w roku t jakie
uzyskataby gmina stosujgc stope podatkowa jak w roku t —x)

©OREV(t —x) = ((T{t —x)* B{t —x)) + G{t —x))r (taczne dochody
w roku t —x w cenach z roku t)

0 CN - zmiana liczby ludnosci w czasie od t —x do t

o T - wysitek podatkowy (stosunek aktualnie zbieranych podatkéw
do bazy podatkowej)

0 B- baza podatkowa
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t r-1 -f stopa inflacji

9 G - wielkos$¢ dotacji

Wskaznik ten zostat obliczony dla kilkunastu krajéw, w odniesieniu
do lat 1979-1985.

Ze wzgledu na znaczne réznice w sytuacji wtadz lokalnych w Polsce i
w krajach zachodnich, metoda ta zostata nieco zmodyfikowana. W pol-
skiej sytuacji mianowicie nie ma sensu stosowanie we wzorze poziomu
opodatkowania w roku i(0) dla kolejnych lat objetych analiza, poniewaz
zmiana stopy opodatkowania nie lezy w kompetencjach wtadz lokalnych,
a wiec nie wynika z juz zastosowanych strategii lokalnych, lecz z biezacej
polityki podatkowej panstwa.

Trzeba od razu zaznaczyé, ze otrzymane wyniki moga by¢ traktowane
jako zbyt optymistyczne. Po pierwsze dlatego, ze oparte sg na oficjal-
nym wskazniku inflacji, wielu ekonomistéw uwaza, ze jest 0ll zanizony.
Po drugie dlatego, ze nastepujaca w Polsce stopniowa decentralizacja
uprawnien pocigga za sobg réwnoczesne przekazywanie wtadzom lokal-
nym nowych obowiazkdédw i nowych zrdédet zasilania budzetéw. Tymcza-
sem zastosowana metoda uwzglednia zwiekszone dochody, a nie zauwaza
zmiany zakresu kompetencji wtadz lokalnych. W rzeczywistosci moze
by¢ tak, ze mimo zwiekszenia dochodéw finansowy ,stres” wiadz lokal-
nych zwieksza sie wskutek znacznego zwigkszenia zakresu obowigzkow.
Przeprowadzong analize uwazam jednak za uprawniong, poniewaz zakres
takich zmian w latach 1985-1987 byt stosunkowo maty. Ponadto doty-
czyt poszczegdélnych miast i gmin w podobnym stopniu, nie utrudnia wiec
poréwnan miedzyregionalnych. Ze wzgledu na pdézniejsze daleko idgce
zmiany w ustawach regulujacych zadaina witadz lokalnych, rozszerzenie
analizy do roki 1989 (nawet gdybysmy posiadali odpowiednie dane) by-
toby nieprawomocne.

Szczego6towe wyniki przeprowadzonych analiz mozna znalez¢ w tabe-
lach 12 i 13 w Aneksie C.

Nasuwa sie bardziej og6lne spostrzezenie, a mianowicie, ze w roku
1986 sytuacja finansowa, wiekszosci miast i gmin byta lepsza niz w ro-
ku 1985 (Sredni wskaznik dla wszystkich badanych gmin wynosi 109,6).
Natomiast w roku 1987 nastgpito zatamanie tej tendencji w prawie wszys-
tkich analizowanych grupach jednostek (oprécz gmin w dawnej Galicji).
W przypadku miast i gmin zlokalizowanych na Ziemiach Odzyskanych oz-
naczato to spadek ponizej poziomu z roku 1985 (Sredni wskaznik zmian
w latach 1985-1987 wynosi dla tej grupy jednostek 96,1, podczas gdy dla
catego kraju 105,6).

Kolejne spostrzezenie wigze si¢ z faktem, iz poprawa sytuacji w roku
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1986 w wiekszym stopniu dotyczyta jednostek silnych w roku 1985. Te
same jednostki zanotowaty najbardziej znaczgce pogorszenie sytuacji w
roku 1987. Sytuacja jednostek stabszych byta bardziej stabilna. Prawi-
dtowos¢ ta jest wyrazna zaréwno w poréwnaniach miast i gmin wiejskich,
jak i w porownaniach miedzyregionalnych, oraz we wspdétczynnikach kore-
lacji miedzy wskaznikiem sytuacji finansowej w roku 1985 i jej zmianami
w latach 1985-1987.

Zauwazone wyzej tendencje wystepujg réwnoczes$nie z silnym zréz-
nicowaniem zmian sytuacji finansowej poszczegdlnych miast i gmin. W
105 spos$rod zbadanych jednostek wskaznik obliczony dla okresu 1985-
1987 byt mniejszy niz 100 podczas gdy w 128 wiekszy od 100, przy czym
wartosci skra.jne znacznie réznity sie (od 50,6 do 181,0). Istotne jest,
ze jednostki o wartosciach wskaznika powyzej i ponizej 100 znajdowaty
sie we wszystkich wyodrebnionych grupach miast i gmin; takze réznice
wartosci skrajnych byly znaczne we wszystkich grupach jednostek (naj-
mniejsze wsrod miast i miast-gmin Wielkopolski: od 85,4 do 145,8).

Wydaje sie, ze to duze zréznicowanie zwigzane jest z opisanym juz
(P. Swianiewicz, 1989) chaotycznym i niestabilnym systemem dotacji.

Blizsza analiza posiadanych danych wskazuje, ze zmiany sytuacji fi-
nansowej majg wyrazny zwiazek ze zmianami wielkosci dotacji otrzymy-
wanych przez miasta i gminy. W roku 1985 relatywnie bogatsze byty
regiony Wielkopolski i Ziem Odzyskanych; ich sita opierata sie jednak na
réznych podstawach. W Wielkopolsce miasta i gminy otrzymywaty do-
tacje najnizsze (w przeliczeniu na 1 mieszkanca), ich sita wynikata wiec z
dochodéw witasnych. Natomniast relatywne bogactwo miast i gmin Ziem
Odzyskanych wynikato ze znacznie wiekszych niz w innych regionach do-
tacji (patrz tabela 12 w Aneksie C). W latach 1985-1987 dotacje wzrosty
najbardziej w dawnej Galicji (o0 89% w cenach biezgcych), a wiec w re-
gionie najbiedniejszym, a takze w Wielkopolsce (0 63% w cenach bieza-
cych) - a wiec tam, gdzie byly najmniejsze. Natomiast wzrost dotacji
byt najmniejszy na Ziemiach Odzyskanych (51%), czyli w regionie najbar-
dziej dotychczas uprzywilejowanym i w bytej Kongreséwce (55%), co jest
juz trudniejsze do wyttumaczenia. Od reguty tej istniejg liczne wyjatki,
mozna by poda¢ przyktady jednostek bogatych i otrzymujgcych wysokie
dotacje w loku 1985, ktére mimo to w nastepnych latach zanotowaty
znaczne zwiekszenie otrzymywanych dotacji. W sumie jednak nastgpito
pewne przesuniecie w kierunku bardziej sprawiedliwego (a co najmniej
bardziej racjonalnego) rozdziatu dotacji miedzy poszczegdlne miasta i
gminy. Nie zmienia to oczywiscie negatywnej oceny systemu (czy raczej
braku systemu) rozdziatu Srodkéw zasilajgcych, opartego niemal wytgcz-
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nie na arbitralnych decyzjach urzednikéw i ,przetargach” ubiegajacych
sie 0 nie jednostek.

Badania prowadzone w wojewédztwach wskazujg, ze zmiany dotacji
dla miast i gmin sg z kolei pochodnag przestrzennego zréznicowania zmian
dotacji centrum dla wojewdédztwa. Relatywny spadek dotacji zanotowa-
ty jednostki w wojewddztwach, w ktorych nastgpit najwiekszy spadek
dotacji otrzymywanych z centrum (A. Kuklinski, P. Swianiewicz, 1989).

Przedstawiona powyzej prawidtowos$¢ ttumaczy regionalne zréznico-
wanie wartosci wskaznika zmian sytuacji finansowej. Najnizsze wartosci,
wystepujace na Ziemiach Odzyskanych (Srednia ponizej 100), wynikajag
ze spadku dotacji i rownoczesnego braku rozwoju gospodarczego zapew-
niajgcego wzrost dochodéw wiasnych (m.in. stabego rozwoju sektora pry-
watnego, bardzo waznego dla sytuacji finansowej miast i gmin ze wzgledu
na strukture podatkoéw zasilajgcych budzety lokalne? Najwieksza popra-
wa sytuacji w dawnej Galicji byta prawdopodobnie w duzym stopniu
spowodowana wzrostem dotacji. Natomiast niewielka poprawa sytuacji
na terenach dawnej Kongreséwki - mimo relatywnego obnizenia dotacji -
wynika zapewne z szybkiego, w poréwnaniu z innymi regionami, rozwoju
sektora nie uspotecznionego w gospodarce.

Podobne zaleznosci mozemy obserwowac przy poréwnaniach miasta
- gminy wiejskie. W roku 1985 wieksze dotacje (liczagc na gtowe miesz-
kanca) otrzymywaty jednostki miejskie (mimo lepszych gospodarczych
podstaw rozwoju, wigzato sie to ze wspomniang juz wczesniej wigeksza
polityczng sitg przebicia tych jednostek). W latach 1985-1987 wzrost
dotacji dla jednostek wiejskich byt znaczaco wyzszy (o 66% w cenach
biezacych, wobec 52% w jednostkach miejskich), a mimo to poprawa sy-
tuacji finansowej jednostek wiejskich byta tylko minimalnie wieksza niz
miast. Wigze sie to z szybszym wzrostem dochodéw wlasnych w miastach
(wynikajgcym m.in. z rozwoju sektora nie uspotecznionego).

Istnienie zaleznosci miedzy dotacjami i sytuacjg finansowa miast i
gmin potwierdza analiza danych zbiorczych dla calej badanej préby.
Wspotczynnik korelacji miedzy wskaznikiem zmiany sytuacji finansowej
w latach 1985-1987 i zmiang wielkosci dotacji w tych latach wynosi
+0,32. Natomiast korelacja miedzy wielkoscig dotacji w roku 1985 i
zmiang wielkosci dotacji w latach 1985-1987 wynosi -0,31.

Zwigzek miedzy zmiang sytuacji finansowej i poczatkowg sita jednos-
tki nasuwa skojarzenie z obserwacjg G. Gorzelaka (1989), ktory w pracy
dotyczacej struktury regionalnej polskiej gospodarki w okresie kryzysu
stwierdzit, ze w okresie zatamania gospodarki na poczatku lat osiem-
dziesigtych nastepowato wyréwnywanie réznic miedzyregionalnych, na-
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tomiast okres pokonywania trudnosci charakteryzowat sie umacnianiem
istniejacych réznic. Jezeli przyjmiemy, ze rok 1987 jest poczatkiem nowe-
go zatamania w polskiej gospodarce (czego objawem jest m.in. gwattowny
wzrost inflacji),uzyskane w analizie wyniki potwierdzajg zaobserwowany
przez Gorzelaka schemat.

Mozna przypuszczac, ze rok 1988, a zwlaszcza 1989, przyniosty dal-
sze pogorszenie finansowej sytuacji wiekszosci miast i gmin. Podstawowag
przyczyng tego stanu jest bardzo szybko wzrastajaca inflacja i olbrzymi
deficyt budzetu centralnego. W projekcie noweli do budzetu panstwa,
przygotowanym przez rzad w sierpniu 1989 r., przewidziano utrzymanie
dotacji dla budzetéow terenowych na wcze$niej planowanym poziomie.
W warunkach hiperinflacji oznacza to ich znaczne zmniejszenie (trzeba
takze pamieta¢ o silnej zaleznosci budzetéw lokalnych od otrzymywa-
nych dotacji). Charakterystyczny jest przyktad jednej z gmin w Polsce
potudniowej, w ktérej w lipcu 1989 r. zabrakto pieniedzy na obowigzko-
we ptatnosci (zatamanie rozpoczeto sie od braku srodkéw na zasitki dla
rodzin os6b odbywajacych stuzbe wojskowa).

- W najblizszym czasie trudno liczy¢ na zmniejszenie zaleznosci wielu
gmin od otrzymywanych dotacji. Przekazywanie przedsiebiorstw w ges-
tie rad narodowych poprawito sytuacje tylko nielicznych miast i gmin.
Takze instytucja mienia komunalnego (i przekazanie niektérych obiektow
jednostkom lokalnym) nie budzi nadmiernego optymizmu. Zdaniem
urzednikow gminnych, w wielu jednostkach mienie komunalne ograni-
czy sie do osrodka zdrowia. Oczywiscie w takiej sytuacji trudno moéwic
0 perspektywie poprawy sytuacji finansowej gmin po wejsciu w zycie
ustawy o mieniu komunalnym.

Z tych obserwacji wynika, ze wprowadzenie sprawiedliwego - a prze-
de wszystkim obiektywnego i stabilnego - systemu rozdziatu dotacji jest
obecnie sprawag palaca. Jak juz zaznaczalem (P. Swianiewicz, 1989), do-
datkowym utrudnieniem jest fakt, ze najbiedniejsze gminy sg zgrupowa-
ne na ogot w wojewdédztwach majacych najmniejsze Srodki budzetowe.
Tymczasem , jak dotychczas, rozdziat dotacji dla miast i gmin nastepuje
na szczeblu wojewddzkim. Z tego wzgledu (jak réwniez majac na u-
wadze zachodzace ostatnio w naszym kraju zmiany polityczne) pewnym
optymizmem napawajg poglady wyrazone przez J. Regulskiego (Wtadza
lokalna ... , 1989), ktéry uwaza wprowadzenie zobiektywizowanego sys-
temu dotacji rozdzielanych bezposrednio na szczeblu centralnym zajedno
z najpilniejszych zadan.

Interesujace jest pordwnanie powyzszych obserwacji z wynikami po-
dobnych analiz prowadzonych w innych krajach. Uzyty w niniejszej ana-



90 Pauict Swianieiuicz

lizie wskaznik Mouritzcna zostat takze obliczony dla kilkunastu innych
krajow, dla lat 1979-1985 (P.E. Mouritzcn, 1988). Wartosci wskazni-
ka podane sg w tabeli 14 zamieszczonej w Aneksie C. Na tej podstawie
analizowane panstwa mozna podzieli¢ na 3 grupy:

- (Finlandia, Norwegia, Francja, Szwecja - wiadze lokalne w latach
1979-85 poprawity swoja sytuacje,

e Kanada, Dania, RFN, Witochy, USA - sytuacja bez wiegkszych
zmian,

< Wielka Brytania - wyrazne pogarszanie sie sytuacji finansowej.

Blizsza analiza wykazuje, ze dodatkowo w niektorych z tych krajow
pogarszanie sie sytuacji wystepowato w krétszych okresach, np. w Danii
od roku 1983, w RFN w latach 1980-1983, w Kanadzie od roku 1981, w
USA w latach 1978-1983. Uzyskane wyniki wskazuja takze, ze trudnosci
finansowe czesciej wystepowaty w wiekszych miastach, ze nieprawdziwe
jest przekonanie, iz zwigkszanie sie trudnosci zwieksza rozpietos¢ miedzy
jednostkami biednymi i bogatymi. Co prawda trend taki wystapit w
USA, ale np. w Danii silniej uderzone zostaty jednostki bogate. Warto
zwroéci¢ uwage, ze podobna prawidtowos¢ wystgpita takze w Polsce. Roz-
biezne byty takze trendy w krajach, w ktérych sytuacja finansowa wtadz
lokalnych zdecydowanie poprawita sie. W Norwegii od co najmniej 35
lat, bez wzgledu na biezgce koniunktury gospodarcze, trwa zmniejszanie
sie rozpietosci miedzy biednymi i bogatymi gminami (Kjelberg, 1981). Z
kolei w Szwecji w ostatnich latach gminy biedniejsze przezywaty wieksze
trudnosci (Hansen, 1981).

Na zmiane sytuacji wtadz lokalnych wptywajg zaréwno zmiany struk-
tury i dynamika gospodarki, jak i biezgca polityka rzgdu centralnego.
Jednak badania prowadzone przez Mouritzena (1988) i Woolmana (1988)
jednoznacznie wskazuja, ze - podobnie jak w Polsce - najwazniejszg bez-
posrednig przyczynag trudnosci finansowych gmin sg zmiany wielkosci
dotacji. Potwierdzaja to badania pogladéw lideréw lokalnych w réznych
krajach (Handbook ... ,1988). Z przyczyn gtebszych najwazniejsza jest
sytuacja gospodarcza kraju, ktéra oddziatuje na sytuacje witadz lokal-
nych, bardziej posrednio (wptywajac na polityke budzetowg rzadu cent-
ralnego) niz bezposrednio - poprzez wptyw na wielko$¢ dochodow wias-
nych.

W niektorych krajach (np. w Danii) zmiana sytuacji poszczegélnych
jednostek wigze sie ze zmianami struktury gospodarki i zmiang znacze-
nia poszczegdlnych regionéw. W Polsce zjawisko to nie wystgpito w
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wiekszej skali, jednak niektére trendy (np. poprawa sytuacji regionéw, w
ktorych nastepuje dynamiczny rozwoj sektora nie uspotecznionego) zdaja
sie wskazywaé, ze w przypadku wprowadzenia radykalnej reformy gospo-
darczej, rownoczesnej z rzeczywistg reformg samorzadu terytorialnego,
mozna sie spodziewa¢ podobnych tendenc;ji.

Finanse miast i gmin w opinii wiadz lokal-
nych

Sytuacja finansowa miast i gmin w opinii wtadz lo-
kalnych

Rozdziat ten oparty jest na odpowiedziach na pytanie ankiety:, Jak
nalezy ocenia¢ sytuacje finansowag miasta (gminy) w poréwnaniu do in-
nych jednostek administracyjnych w wojewodztwie o zblizonej wielkosci i
funkecji?

Najwiecej (44,6%) respondentéw ocenito sytuacje swojej jednostki ja-
ko przecietng, 34,9% jako gorsza lub znacznie gorsza, za$ 19,5% jako
lepszg lub znacznie lepsza. Zatem pewna przewage mialy wypowiedzi
negatywne (pesymistyczne).

Nieco mniejszym (od przewodniczgcych rad narodowych) pesymiz-
mem charakteryzujg sie wypowiedzi naczelnikéw (22,2% ocen pozytyw-
nych i 34,9% negatywnych).

Poniewaz pytanie dotyczyto poréwnania sytuacji danego miasta lub
gminy z innymi jednostkami w tym samym wojewdédztwie, nie powinny
wystapi¢ znaczace r6znice odpowiedzi w ukladzie regionalnym. Oka-
zuje sie jednak, ze sytuacja finansowa (mierzona za pomocag obiektyw-
nych wskaznikéw) oddziatuje na poziom optymizmu réwniez w tego ro-
dzaju poréwnaniach. Jedynym regionem, w ktérym zanotowano wiecej
odpowiedzi optymistycznych niz pesymistycznych (odpowiednio 26,7 i
24,1%) sg Ziemie Odzyskane. Z kolei w najbiedniejszym z wyréznionych
obszarow - dawnej Galicji - zanotowano zaledwie 13% ocen pozytyw-
nych, wobec 41,7% negatywnych. Zalezno$¢ ta widoczna jest takze w
danych dotyczacych catej badanej zbiorowosci miast i gmin. W jed-
nostkach bedacych w dobrej i bardzo dobrej sytuacji finansowej 21%
respondentdw ocenito te sytuacje optymistycznie, 34% za$ pesymistycz-
nie. Natomiast w jednostkach bedgcych w sytuacji ztej lub bardzo ziej
liczby te wynoszg odpowiednio 18 i 37% . Roéwnocze$nie zaleznos¢ ta
w wiekszym jeszcze stopniu dotyczy naczelnikéw niz przewodniczgcych
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rad narodowych. Obserwacja ta zdaje sie posrednio potwierdzac¢ wniosek
wynikajacy z analizy odpowiedzi na niektore inue pytania ankiety, ze na-
czelnicy w wiekszym stopniu orientujg sie w rzeczywistych problemach
rozwoju swoich jednostek.

Bezposrednie przyczyny trudnosci finansowych

Z probemem subiektywnej oceny sytuacji finansowej tgczy sie tez py-
tanie 13 ankiety: Z czym wigza sie przede wszystkim trudnos$ci w roz-
wigzywaniu probleméw wystepujacych w miescie (gminie)? Respondenci
mieli wskaza¢ jedng lub wiecej z nastepujgcych odpowiedzi:

e brak fundusz},

« brak sity roboczej,

« braki materiatowe,

= niewtasciwe przepisy prawne,
e brak aktywnosci mieszkancow,

e inne.

W gospodarce socjalistycznej, nazwanej przez Kornai'a ,gospodarka
niedoborow” (Kornai, 1985), w warunkach ,miekkiego finansowania” nie-
jednokrotnie trudniejsze od zdobycia potrzebnych $rodkéw finansowych
jest odpowiednie ich wykorzystanie. Okazato sig, ze dla wtadz lokalnych
najbardziej ucigzliwy jest jednak brak funduszy; przyczyne te wymienito
az 95,3% respondentéw, w tym 84% na pierwszym miejscu. Rowno-
cze$nie w odpowiedziach ujawnita sie specyfika gospodarki socjalistycz-
nej (aczkolwiek nieco stabiej niz mozna sie byto tego spodziewac). Brak
materiatbw wymienito ponad 82% respondentéw, w tym 6,2% na pierw-
szym miejscu. Brak sity roboczej i odpowiednich przepisow wymienito
po ok. 35%, w tym odpowiednio 3,7 i 1,8% na pierwszym miejscu. Naj-
rzadziej wymieniano niskg aktywno$¢ mieszkancow (26,9% odpowiedzi,
tylko 0,2% na pierwszym miejscu). Warto zauwazy¢, ze w gospodarce
rynkowej przyczyny, ktére pojawity sie w omawianym badaniu na dru-
gim i trzecim miejscu nie powinny wystgpi¢ wcale (lub co najwyzej w
minimalnym stopniu).

Rozktad uzyskanych odpowiedzi zmienia sie w zalezno$ci od sytu-
acji ansowej badanych jednostek. Miasta i gminy, bedace w lepszej
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od przecietnej.sytuacji finansowej. czeSciej skarza sie na braki mate-
riatow, zas rzadziej na brak funduszy, cho¢ kolejno$¢ nie ulega tu zmianie
(przyczyny te wymienia na pierwszym miejscu odpowiednio 13% i 78%
respondentéw). Takze przedstawiciele jednostek, w ktérych w ostat-
nich latach nastapita wyrazna poprawa sytuacji finansowej (jednostki, w
‘ktorych wskaznik zmian sytuacji finansowej wynosit ponad 120) czesciej
skarzg sie na brak materiatéw (14% odpowiedzi umieszcza te przyczyne
na pierwszym miejscu), za$ nieco rzadziej brak funduszy (76% wskazan
na pierwszym miejscu). Interesujace jest takze, ze wsrdéd jednostek w
bardzo dobrej sytuacji finansowej na drugim miejscu pojawia sie brak
odpowiednich przepiséw prawnych (we wszystkich pozostatych grupach
przyczyna ta wymieniana jest na miejscu czwartym i wystepuje ok. trzy
razy rzadziej).

Z odpowiedzi tych wynika, iz wtadze lokalne uwazajg, ze miasta i
gminy znajdujg sie w ciezkiej sytuacji finansowej, za$ reguta ,miekkie-
go finansowania” dotyczy ich w malym stopniu. Potwierdza to teze,
ze w warunkach niesamorzadowej, lecz silnie zaleznej od wtadz wyzsze-
go szczebla gospodarki finansowej miast i gmin, w razie pojawienia si¢
trudnosci finanse lokalne przewidziane sg jako jedne z pierwszych do do-
konania posunieé¢ oszczednos$ciowych (Swiadczy o tym takze ztozony do
Sejmu w sierpniu 1989 r. projekt zmiany ustawy budzetowej). Trud-
nosci innego rodzaju (brak materiatéw, zte regulacje prawne) sa silniej
odczuwane w tych miastach i gminach, w ktérych wieksze dochody wias-
ne badz tatwos¢ w uzyskiwaniu wysokich dotacji pozwalaja na wzgledne
zaspokojenie potrzeb finansowych.

Podejmowanie decyzji dotyczagcych budzetéw lokal-
nych

Ustawa o systemie rad narodowych z roku 1983 stanowi, ze mias-
ta i gminy sg podstawowymi jednostkami administracyjnego podziatu
kraju. Przystugujacy im zakres kompetencji jest bardzo szeroki (cho¢
réownoczes$nie zakreslony bardzo nieprecyzyjnie), a podstawag ich reali-
zacji ma byé samodzielnie prowadzona gospodarka finansowa. Rowno-
cze$nie dostepne dotychczas analizy szczegétowych regulacji prawnych,
jak réwniez prowadzone badania empiryczne, jednoznacznie wskazuja, ze
W rzeczywistosci miasta i gminy sa w bardzo duzym stopniu zalezne od
wiadz wojewdédzkich (por. np. W. Konieczny, 1986, 1988).

Opinie wyrazane przez cztonkéw witadz lokalnych nie odbiegaja od
podanych wyzej ocen. 40% respondentéw jest zdania, ze wojewddztwo
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narzuca wazniejsze decyzja dotyczace struktury budzetéw lokalnych, zas
tylko 30% uwaza, ze miasta i gminy podejmuja te decyzje niezaleznie od
witadz wojewddzkich (pozostali uwazajg, ze wojewo6dztwo wywiera pewien
wptyw doradzajgc szczeg6towe rozwigzania). Zaleznos¢ te nieco silniej
dotrzegaja naczelnicy niz przewodniczacy rad narodowych. Jednocze$nie
znacznie mniej respondentéw (19%) odpowiedziato twierdzgco na pyta-
nie: czy zdarzajg sie bezposrednie interwencje urzedu luojewoddzkiego w
proces podej7nowania decyzji na szczeblu lokalnym? Swiadczy to o swo-
istym ,zniewoleniu umystu” i traktowaniu pewnych rodzajow zaleznosci

(niezgodnych z duchem prawa) jako naturalnych.

Wystepuja znaczgce réznice miedzy miastami i gminami wiejskimi.
Miasta sg bardziej samodzielne, petng zalezno$¢ od wojewddztwa dekla-
ruje w iiicli 35% respondentéw, za$ peitng niezaleznos¢ 32% . Wydaje
sie, ze réznica ta wynika z dwoch wzgledéw; po pierwsze z lepszej zazwy-
czaj sytuacji dochodowej miast i po drugie z ich wiekszej sity przebicia
w nieformalnych uktadach wiadzy.

Samodzielno$¢ decyzji budzetowych najrzadziej deklarowana jest w
jednostkach lezacych na terenie dawnej Kongresdowki (24% odpowiedzi)
najczesciej zas w bytej Galicji (35%). Do petnej zaleznosci od wytycznych
wojewodztwa najczesciej przyznaja sie przedstawiciele wtadz lokalnych z
dawnej Kongresowki (43% odpowiedzi), natomiast najrzadziej z Wiel-
kopolski (35%). Réznice miedzyregionalne nie sg wiec bardzo duze, ale
znaczace. Nie da sie ich wyttumaczy¢ regionalnym zréznicowaniem sytu-
acji finansowej. Jedynym narzucajacym sie w tej chwili hipotetycznym
wyjasnieniem sg réznice w tradycjach samorzagdowych, najwiekszych na
terenie dawnej Galicji i Wielkopolski.

Wiekszg samodzielno$¢ deklarujg przedstawiciele wtadz lokalnych nie
nalezacy do partii politycznych (tylko 29% przyznaje sie¢ do polnej za-
leznosci od wojewddztwa, zas 37% deklaruje petng niezalezno$¢). Bez
dodatkowych szczegétowych badan trudno jest odpowiedzied, czy jest to
wyraz rzeczywiscie wiekszej samodzielnosci, czy deklaracja dazen.

Wyniki ankiety nie potwierdzajg natomiast tezy o dominacji adminis-
tracji terenowej nad organami przedstawicielskimi w procesie podejmo-
wania decyzji dotyczgcych budzetu. Ponad potowa respondentéw twier-
dzi, ze wszystkie wazniejsze decyzje podejmowane sa przez rade naro-
dowa, a tylko kilkanascie procent uwaza, ze gtos decydujgcy ma urzad
miasta lub gminy. Nie wystepujg istotne réznice miedzy odpowiedziami
udzielanymi przez naczelnikéw i przewodniczgcych rad narodowych.



Syiuacja finansowa miast i gmin %5

Literatura:

Bolkowiak 1., Sochacka-Krysiak H. , 1986, Dochody wdasne budze-

téw terenowych stopnia podstawowego, Instytut Finansow, Zaktad
Budzetu Panstwa.

Clark T.N., Ferguson L.C. , 1983, City money. Political processes,

fiscal strain and retrenchment, Columbia University Press, New
York.

Gintowt-Jankowicz M. , 1989, Prawno-systemowe uwarunkowania

finanséw rad narodowych, [w] Finanse gospodarki terenowej,
J. Wierzbicki (red.), PWE.

Gorzelak G. , 1989, Rozwoj regionalny Polski w warunkach kryzysu i
reformy, ,,Rozwoj regionalny - Rozwoj lokalny - Samorzad teryto-
rialny”, IGP UW, z 14.

Handbook of urban fiscal data, 1988, Odense Universitet.

Hansen T. , 1981, The dynamics of local expenditures growth: local
government finance in Sweden, [w]] The local fiscal crisis in Wes-
tern Europe, L.J. Sharpe (red.), Sage.

Kjelberg F. , 1981, The expansion and standarization of local finance
in Norway, [w]] The local fiscal crisis in Western Europe, L.J. Shar-
pe (red.), Sage.

Konieczny W. , 1986, Planowanie finansowe jako praktyczny ins-

trument wphywu wiadz lokalnych na rozwoj terenu, archiwum
CPBP 09.8.

Konieczny W. , 1988, Formalnoprawne bariery gospodarowania finan-
sami lokalnymi - pozadochodowe ograniczenia samodzielnosci rad
narodowych, [w] Strategia zmian systemu lokalnego, ,,Rozwoj re-

gionalny - Rozwoj lokalny - Samorzad terytorialny”, IGP UW,
z 8

Kornai J. , 1985, Niedob6r tu gospodarce, PWE.

Kuklinski A., Swianiewicz P. , 1989, Polskie wojewodztwo. Dos-
wiadczenia i przysztosé, archiwum CPBP 09.8.



% Pawet Swianicwicz

Majclirzycka-Giizowska A. , 1988, System finanséw miasta, gminy i
wojewddztwa, archiwum CPBP 09.8.

Majchrzycka-Guzowska A. , 1989, Samodzielnos¢ finansowa budze-
téw rad narodowych, archiwum CPBP 09.8.

Mouritzen P.E. , 1988, Fiscal stress and slack in European and A-
merican local government, paper presented for delivery at the 1988
Annual Meeting of the American Political Science Association, The
Washington Hilton, September 1-4.

Mularczyk K. , 1989a, Jaki samorzad w Anglii, [w] Biuletyn Komis-
ji Samorzadu Terytorialnego Komitetu Obywatelskiego przy Prze-
wodniczgcym NSZZ Solidarnos¢, nr 4.

Mularczyk K. , 1989b, Jaki samorzad w Polsce, [w] Biuletyn Komis-
ji Samorzadu Terytorialnego Komitetu Obywatelskiego przy Prze-
wodniczgcym NSZZ Solidarnos¢, nr 4.

Ruskowski E. , 1989, Zatozenia reformyfinansow lokalnych w Polsce w
Swietle rozwigzan i doswiadczert wybranych krajow socjalistycznych
i kapitalistycznych, archiwum CPBP 09.8.

Sobczak K. , 1986, Nadzor nad wdadzami lokalnymi jako instytucja
wyznaczajaca zakres ich samodzielnosci - synteza badan, archiwum

CPBP 09.8.

Swianiewicz P. , 1989, Spoteczno-ekonomiczna typologia miast i gmin
w Polsce, ,Rozwdj regionalny - Rozwoj lokalny - Samorzad tery-

torialny”, IGP UW, z. 19

Wiadza lokalna to jedna trzecia ustroju panstwa. Z prof. J. Reguls-
kim przewodniczacym Senackiej Komisji Samorzadu Terytorialne-
go rozmawia W. Grochola, , Tygodnik Solidarnos¢” 18.08.1989.

Woolman H., Davis B. , 1980, Local government strategies to cope
with fiscal stress, Washington, The Urban Institute.

Woolman H. , 1988, Central-Local relations, paper presented at the
FAUI Conference in Bologna, 10-14 April.



Jerzy Bartkowski

Powigzania pionowe i poziome
wiadz lokalnych

Cel i zakres pracy

Przedmiotem tej czesSci pracy sa kontakty pionowe i poziome witadz
lokalnych w badanych jednostkach administracyjnych, a wiec kontakty
witadz lokalnych z takimi instytucjami, jak miejscowy komitet partyjny,
wiadze wojewddzkie i wladze centralne, tak jak sie one przedstawiaty w
okresie badan - w roku 1988. Obok ukazania samej iloSciowej strony tego
zjawiska, a wiec ich czestosci, bede sie takze starat wskaza¢ na makro-
i mikrouwarunkowania natezenia tych kontaktéw, aby méc umiejscowié
te aktywnos$¢ w strategiach dziatania wtadz lokalnych i w mechanizmach
ich funkcjonowania. Beda one przedstawiane przede wszystkim z pers-
pektywy socjologicznej. Mniejszy za$ nacisk potoze na aspekty prawno-
organizacyjne czy przestrzenne.

Drugim problemem, jaki tu rozpatrze, jest funkcjonowanie lokalnych
grup intereséw. Jest to wazny element zycia lokalnego. Tam gdzie jego
tetno bije zywiej, tam jest ich wiecej i tam sg one aktywniejsze. Ale wraz
z ich pojawieniem sie podlega tez zmianie lokalny system polityczny, a
wiadze lokalne zaczynaja odtruwac naciski ze strony ré6znego rodzaju grup
interes6w. Tutaj przedstawig, jak w ocenie respondentdéw przedstawia sie
aktywnos$¢ réznych grup nacisku i z jakimi uwarunkowaniami zwigzana
jest ich wieksza lub mniejsza aktywno$¢.
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W chwili, gdy jest opracowywana ankieta nastgpity juz znaczne i da-
leko idace zmiany w warunkach dziatania wtadz lokalnych. Uczynity ja
one w znacznej mierze juz tylko przesztoscia. Jednak punktem wyjscia
tej pracy bedzie taka rzeczywistos¢, jaka istniata w chwili, gdy respon-
denci udzielali odpowiedzi. | ona bedzie podstawg tworzenia wyjasnien
zaobserwowanych prawidtowosci.

Rola powigzan pionowych i poziomych w
dziataniach witadz lokalnych

Jakie jest miejsce i rola powigzan pionowych i poziomych w dziata-
niach wtadz lokalnych? Znaczaca pozycja tych kontaktéw w strategiach
dziatania wtadz lokalnych wynika z samej definicji lokalnosci. ,Lokalny”
oznacza bowiem, jak pisze T. Skrzypczak (1986), ograniczony terytorial-
nie i limitowany w dziataniu. Jesli wiec méwimy ,spotecznosci lokalne”,
to tym samym moéwimy o zbiorowosciach, ktére ani nie sg w petni samo-
wystarczalne, ani nie sg w petni samodzielne. Z samej istoty ,lokalnosci”
wynika, ze w zakres pojecia polityka ,lokalna” muszg wchodzi¢ kontakty

zewnetrzne i zawsze petnig w nim istotng role.

Dwie sg tego przyczyny i obie sg zwigzane z niepetng autonomia dzia-
tania wtadz lokalnych, ich niesamodzielnos$cia i niesamowystarczalncscia.
Wiadze lokalne raz sa czynnikiem podporzadkowanym szerszej hierar-
chicznej strukturze wiadz, a raz petentem, starajacym sie o zdobycie
dodatkowych srodkéw na potrzeby spotecznosci lokalnej.

Pierwszy typ ograniczen wynika z formalnego (wtadze wojewddzkie
i centralne) badz nieformalnego (partia) hierarchicznego podporzgdko-
wania zewnetrznym osrodkom witadzy. Natomiast druga z przyczyn jest
zwigzana z tymi ograniczeniami autonomii lokalnej, ktére majg charakter
przede wszystkim materialny. Spotecznos$¢ lokalna nie dysponuje odpo-
wiednimi Srodkami na zaspokojenie biezacych potrzeb i na swéj rozwéj.
Petne zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych w wigkszosci przy-
padkoéw przekracza mozliwosci wiadz lokalnych. Niekiedy nie jest to
problem S$ciggniecia tych zasobéw z zewnatrz, ale problem ich mobili-
zacji, gdyz odpowiednie zasoby znajdujg sie w obrebie danej jednostki
administracyjnej, aie sg dla spotecznosci lokalnej niedostepne, np. Srodki
przedsiebiorstw.

Podporzadkowanie i niesamodzielno$¢ wiadz lokalnych sg formalnie i
doktrynalnie usankcjonowane. Czesto przywotuje sie tu koncepcje tzw.
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~podwdjnego podporzadkowania” naczelnikal: raz zwierzchnim wtadzom
panstwowym i raz lokalnej radzie narodowej. Ale na razie ten drugi czyn-
nik nie jest istotnym gestorem dla administracji.

Sagjeszcze inne centra zwierzchniej dyspozycji wobec wtadz lokalnych.
Niektérzy autorzy (L. Habuda, 1979) méwig w zwiazku z tym o ,podpo-
rzadkowaniu wielokrotnym”, z kolei inni o ,dwuliniowym” (W. Sokole-

wicz, 1968). llos¢ osrodkéw dyspozycji jest znaczna. Brak nowych wy-
nikéw badan, ale np. w przeprowadzonych w roku 1977 badaniach L. Ha-
budy (nie ma powoddw, by sadzi¢, by zaszty tu jakie$ jakoSciowe zmia-
ny) ankietowani naczelnicy wymieniali $rednio 4.3 zrodet dyspozycji. Na
te liczbie sktadaty sie nastepujace osrodki: wojewoda i wicewojewodowie
(przecietnie wymieniani po jednym razie), wydziaty urzedu wojewodzkie-
go (1.6 raza), komitety lokalne PZPR (0.7), komitet wojewédzki PZPR
(0.6). Pozycja formalnego zwierzchnika naczelnika - rady narodowej i
jej organow (komisji) na tej liscie byta niska (0.2). Rade, jako osrodek
dyspozycji wobec siebie, wymienit zaledwie co pigty badany naczelnik
lub prezydent (L. Habuda, 1979).

Na,tomiast W. Sokolewicz z kolei méwi o ,dwuliniowos$ci” podporzad-
kowania witadz lokalnych, aby zaakcentowac, ze to nie sg tylko dwa o$rod-
ki, ale raczej dwa piony: partyjny i panstwowy, przy czym po kazdej z
tych linii moga ptyna¢ dyspozycje od wiecej niz jednego zrodia, np. ko-
mitetéw partyjnych réznych szczebli (W. Sokolewicz, 1968).

W zakresie dziatan witadz lokalnych muszag sie wiec znajdowac tez
takie, ktore za swg podstawe majg wiasnie ich niesamodzielno$¢ i pod-
porzadkowanie. Potrzeba kontaktéw pionowych i poziomych jest bowiem
zwigzana: 1) z niesamodzielno$cig i podporzadkowaniem zewnetrznemu
zrédtu wiadzy, 2) z poszukiwaniem dodatkowych zasobow.

Kazde z tych dwu uwarunkowan kontaktéw zewnetrznych witadz lo-
kalnych to inny typ powigzah géra - doét. Zarazem kazdy z nich jest
zwigzany z innym obrazem przyczyn i z innym zespotem uwarunkowan.
W tym pierwszym przypadku powinnismy napotka¢ typowe przejawy
zachowan w obrebie wieloszczeblowej, hierarchicznej struktury biurokra-
tycznej. Wystepujg tu hierarchiczne procesy komunikacyjne, ale takze
pojawia sie miedzyszczeblowa walka o wtadze2.

W tym pierwszym przypadku zaleznosci organizacyjno- hierarchicz-
nych, o ich natezeniu powinna decydowac odlegto$¢ obu elementéw w
strukturze formalnej, a wiec znaczenie danej miejscowosci, jej wielkos¢ i

10 podwdjnym podporzadkowaniu naczelnikéw pisze m.in. F. Siemienski (1974) i A. Lut-
rzykowski (1979).
2Dgzenia autonomizacyjne w administracji, patrz W. Kiezun (1978).



100 Jerzy Bartkowski

waga; powinien sie tez ujawni¢ wpltyw na nic relacji miedzyszczeblowych
(akcja i reakcja). Natomiast aktywnos¢ tego drugiego rodzaju, zwigzana
z brakiem $rodkow, powinna zaleze¢ od potrzeb lokalnych, stopnia, w
jakim sa zaspokojone i od preferowanych kierunkéw rozwoju. W takim
przypadku witadze lokalne dokonuja zabiegdw o poparcie swoich spraw na
wyzszych szczeblach hierarchii (lobbyzm)3. W niektérych przypadkach
przybiera to posta¢ wzglednie trwatego powigzania z wptywowymi oso-
bami w centrum lub w wojewdédztwie (patronaz)4. To ostatnie zjawisko,
jak sie wydaje, jest bardziej charakterystyczne raczej dla lat siedemdzie-
sigtych. Populisityczno-centralistyczny system ,patron-klient” opiera sie

bowiem na odgérnym rozdawnictwie i zwigzany jest ze strumienienicm
Srodkéw, ktéry ptynie z gory na dot. Kiedy Srodki te stajg sie ograniczo-
ne, wtedy traci on swe podstawy materialne (S. Stein, 1980).

Ale sg tez czastkowe badania (z terenu wojewo6dztwa szczecinskiego),
ktére wskazuja, ze pewne elementy tego systemu pozostaty. Przyktado-
wo, ponad 50% badanych przez zesp6t A. Glowackiego cztonkéw lokal-
nych elit lokalnych z tego regionu zna blizej jaka$ osobe w wojewodztwie i
spotyka sie z nig od czasu do czasu (A. Gtowacki, 1988). A jak wskazujag
badania terenowe Z. Zychowicza, gminy, w ktorych: mieszka jaki$ poset
lub cztonek KC, tub ma dom letniskowy jaka$ osobisto$¢ z wojewddztwa,
dysponuja dzieki nim dodatkowymi zasobami (Z. Zychowicz, 1988).

Wiadze lokalne mogag sie tez stara¢ skioni¢ innych lokalnych dyspo-
nentéw zasobow (przemyst) do Swiadczen na rzecz spotecznosci lokalnej
poprzez rozne techniki wytwarzania wiezi poziomych (rady dyrektoréw),
wiktania ich kierownictwa w prestizowe role spoteczne (funkcje w lokal-
nych organach samorzgdowych i organizacjach spotecznycti), organizacje
wymiany ustug i $wiadczeii lub poprzez nacisk administracyjny i poli-
tycznyb5.

Rozro6znienie tych dwu typéw uwarunkowan kontaktéw pionowych:
hierarchicznego podporzadkowania i wedréwki w poszukiwaniu $rodkéw
ma oczywiscie charakter analityczny. W praktyce obie te przyczyny sie

3Przez lobbyzm rozumiem tu ré6zne formy zorganizowanego nacisku na wiadze wyzszego
szczebla.

40 zjawiskach zblizonych do ,patronatu”, duzej roli ,swoich ludzi” (dla danej miejscowos$ci)
z wyzszych sfer aparatu wiadzy w procesach decyzyjnych na szczeblu lokalnym w latadi sie-
demdziesigtych pisali J. Tarkowski (1972) i R. Zéttaniecki (1983).

5Te zastgpcza role organizatora integracji dziatan lokalnych, np. w toku realizacji ,dzikiej
inwestycji”, w latach siedemdziesigtych czesto przyjmowat na siebie lokalny komitet partyjny
wykorzystujgc w tym celu uprawnienia nomcklaturowe (patrz M. Chatubinski, Z. Malak, 1983
i J. Tarkowski, 1976).
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przenikajg. Niemniej to rozréznienie pozwala na wyroznienie dwaéch ro-
dzajéw przyczyn takich kontaktow i dwéch rodzajow ich uwarunkowan.
Ten sam organ zwierzchni jest dla wtadz lokalnych zarazem Zrédtem dys-
pozycji i zrodtem Srodkdw. Zwierzchnictwo w paternalistycznym modelu
wiladzy jest zarazem czyms$, co naktada obowigzki troski o potrzeby pod-
legtych jednostek, a wiec tam sg adresowane zyczenia i oczekiwania wtadz
lokalnych.

Wyjasnienia zrédet kazdego z tych dwu rodzajow dziatan wiadz lo-
kalnych, bedziemy szuka¢ w trzech grupach uwarunkowan:

1) w cechach spotecznosci lokalnych, a w szczegélnosci: a) w stopniu
zaspokojenia potrzeb, tak w skali bezwzglednej, jak i w skali wzglednej
(w poréwnaniu z innymi miejscowosciami), b) w preferowanych kierun-
kach rozwoju spotecznosci lokalnej i priorytetowych kierunkach inwesty-
cji, ¢) w cechach mikrokultury spoteczno-politycznej: aktywnosci miesz-
kancéw, organizacji i stowarzyszen, d) specyfice spoteczno-ekonomicznej
miejscowosci;

2) w zmiennych charakteryzujacych stopiefh autonomii dziatania da-
nej jednostki, w tym, jak przebiegaja jej kontakty ze szczeblem wo-
jewoddzkim i centralnym, czesto$¢ wzajemnych interakcji i natezenie in-
terwencji odgérnych w ich dziatania;

3) w indywidualnych cechach samych respondentéw, jak pteé, wiek,
przynaleznos$¢ partyjna i wyksztatcenie oraz miejsce, jakie zajmuja w lo-
kalnej elicie wiadzy.

W tej czesci pracy rozpatrze poszczeg6lne typy kontaktéw pionowych
i poziomych wtadz lokalnych na szczeblu wojewddzkim, centralnym i lo-
kalnym, ich charakter, a takze uwarunkowania aktywnos$ci - od jakich
czynnikéw ona zalezy, co wptywa na to, ze jest ona wieksza lub mniejsza,
a takze, z jakimi innymi zachowaniami i pogladami si¢ wiagze.

Wiadze wojewddzkie —witadze lokalne

Przeglad kontaktow poziomych i pionowych wiadz lokalnych roz-
poczne od opisu kontaktéw z wtadzami wojewo6dzkimi. Dominujacej roli
witadz wojewodzkich dla naczelnikéw i przewodniczacych rad narodowych
nie trzeba blizej wyjasnia¢. Wtadze wojewddzkie sg bezposSrednim zwierz-
chnikiem witadz lokalnych w hierarchii urzedowej. Nic wiec dziwnego, ze
te kontakty witadz lokalnych z witadzami wojew6dzkimi sg intensywne.
Tabela 1 przedstawia wyniki ankiety w tej sprawie.

Kontakty miedzy wojewo6dztwem a wiadzami lokalnymi sa dos¢
czeste. Ponad 70% respondentéw podato, ze kontaktuje sie z wtadzami
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Tabela 1.
Czesto$¢ kontaktéow urzad wojewo6dzki - wihadze lokalne
Czestos¢ kontaktow naczelnika (prezydenta) Odpowiedzi (w %)
z urzedem wojewo6dzkim w sprawach urzedowych N=487
Codziennie 5.7
Kilka razy w tygodniu 31.8
Raz w tygodniu 34.3
Rzadziej 25.5
Brak danych 2.6

wojewodzkimi przynajmniej raz w tygodniu. Ale nie jest to stata i bez-
posrednia tgcznosé, gdyz codzienny kontakt z wojewddztwem utrzymuje
tylko 5.7% badanych naczelnikéw i przewodniczacych rad narodowych
(nie istniejg znaczgce i wyrazne roznice miedzy nimi).

Od czego zalezy czesto$¢ tych kontaktow? Z Kktorej strony plynie
inicjatywa - z gory czy z dotu hierarchii? Czy czeste kontakty i ingeren-
cje wojewoOdztwa sg przez respondentdéw pozgdane, czy przeciwnie sg dla
nich ucigzliwe? Sprébujmy odpowiedzie¢ na te pytania.

Na poczatku tego opracowania wyro6znitem dwa typy kontaktéw o
dwu réznych typach uwarunkowan. Pierwszy z nich wigzat sie z hie-
rarchicznym podporzgdkowaniem i zalezat od czynnikéw biurokratycz-
no-organizaycjnych, drugi miat zrédto w brakach $rodkéw i wigzat sie
z potrzebami, a takze natezeniem aktywnosci wiadz i spotecznosci lo-
kalnej dla ich zaspokojenia. Oba te typy uwarunkowan odnajdujemy w
zaleznosSciach, jakie pojawiaja sie odpowiedziach badanych. Po pierwsze,
na natezenie kontaktow' wptywaja czynniki organizacyjne. Czesto$¢ kon-
taktow jest liniowo zwigzana z wielkos$cig miejscowosci, w ktérej pracuje
respondent. Im jest ona wieksza, a wiec tym samym wazniejsza dla wo-
jewodztwa, tym te kontakty sa czestsze6. | tak, w grupie respondentéow
kontaktujgcych sie codziennie, 21.4% jest z miast, a w grupie kontak-
tujacych sie rzadziej niz raz w tygodniu - 4.8% . W miastach 45.5%
respondentéw kontaktuje si¢ z wojewddztwem kilka razy w tygodniu, w
gminach - 30.8% .

Czy ta obecnos$¢ wojewddztwa w dziataniach wiadz lokalnych jest
przez nie akceptowana? Wtitadze lokalne oceniajg ingerencje wtadz wo-

6Jesli pisze o zwigzku miedzy zmiennymi, to oznacza to zalezno$¢ na poziomie istotnosci
a < 0.05 lub bardziej znaczacym. Aby nie przecigza¢ tej pracy nadmiarem cyfr, pominatem
podawanie poziomoéw istotnosci w kazdym z przedstawianych tu przypadkoéw.
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Tabela 2
Postrzegany i postulowany wptyw na sprawy lokalne

W ptyw instytucji na sprawy lokalne Ma Powinien

(odpowiedzi w %) mieé
Mieszkarcy 20.6 45.4
Miejscowe zaklady pracy 25 1.1
Wiadze lokalne 41.1 41.5
Wiadze wojewddzkie 30.9 7.8
Wtadze centralne 2.1 0.7
Kto$ inny 25 2.8

jewddzkich w ich sprawy jako nadmierng. Tabela 2 zawiera przyktadowo
wyniki badanh przeprowadzonych w 1984 roku wéré6d wtadz lokalnych wo-
jewodztwa siedleckiego (N=282).

Czesty kontakt z wtadzami wojewddzkimi i ich ingerencja w decyzje
wladz nizszego szczebla nie sa przez respondentéw pochwalane. Swiadczy
0 tym nastepujgca zalezno$¢: im blizsze i czestsze sg kontakty respon-
denta z wtadzami wojewo6dzkimi, tym bardziej odczuwa on ograniczenie
swobody dziatania wtasnie z tej strony. | tak, w grupie respondentéw
kontaktujacych sie codziennie 53.6% wybrato odpowiedz, ze uprawnienia
naczelnika sg ograniczane przez wojewdédztwo.

Ale wzrost intensywnosci kontaktéw na linii jednostka lokalna - wo-
jewodztwo nie jest zwigzany tylko z odgérnym ograniczaniem uprawnien
decyzyjnych. Sa takze zaleznosci $Swiadczace, ze niekiedy strong inicju-
jaca sa wiadze lokalne, ktore starajg sie u wladz wojewo6dzkich zyskaé
dodatkowe S$rodki na rozwéj. Mozna o tym wnioskowa¢ posrednio, gdyz
wzrost czestosci kontaktow wigze sie z odczuciem niskiego poziomu zas-
pokojenia potrzeb. Przykladowo, istnieje liniowa zalezno$¢ pomiedzy
wymienianiem przez respondenta potrzeby rozwoju szkolnictwa w danej
miejscowosci a czestoscig jego kontaktéw z wojewdédztwem7. Jesli res-
pondent wymienit jako sprawe priorytetowga dla jego miejscowosci rozwoj
szkolnictwa., to zarazem czes$ciej kontaktuje sie z wtadzami wojewo6dzkimi
(r=0.100). W grupie tych respondentow, ktérzy majg codzienna stycz-
no$¢ z wtadzami wojewodzkimi 67.9% wymienito jako kwestie prioryteto-
wa dla ich miejscowosci rozwo6j szkolnictwa podstawowego, dla poréwna-
nia: w grupie tych, co kontaktuja sie raz w tygodniu - 37.1%.

7Pytanie w zasadzie odnosito si¢ do indywidualnych preferencji respondenta, tutaj traktuje
je jako wskaznik potrzeb miejscowosci.



104 Jerzy Bartkowski

Tabela 3
Czestos$¢ interwencji wladz wojewodzkich
w dziatania wtadz lokalnych
Czy zdarzaja sie bezposrednie interwencje Odpowiedzi (w %)
-urzedu wojewodzkiego w podejmowanie

decyzji przez wiadze miasta i gminy? N=486
Tak 18.5
Nie 80.9
Brak danych 0.6

Hipoteze o poszukiwaniu srodkéw, jako na przestanke czestszych kon-
taktéw, potwierdza jeszcze inna zalezno$¢. CzeSciej szukaja kontaktow
z wladzami wojewo6dzkimi jednostki o wiekszej integracji i wyzszej ak-
tywnosci lokalnych organizacji i stowarzyszen. W tych bowiem jednos-
tkach bardziej aktywny jest PRON, organizacje miodziezowe i czestsze
sa kontakty respondentéw z lokalng instancjg partyjna. W grupie tych
respondentdéw, ktérzy kontaktujg sie codziennie z wojewddztwem, 89.3%
kontaktuje sig, takze codziennie, z komitetem partyjnym. Natomiast w
grupie, ktéra kontaktuje sie rzadziej niz raz w tygodniu juz tylko 46.8%.

Nie jest to jedyna forma wptywu wiadz wojewddzkich na wtadze lokal-
ne. Niekiedy pojawiajg sie bezposrednie interwencje wtadz wojewo6dzkich
w konkretne dziatania wtadz lokalnych. Jak czeste sg te sytuacje? Tabela
3 przedstawia wyniki ankiety.

Interwencje wtadz wojewddzkich w dziatania wtadz lokalnych nie sg,
zgodnie z opiniami badanych, zbyt czeste. Wspomniat o nich zaledwie
co 6 respondent (18.5%).

Jaki byt mechanizm tych interwencji? Kto i u kogo interweniowat?
Mechanizm interwencji przedstawia tab. 4. W schemacie interwencji do-
minuje w zasadzie jeden typ: sa to interwencje kierownikow wydziatow u
naczelnika (prezydenta) miasta (gminy). Jest to potowa wymienionych
przez respondentéw przypadkéw interwencji. Natomiast interwencje na
linii wojewoda - naczelnik lub kierownik wydziatu urzedu wojewdédzkie-
go - kierownik wydziatu urzedu miasta (gminy) sajuz znacznie rzadsze.
Natomiast proces interwencji pomija w zupetnosci osobe przewodniczg-
cego lokalnej rady narodowej. Nie uczestniczy on w tych dziataniach jako
strona, co potwierdza jego mate znaczenie w realnych procesach decyzyj-
nych.

Obraz interwencji jest zgodny z zasada hierarchii stuzbowej. Inter-
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Tabela 4
Schemat interwencji wtadz wojewodzkich w dziatania wtadz lokalnych
Przez kogo sa podejmowane i w jaki sposéb? Odpowiedzi w %
Nie ma takich sytuacji 0.6
Interwencje wojewody u naczelnika 5.1
Interwencje kierownikéw wydziatow urzedu
wojewoddzkiego u naczelnika 14.6

Interwencje kierownikéw wydziatow urzedu
wojewddzkiego u kierownikéw wydziatow

urzedu miasta (gminy) 3.5
Inne 2.3
Brak danych 0.2

Uwaga: Suma procentéw podanych w tabelach 3 i 4 nie jest taka sama,
gdyz respondent mogt udzieli¢ wiecej niz jednej odpowiedzi.

wencje przebiegajg poprzez naczelnika. Kierownicy wydziatéw i wojewo-
da swoje zalecenia w do6t przekazujg zwierzchnikowi stuzbowemu kierow-
nikow wydziatéw' - naczelnikowi (prezydentowi) miasta (gminy).

Na podstawie opinii respondentéw mozna ustali¢, ze czesto$¢ inter-
wencji wiadz wojewddzkich w dziatania wtadz lokalnych zalezy od wiel-
kosci i znaczenia miejscowosci. Im wieksza jest miejscowos$¢ respondenta,
tym bardziej jest prawdopodobna ingerencja wtadz wojewé6dzkich. Inter-
wencje czestsze byty w miastach (29.5%) i w miasto-gminach (23.7%), a
rzadsze w gminach (15.1%).

Czy te miejscowosci wyroézniaja sie czym$ od innych? Jest jedna
cecha, ktora jest im wspdlna, wigze sie ona ze stanem bezpieczehstwa
publicznego. Zapewne w takich miejscowosciach jest wiecej spraw budza-
cych kontrowersje, wiecej konflitkéw i napie¢, stad i czestsze interwencje
witadz wojewodzkich. Interwencje wtadz wojewddzkich w dziatania wtadz
lokalnych sg czestsze w tych miejscowosciach, w ktérych stan bezpieczen-
stwa publicznego jest gorszy (r~0.161). W duzej liczbie miejscowosci, w
ktorych stan bezpieczenstwa zostat oceniony jako lepszy niz gdzie indziej,
nie byto interwencji wtadz wojewo6dzkich (13.8%). Natomiast w potowie
tych miejscowosci, w ktérych tad i porzadek zostat oceniony jako gorszy
niz gdzie indziej, pojawita si¢ interwencja wtadz zwierzchnich (44.1%).

Potwierdzaja to tez i inne zaleznosci. Interwencje byty czestsze w tych
wszystkich miejscowosciach, w ktdérych - jak stwierdzali respondenci -
spoteczenstwo przeznaczytoby znacznie wiecej srodkéw na bezpieczenst-
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wo publiczne. W 34.2% tych miejscowosci wystgpity interwencje witadz
wojewodzkich, podczas gdy w tych, gdzie miejscowa spotecznosé - w o-
pinii respondentdéw - nie czuje potrzeby zwigkszania wydatkéw na ten
cel byto ich zaledwie 12.5%.

Podobnie jak zbyt czeste kontakty, tak i interwencje odgorne nie by-
ty oceniane przychylnie przez respondentéw. W tych miejscowosciach, w
ktorycli byto wiecej interwencji, tam tez czesciej respondenci wskazywali
na ograniczanie autonomii wtadz lokalnych przez uprawnienia WRN, na
odgdrne manipulacje ich budzetem, a takze czesciej sktaniali sie do opinii,
ze ich miejscowos$¢ znajduje sie w niewtasciwym wojewddztwie. Rodwniez
tam, gdzie czesciej wskazuje sie na uprawnienia WRN jako zrédto og-
raniczenia autonomii lokalnej rady narodowej, czestsze byty interwencje
wiadz wojewddzkich. W tej grupie, ktéra wskazata na ten czynnik, byto
22.5% interwencji witadz wojewddzkich, natomiast sposrdd tych respon-
dentdéw, ktdrzy ograniczenia mozliwosci dziatania rady narodowej widzieli
raczej w naczelniku, nikt nie wspomniat o interwencjach wojewody.

Jesli w danej miejscowosci byto wiecej interwencji, to respondenci
czesciej wspominali o ograniczeniu swobody budzetowej w formie ustala-
nia (20.0%) lub doradztwa wtadz wojewddzkich (22.5%), natomiast jesli
byto poczucie autonomii budzetowej, to zarazem rzadsze byty odgérne
interwencje (13.0%). Przy czym w tych miejscowosciach, w ktérych ze
strony wiladz wojewddzkich byto wiecej interwencji w sprawy lokalne ze
strony wtadz wojewddzkich, tam tez czesciej zgadzano sie z sugestia, ze
dana miejscowos¢ znajduje sie w niewtasciwym wojewodztwie. WsSrod
respondentow, ktérzy zgodzili sie z tg opinig, 30.1% wspomniato o inter-
wencji wojewodztwa w ich sprawy lokalne.

Podsumujmy. Wtitadze lokalne utrzymuja bliskie kontakty ze swy-
mi administracyjnymi zwierzchnikami - witadzami wojewo6dztwa. Sa tez
przypadki bezposredniej interwencji wtadz wojewodzkich w sprawy lo-
kalne. Dokonujg sie one gtéwnie na linii kierownik wydziatu urzedu wo-
jewodzkiego - naczelnik miasta (gminy). Czesto$¢ kontaktéw i inter-
wencji wtadz wojewodzkich zalezy przede wszystkim od wielkosci danej
miejscowosci. Im jest ona wieksza, im jest bardziej znaczaca, tym tych
kontaktéw i interwencji jest wigcej. Interwencje czy zbyt czeste kontak-
ty z wiadzami wojewddzkimi raczej nie sg traktowane przychylnie przez
przedstawicieli wtadzy lokalnej. Wraz ze wzrostem czestosci kontaktéw i
liczbg interwencji w ich sprawy, respondenci czesciej wskazujg na upraw-
nienia WRN jako Zrédto ograniczenia autonomii lokalnej rady narodowej,
na odgoérne manipulacje jej budzetem i czesciej sktaniaja sie do opinii, ze
ich miejscowos$¢ znajduje sie w niewtasciwym wojewddztwie.
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Tabela 5
Interwencje wtadz lokalnych na szczeblu centralnym
Czy wiadze miasta(gminy) interweniowaty odpowiedzi w %
w jakich$ sprawach bezposrednio

na szczeblu centralnym? N=486
Tak 19.7
Nie 79.7
Brak danych 0.6

Ale wzrost czestosci kontaktéw ma tez i przyczyny oddolne, wigze
sie on z trudnosciami w rozwigzywaniu roznych problemoéw lokalnych:
czy to w zakresie szkolnictwa, czy w sferze budownictwa mieszkaniowe-
go. Wtadze lokalne intensywnie zabiegajg wtedy o uzyskanie dodatko-
wych Srodkoéw. Towarzyszy temu z reguly wieksze ozywienie dziatania
miejscowych organizacji i stowarzyszen oraz wieksza integracja lokalnych
osrodkow wiadzy.

Wtadze centralne —wiladze lokalne

Niekiedy drdg rozwiagzania lokalnych probleméw szuka sie na szczeblu
centralnym. Wtadze lokalne podejmujg dziatania interwencyjne az w sto-
licy. Sa to badz bezposrednie zabiegi w réznych centralnych urzedach i
instytucjach, badz dziatania za posrednictwem ,swoich” reprezentantow
w ciatach przedstawicielskich, np. posta.

Interwencje wtadz lokalnych na szczeblu centralnym wecale nie sg rzad-
kie. Wspominat o nich co pigty (19.7%) respondent (tab. 5). Wskazuje to
tez na to, w jakim stopniu spotecznosci lokalne nie sag samowystarczalne
i nie moga swoich wiasnych probleméw rozwigzywaé¢ wtasnymi srodkami.

Dane, jakie uzyskaliSmy od respondentéw, nie pozwalajg oceni¢ w
sposdb jednoznaczny, jakie sprawy dominowaty w interwencjach i gdzie
0 nie zabiegano, gdyz znaczna grupa respondentéw nie podata u kogo
interweniowata. Ws$réd tych spraw, ktére podawano, najczesciej powta-
rzaty sie dwie instytucje: Rada Parnistwa i Ministerstwo Rolnictwa. Znaj-
duje to odbicie takze w rodzaju spraw, sg to najczesciej sprawy produkcji
rolnej, wsparcie czynéw spotecznych i budowy szkét.

Znaczna grupa respondentéw nie podata u kogo (przez kogo) inter-
weniowano we wtadzach centralnych w sprawach lokalnych. Z wymienio-
nych 108 interwencji, w 30 przypadkach nie ma informacji u kogo (przez
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Tabela 6
Interwencje.wtadz lokalnych na szczeblu centralnym:
instytucje i sprawy

Instytucja N Sprawa N
Min.Rolnictwa 15 Sprawy produkcji rolnej 8
Min.Lgcznosci 5 Czyny spoteczne 6
Min. Handlu 7 Sprawy o$wiatowe 6
Min. Ochrony Srod. 5 Inne 16
Rada Panstwa 13
Urzad Rady Min. 7
Sejm 5
KC PZPR 7
Inne 14
Nie podano 30

kogo) interweniowano. Mozna by to wyjasni¢ mechanizmem ,patronazu”
i dyskrecjg respondentow, ktérzy nie chcieli ujawnia¢, kto z dziataczy
centrum pomaga im zalatwia¢ ,ich” sprawy. Natomiast wiecej infor-
macji o mechanizmach takich dziatan uzyskamy poprzez analize uwarun-
kowan interwencji. Od jakich czynnikéw zalezy podejmowanie lub nie
podejmowanie takich interwencji? Zgodnie z wysunietg na poczatku tej
pracy hipoteza, jedng z przestanek aktywnosci wtadzy lokalnej jest brak
Srodkéw. W takim przypadku aktywno$¢ w centrum wynika z poczucia
niezaspokojenia potrzeb lokalnych. Tego rodzaju prawidtowosci mozna
odnalez¢ w odpowiedziach badanych dziataczy. Sposréd tych respon-
dentow, ktorzy jako priorytetowy dla ich miejscowos$ci stawiaja rozwoj
szkolnictwa podstawowego, o interwencjach w centrum moéwito 24.4%,
wsrdd nie wymieniajgcych takiej potrzeby - 15.8%.

Spotecznos$ci szukajgce wsparcia na szczeblu centralnym sg to zara-
zem miejscowosci 0 wiekszym ozywieniu zycia lokalnego, a wiec wiekszej
inicjatywie i wiekszej determinacji w dziataniu. Jest tam wyzsza ak-
tywnos$¢é partii i stronnictw. Tam gdzie aktywnos$é partii i stronnictw
byta okreslana jako bardzo duza, tam w 25.2% podjeto interwencje na
szczeblu centralnym, natomiast tam gdzie okres$lano ja jako nieznaczng-
w 17.5%.

Ale mozliwosci takich interwencji nie sg rowne dla wszystkich. Sag
tu ,réwni” i ,réwniejsi” . Szansa podjecia interwencji w centrum zalezy

od wielkosci miejscowosci. Im jest ona wigksza i silniejsza, tym bardziej
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Tabela 7
Kontakty z postem

Kontakt z postem w cig- Odpowiedzi w (%)

gu ostatniego roku N=486
Tak 68.2
Nie 31.4
Brak danych 0.4

trzeba sie ,na gdrze” z nig liczy¢, tym wiecej tez moze ona zaoferowaé
swojemu ,patronowi”. O takich interwencjach wspomniato 27.3% res-
pondentéw z miast i 17.8% z gmin.

Inng mozliwos$¢ stwarzajg kontakty i interwencje dokonywane w cen-
trum za posrednictwem reprezentanta danego regionu w Sejmie - posta.
Jak Sswiadczg dane, wladze lokalne w wiekszosci przypadkéw (2/3) po-
dejmujg wysitek w kierunku utrzymania takiego kontaktu (tab. 7).

Jak czesto witadze lokalne kontaktujg sie z postem? Jest to jedno
spotkanie raz na po6t roku badz raz na kwartat ($rednio 2.4 rocznie). O
jednym spotkaniu z postem w ciggu ostatniego roku moéwito 29.6% res-
pondentoéw, o dwéch - 18.5%, o trzech - 9.4%, o czterech - 3.1%. War-
to zwrdci¢ uwage, ze poset jest tym czlowiekiem z centrum, z ktérym
kontakt badanych naczelnikéw i przewodniczacych rad narodowych jest
najczestszy. Dziatacze lokalni czeSciej spotykaja sie ze ,swoim” postem
niz podejmuja samodzielne interwencje w centrum.

Jest to zarazem nowa jako$¢ w dziataniach wiadz lokalnych. Poja-
wienie sie kontaktéw z postem w strategiach dziatania wtadz lokalnych
jest Swiadectwem ewolucji systemu politycznego i przesuwania sie ciezaru
wiadzy ku instytucjom demokracji reprezentatywnej. W latach siedem-
dziesigtych poset stanowit czysto dekoracyjny element systemu. Byt on
dobierany zgodnie z kluczem. Jego spoteczng charakterystyke przysytano
z gory, a zadaniem miejscowych wiadz byto tylko znalezienie witasciwej
osoby, ktoéra by jej odpowiadata. Po interwencje poselskie uciekano sie
rzadko i bez specjalnej nadziei na skutek. Przyktadowo, w miescie O, je-
sienig 1981 roku zabrakto margaryny. Interwencje u wtadz wojewddzkich
nie daly rezultatu. Ostatnig deska ratunku stata sie interpelacja posels-
ka. Wtedy prezydent wezwat posta, ktérym byt robotnik z miejscowego
wielkiego zaktadu pracy, i wreczyt mu juz przygotowang do ztozenia w
Sejmie interpelacje. Interpelacja posta nie odniosta jednak skutku.

Od czego zalezg kontakty z postem? Jesli bytyby one jednag z form
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lokalnego lobby/mu, poszukiwania drdg ,dojscia” do centrum, to icli u-
waruukowauia powinny byé podobne do oméwionych wczes$niej uwarun-
kowan podejmowania interwencji w centrum. | tak jest. Spotykamy je
czesciej niz w innych przypadkach w bardziej aktywnych spotecznos$ciach.
Kontakty z postem sa czestsze w takich miejscowosciach, w ktoérych
wyzsza jest aktywnos$¢ zaktaddéw pracy, zywsze sa lokalne osrodki ma-
sowego przekazu (r=0.108). W tych miejscowosciach, w ktérych,-wedtug
ocen} respondentéw - aktywnos¢ dyrektorow zaktadow pracy jest duza,
tam w 75.0% byt utrzymywany kontakt z postem, natomiast w grupie
spotecznosci, w ktorych byto brak takiej aktywnosci - w 58.5% .

Ale, podobnie jak w przypadku bezposrednich interwencji w centrum,
dostep do mozliwosci zabiegania o sprawy lokalne nie jest rowny. Zalezy
to od wielkosci danej miejscowosci. Kontakt z postem utrzymuje 84.1%
respondentéw z miast i 64.9% z gmin.

Podsumujmy. Witadze lokalne podejmujg interwencje na szczeblu cen-
tralnym. Sa one podejmowane badz wprost w centralnych urzedach lub
instytucjach, badz korzysta sie z posrednictwa ,swoich” przedstawicieli
w ciatach reprezentacyjnych. Szukanie takich drog wigze sie z nie zaspo-
kojonymi potrzebami lokalnymi. Jest to czes$¢ strategii wtadz lokalnych
szukania dodatkowych S$rodkéw na potrzeby lokalne. Ale jest to droga
bardziej dostepna dla wtadz miejscowosci wiekszych i potezniejszych. A-
le tez czesciej takich drég szukajg wiadze lokalne miejscowosci bardziej
zaktywizowanej i o zywszym tetnie zycia lokalnego.

Komitet partyjny —administracja lokalna

Nie wszystkie osrodki wiadzy, od ktorych uzaleznione sg wtadze lo-
kalne, mieszczg sie poza spotecznoscig lokalng. Niektore z nich znajduja
sie na miejscu. Jest to przede wszystkim lokalny komitet partyjny. Jego
rola wynika z budowy systemu politycznego, w ktérym partia i jej orga-
ny zajmuja wyrozniona i kluczowa pozycje (kierownicza rola), a ponad-
to posiadaja w reku niezwykle silne sankcje personalne (nomenklatura).
Wprawdzie po Sierpniu 1980 partia przestata, by¢ niekwestionowanym
zwierzchnikiem wszystkich organéw witadzy lokalnej i z kluczowego or-
ganu witadzy stata sie tylko jednym z dwéch (obok administracji), przy
czym przewaga nalezy raczej do administracji, choé w danej konkretnej
miejscowosci moze to sie uktada¢ w rézny sposdb. Na zmiejszenie sie
wptywu komitetu partyjnego na sprawy lokalnego wskazujg przyktado-
wo wyniki badan przeprowadzonych w roku 1984 wsréd wtadz lokalnych
wojewoddztwa siedleckiego (Tab. 8).
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Tabela 8
Wptyw na sprawy lokalne zgodnie z kryterium decyzyjnym.

Kto decyduje w przypadku réznicy zdan Odsetek wskazan

wsérod miejscowych dziataczy? (N=282)
1980 1984
KM, KM-G i KG PZPR 55.1 28.0
KW PZPR 4.0 5.3
Naczelnik lub prezydent 26.4 24.3
Wojewoda 0.4 7.9
Rada Narodowa 4.4 23.4
Inni 11.8 6.1

Uwaga: w 1980 kodowano 1 odpowiedz, w 1984 - 2.

Te zmiane ukazujg odpowiedzi na pytanie o wladze rozstrzygania
w przypadku zaistnienia sporéw ws$rod dziataczy, tzn. o ostatecznag
instancje decyzyjng. Partia przestaje juz by¢ najwazniejszym lokal-
nym os$rodkiem witadzy. W poréwnaniu z rokiem 1980 nastapity pod
tynl wzgledem wyrazne zmiany. Wtadza arbitra przystugiwata wéwczas
gtownie komitetowi partyjnemu (55% wskazan) i w pewnym stopniu ad-
ministracji (26.4%). W okresie 4 lat zmalat odsetek wskazan na komitet
partii (o 27.1%), wzro6st odsetek na rade narodowg (0o 19.1%) oraz wo-
jewode (+8.8%). Witadza arbitra jest dzielona miedzy trzy os$rodki, a
réznice miedzy odsetkami wskazan nie sg istotne statystycznie. Sg to:
lokalny komitet partyjny (w 28.0%), administracja (w 24.3%) i rada na-
rodowa (w 23.4%). Jak zaleznos$ci: administracja lokalna - lokalna in-
stancja partyjna przedstawiaty sie w badanych miejscowosciach w roku
1988 ukazuje tabela. 9.

Odpowiedzi respondentow wskazujg, ze mimo zmian, jakie nastgpity
w latach osiemdziesiatych, rola komitetu w lokalnym systemie wtadzy po-
zostata znaczaca. Potwierdzajg to przedstawione wyzej dane. Jest to ten
osrodek wiadzy, z ktorym kontakty wiadz lokalnych, sposréd wszystkich
omawianych tu centréow dyspozycji, sg najczestsze. Respondenci czesciej
kontaktujg sie z komitetem partyjnym niz z wtadzami wojewoédzkimi. W
wiekszosci przypadkéw (57.9%) kontaktuja sie z nim codziennie, podczas
gdy z wtadzami wojewodzkimi jest to najczesciej kontakt jeden lub kilka
razy w tygodniu (66.1%).

Dla wyjasnienia uwarunkowan postaw, jakie respondenci zajmujg wo-
bec lokalnego komitetu partyjnego, proponuje przywotaé tu pojecie ,soc-
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Tabela 9
Kontakty z lokalnym komitetem partyjnym
Czestos¢ kontaktow Odpowiedzi w %
z lokalnym komitetem partyjnym N=486
Codziennie 57.9
Kilka razy w tygodniu 29.6
Raz w tygodniu 8.2
Rzadziej 3.1
Brak danych 1.2

jalistycznego konserwatyzmu”. Pojecie to denotuje fakt, ze nie jest to
postawa zwigzana z wiarg w szczeg6lne ideologiczne walory ustroju, ale
swoiste przyzwyczajenie i ograniczonos¢ spotecznej wyobrazni badanych,
ktérz w tym >delu wyrosli i traktujg go jako naturalny. Postawa ta
wiaze z niemoznoscia wyobrazenia sobie i zrealizowania innego mo-
delu wiadzy lokalnej niz dotad istniejacy. Komitet byt zawsze, zawsze
sie do niego chodzito po wytyczne, zawsze sie tam podejmowato albo
przynajmniej konsultowato decyzje. Polska Ludowa istnieje juz 40 lat,
wiekszos¢ z respondentéw nie zna innej Polski i innych wzoréw funkcjo-
nowania witadz lokalnych. Jest to wiec wystarczajgca spoteczna baza dla
uformowania sie wtasnego konserwatyzmu.

Utrzymywanie sie i obrona dawnych wzoréw jest Scisle zwigzana ze
sktonnoscig danej spotecznosci do zachowywania zastanych struktur spo-
tecznych. Tendencje zachowawcze sg na o0got silniejsze na peryferium niz
w centrum systemu, czestsze sg w matych miejscowosciach niz w duzych.
Analizowane zjawisko powinno wigc by¢ silnie skorelowane z wielkoscia
miejscowosci. Im mniejsza jest dana miejscowos$¢ i im mniej sg naruszo-
ne w niej tra ' :yjne struktury8 (partia jako ,nadurzad”)9, tym bardziej
jest prawdopodobne, ze kontakty respondentéw z lokalnym komitetem
partyjnym bedga codzienne. | taka zaleznos$¢ pojawia sie. Utrzymywanie
Scistych i czestych kontaktéw z komitetem partyjnym jest mocno zwigza-
ne z wielkoscig miejscowosci (r=0.143). W miastach z komitetem lcomu-

8Jest to szersza prawidtowo$¢ napotykana takze w innych krajach socjalistycznych (np. w
Jugostawii). Postawy zachowawcze, nacisk na utrzymanie centralizmu, nacisk na egalitaryzm,
wigzg sie czesto z niskim poziomem rozwoju spoteczno-ekonomicznego danej miejscowosci i re-
gionu (por. J.J. Wiatr, 1967)

9Termin ten wprowadzam za J.Kucinnskim (1982).
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nikuje sie codziennie 3G.4% badanych naczelnikéw i przewodniczacych
rad narodowych, w miasto-gminach - 50.8%, w gminach - 63.4%.

Nie jest to jedyna zaleznos$¢. Jes$li utrzymanie sie nawyku chodzenia
do komitetu jest zwigzane z postawg zachowawg, to winno sie ono wigzac
takze z nieodczuwaniem potrzeby autonomii. Autonomii dziatania i sa-
modzielnosci nigdy przeciez ,na dole” za wiele nie byto. Byt to dotychczas
stan normalny i naturalny. Istnieje silny zwigzek miedzy tymi dwiema
postawami. Ci respondenci, ktérzy czesto ,chodza” do komitetu, to za-
razem ci sami, ktorzy mniej odczuwajg ograniczenia autonomii lokalnej i
mniej czuja niedogodnosci aktualnego administracyjnego podziatu kraju.
W grupie tych, ktérzy uwazajg, ze uprawnienia rady narodowej sg wys-
tarczajace, 59.4% kontaktuje sie codziennie z komitetem, w grupie tych,
ktérzy uwazaja,, ze sg one ograniczone przez naczelnika - 33.3%. Ta gru-
pa respondentéw to takze czesciej ci, ktérzy uwazajg, ze dotychczasowy
administracyjny podziat kraju jest dobry (r=0.087).

Ale czestos¢ kontaktow zalezy takze od pewnych indywidualnych cech
respondenta, - czesSciej z komitetem kontaktuja sie mezczyzni niz kobie-
ty (r=0.110), a takze czesciej od innych respondenci - cztonkowie par-
tii (r=0.127). Te pierwszg zalezno$¢ mozna wyjasni¢ ,zmaskulinizowa-
nym” charakterem aparatu partyjnego, sktada sie on prawie wytacznie z
mezczyznl10. Natomiast druga nie wymaga blizszych objasnien.

Samorzutne utrzymywanie sie dotychczasowych struktur wtadzy jest
spadkiem po catym poprzednim okresie. Ale to nie wyjasnia wszyst-
kich stwierdzonych zaleznosci. Komitet partyjny nie odgrywa tylko roli
,nadurzedu”, odgérnie kontrolujgcego dziatania administracji i innych
sfer zycia lokalnego. Jest on zarazem jednym z tych osrodkow, ktory
po swojej linii przesyta lokalne zadania i oczekiwania w gére. Czestos¢
kontaktéw: wiadze lokalne - instancja partyjna zwigzana jest takze z
mechanizmem lokalnego lobbyzmu.

Wzrost intensywnosci kontaktéow wiagze sie z trudnos$ciami w zas-
pokojeniu potrzeb lokalnych. Jesli witadze lokalne szukajg czestszych
kontaktow, to dlatego ze w danej miejscowosci gorzej sg zaspokojo-
ne potrzeby oswiaty i wychowania: szkolnictwo zawodowe (r=0.111),
szkolnictwo $rednie (r=0.141) i ztobki (r=0.87). W takim przypadku
kontakty z komitetem sg czeS$cig strategii wiadz lokalnych w kierunku
zdobycia dodatkowych $rodkéw na zaspokojenie tych potrzeb. Z kolei
czestsze kontakty z wojewd6dztwem sg skorelowane z kontaktami w ko-
mitecie (r=0.246). W grupie tych respondentow, ktorzy kontaktuja sie

10Zalezno$¢ te wyjasnia R.E. Lane (1959).
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codziennie z wojewoédztwem, 89.3% kontaktuje sie codziennie z komite-
tem. A dla poréwnania, wsérod tycli, co bywajg tam rzadziej niz raz w
tygodniu 46.8%.

Podsumujmy. Kontakty badanych naczelnikéw i przewodniczgcych
z miejscowym komitetem partyjnym sa ciggle dos¢ czeste - czestsze niz
z wiadzami wojewodzkimi, co $wiadczy o duzym znaczeniu tego os$rod-
ka wladzy. Wigze sie to z trwatoscig dotychczasowych struktur wiadzy
i z zachowawczos$cig postaw. Codzienne kontakty respondentéw z ko-
mitetem partyjnym czestsze sg w matych miejscowos$ciach i sg bardziej
charakterystyczne dla tych respondentéw, ktorym brak autonomomii lo-
kalnej nie cigzy. Ale z drugiej strony nasilenie takich kontaktow jest tez
czescig strategii wtadz lokalnych w zdobywaniu dodatkowych $rodkow.
W takim przypadku lokalne naciski biegnag po tej linii w gére. Bywa
wiec to takze zwigzane z dzialaniami na rzecz zaspokojenia potrzeb lo-
kalnych, szczegdlnie o$wiatowych, i towarzyszy wtedy innym zabiegom,
np. czestym kontaktom z wojewo6dztwem.

Integracja lokalna. Grupy nacisku

Drugim zagadnieniem, jakie podejme w tej czesci pracy, jest dziatal-
nos¢ lokalnych grup interesow. Problem mozna rozpatrywa¢ w dwoch
aspektach. Z jednej strony istnienie grup intereséw i ich aktywnos¢ jest
Swiadectwem rozwoju zycia lokalnego. Im jest ich wiecej i im bardziej
sg one aktywne, tym zycie lokalne jest zywsze i petniejsze. Oznacza to
bowiem, ze w danej miejscowosci nie tylko istniejg rézne formy zycia
zorganizowanego, ale tez zwigzane jest z nim wieksze zainteresowanie
sprawami lokalnymi, jak réwniez nacisk na wtadze lokalne. Jest to tyl-
ko jeden aspekt problemu. Z drugiej strony bowiem z funkcjonowaniem
grup intereséw zwigzany jest ukierunkowany nacisk na wtadze lokalne,
uwidaczniajgcy sie w trakcie proceséw decyzyjnych. Grupy intereséw
albo zabiegajg o podjecie konkretnej korzystnej dla nich decyzji, albo
aktywizuja sie, gdy takie decyzje sg dla nich niekorzystne.

Grupy intereséw postugujg sie roznymi formami nacisku na wiadze
lokalne. Sgto zar6wno demokratyczne sposoby wyrazania opinii (w $rod-
kach masowego przekazu, interpelacje i interwencje radnych, petycje i
prosby), jak i poHegalne techniki kontestacji (strajk, pikieta, bojkot).
Postuguja sie z jednej strony mechanizmami i powiatzaniami nieformalny-
mi (,dojscia”, ,uktady”), z drugiej formalnymi uprawnieniami bedgacymi
w ich dyspozycji. Moga to by¢ uprawnienia objete funkcjonowaniem np.
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komitetéw osiedlowych lub rad narodowych i mogg to byé niejawne up-
rawnienia nomenklatury. Grupy interséw wykorzystujg takze dla swych
celéw posiadane zasoby materialne i niematerialne.

Znaczenie poszczeg6lnych grup nacisku w lokalnym systemie wiadzy
moze sie zmienia¢ w czasie i ma swoje spoteczne uwarunkowania. Zalezy
od czynnikdw obiektywnych, jak instytucjonalne rozwigzania organizacji
zycia spotecznego, przyjety model funkcjonowania wtadz lokalnych i pro-
fil spoteczno-ekonomiczny danej miejscowosci. Ale majg tez znaczenie
dla ich istnienia i dziatalnosci specyficzne lokalne czynniki, jak aktywnos¢
danej spotecznosci, poziom rozbudzenia potrzeb spotecznych i rozwéj lo-
kalnego zycia organizacyjnego.

Relacje: witadze lokalne-grupy nacisku wyznaczaja strukture wtadzy
spotecznosci lokalnej. Podstawowa role odgrywajg partie polityczne, a
w szczeg6lnosci PZPR, ktoéra jest (1988) podstawowym dysponentem
wptywu na wiadze lokalne. Wzajemne stosunki tych dwu osrodkéw wia-
dzy odgrywaja kluczowg role w lokalnych stosunkach wiadzy. Pozostate
lokalne grupy nacisku dysponujgjuz znacznie mniejszymi wptywami i za-
sobami, a co za tym idzie mniejsze jest ich znaczenie i wptywy w lokalnej
strukturze witadzy.

Przy rozpatrywaniu struktury wiadzy w war Tikach polskich, wiasnie
jako grupy nacisku nalezatoby traktowac¢ rade narodowag (radni), komi-
tety osiedlowe i mieszkancow danej miejscowsci. Te elementy lokalnego
systemu politycznego bardziej bowiem funkcjonujg jako grupy nacisku o
specyficznym statusie niz jako spoteczna baza wiadzy lokalnej, jak to su-
gerowataby litera prawa. Wprawdzie dysponujg one wptywem na sprawy
lokalne, ale ani nie jest to duzy wptyw, ani nie jest to wptyw podstawowy
w siatce tych naciskéw, w jakiej znajdujg sie wtadze lokalne.

Na tym tle widaé¢, na czym gtdwnie polega niedemokratyczno$¢ do-
tychczasowego systemu wiladzy. Wyraza sie ona w tym, ze zaréwno
mieszkancy, jak i rada narodowa jako ich reprezentacja sg o wiele stabsi
jako grupy nacisku od partii, lokalnej kadry kierowniczej, przemystu, a
nawet pojedycznych, ale za to dobrze ustawionych w lokalnych uktadach
os6b. Realny wptyw wszystkich tych czynnikéw na wiadze lokalne za-
lezy bowiem od sily, z jakg sa w stanie popiera¢ swoje postulaty. A nie
jest ona duza. Nie dysponujg bowiem ani skutecznymi sankcjami wobec
witadz, ani znaczgcymi dla nich zasobami.

Z aktywnos$cig grup nacisku jest zwigzana nie tylko struktura wladzy.
Od relacji: witadze lokalne - grupy intereséw zalezg takze mozliwosci roz-
woju spotecznosci lokalnej. Grupy intereséw sg bowiem bgdz dysponen-
tami Srodkow (jak przemyst), badz sg w stanie takie srodki zmobilizowa¢
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(partie, zwiazki, Kosci6t, Srodki masowego przekazu). Od stopnia ozy-
wienia i koordynacji dziatan tych grup zalezy stan integracji lokalnej, a
co za tym idzie mozliwos$¢ dziatania spotecznosci na rzecz zaspokojenia
wiasnych potrzeb.

W dotychczasowym systemie, podstawowym problemem dla zasob-
nosci lokalnej sa relacje: wtadze lokalne - lokalne przedsiebiorstwa us-
tugowe i produkcyjne. Srodki materialne bedace w dyspozycji zaktadu
wielokrotnie przekraczajg bowiem to, czym dysponujg wtadze lokalne i co
sg w stanie zmobilizowaé sami mieszkancy. To znaczenie relacji wtadze
lokalne - zaktad pracy jest nastepstwem polskiego modelu industriali-
zacji, ktéry opierat sie na budowie duzych zaktadéw pracy. Ich obecnos¢
nadaje czesto naszym miastom charakter osiedli przyfabrycznych. Lokal-
ny rynek pracy i system polityczny jest wtedy zdominowany przez jedno
lub kilka przedsiebiorstw. Te przedsiebiorstwa daja prace mieszkancom
i pracuje w nich wiekszos¢ mieszkancéw danej miejscowosci.

Wiadza ekonomiczna, zasoby finansowe i materialne oraz mozliwosci
produkcyjne danej miejscowosci sa wiec skupione w reku jednego albo
kilku dysponentéw. Od ich dobrej woli, intereséw, checi i mozliwosci
zalezy wykorzystanie tych zasob6w dla potrzeb spotecznosci lokalnej.

Przy braku $rodkéw w upos$ledzonej inwestycyjnie sferze komunal-
nej, w okresie lat siedemdziesiatych doprowadzono administracyjnymi
metodami do narzucenia miejskim zaktadom pracy szeregu funkcji. Zak-
tady miaty wiasne osiedla mieszkaniowe. Wznosity przedszkola. Zakita-
dowe os$rodki kultury stuzylty mieszkancom. Zaktady finansowaty kluby
sportowe. Zakladowe brygady budowlane lub remontowe wspieraty w
trudnej sytuacji inwestycje wiadz lokalnych czy budownictwo mieszka-
niowe. Niekiedy silami lokalnych zaktadow i dzieki wygospodarowanym
tam rezerwom prowadzono lokalne dzikie inwestycje.

Byto to czescig i konsekwencja 6wczesnego systemu. W tamtej epoce
przemyst nie musiat specjalnie liczy¢ sie z kosztami, wydatki nieproduk-
cyjne doliczano do kosztow wiasnych. Byt on tez bezposrednio zwigzany
z nomenklaturg, gdyz Swiadczenia od zaktadu zdobywano poprzez nacisk
na dyrektoréw, co przybierato czesto forme propozycji nie do odrzucenia.

Wraz z kryzysem starego systemu ten model relacji spotecznos¢ lo-
kalna-miejscowe instytucje ekonomiczne ulegt destrukcji. Na poczatku
lat osiemdziesigtych, pod wptywem reformy gospodarczej, Swiadczenia
zaktad6éw znaczgco zmalaty; dowodza tego wyniki badan zespotu prof.
J.J. Wiatra. W okresie 1980-1984 odsetek respondentéw twierdzacych,
ze miejscowe zaktady pracy sg gotowe do Swiadczen na rzecz spotecznosci
lokalnej zmalat o 13.8% . Zasoby przedsiebiorstw staty sie dla lokalnej
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spotecznosci niedostepne (Zaktady iumknety sie w sobie, cho¢ my nie
chcemy rewelacji). Najbardziej z tych Swiadczeh wycofaty sie mate zak-
tady pracy, aspotdzielczosé, w ocenie witadz lokalnych, stata sie udzielnym
panstwem (tam postulaty mozemy co najwyzej posytac).

Stan odsuniecia sie zaktadéw pracy od spraw miasta czy gminy jest
cmoniczny. Przedsiebiorstwa odmawiajg wspomagania ,swej” miejsco-
wosci pod wzgledem finansowym i rzeczowym. Spotecznos$¢ lokalna nie
moze korzystaé z ich pieniedzy, mocy przerobowych czy atrakcyjnych to-
wardw. Zaklady pracy wycofujg sie ze Swiadczen, np. zamykajg wiasne
osrodki kultury dla ludzi z zewnatrz. Wycofujg sie w duzym stopniu z
finansowania klub6w sportowych. Starajg sie pozby¢ administrowanych
budynkéw, wspélnie z miastem uzytkowanych kottowni. Swiadczenia
przedsiebiorstw na sprawy lokalne sg ograniczone i nie sg to ,znaczace

srodki”, np. te, ktére w S. oceniono jako dobre, ? gaty wielkosci Kilku
milionéw ztotych w skali roku, wobec poétmiliardowego budzetu tej jed-
nostki. Szczegdélnie cierpi na tym miejscowy klub, na ktéry zaktady nie
chcg dawacé¢ nawet przystowiowych paru tysiecy.

Wprawdzie istniejg pewne $wiadczenia zaktaddéw na rzecz miast,”,

ale stosunki miasto - przedsiebiorstwa uktadajg sie na zasadzie wymiany

.C0$ za cc:". Miasto moze dac¢ tereny uzbrojone lub nie, moze znalezé
lepsza lub gorszg lokalizacje dla zaktadowego budownictwa mieszkalnego.
Ale zaktady nie chcg Swiadczy¢ na cele og6lnomiejskie. Je$li dana spra-
wa, o ktérg wystepuja wiadze lokalne, bezposrednio ich nie dotyczy, to
uzyskanie z ich strony $wiadczen jest beznadziejne. Mozna wtedy tylko
co$ uzyskacd, jesli sg zbiezne punkty w interesach, np. gdy chodzi o ulice
dojazdowg do zaktadu czy zaktadowe przedszkole.

Ten stan rzeczy budzi frustracje. W odczuciu dziataczy lokalna zbio-
rows$¢ nie ma zadnego pozytku z miejscowego przemystu, ktéry dla lo-
kalnego systemu jest ,pasozytem”. Jest tu swoista nieréwnos¢ - z jednej
strony przesiebiorstwa niewiele lub zgota nic nie dajg lokalnej spotecz-
nosci, z drugiej miejscowo$¢ ponosi duze ciezary i odczuwa rézne do-
legliwosci zwigzane z ich istnieniem: czerpie wody z jej zr6det, uzywa
kanalizacji, niekiedy powaznie zatruwa $Srodowisko naturalne. Jego pra-
cownicy dokonuja tu zakupéw. Mieszkajg na tym terenie. Korzystaja z
miejscowych urzgdzen kulturalnych, przedszkoli i szkét. A wiec przemyst
korzysta z lokalnej infrastruktury, nie daji\c nic w zamian. Relacje te sg
konsekwencjg aktualnego modelu funkcjonowania wtadz lokalnych i mo-
ga ulec zmianie, jezeli zmieni sie cata struktura intereséw. Wprawdzie
istnieje realne wzajemne powigzanie miasto-przemyst, ale w obecnym
systemie zaktad pracy nie jest w stanie dostrzec w nim ,swojej” miej-
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scowosci jako swoistego czynnika produkcji: zrédia infrastruktury ko-
munikacyjnej, dostarczyciela wody, gazu, pary i elektrycznosci, odbiorcy
odpadoéw produkcyjnych, a takze miejsca zamieszkania, zaopatrzenia i
wypoczynku jego pracownikéw. Sa to elementy, ktore nie pojawiajg sie
w kosztach zaktadu i ktére otrzymuje on za darmo lub ponizej kosztéw
ich wytwarzania.

Obecne relacje sg na 0g6t niekorzystne dla spotecznosci lokalnej. Wta-
dze lokalne wystepuja dzi$ w roli ubogiego krewnego. Wprawdzie rada
narodowa posiada formalne zwierzchnie uprawnienia w stosunku do lo-
kalnych instytucji ustugowych i produkcyjnych, jednak nie zostata wy-
posazona w zadne realne sankcje. Jest to nieprzypadkowe. Aktualny
stan raczej nie sprzyja powstawaniu wiezi miedzy spotecznosciag lokalng
a zlokalizowanymi w niej przedsiebiorstwami. Wynika to z nowych wa-
runkoéw, w ktdrych brak spoteczno-prawnych bodzcéw do wytwarzania
wspolnoty intereséw czy innych wiezi. Zmiany w systemie gospodarowa-
nia staty sie swoistym antybodzcem aktywnos$ci przedsiebiorstw na rzecz
spotecznosci lokalnej. Reforma gospodarcza spowodowata, ze dziatania
nie sg dla zaktadu sprawag obojetng lub uboczng, ale wrecz szkodliwg
dla jego wiasnych intereséw. Swiadczenia na rzecz lokalnej spotecznosci
obnizaja jego zyski lub stanowig dla niego dodatkowe nieprodukcyjne
obcigzenie. Gdy trzeba co$ dac¢ ze strony przedsiebiorstw, to dyrekto-
rzy zastaniajg sie samorzadem. Ten nie chce niczego finansowaé, gdyz
wszelkie Swiadczenia sg dokonywane z zysku, tzn. zmiejszajg premie.

Jesli wiec méwimy o lokalnych grupach intereséw, to musimy poru-
szy¢ catg game problemow. Po pierwsze, ich istnienie i aktywnos¢ jest
zwigzana z natezeniem rozwoju réznych form zycia lokalnego. Po drugie,
ich relacje z wtadzami lokalnymi wyznaczajg strukture wtadzy spotecz-
nosci lokalnej. Po trzecie, od stopnia ich wzajemnego powigzania miedzy
sobg i powigzania z witadzami lokalnymi zalezy integracja dziatan spo-
tecznosci lokalnej dla zaspokojenia biezgcych potrzeb i dla dalszego jej
rozwoju. Jest ona wtedy czes$cig zbiorowego dgzenia do celu.

W dalszym ciagu tego opracowania zanalizuje najpierw aktywnos¢
poszczegbélnych grup nacisku - czy w odczuciu respondentéw wzrosta
ona czy tez zmalata, a nastepnie zbadam rézne uwarunkowania tej ak-
tywnosci: stan spotecznosci lokalnej, jej potrzeby i jej cechy spoteczno-
kulturowe.
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Tabela 10
Aktywnos¢ lokalnych grup nacisku
Instytucje Aktywno$¢ (odpowiedzi w %)
i organizacje Brak Niezua-” Duza Bardzo duza Wzrost
czna aktywnosci
Dyrekcje najwiekszych 133 43.1 34.7 6.6 24.8
mzaktadéw pracy
Komitety osiedlowe, 21 27.3 62.2 8.0 40.9
rady soleckie
Partie i stronnictwa 14 11.7 63.2 22.8 22.0
polityczne
PRON 6.8 45.6 35.9 10.9 12.3
Kosciot 47.2 38.2 125 1.4 3.1
Zwigzki zawodowe 37.2 46.4 13.8 1.2 35
Organizacje spoteczne 15.4 58.9 22.6 2.7 10.7
Organizacje mtodziezowe  22.8 59.8 15.4 1.2 6.4
Ochotnicza Straz 5.7 24.8 49.5 175 121
Pozarna
Lokalne $rodki masowego 55.8 19.3 8.6 25 9.7
przekazu
Izba RzemieS$lnicza 54.0 28.7 6.0 1.2 9.0
Komitety spoteczne 5.3 195 55.9 18.5 28.7
(np. budowy szkot)
Osoby indywidualne 105 43.7 374 6.0 6.0
Inne 21.6 9.0 25 1.2 35

Uwaga: suma procentéw moze by¢ mniejsza od stu, z powodu braku danych

Aktywnos¢ lokalnych grup nacisku

W badaniach strategii wtadz lokalnych proszono badanych naczel-
nikéw i przewodniczacych rad narodowych o ocene stopnia aktywnosci
dyrekcji zaktadéw pracy, komitetow osiedlowych, rad soteckich, partii i
stronnictw politycznych, PRONu, Kosciota, zwigzkéw zawodowych, or-
ganizacji spotecznych i miodziezowych, OSP (wazne dla wsi), srodkéw
masowego przekazu, izby rzemiesiniczej, komitetéw spotecznych powota-
nych do realizacji konkretnego celu i indywidualnych oséb. Odpowiedzi
przedstawia tabela 10.

Tabela wskazuje na aktywnos$¢ poszczegélnych grup nacisku w oce-
nie respondentéw, jest ona zréznicowana. Najaktywniej starajg si¢ wpty-
na¢ na decyzje witadz lokalnych partie i stronnictwa polityczne (86.0%
wskazan na aktywno$¢ duzg i bardzo duza), nastepng pozycje zajmujg
komitety spoteczne (74.4%), nizej lokujg sie komitety osiedlowe i rady
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soteckie (70.2%) i OSP (57.0%). Pozostate instytucje i organizacje sg -
w odczuciu badanych naczelnikéw i przewodniczacych rad narodowych -
nieaktywne, wskazania na ich nieznaczng aktywnos¢ lub jej brak czesciej
wystepuja niz wskazania na ich duzg lub bardzo duzag aktywno$¢. Sa
to takie organizacje i instytucje jak PRON (tylko 46.8% wskazan na
duzg i bardzo duzg aktywnos$c¢), osoby indywidualne (43.4%), dyrekcje
zaktadow pracy (41.3%), organizacje spoteczne (25.3%), organizacje mto-
dziezowe (16.6%), zwigzki zawodowe (15.0%), Kosciot (13.9%), lokalne
os$rodki masowego przekazu (11.1%), lzba RzemieSlnicza (7.2%).

W odczuciu respondentéw, na wtadze lokalne najaktywniej wptywa-
ja partie i stronnictwa (a wiec przede wszystkim PZPR). Starajg sie na
nie wptywac¢ komitety osiedlowe i rady soteckie oraz osrodki inicjatyw
spotecznych: komitety spoteczne i OSP, PRON, poszczeg6lne osoby i
dyrekcje zaktadow pracy sg raczej bierne.

Znikoma aktywno$¢ przejawiajg pozostate osrodki. Z szukaniem drdg
wptywu na decyzje witadz lokalnych przez organizacje spoteczne zetk-
nat sie co czwarty naczelnik lub przewodniczacy rady, przez organizacje
mitodziezowe lub zwigzki co szdsty, przez Kosciot co siodmy, przez lokal-
ne o$rodki masowego przekazu co dziewiaty, przez lzbe Rzemie$lniczg co
czternasty, a przez jakie$ inne organizacje czy instytucje tylko co dwu-
dziesty siédmy.

Podobnych informacji o aktywnosci grup nacisku dostarcza analiza
odpowiedzi, wskazujaca, ktére z tych instytucji lub organizacji zwigkszy-
ty w ostatnich latach swojg aktywnos$¢. Najczesciej wymieniano ko-
mitety osiedlowe i rady soteclde (40.9% wskazan), komitety spoteczne
(28.7%), dyrekcje zaktaddw pracy (24.8%), partie i stronnictwa politycz-
ne (22.0%). Rzadziej pojawialy sie tutaj PRON (12.3%), OSP (12.1%)
i organizacje spoteczne (10.7%). Zupetnie sporadycznie jako aktywne
wskazywano lokalne $rodki masowego przekazu (9.7%), izbe rzemiesini-
cza (9.0%), osoby indywidualne (6.0%), organizacje mtodziezowe (6.4%),
Kosciot (3.1%) i zwigzki zawodowe (3.5%).

Warto sie zastanowié, jaki jest kierunek rozwoju aktywnos$ci grup
nacisku: czy ro$nie ona tam, gdzie jest mata, czy na odwrét - tam
wiasnie, gdzie jest silna? Aktywnos$¢ komitetéw osiedlowych czy rad so-
teckich wzrastata czesciej tam, gdzie juz byty one oceniane jako aktywne
(r=0.201), podobnie jest z PRONem (r=0.132) i komitetami spoteczny-
mi (r=0.108). Tak wiec z szans wywierania wptywu na witadze lokalne
bardziej skorzystaty spotecznosci o juz rozwinietym zyciu spotecznym.

Wzrost aktywnosci poszczegélnych grup nacisku jest wspoétzalezny;
wzrost aktywnosci ktorejkolwiek z nich jest zwigzany z prawdopodobien-
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stwem, ze i inne zwiekszyty swojg aktywnos¢. Jesli respondent wskazat
na jakas$ organizacje lub instytucje, ze zwiekszyta ona w ostatnich latach
swojg aktywnos$¢, to jest zarazem wysoce prawdopodobne, ze wymieni
ich wiecej niz jedng. Analiza czynnikowa dokonana ws$rod tych wskazan
wyodrebnita tylko jeden czynnik. Wskazuje to, ze albo nastgpito ogolne
jednoczesne ozywienie aktywnosci réznych grup, albo w danej miejsco-
wosci wystepuje stagnacjall

Uwarunkowania aktywnosci lokalnych grup nacisku

Od czego zalezy aktywnos$¢ lokalnych grup nacisku? Dlaczego w
jednych miejscowos$ciach sa one bardziej widoczne, a w innych mniej?
Mozna tu oczekiwa¢ nastepujacych zwigzkéw. Po pierwsze, natezenie
réznych form aktywnosci lokalnej powinno zaleze¢ od struktury spotecz-
no-ekonomicznej danej miejscowosci i jej tradycji kulturowej. Po drugie,
powinien istnie¢ zwigzek miedzy potrzebami lokalnymi a aktywnoscia
grup intereséw; wowczas aktywno$¢ grup nacisku jest widoczna razem
z innymi elementami syndromu grupowego dazenia do celu. Po trzecie,
z aktywnoscig grup nacisku powinny sie wigza¢ preferencje do ukierun-
kowywania dziatan witadz lokalnych. Z kazdg grupa nacisku wiaze sie
przeciez inna konstelacja interesow. Po czwarte, z aktywnos$cig grup na-
cisku winny sie tgczy¢ inne zachowania. Bedato badz elementy syndromu
roszczeniowego, bedacego dziedzictwem poprzedniego systemu, badz e-
lementy mys$lenia wybiegajacego w przyszto$¢ i nastawionego na szanse,
jakie zaoferuje rynek.

Uwarunkowania aktywnosci lokalnych grup nacisku mozna podzieli-
li¢ na trzy rodzaje. Pierwszy, to subkulturowe zréznicowanie aktywnosci
grup nacisku. Jakie grupy nacisku sg aktywne zalezy od charakteru danej
miejscowosci, od jej usytuowania wobec wielkich aglomeracji, a takze od
jej przynaleznosci regionalnej. Jest to zréznicowanie miedzy miastem i
wsig, obszarami podmiejskimi i resztg, a takze zréznicowanie regionalne
zwigzane z r6zng tradycjg historyczng. Po pierwsze, aktywnos$¢ lokal-
nych grup nacisku jest uzalezniona od spotecznej charakterystyki danej
miejscowosci. Ujawnia sie miejski i wiejski wzor aktywnosci spotecznej.
W miastach bardziej aktywnel2 sg zaktady pracy, lokalne osrodki ma-

NZe wzgledu na szczupto$¢ miejsca pomine tutaj podawanie szczegétowych wynikéw poza
szczeg6lnymi przypadkami. Skiadniki danego syndromu zostaty okreslone na podstawie war-
tosci fadunku czynnikowego w rotowanej macierzy czynnikowej, a niezalezno$¢ danej zmiennej
od zespotu zmiennych na podstawie sumy kwadratéw wszystkich tadunkéw czynnikowych dla
danej zmienne;j.

12Aby nie zwieksza¢ zbytnio objetosci tekstu pominagtem w wiekszosci przypadkéw szczeg6to-
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sowego przekazu, izba rzemieS$lnicza i zwigzki zawodowe. Natomiast w
gminach aktywne sg OSP (w 74.3% przypadkow), a bierne sg zaklady
pracy (80.0%) i zwigzki zawodowe (76.2%).

Poszczego6lne regiony Polski réznig sie tradycjami zycia zorganizo-
wanego. Najsilniejsze tradycje organicznikowskie posiada Wielkopolska.
Galicja ma z kolei dtuzsza tradycje samorzadu terytorialnego. Ziemie O-
dzyskane mogty szukaé drog integracji lokalnej jedynie dzieki dziatalnosci
oficjalnych form organizowania sie. Natomiast dawna Kongresowka jest
ze wszystkich regionéw najbardziej pozbawiona tradycji samorzgdowych
i tradycji dziatania zorganizowanego.

Wptyw tradycji uwidacznia sie w zroznicowaniu regionalnym bada-
nego fenomenu. W Wielkopolsce czesciej aktywne sa zaktady pracy, ko-
mitety osiedlowe i rady soteckie, nowe zwigzki zawodowe i organizac-
je spoteczne. W Galicji nizsza jest aktywnos$¢ zakiadoéw pracy, nowych
zwigzkow zawodowych, a wyzsza OSP. Natomiast na Ziemiach Odzyska-
nych czesciej aktywne sg zaktady pracy i organizacje spoteczne. W daw-
nej Kongreséwce natomiast nizsza niz gdzie indziej jest aktywnos$¢ i zak-
tadow pracy, i komitetow osiedlowych i rad soteckich, i nowych zwiazkoéow
zawodowych.

W aktywnos$ci lokalnej uwidocznia sie jeszcze jeden czynnik. Jest
wyraznie widoczna roznica miedzy osrodkami w poblizu wielkich metro-
polii i pozostatymi badanymi jednostkami. Respondenci z miast i gmin
potozonych w poblizu duzych metropolii (stare wojewodztwa) czesSciej
wskazujg na biernosé na ich terenie grup intereséw w poréwnaniu z ba-
danymi z nowych wojewddztw, w ktérych na ogét nie ma takiego domi-
nujacego wielkiego osrodka. Dotyczy to zakiadow pracy (w ,nowych”

wojewoddztwach o 27.2% czeSciej wskazuje sie na ich bardzo duzg aktyw-
nos¢ niz wynosi $rednia), rad soteckich i osiedlowych (+13.3%), PRONu
(+15.4%), nowych zwigzkéw zaowodowych (+13.5), organizacji spotecz-
nych (+26.2%), OSP (+12.9%) i komitetéw spotecznych (+14.7%). Dru-
gim z uwarunkowan aktywnosci sg interesy. Dziatalno$¢ grup nacisku
ma zwigzek z réznymi interesami. Grupy te na og6t majg ukierunko-
we zainteresowanie: bagdz dazg do okreslonych decyzji, bgdz chca takim
decyzjom sie przeciwstawié. Nalezy wiec oczekiwac, ze z dziatalnosciag
grup nacisku powinny byé zwiazane konkretne preferencje decyzyjne dla
dziatan witadz lokalnych.

Pierwsze z takich uwarunkowan to zrdznicowanie intereséw wokat
stagnacji tub rozwoju spotecznosci lokalnej. Z zainteresowaniem witadz lo-

we dane liczbowe poza kilkoma wyjatkami. Réznice, na ktére powotuje sie w tekscie, sg znaczace,
na poziomie istotnosci przynajmniej a < 0.05.
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kalnych wzrostem liczby mieszkaricow wigze sie aktywnos¢ zaktadéw pra-
cy zainteresowanych z kolei sila robocza oraz rzemiosta zainteresowanego
zwiekszaniem sie rynku. Rzemiostu tez nie powinien by¢ obojetny rozwoj
lokalnych przedsiebiorstw jako potencjalnych klientéw. Gdzie sa bardziej
aktywne dyrekcje zaktadéw pracy, tam - zdaniem badanych lokalnych li-
deréw - powinna zwiekszaé sie liczba mieszkancéow. W miejscowosciach,
w ktérych zaktady pracy sg bardzo aktywne, 90.6% respondentéw sadzi,
ze w ich miejscowosci powinna zwiekszy¢ sie liczbe ludnosci. Zarazem
w tych miejscowosciach czesciej, jako priorytet dla wtadz lokalnych, wy-
mienia sie budownictwo mieszkaniowe. Natomiast tam, gdzie bardziej
aktywne sg izby rzemiesinicze, tam czesciej dziatacze lokalni opowiadaja
sie za dalszym wzrostem liczby ludnos$ci miasta, a kredyty przeznaczyliby
na rozwo0j przedsiebiorstw i na budownictwo mieszkaniowe.

Drugie z takich uwarunkowan to zalezno$¢ miedzy aktywnos$cia konk-
retnej grupy nacisku a okreslonym lokalnym problemem. Grupa nacisku
uaktywnia sie po to, aby konkretny problem rozwigzaé. Gdzie sg aktyw-
ne zwigzki i organizacje spoteczne, tam radni wiecej przeznaczyliby na
budownictwo mieszkaniowe. Jes$li sg bardziej aktywne OSP i komitety
spoteczne, to w danej miejscowosci wtadze czesciej dostrzegajg problemy
z wodociggami i ze stuzbg zdrowia.

Trzeci typ uwarunkowan ukazuje aktywnos$¢ grup nacisku jako ele-
ment strategii zbiorowego dazenia do celu. Jesli w danej miejscowosci
odczuwa sie niezaspokojenie szeregu potrzeb i jesli podejmuje sie dzia-
tania na rzecz ich zaspokojenia, to zarazem ozywia sie aktywno$¢ grup
nacisku. Poprzez nie spotecznos$¢ lokalna wzmaga nacisk na lokalnych i
pozalokalnych decydentéw zasobami, a w razie potrzeby sama mobilizu-
je sie (poprzez lokalne komitety i rady). Jesli grupy nacisku aktywizujg
sie i zwiegksza sie ich obecnos$é w zyciu danej miejscowosci, to winno sie
to wiazaé¢ z wiekszg iloscig nie zaspokojonych potrzeb i z wyzszym po-
czuciem deprywacji potrzeb. Natomiast nie powinien wystepowac taki
selektywny zwigzek miedzy aktywnoscig danej grupy intereséw a pot-
rzebami spotecznymi, jaki jest charakterystyczny dla dziatania w imie
wiasnych intereséw. Winno raczej wystepowaé ogdlne ozywienie zycia
spotecznego i organizacyjnego w danej miejscowosci.

Istniejg nastepujace zwiagzki. Gdzie mamy wyzsze odczucie niezaspo-
kojenia potrzeb lokalnych, gdzie wymienia sie ich wiecej i gdzie ocenia sie
je jako bardziej palace, tam zarazem wyzsze jest prawdopodobienstwo,
ze dziatajg i ze sg aktywne zaklady pracy, organizacje spoteczne, zwigzki
zawodowe, partie i PRON, a takze sa aktywne inne grupy nacisku. A
brak wystarczajgcych $srodkéw na rozwdj infrastruktury technicznej u-
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rucliamia aktywno$¢ partii, PRON, zwigzkéw zawodowych i organizacji
spotecznych.

Mozna sadzi¢, ze jednag ze strategii zbiorowego dziatania jest w ta-
kim przypadku korzystanie z zasobéw zaktadoéw pracy w roznej formie.
Swiadczg o tym zaleznoéci posrednie. W miejscowosciach, w ktérych nak-
tady na rézne istotne potrzeby, jak budownictwo mieszkaniowe, kultura,
pomoc spoteczna czy szkolnictwo sg zbyt niskie i gdzie wiecej, przez-
naczylty by na nie czy to wtadze, czy radni, tam wyzsza jest aktywnos$¢
dyrekcji zaktadéw pracy na rzecz spotecznosci lokalnych. W jednostkach,
w ktorych kredyty przede wszystkim przeznaczonoby na rozbudowe in-
frastruktury technicznej ochrone $rodowiska - tam czeSciej pojawia sie
tez aktywnos$¢ zaktadow pracy. Jest to zarazem cze$¢ tradycyjnych tech-
nik rozwigzywania problemoéw lokalnych drogg ekstensywng - wynajdy-
wania dodatkowych zrédet zasilania, a nie lepszego gospodarowania juz
posiadanymi zasobami czy inwestowania we wihasny rozwéj. Swiadczg
0 tym nastepujgce zaleznosci. Tam gdzie bardziej udato sie zaktywizo-
waé dyrekcje zaktadéw pracy, tam rzadziej proponowano ograniczanie
wydatkéw na inwestycje (r=0.196). Gdzie jest aktywny PRON, tam
czesciej poprawy sytuacji szukanoby we wzroscie podatkow, a gdzie ak-
tywne sg organizacje spoteczne, tam rzadziej deklarowano poparcie dla
sektora prywatnego.

Odwrotnoscig zwigzku pomiedzy rozwojem zycia lokalnego i aktyw-
noscig lokalnych grup nacisku a zbiorowym dazeniem do celu, powinien
by¢ syndrom zastoju. Jest to sytuacja, w ktérej biernosé¢ grup nacisku
jest skorelowana z brakiem aktywnego zycia spotecznego w danej miejs-
cowosci i brakiem tendencji rozwojowych. Pojawiajg sie zaleznosci cha-
rakterystyczne dla syndromu biedy, polegajace na kumulacji czynnikow
sprzyjajacych pozostawaniu w obecnym stanie i nie podejmowaniu dzia-
tan, aby z tego negatywnego stanu wyjs¢, a wiec na widzeniu Zrddet
zastoju w czynnikach pozostajgcych poza naszg kontrolg i w oczekiwaniu
na pomoc z zewnatrz.

| tak, gdzie jest niska aktywnos$¢ rad osiedlowych i soteckich, organi-
zacji mtodziezowych, tam czesciej napotyka sie narzekania na niewtasci-
wa przynalezno$¢ wojewddzkg. W tych przypadkach, gdzie w ankiecie
wybierano opinie, ze dana miejscowo$¢ nie powinna juz zwiekszac liczby
ludnosci, tam liderzy wskazywali na brak aktywnosci takich grup nacis-
ku, jak przemyst, PRON, zwiazki zawodowe i Izba Rzemie$lnicza. Gdzie
napotykamy za$ opinie, ze za stan miejscowosci odpowiada niewtasciwa
przynalezno$¢ wojewddzka, tam mozemy zarazem spodziewac sie bra-
ku aktywnos$ci organizacji mtodziezowych, komitetéw osiedlowych i rad
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soleckich. Jesli mniej aktywne sa komitety mieszkancoéw, to czesciej na-
potkamy opinig, ze w ich dziataniu przeszkadza brak odpowiednich prze-
pisow. JeSli mniej aktywne sa inne organizacje i instytucje, to czesciej
mowi sie tam o przeszkodzie w postaci braku funduszy (r=0.155), mate-
riatow (r==0.139) i niktej aktywnosci mieszkancow (r=0.153).

Powstanie grup nacisku oraz ich aktywno$¢ maja rézne uwarunkowa-
nia. Z jednej strony jest to zwigzane z charakterystyka spotecznag danej
miejscowosci: tradycjami aktywnosci spotecznej, preferowanymi typami
aktywnosci i istnieniem spotecznej przestrzeni do dziatania. Aktywnos$¢
ta jest takze czescig zbiorowego dazenia do celu, poprzez aktywizowa-
nie roznych srodkéw nacisku i mobilizacje zasobdw. Odwrotnoscia jest
syndrom zastoju, w ktérym nitdosci form zycia zbiorowego towarzyszy
dopatrywanie sie przyczyn ztego stanu zaspokojenia potrzeb lokalnych w
czynnikach pozostajacych poza kontrolg spotecznosci lokalnej i w ocze-
kiwaniu na pomoc z zewnatrz. Z aktywnoscig grup intereséw wigze sie
takze nacisk na witadze lokalne w kierunku podejmowania okreslonych
dziatan zwigzanych z ich interesami.

Podsumowanie

Niesamodzielnos$é i niesamowystarczalnos$¢ spotecznosci lokalnych po-
woduje, ze wladze lokalne sg uwiktane w rézne typy zaleznosci pionowych
i poziomych. Sgone podwtadne formalnym i nieformalnym centrom dys-
pozycji. Jest to administracyjna podlegto$¢ wiadz lokalnych witadzom wo-
jewodzkim i podporzadkowanie partyjnym osrodkom decyzji; przy czym
kontakty z lokalnym komitetem partyjnym sg czestsze niz z wtadzami
wojewddzkimi.

W ptyw wiadz wojewddzkich i ich interwencje w podejmowanie decy-

zji na szczeblu lokalnym jest tym bardziej widoczny, im dana miejscowos$¢
jest wieksza i im jest bardziej znaczaca. Na og6t tez najczesciej towa-
rzyszy mu poczucie braku autonomii i skrepowania mozliwosci dziata-
nia. Natomiast Sciste i bezposrednie kontakty z komitetem partyjnym $g
bardziej zwigzane z zachowawczymi postawami. Czestsze sg w matych
miejscowosciach i wsréd tych, u ktérych poczucie potrzeby autonomii nie
rozwineto sie.

Kontakty z wtadzami wojewo6dzkimi, centralnymi i komitetem partyj-
nym sg czastka strategii witadz lokalnych w szukaniu rozwigzania lokal-
nych trudnosci i bolgczek. Witadze lokalne, poprzez zewnetrzne kontakty,
szukaja dodatkowych $rodkéw na rozwdj swych spotecznosci. Takie za-
biegi wiaza sie wiec z poczuciem niezaspokojenia potrzeb - najczesciej
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w zakresie oswiaty i budownictwa mieszkaniowego. W takim przypadku
podejmowane sg bezposrednie - u wiladze centralnych, lub posrednie -
przez posta interwencje na szczeblu centralnym, podtrzymuje sie bliskie
kontakty z wojewddztwem, szuka sie pomocy w komitecie partyjnym.
Do rozwoju takich kontaktow bardziej sg zdolne silniej zaktywizowane
spotecznosci, o wiekszej intensywnos$ci zycia lokalnego.

Aktywnos$¢é grup nacisku jest dobrg miarg tetna zycia lokalnego.
Gdzie jest ich wiecej i gdzie sg one bardziej aktywne, tam jest ono zywsze.
Aktywnos¢ lokalna ma swoje uwarunkowania. Jest ona silnie zwigzana
z charakterem zycia spotecznego w danej miejscowosci (bliskos¢ wielkich
metropolii), jej typem (podzial miasto-wie$) i tradycjami regionalnymi.
W jednostkach, w ktérych mieszkarncy dojezdzajg do pracy i nauki do
wielkich miast, zycie lokalne jest mato ozywione. Sg tez réznice miedzy
miastem i wsig oraz miedzy regionami. Miasto i wie$ majg charakterys-
tyczne wzory aktywnosci. W miastach bardziej aktywne sg zaktady pra-
cy, lokalne osrodki masowego przekazu i zwigzki zawodowe. Natomiast w
gminach bardziej aktywne sa OSP. Zaznacza sie takze wyraznie zrdznico-
wanie regionalne zwigzane z tradycjami samorzadowymi i organizowania
sie. Sg one zywsze w dawnej Galicji i w Wielkopolsce, natomiast stabsze
w Kongresowce.

Aktywnos$¢ grup nacisku jest tez elementem grupowego osiggania ce-
lu. Jedli w danej miejscowosci jest silne poczucie deprywacji potrzeb i
jesli dana spotecznos$¢ lokalna szuka drég rozwiazania swoich problemoéw,
to wtedy jest duze prawdopodobienistwo, ze stwierdzimy w niej wieksze
ozywienie grup nacisku i ze zostang one w wiekszosci ocenione jako ak-
tywne. Przeciwienstwem tego jest syndrom zastoju, gdy z jednej strony
wskazuje sie na matg aktywnos¢ réznych lokalnych organizacji i grup, a z
drugiej przyczyn ztego stanu spotecznosci lokalnej szuka sie na zewnatrz.
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Jerzy Bartkowski

Postawy witadz lokalnych wobec
zmian systemu powigzan
pionowych. Nowelizacja ustawy
0 radach narodowych

Cel i przedmiot pracy

Celem tej pracy jest przedstawienie opinii badanych przedstawicieli
wtadzy lokalnej o zmianach w ustawie o radach narodowych i wyjasnie-
nie ich uwarunkowan. Znowelizowane prawo o radach narodowych miato
- w intencji ustawodawcy - istotnie zmieni¢ sposéb dziatania wtadz lo-
kalnych, dajgc terenowym organom administracji panstwowej wieksze
materialne podstawy autonomiil. Ale zmiana, ktora - jesli wierzy¢ pro-
pagandzie - miata stanowi¢ kolejny milowy krok na drodze do zaspo-
kojenia podmiotowych dazen wiadz lokalnych okazata sie politycznym
niewypatem, a zainteresowani zmiana; nie rwali si¢ do wykorzystania z ta-
ka ostentacjg przyznawanych im uprawnien. Widac¢ byto raczej niecheg,
nieufnosé, niewiare w ,nowinki”. Powstata paradoksalna sytuacja, w

'Por. ocena zmian w ustawie wyrazona w pi$émie podziemnej ,Solidarnosci”, ze ustawe mozna
by z zastrzezeniami uzna¢ cho¢ za nieudolng i niekompetentng, ale powazna propozycje zmiany
sytuacji w terenie (J. Matt, 1988).
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ktdérej propagandowemu rozmachowi wokét zmian towarzyszyto nikte za-
interesowanie, minorowe nastroje i powazna rezerwa najbardziej zainte-
resowanych - spotecznosci lokalnych.

Na cato$¢ analizowanego fenomenu ztozyt sie szereg zjawisk, w
ktoérych wystgpita ztozona gama postaw, intereséw i zachowan. Gidwna
przyczynag odrzucenia zmian byto daleko idgce rozminiecie sie prawnych
rozstrzygnie¢ z oczekiwaniami tak dziataczy, jak i opinii publicznej. Ale
ztozyta sie na to takze 6wczesna atmosfera polityczna, ktdra nie sprzyja-
ta entuzjastycznemu przyjmowaniu odgérnych i czgstkowych reform bez
rozwigzania zasadniczego konfliktu, jaki podzielit spoteczenstwo i wiadze.

Rownolegle wystgpito nieoczekiwane zjawisko oddolnego oporu wiadz
lokalnych przeciw zmianie istniejgcego modelu dziatania, nadawaniu im
wiekszych uprawnien, zwiekszaniu zakresu sfery ich odpowiedzialnosci.
Zagraty tu takze rdznice interesow pomiedzy réznymi miejscowosciami.
Na wolnej bowiem grze, autonomii, nie wszyscy jednakowo zyskujg i nie
wszyscy sg hig w tym samym stopniu zainteresowani.

W opracowaniu tym bede korzystat z ujecia socjologicznego. Z tego
punktu widzenia obserwowane zjawisko nie jest niespodziankg. Nowe-
lizacja ustawy jest proba wprowadzenia innowacji do lokalnego syste-
mu spoteczno-politycznego. Ale kazdy system spoteczny w sposob natu-
ralny i spontaniczny dazy do zachowania swojego dotychczasowego sta-
niechetnie i odrzucana przez system.

Ro6zne sa tego powody. ,Nowe” zmusza do zmiany istniejgcych
wzoréw zachowan, porzucenia starych, znanych drég postepowania i wy-
sitku uczenia sie. Ale innowacja jest takze czym$ co zmienia system i
co nie jest obojetne dla interesow grupowych i indywidualnych. Moze
wptywac na potozenie spotecznosci lokalnej w szerszej strukturze narodo-
wej. Moze zagraza¢ wiadzy i prestizowi réznych oséb, grup i instytucji.
Wprowadzenie wiec trwatych zmian do kazdego systemu spotecznego wy-
maga naciskdw i zabiegdw. Szansa na akceptacje lub odrzucenie zmiany
zalezy od catej gamy czynnikéw spotecznych i politycznych.

Opracowanie, jakie tu przedstawie, oparte jest na wynikach bada-
nia ankietowego ,Strategie wtadz lokalnych”, badan opinii publicznej
(CBOS), wtasnych badan przeprowadzonych w maju i czerwcu 1988 r. w
trzech miejscowos$ciach: Ostrowie (woj. kaliskie), tukowie (woj. siedlec-
kie) i Siemiatyczach (woj. biatostockie), a takze éwczesnej prasy. Wyniki
wszystkich tych badan sg zbiezne i stanowig interesujgce wzajemne uzu-
petnienie, za$ kazde z tych ZzZrédet rzuca dodatkowe Swiatto na catosé
problemu.
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W czesci wstepnej ukaze polityczne tto wprowadzenia zmian w usta-
wie. Nastepnie przedstawie opinie spoteczne o nowelizacji ustawy oparte
na wynikach, badan ankietowych i wywiadach z dziataczami z tych trzech
jednostek. Na kohcu omowie blizej proces przekazywania przedsiebiorstw
w gestie witadz lokalnych na podstawie prasy i wywiadow terenowych.
Zakoncze kroétka refleksjg na temat perspektyw i mozliwosci dokonania
reformy lokalnych struktur wiadzy.

Tto polityczne nowelizacji ustawy o radach
narodowych

Reforma samorzadu terytorialnego nalezy do ,dyzurnych” postu-
latéw, ktére pojawiajg sie przy kazdej nadziei zmiany i przy kazdej ko-
lejnej ,odnowie” i ,odwilzy” w naszym kraju. Administracja terenowa,
stan demokracji lokalnej juz od wielu lat, a wtasciwie od samego zarania
wprowadzenia dotad istniejgcego ,jednolitego” modelu wtadzy lokalnej
w roku 1950, sg oceniane negatywnie (J. Kucinski, 1984).

Krytyczne oceny stanu samorzadu terytorialnego nasility sie w sposéb
szczegblny po przeprowadzeniu w pierwszej potowie lat siedemdziesigtych
reformy administracyjnej. Oficjalnym jej celem miato by¢ przyblizenie
szarego obywatela do wtadzy przez zmiejszenie liczby szczebli posred-
nich (likwidacja powiatéw) i utworzenie silnej komorki administracyjnej
na szczeblu podstawowym. Natomiast w istocie rzeczy zmiana miata
cel polityczny: umocnienie wtadzy rzadzacej wowczas Polska ekipy przez
ostabienie ,terenu” 2.

Juz wkrotce ukazaty sie wady napredce wymyslonych i nie do konca
przemys$lanych rozwigzan. Na miejsce utrwalonych wielowiekowa tra-
dycja struktur i powigzan pojawity sie sztuczne twory potgczone jedynie
wspolng biurokratyczng czapka w postaci administracji wojewodzkiej. A
dwustopniowy system okazat sie w praktyce niemozliwy do realizacji.
Wkrétce zaszta koniecznos$¢ jego korekty. Powiat powrdcit, ale juz ja-
ko tzw. podziat specjalny (J. Tarkowski, 1983)3 Ukazanie sie negatywow
reformy zbiegto sie przy tym z poczatkami kryzysu i z drastycznym zaha-

20 reformie administracyjnej w tym aspekcie pisali m.in.: J. Tarkowski (1983), a takze:
A. Pradetto (1986) i Z. Rybicki (1988).
3Literatura na temat tzw. ,podziaiéw specjalnych” patrz: J. Chréscielewski (1987), Z. Ry-

bicki (1988).
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mowaniem tempa rozwoju spotecznosci lokalnych. Szczegélnie drama-
tycznie spietrzyty sie trudnosci wtadz lokalnych pod koniec lat siedem-
dziesigtych.

Nic wiec dziwnego, ze zadanie reformy wiadz terenowych i powrotu
do stanu sprzed reformy administracyjnej wybuchto z catg sitg po Sierp-
niu 1980 roku. Znalazto ono swoéj wyraz w postulacie uchwalenia nowej
ustawy o radach narodowych. Byto to zadanie ostro wysuwane w ,te-

renie”. Taki postulat znalazt sie m.in. w uchwale 1X Zjazdu PZPR (IX
Nadzwyczajny Zjazd...). Zadanie za$ przeksztatcenia rad narodowych
W rzeczywiste samorzady lokalne znalazto sie w propozycji postulatéw
podziemnej ,Solidarnosci” zgtoszonych przez Lecha Walese (Tygodnik
Mazowsze z dn. 15.06.1988). Jednak realizacja tego postulatu nastgpita
dopiero w roku 1983; uchwalono wtedy nowa ustawe o radach narodo-
wych. Jednak nie zaspokoita ona oczekiwali terenu i niewiele zmienita
w warunkach dziatania i w sposobach funkcjonowania witadz lokalnych
(J. Bartkowski, 1987, K. Sobczak, 1988).

Zawdd spotecznosci lokalnych nie byt spowodowany tylko samag us-
tawa i niezaspokojeniem ich roszczeh do samodzielnosci. Byto to co$
wiecej. Ot6z liczono, ze wraz z wydaniem nowej ustawy nastapi zwrot
w polityce panstwa wobec spotecznosci lokalnych. Sa one bowiem, w
odczuciu terenu, traktowane po macoszemu i w polityce, i w rozdzia-
le srodkow. Postepujgcemu ciggle wzrostowi ludnosci miast, sukcesom
industrializacji, nie towarzyszyt nigdy odpowiedni rozw6j infrastruktury
spotecznej. Nagromadzity sie wiec gtebokie i nabrzmiate bolgczki spo-
teczne, ktorych nie mozna nawet probowac rozwigzywaé, gdyz bralaije
swobody dziatania, odpowiednich narzedzi i Srodkow.

Ten stan budzit i budzi frustracje. Istniaty wiec gtebokie poktady
niezadowolenia oraz duze nadzieje na zmiane w tej polityce i zwrot stru-
mienia srodkéw na ten kierunek. Zamiast tego otrzymano troche pa-
pierkowych uprawnien nie majgcych pokrycia w realiach (,wolno wiecej,
mozna mniej”).

Na dodatek cze$¢ postanowien ustawy z roku 1983 byta tylko formal-
na. Praktycznie naruszaly je inne rozporzadzenia szczegdétowe i ustawy.
Stwierdzono 17 przypadkow ,niezgodnosci ustawy z innymi aktami nor-

matywnymi” podczas analizy jej funkcjonowania w roku 1986, a wiec w
trzy lata po uchwaleniu (Z. Rybicki, 1988).

Postulat zmiany ustawy, a co za tym idzie roli i miejsca wtadz lo-
kalnych w ogélnym systemie spotecznym, musiat wiec wréci¢ ponownie.
Byto kilka tego przyczyn. Pierwsza i najwazniejszg z nich byty niezado-
walajace mozliwosci dziatania administracji lokalnej i nieusatysfakcjono-
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wanic spotecznosci lokalnych ze stanu ich autonomii. Ala zmiany miaty
takze swoje uwarunkowania odgérne. Byty one czescig tych przeksztat-
cen, ktére w propagandzie zostaly nazwane ,drugim etapem reformy”.
Ich pierwsza zapowiedZ pojawita sie pod koniec 1987 roku wraz z je-
go proklamowaniem (K. Sobczak, 1988). Miato to dwa aspekty. Po
pierwsze, reforma witadz terenowych byta czescig ogélnego planu roz-
wigzania konfliktu spotecznego w Polsce droga odgdrnych reform bez
zaspokojenia podstawowego zadania spoteczenstwa - reaktywowania
»Solidarnosci”. Po drugie, poprzez reforme wiadz terenowych szukano
mozliwosci wzmocnienia panstwa. Stuzy¢ temu miata dekoncentracja de-
cyzji w kwestiach lokalnych, dajaca centrum mozliwos¢ skupienia sie na
sprawach strategicznych i wzrost efektywnosci dziatania catego systemu
w wyniku szerszej autonomii lokalnej: wyzwolenia inicjatywy oddolnej i
racjonalizacji dziatania wtadz terenowych.

Nowelizacja ustawy byta czescig ,,drugiego etapu reformy”, w ktérym
w roli reformatora i aktywnego podmiotu zmian wystgpito panstwo. No-
we ramy autonomii lokalnej miaty by¢ jednym z tych rozwiazan, ktére z
jednej strony pozwolityby spoteczenstwu da¢ odczu¢ poprawe sytuacji, az
drugiej podkreslatyby determinacje kierownictwa panstwa i rzadu nie tyl-
ko do kontynuowania reform, ale i do ich radykalizowania. Ta droga miat
sie zmieni¢ spoteczny image witadzy, ktéra pojawiata sie w roli realizato-
ra pragnien spotecznych do wiekszego upodmiotowienia i samodzielnosci
na szczeblu lokalnym. A przez otworzenie mozliwosci wewngtrzsystemo-
wego, podmiotowego dziatania spoteczne dazenia i aspiracje zostatyby
skierowane ku kwestiom lokalnym, zamiast ku og6lnym.

Poprzez reforme nastgpitoby zarazem poszerzenie spotecznej bazy rza-
dzenia. Ta droga mogtoby nastgpi¢ przetamanie bariery obcosci miedzy
panstwem i obywatelem. Ptaszczyzng integracji statyby sie interesy i pot-
rzeby lokalne. A aktywnos¢ i zaangazowanie na najnizszym szczeblu wia-
dzy mogtyby staé sie szkotg aktywnosci i odpowiedzialnosci, szczeblem
do nabycia przez ludzi $wiadomosci panstwowej4. Jak méwiono oficjalnie
wszystko co zrobimy dla decentralizacji decyzji w terenie i zaangazowa-
nia ludzi w sprawowanie wiadzy na swoim terenie bedzie prowadzi¢ do
zwiekszania liczby zwolennikéw” panstwa (Dyskusja..., 1988).

Jednocze$nie, od drugiej strony, miat to by¢ kolejny powazny krok
na drodze do unowocze$nienia i usprawnienia panstwa poprzez dekon-
centracje decyzji i odcigzenie centrum od nadmiaru spraw szczeg6towych

4Posiedzenic Rady Panstwa w dn.30.12.1988 r. (,Rzeczpospolita”, z dn.
31.121988/1.01.1989r.).
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potaczone z redystrybucjg odpowiedzialnosci w systemie. Panstwo zrzuci-
toby z siebie odium za zie efekty pracy radnych, urzednikdiu, naczelnikéw
i prezydentéw (Granice samorzgdnosci..., 1988). A witadze lokalne mu-
siatyby zacza¢ sie same o siebie troszczy¢, zamiast zabiega¢ o wszystko
u ,,gory”. Juz nie byloby oczekiwania na manne z nieba, lecz dziatatby
przymus korzystania ze stworzonych szans i mozliwosci.

Dotad wiekszo$¢ rad zyta na garnuszku wojewddztwa. W trudnej sy-
tuacji przede wszystkim zabiegata o jego pomoc. Z ponad 2400 rad naro-
dowych stopnia podstawowego zaledwie 220 miato dochody wtasne réwne
badz wyzsze od wydatkéw (Trybuna Ludu z dn. 7.06.1988). Ro6wno-
cze$nie spodziewano sie, ze wtadze lokalne gospodarujac ,na swoim” rac-
jonalizowatyby gospodarke finansowa rad; pojawitoby sie zainteresowanie
efektywna i oszczedng gospodarka zasobami, tworzeniem oszczedno$ci,
powstatby interes w staraniu sie o dodatkowe, wiasne, lokalne Zrédta
dochodow.

Decentralizacja stworzytaby mozliwos¢ pobudzenia lokalnej inicjaty-
wy. Wyzwolitaby sie przedsiebiorczosé, aktywnos¢ i potencjat intelek-
tualny, ktore stalyby sie ,lokomotywa rozwoju” spotecznosci lokalnych

(1. Czaplarska, 1988). Zyskatyby na tym nie tylko spotecznosci lokalne,
ale i caly system, podniostaby sie bowiem sprawno$¢ dziatania systemu
politycznego jako catosci. Tak wiec w zatozeniu inicjator6w nowelizacji
ustawy gtowna droga rzeczywistego umacniania panstwa to tworzenie wa-
runkow sprzyjajacych wyzwalaniu spotecznej energiib.

Wszystko to bytoby pierwszym krokiem w kierunku docelowego samo-
finansowania i upodmiotowienia rad narodowych. Miata powsta¢ nowa
jakos¢ nie tylko z punktu widzenia ekonomicznego, ale i spoteczno-poli-
tycznego - rada jako prawdziwy gospodarz na swoim terenie (,Trybuna

Ludu” z dn. 8.06.1988).

Wage i znaczenie nowych rozwigzan miat podkreslaé dob6r momentu
wprowadzenia ich w zycie wraz z aktami wykonawczymi, tj. pierwszy
dzien nowego roku6. Dzien 1 stycznia 1989 miat by¢ nie tylko datg ich
formalnego wejscia w zycie, lecz rozpoczecia petnej ich realizacji (Komu-
nikat po posiedzniu..., 1988). Nowelizacja ustawy miata tworzy¢ zara-
zem polityczng baze wyboréw do rad narodowych w roku 1988. Przyz-
nanie wiekszych uprawnien radom narodowych miato by¢ potaczone ze
wzrostem spotecznego wpitywu na ich sktad7.

5Referat BP KC PZPR na VI Plenum KC PZPR (,Trybuna Ludu” z dn.18.11.1987 r.)

eWystgpienie W.Jaruzelskiego na naradzie przewodniczagcych WRN i wojewodéw w dn.
19.12.1988 r. (cyt. za |. Czaplarska, 1988).

70 wyborach do rad narodowych w 1988 roku patrz J.Raciborski, 1989.
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Nowe uprawnienia rad narodowych

Polityczne cele reformy byty dos¢ ambitne. Zgodnie z deklaracjami
twércéw nowelizacji, miato nastgpi¢ wzmocnienie finansowo-gospodar-
cze rad i zasadniczy postep na drodze do icli pelnej samodzielnosci pop-
rzez stworzenie ku temu odpowiednich materialnych podstaw (Propozyc-
je zmian..., 1988, Informacje o opiniach..., 1988). Ale jakie konkretne
zmiany zaproponowano w ustawie?

Wprowadzonych zmian byto sporo (np. projekt przedstawiony do kon-
sultacji Radzie Spoteczno-Gospodarczej zawierat zmiany w 50 artykutach
(Zycie Gospodarcze z dn. 22.05.1988). Nowelizacja stworzyta radom no-
we zrodta zasilania budzetéow terenowych i dawata mozliwos$¢ tworzenia
wiasnych zrodet dochodow. Miato to nastgpi¢ m.in. przez udziat w podat-
ku dochodowym przedsiebiorstw i przeniesienie ze szczebla wojewdédzkie-
go na podstawowy dyspozycji podatkami od spotdzielczosci (art. 44)\ Ra-
dy uzyskaly osobowo$¢ prawng, umozliwiajacg im zacigganie kredytow
i pozyczek bankowych, prawo do uczestnictwa w spotkach, emisji pozy-
czek i obligacji, zaktadania i rozwijania wiasnych przedsiebiorstw ( Wzrost
samodzielnosci..., 1988; Ustawowe umacnianie..., 1988).

Zapowiedziano takze reaktywacje mienia komunalnego, ktére byto-
by wiasnoscig samorzadu terytorialnego i znajdowato sie w gestii rady
narodowej stopnia podstawowego. Odpowiedni zapis znalazt sie w kons-
tytucji. Miata zosta¢ uchwalona specjalna ustawas.

Powrécono zarazem do koncepcji tzw. przemystu terenowego, podleg-
tego radom i stanowiacego dla nich finansowg podstawe samodzielnosci.
Przekazano 780 przedsigbiorstw z gestii ministerstw do rad narodowych i
planowano przejscie dalszych, tgcznie 3,5 tys. (z ogolnej liczby ok. 6,9 tys.
przedsiebiorstw istniejgcych w Polsce). Bytby to jakosciowy skok wobec
2650 pozostajacych dotychczas w gestii rad narodowych (Komunikat po
posiedzeniu..., 1988).

Rady mialy takze przeja¢ na swe utrzymanie placéwki stuzby zdro-
wia, oSwiaty, kultury, sportu, turystyki i wypoczynku (art. 27). WRN
otrzymata prawo pierwokupu przy sprzedazy lokalnych przedsiebiorstw
w inne rece (art. 56).

Wzmocniono takze pozycje samej rady wobec administracji. Radny

80moéwienie debaty nad tg kwestig przekraczaramy tej pracy. Pierwsze koncepcje przywroéce-
nia wiasnosci komunalnej pojawity sie w toku dyskusji lat 1980-1981 (K. tukawski, 1982). Prace
nad odpowiednig ustawg przebiegaly z opéznieniami. Do wyboréw w czerwcu 1989 r. ustawy
nie zdotano uchwali¢. Projektowany termin jej wejscia w zycie wraz z aktami wykonawczymi
1.01.1989 r. nie zostat dotrzymany.
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uzyskat dodatkowa ochronge prawna, rozciagajgcg sie na rok po uptywie
kadencji (art. 82). Wojewoda byt powotywany przez WRN w tajnym gto-
sowaniu (art. 125). Nowa ustawa poszerzyta takze mozliwo$¢ odwotania
przez rade naczelnika; dotgd mozliwos¢ ta istniata tylko w czasie sesji
budzetowej i taczyta sie z nieudzieleniein mu absolutorium (art. 126)9.
W sumie byt to dos$¢ duzy zakres nowelizacji, ktéry wprawdzie nie czy-
nit jeszcze rad w petni samodzielnymi gospodarzami terenu, ale znaczgco
poszerzat zakres ich dziatania, stwarzat nowe i szerokie pole dla dziatan
oddolnych (Zycie Warszawy z dn. 17.06.1988).

Spoteczne opinie o nowelizacji ustawy

Jak te zmiany zostaty przyjete przez zainteresowanych: wtadze lokal-
ne i spoteczenstwo? Pytanie przedstawicieli wtadz lokalnych w sprawie
znowelizowanej ustawy o radach narodowych znalazto sie w ankiecie
~Strategie wtadz lokalnych”. Natomiast opinie spoteczne zebrat CBOS.

Jak nowelizacje ocenita ludno$¢ kraju? W dniach od 15 do 23 wrzeénia
1988 r. CBOS przeprowadzit ankiete na ogo6lnopolskiej prébie udziatowej
dorostej ludnosci Polski (1493 osoby). Opinig spoteczng rejestrowaty dwa
bloki pytan: jedno pytanie otwarte, w ktéorym respondent sam udzielat
odpowiedzi i drugie pytanie zamkniete, w ktorym nalezato dokonaé¢ wy-
boru sposréd przedstawionych wariantéw odpowiedzi. Pytanie otwarte
byto nastepujgce: Czy respondent styszat o zmianach wprowadzonych w
ustawie o radach narodowych i czy wie, na czym one polegajg? Jak sie
okazato tylko 11.2% odpowiadajacych styszato o zmianach i wie na czym
one polegajg, 38.1% zetkneto sie z nimi, ale nie zna ich doktadnie, a do
potowy (49.8%) dorostych Polakéw informacja o noweli w ogéle nie do-
tarta. Podobny wynik przyniosty odpowiedzi na pytanie zamkniete, w
ktérym pytano, w jaki sposéb zmiany w ustawie wptyna na rézne aspek-
ty dziatania rady narodowej. Najczestsza odpowiedzig udzielang przez
respondentéw byto ,trudno powiedzie¢”. Wybrato ja od 34.7% do 43.7%
zapytanych w zaleznosci od tego, czego dotyczyt podpunkt pytania (Rady
narodowe..., 1989).

Jak widaé, wiekszos¢ spoteczeristwa odniosta sie obojetnie do tych
zmian, ajesli napotkata jakie$ na ten temat informacje, to je zignorowata.
Jakie byty przyczyny takiej reakcji ludzi? Po pierwsze, te same powody,
dla ktérych wtadza przywigzywata tyle wagi do tej reformy, zadecydowaty
0 negatywnej reakcji spoteczenstwa. Gdy spoteczenstwo oczekiwato ge-

9Dz.U. nr 26, poz. 183 z dn. 29.07.1988 r.
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neralnych rozwiazan, drobne reformy byty lekcewazone t traktowane jako
préba pseudodziataii, majagcych wprowadzi¢ spoteczeristwo w btad, stwo-
rzy¢ pozory reform i odwroéci¢ uwage od bardziej waznych problemow,
podczas gdy najwazniejsze problemy kraju nadal nie sg rozwigzane.

Po drugie, zwtoka z generalng reformag i pogarszanie sie sytuacji spo-
teczno-politycznej i ekonomicznej spowodowato zjawisko inflacji reform.
Oznacza to, ze te same zmiany, ktore kilka lat wczeéniej - nawet jesz-
cze w okresie stanu wojennego - wzbudzityby o wiele wigekszy entuzjazm,
a wiadzy mogtyby zapewnié autentyczng popularnosé, kilka lat pézniej
przeszty juz bez echa, spoteczenstwo ich nie zauwazyto, a zainteresowani
nie docenili.

Nadto rady narodowe nie sg w centrum zainteresowania spoteczne-
go. Zmiany nie wzbudzajg jakiegos$ wielkiego entuzjazmu, rady narodowe
sg traktowane z lekcewazeniem. Zgodnie z badaniami CBOS (marzec-
kwiecien 1988 r.), przeprowadzonymi na og6lnopolskiej probie udziatowej
1499 os6b, 40.0% badanych nie wie, co robi rada narodowa lub nie in-
teresuje sie tym, 56.6% badanych nie zna zadnego radnego (Ocena...,
1989). Zarazem 41.4% w innym badaniu CBOS przeprowadzonym w
tym okresie ocenito prace urzedéw gminnych, miejskich, dzielnicowych
negatywnie i zdecydowanie negatywnie (Jak ludzie..., 1989). Podobne
negatywne oceny uzyskiwali badacze terenowi. Badania W. Misiaka w
miescie O. wykazaty, ze 32.0% z 365 ankietowanych mieszkancow zgadza
sie z opinig, ze radni reprezentuja gtéwnie wiasne interesy (W. Misiak,
1988).

Jesli byty nawet przywigzywane jakie$ nadzieje do rad narodowych,
to raczej zanikaty niz rosty. W cytowanych juz badaniach CBOS od-
setek optymistéw, ktérzy zgadzali sie z opinia, ze nowowybrana rada
moze przyczynic¢ sie do rozwigzania najwazniejszych problemoéw ich miej-
scowsci spadt z 42.7% w roku 1984 do 30.6% w 1988 (Ocena..., 1989).

W podobny sposdb nowelizacje ocenili dziatacze lokalni odpowiada-
jacy na ankiete ,Strategie wtadz lokalnych”. Opinie naczelnikéw i prze-
wodniczacych rad narodowych zbadano poprzez pytanie zamkniete. Res-
pondenci otrzymali do wyboru trzy mozliwosci odpowiedzi: (1) Ustawa
daje radom narodowym mozno$¢ faktycznego decydowania o najwazniej-
szych sprawach miasta (gminy), (2) Zakres uprawnieh rady narodowej
jest wiekszy niztpoprzednio, lecz jej moznos$¢ decydowania jest w duzej
mierze ograniczona, (3) Ustawa praktycznie nic nie zmienita i na decy-
dowanie o0 najwazniejszych sprawach miasta (gminy) rada naro6d nie
ma wptywu. Wynik ankiety przedstawia tabela 1.

Wynik badan jest jednoznaczny. Respondenci prawie jednogto$nie
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Tabela 1
Ocena znowelizowanej ustawy o radach narodowych
Ocena naczelnikéw i przewodniczacych rad naréd. Odpowiedzi (w %)

N=487
Prowadzi do prawdziwej autonomii 16.8
Zmiany na lepsze, ale niewystarczajace 73.7
Zadnych realnych zmian 8.8
Brak danych 0.6

wybrali te odpowiedz, ktora wprawdzie ocenita nowelizacje jako krok
naprzod, ale rGwnoczesnie jako krok niewystarczajacy (73.7%). Odrzucili
zarazem takie mozliwosci odpowiedzi, z ktérych jedna wyrazata przeko-
nanie, ze ustawa daje radzie rzeczywistg mozliwo$¢ decydowania o spra-
wach miasta (gminy), a druga, ze rada nie ma zadnego wptywu na sprawy
miasta (gminy).

Wyniki badan terenowych byly podobne. We wszystkich trzech miej-
scowosciach stosunek do nowej ustawy byt pod jednym wzgledem jedna-
kowy - nikt na nig nie czekat z duzymi nadziejami. Opinie respondentéow
byty wstrzemiezliwe: ja bym sie wiele nie spodziewat, za duzo sie obiecuje
vi stosunku do realiéw, tylko szumu duzo, istotnej zmiany nie widze, ja
tak optymistycznie nie patrze, w tej kadencji niewiele wniesie i nie bedzie
niczego od zaraz.

Po pierwsze, widoczne byto zmeczenie kolejng kampanig i kolejnymi
zmianami, tym wszystkim co mozna okresli¢ jako ,przereformowanie”
systemu. Jeéli zmian jest zbyt duzo, to nawet ich celowo$¢ nie moze im
pomoéc. Powyzej pewnego progu natezenia zmian ich przedmiot przes-
taje na nie reagowaé. Dzieje sie tak, gdy nadmiar zmian zagraza mozli-
wosci orientacji w otoczeniu instytucjonalnym. Woli sie ,stare”, gdyz
wiadomo, jak sie w nim mozna poruszaé, jak, co i kiedy nalezy zrobi¢,
od ,nowego” - niezaleznie czym ono jest. Demonstrowano wiec dos¢
generalng nieche¢ do tworzenia coraz to nowych rozwigzah prawnych i
coraz to nowych zmian (,dobra ustawa powinna obowigzywa¢ minimum

5 lat”). Byta to bowiem dziewigta nowelizacja ustawy w ciggu 5 lat jej
obowigzywanial0. W zmianach triumfalnie odczytywano powrot do sta-
rych, dobrych wzoréw, z ktérych niegdys$ pochopnie zrezygnowano (drugi

10Debata nad projektem ustawy w Radzie Spoteczno-Gospodarczej (Wiecej uprawnien.,

Zycie Warszawy” z dn. 17.05.1988 r.).
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raz bedziemy robi¢ to samo, wracamy do tego, co przed zmiang, wraca
sie do tego co przed wojna).

Po drugie, na recepcje zmian wptywata '/.generalizowana nieufno$¢ w
stosunkach ,gora” - ,d6t”. Niektdre opinie byty wiec wyczekujgce: to sie
zobaczy. Sporo ocen odwotywato sie do niepewnosci, co do rzeczywiste-
go wydzwieku zmian: sa watpliwosci odnosnie praktycznego wdrazania,
przepisy wykonawcze zadecyduja, a ostateczna ocena zalezy od aktow wy-
konawczych.

W tym wymiarze komunikacji panuje raczej nieufno$¢ co do intencji
partnera. ,,Do64” przywykt do rozrézniania celéw deklarowanych i reali-

zowanych przez centruml1l O tych drugich Swiadczg nie stowa, ale akty
wykonawcze, realne posuniecia i na ogét sg one odmienne niz to, co sie
gtosi. W tym przypadku raczej nie dopuszczano mysli, ze centrum chce
dzieli¢ sie wtadzg z terenem. Omawiane posuniecia byty odczytywane
jako dziatanie na zasadzie ,centralizacji korzysci” i ,decentralizacji kto-
potéw”, w ktéorym centrum chce pozby¢ sie niektérych kiopotliwych i
czasochtonnych drobnych spraw, scedowac realizacje niektorych dotych-
czasowych zadan w dot i to najlepiej bez potrzebnych do tego $Srodkow.

Taka atmosfera w relacjach ,géra” - ,d6’ ma i ten negatywny sku-
tek, ze na dole niekiedy demonizuje sie zte intencje centrum, dopatrujac
sie ich nawet tam, gdzie ich nie ma lub gdzie wystepuje tylko przypadko-
wa koincydencja wydarzenn. Wyrazano wiec przypuszczenia, ze zmiana
jest ukryta formg zmiejszenia naktadéw na ,teren”, gdyz wieksza sa-
modzielno$¢ finansowa rady spowoduje obciecie wydatkéw na niektdre
sfery zycia spotecznego, szczego6lnie na kulture, sport i rekreacje (upat-
ruje w tym tendencje do likwidacji). Dla radnych lokalne muzeum, klub
sportowy, osrodek rekreacji sg tylko zbednymi pozeraczami srodkoéw jako
rzeczy, bez ktérych moga sie doskonale obejs¢.

W tym klimacie nieufnosci zte wrazenie zrobito takze wycofanie sie
witadz z niektorych pierwotnych obietnicl2, np. nadania radnym immuni-

l1Ciekawych poréwnan dostarczaja tu dzieje nieudanej ,reformy WO G-owskiej” w gospodarce
z lat siedemdziesigtych (por. A. Rychard, 1980).

"Same dochodzenie do ustawy, modyfikacja pierwotnych zamiaréw przekracza ramy tej pracy.
Por. opinie Rady Spoitczno-Gospodarczej przy Sejmie (,Zycie Gospodarcze” z dn. 22.05.1988r.)
i RK PRON (,Sztandar Mtodych” zdn. 10-12.06.1988r. i, Zycie Warszawy” z dn. 29.04.1988r.),
opracowana przez Rade Panstwa Informacja o opiniach..., 1988 i dyskusja po pierwszym
czytaniu ustawy w Sejmie (,Zycie Warszawy” z dn. 21.04.1988 r.). Stanowisko podziemnej

,Solidarnosci”, patrz artykut J. Matt, 1988.
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tet.ii. Chociaz sama te mys$l nie wszyscy respondenci popierali (za duzo
bytoby tych uprzywilejowanych)13.

Jak wida¢ zaréwno spoteczenstwo, jak i dziatacze lokalni odniesli sie
do wprowadzonych zmian w ustawie do$¢ obojetnie, mimo ze propono-
wane zmiany miat}' im przynies¢ korzysci, dajac wieksze uprawnienia.
Ale rzecz si¢ nie sprowadza tylko do obojetnosci wobec kolejnej oficjalnej
kampanii propagandowej i do ubocznych skutkéw dtugotrwatej nieufnosci
na linii centrum-peryferie. Wtadze lokalne, jak sie okazato, stawity wrecz
opor przeciw zwiekszaniu zakresu ich uprawnien przez delegacje, gdy ta
droga, jeszcze przed nowelizacjg ustawy, starano sie rozszerzy¢ ich zakres
wiadzy i zakres ich odpowiedzialnosci.

Wiadze lokalne nie zademonstrowaty wiekszego zainteresowania wzros-
tem swych uprawnieh. Przykiadowo, w woj. warszawskim pragnienie
samodzielnosci wykazaty tylko dwa sposrod 19 miast powyzej 10 tys.
mieszkancow. Zwiekszanie uprawnien ,dotu” odbywato sie wiec przez
administracyjny nacisk. Rada Parnstwa raz po raz powtarzata zalecenie
~Zwiekszenia aktywnosci” w przejmowaniu zadah z organow centralnych
na rzecz rad gminnych i miejskich (,Trybuna Ludu” z dn. 18.11.1988).
W pierwszej wersji nowelizacji ustawy pojawita sie nawet propozycja,
aby ustawowo zobowigza¢ rady stopnia podstawowego do przyjmowania
zdecentralizowanych zadan (,Trybuna Ludu” z dn. 15.04.1989).

O tym oporze witadz lokalnych zadecydowaty dwa czynniki: (1) niechec
wobec zmian, bedgca mieszaning nieufnosci wobec intencji ,gory”,
niecheci do wzrostu obowigzkow, leku przed nowym i ucieczki przed od-
powiedzialnoscig, (2) interesy.

Przyjrzyjmy sie temu blizej. Po pierwsze, witadze dzielnicowe, miejs-
kie i gminne nie chca nowych uprawnienh, gdyz oznacza to dla nich wzrost
zakresu obowigzkéw i odpowiedzialnosci. Czesto tez obawiaja sie, ze za
przekazywaniem odpowiedzialnosci nie péjda odpowiednie S$rodki tak,
aby moc sprosta¢ obowigzkom, ktore dotad nalezaly do wiladz miasta
(wojewo6dztwa). W odpowiedzi na te watpliwosci, w ustawie znalazto
sie sformutowanie, ze delegacja uprawnien moze nastepowaé tylko pod
warunkiem zapewnienia $rodkéw na ich realizacje (art. 28 i 30 znoweli-
zowanej ustawy)l4.

W odczuciu ,dotu” pod pieknym hastem decentralizacji i wzrostu au-

13Przyznaniu radnym immunitetu stanowczo przeciwstawi! si¢ Sejm. Jak pisze sprawozdawca
parlamentarny, wystapienie najego forum przeciw temu fragmentowi propozycji ustawy zostato
nagrodzone najgto$niejszymi w $rode brawami (,Zycie Warszawy” z dn. 21.04.1988 r.).

14Dz.U. nr 26, poz. 183 z dn. 29.07.1988 r.
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tonomii lokalnej nastepuje pozbywanie sie niektorych kiopotdw. Ratusz
nie tyle przekazuje wladze, co kilopoty. Podobnie moéwiti respondenci z
trzech badanych miejscowosci: wiladza zeby sie odbi¢ data te uitadze w
dot, dla wiadzy wygodniejsza rzecz przekaza¢ w dot, przekazuje sie to, co
im wygodne, z centrali niewiele sptyneto, dla wojewody najgorsze i mnie
najgorsze.

O stosunku witadz lokalnych do nowych propozycji na og6t decyduje
to, czy zmiana powiekszy $rodki materialne, ktorych im brakuje. Dla
nich od samodzielnosci wazniejsze sg $rodki (nie chodzi o spos6b podzia-
tu, ale o to, by byto co dzieli¢) i sg one dla nich wazniejsze od formalnych
uprawnien. Woleliby nawet pozostawac¢ w wigkszej zaleznosci od ,,gory”,
jesliby to tylko oznaczato wieksze dla nich srodki. Jak wskazujg badania
CBOS z marca-kwietnia 1988, przeprowadzone na ogélnopolskiej prébie
udziatowej radnych, respondenci widzieli bariery autonomii raczej w bra-
ku srodkow i mocy wykonawczych (59.2% odpowiedzi) niz w przepisach
(24.6%) {Ocena..., 1989).

Ale sprawa nie sprowadza sie tylko do niewiary w bezpos$rednie, po-
zytywne, namacalne skutki zmian. Nowelizacja byta propozycjg zmiany
w systemie nakazowo-rozdzielczym w strone wiekszej autonomii i samo-
dzielnosci. | to wiasnie wzbudzito opor. Ot6z system centralistyczny,
cho¢ zwigzany z mato przyjemnym ograniczeniem samodzielnosci, ob-
nizka wiasnego statusu do roli podporzagdkowanego wykonawcy, ma tez
swoje zalety dla uczestnikéw nizszych szczebli. Chroni ich przed ryzy-
kiem i odpowiedzialnoscia: wprawdzie zyje sie ciezko, ale pracuje dos¢
wygodnie (na te ,wygode” systemu nakazowo-rozdzielczego wskazywato
takze opracowanie CBOS Raport z gminnej Polski (1988)). Propono-
wane zmiany tworzyly zagrozenie dla tego komfortu wiadzy. Nic wiec
dziwnego, ze trafity na opor.

Na czym to polega? Wzrost autonomii lokalnej to nie tylko wieksze
mozliwosci dziatania wtadz terenowych, ale i redystrybucja odpowiedzial-
nosci za sprawy spotecznosci lokalnej. Druga strong centralizacji jest na-
tozenie na ,gdre”, dysponujgca wiekszoscia sSrodkéw, odpowiedzialnosci
za sprawy ,dotu”. Natomiast decentralizacja jest zwolnieniem ,gory” z
tych zadan, przeniesieniem tej czesci odpowiedzialnosci w ,d6+” i wzros-
tem jego obcigzen. W dziataniu w systemie nakazowo-rozdzielczym nie
ma niepewnosci, wysitku i ryzyka. Wykonuje sie w zasadzie polecenia, a
Srodki otrzymuje z ,gory”. Nie trzeba wymyslac¢ sobie zadan, wystarczy
tylko realizowa¢ wytyczne i podejmowac rutynowe decyzje. Ten system
zwalnia zarazem od odpowiedzialnosci jednostkowej, gdyz wiadze lokalne
sa tu tylko podporzadkowanym pionkiem. Jesli jest co$ zle, to wine za to
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ponosi ,gora”. Jesli czego$ brak to takze ona. A je$li braki sg wszedzie,

to wystarczy si¢ lylko na nie powotac.

,Gora” to takze podstawa nadziei dla ,dotu”. Mozna w kiopocie li-
czy¢ na wyzsze szczeble. Je$li czego$ potrzeba, to wtedy jest ,géra”.
Ona jest miejscem ucieczki i ratunku. Perspektywa samodzielnosSci rodzi
obawe, ze zostanie sie pozostawionym samemu sobie.

Nowe rozwigzania to takze wzrost ryzyka. Wprawdzie budzet staje
sie zalezny od wynikéw indywidualnych staran i zachodoéw, ale nowy sys-
tem finansowania wydatkéw komunalnych, przekazanie czesci podatkéw
od przedsiebiorstw do budzetu lokalnego oznacza realnie wzrost niepew-
nosci w zasilaniu. Wraz z tym odpowiedzialno$¢ za zty stan spotecznosci
lokalnej i ryzyko spada z ,g6ry” i lokalizuje sie na ,dole”. W tych pos-
tawach pojawiajg sie réznice typu: ,biedni” i ,bogaci”. Przykitadowo,
w woj. warszawskim inny byt stosunek do propozycji usamodzielnienia
sie biednych i bogatych dzielnic, biednych i bogatych miast i gmin. As-
piracje do samodzielnosci w wojewodztwie warszawskim zgtosity tylko
.bogate” jednostki: Jdézefow i Otwock. Jak pisata ,Polityka” - Ubodzy
stanowczo wolg, zeby rzadzit nimi ratusz niz aby oni sami decydowali o
sobie. Biedny nie chce sie bogaci¢, bo nie musi, moze liczy¢ na wspar-
cie. Aktywno$¢ przysparza tylko kiopotéw. Na dole wiedza, ze tatwiej iS¢
jesli ,{)éra” prowadzi za reke, niech wiec ona ptaci i wymaga. Jest to
takze mniej wymagajacy wysitku styl rzadzenia. tatwiej rzadzi¢ skupia-
jac sie na tym, jak sprawiedliwie dzieli¢ to, co jest, niz jak wzbogaci¢
kase (J. Solska, 1988, patrz takze J. Daiusz, 1989b, 1989d).

Ale op6r ,biedniejszych” miast i gmin jest zwigzany takze z intere-
sami zwigzanymi z kreacjg rozwigzan rynkowych w administracji. Na
tym tle pojawia sie roznica intereséow, gdyz ,bogaci” i ,biedni” maja
nieréwne szanse na rynku. Ustawa dziata w rézny sposéb na sytuacje
poszczegolnych jednostek - sytuacje jednych pogorszy, innych polepszy.

Opor wiadz terenowych przed samodzielnoscig ma wiec tez zrédio w
obawie i braku wiary w mozliwo$¢ wypracowania wiekszych niz obecnie
Srodkow, a takze w obawie, ze nowe rozwigzania pogorszg ich sytuacje.
.Biedne” jednostki mocno obawiajg sie oparcia swojego budzetu na do-
chodach z podatkéw przedsiebiorstw, gdyz niewiele im to da, a moze
nawet pogorszy¢ ich sytuacje, gdyz podatkéw moze by¢ za mato jak na
ich potrzeby.

Zmiana sytuacji zalezy od charaktery jednostki. Szczegdlnie negatyw-
nie do nowych rozwigzah nastawione sg mate gminy, w ktérych jest mato
przedsigbiorstw, a te co sg, sg niewielkie i niezamozne Niekiedy istniejg-
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ce w takich gminach zaktady pracy sa tylko filiami jednostek potozonych
w innej czesci wojewodztwa, a czesto poza jego granicami. Jednostki
czysto rolnicze za$ znajda sie w najgorszej sytuacji (Dyskusja..., 1988).

Ustawa nie zmieniata lub pogarszata sytuacje miast o charakterze
przemystowym, gdyz podatki od przedsiebiorstw panstwowych bedg na-
dal przekazywane do budzetu wojewo6dzkiego lub centralnego. Natomiast
w lepszej sytuacji znalazty sie te miejscowosci, w ktorych sg liczni i za-
mozni podatnicy, a wiec prywatna inicjatywa. Poprzednio ich podatki
wzbogacaty budzet wojewddzki, teraz stawaty sie podstawag samodziel-
nosci miasta (gminy). W kraju na samodzielno$¢ pozwalajg budzety tych
gmin i miast, w ktérych jest rozwiniete rzemiosto, gdzie sg siedziby spétek
polonijnych, spétdzielni. Szczegdlnie siedziby firm polonijnych uzyskaty
duze i znaczne dochody15. W woj. warszawskim ,bogate” 16 sg Jozefow i
Otwock, ktére majg rozwinietg gospodarke nie uspoteczniong. Natomiast
uprzemystowiony Pruszkéw jest biedny, gdyz podatki od przedsigbiorstw
zasilajg ,kiese” centralng (A. Racinska, 1989).

Te prawidtowosci, réznice stosunku do zmian na tle réznic intereséw
uwidocznity sie w uwarunkowaniach odpowiedzi analizowanych w oma-
wianym tu sondazu. O ocenie ustawy decydowata struktura spoteczno-
ckoriomiczna danej miejscowosci. | tak czesciej pozytywnie ocenili ustawe,
jako dajaca mozliwos$¢ realnego wptywu na sprawy lokalne, respondenci z
miejscowosci, ktorych rozwdj opiera sig: (1) na rolnictwie podmiejskim i
rzemiosle, z teren6w w poblizu duzych aglomeracji miejskich (22.7% ocen
pozytywnych) i (2) na rozbudowie funkcji turystyczno-wypoczynkowych
(23.1%). Natomiast najrzadziej te opinie wybierali ci respondenci, ktorzy
wskazywali na przemystowy charakter ich osrodka (4.0%)17.

Ale na te ocene wptywaty takze czynniki subiektywne, a mianowicie
poczucie i potrzeba wiekszej autonomii u respondenta. Koresponduje to
Z omawianym nizej znaczeniem przyzwyczajenia i psychologicznych ko-
rzysci w aprobacie istniejgcego stanu rzeczy i braku aprobaty lub stabym
zainteresowaniu zmianami. Potrzeba autonomii nie jest ani spontanicz-

16Np. jedna gmina Debe Wielkie (siedleckie) ma 600 min przychodéw z tytutu podatkéw od
firm polonijnych (J. Danisz, 1989c).

16Ten podziat istnieje takze w wymiarze miedzywojewdédzkim. Przyktadowo w roku 1988 w
woj. siedleckim planowano, ze 24 firmy polonijne wptacg 6 mld podatkéw tj. 25.9% og6tu do-
chodéw wiasnych wojewédztwa. Dla poréwnania miasto stoteczne Warszawa planowato 8 mid
dochodéw z tego samego zrédta (U. Szyperska, 1988).

17Pytanie ankietowe dotyczyto indywidualnych preferencji badanego, w jakim kierunku po-
winna rozwijac¢ si¢ dana miejscowo$¢. Tutaj przyjatem je za wskaznik specyfiki spoteczno-ekono-
micznej miejscowosci respondenta. O typologii spoteczno-ekonomicznej miast i gmin w Polsce,
patrz P. Swianiewicz, (1989).
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na, ani naturalna, trzeba ja naby¢, aby odczuwac jej brak z powodu zab-
lokowania mozliwoéci dziatania. Swiadcza o tym nastepujaca zalezno$ci.
Ocena ustawy przez respondentdw zalezata od oceny aktualnych upraw-
nien rady narodowej. Jesli byly one uznane za wystarczajgce, wtedy
czestsza byta pozytywna ocena ustawy (22.8%), natomiast nizsza, jesli
respondent sadzit, ze uprawnienia te ogranicza wojewo6dzka rada narodo-
wa (9.9%) lub naczelnik (prezydent) (0.0%).

Fakt ten potwierdza jeszcze inna zalezno$¢. Ze zmiang ustawy wig-
zali nadzieje ci, dla ktérych problem autonomii jest znaczacy. Sato dwie
grupy respondentéw. Jedng stanowig ci, ktorzy majg wieksze mozliwosci
rozwoju, a czuja sie pozbawieni ptynatych z tego korzysci, a druga ci,
ktérzy uwazaja, ze maja gorsze mozliwosci rozwoju od innych i nie maja
mozliwo$ci samodzielnego dziatania na rzecz poprawy tego stanu. Obie
te grup} wyrazity wieksze zainteresowanie zmianami. Tak wiec czesciej
opinie pozytywna o ustawie wyrazili ci, ktérzy sadzili, ze ich miejsco-
wos$¢ ma lepsze (20.9%) lub gorsze warunki rozwoju od innych (21.6%),
podczas gdy pozostali respondenci opinie takg wyrazali znacznie rzadziej
(12.9%).

Podsumujmy. Nowelizacja ustawy o radach narodowych przez res-
pondentdw zostata oceniona jako niewystarczajgca. Wprawdzie respon-
denci uwazali, ze nastapito zwiekszenie uprawnien rady, jednak w ich od-
czuciu nie doprowadzito ono do tego, ze to rada faktycznie kieruje lokal-
nymi sprawami. Ale opinie respondentdw o ustawie byty takze uzaleznio-
ne od charakteru spoteczno-ekonomicznego danej miejscowosci. Ustawa
zostata korzystniej oceniona w miejscowosciach o rozwinietym rolnictwie
podmiejskim i bogatym rzemios$le oraz w miejscowosciach o charakte-
rze turystyczno-wypoczynkowych, a negatywnie w os$rodkach przemys-
towych. W tych pierwszych bowiem za,trzymanie podatkéow od sektora
prywatnego na szczeblu lokalnym w istotny sposéb poszerzato zakres lo-
kalnej autonomii, w osrodkach przemystowych sytuacja niewiele sie zmie-
niata.

Przekazywanie przedsiebiorstw w gestie rad

Zjawisko oporu wobec zwiekszania uprawnien ,dotu” dobrze ilustruje
przebieg procesu préb reaktywowania przemystu terenowego. Jest to dla
zewnetrznego obserwatora opdr osobliwy. Jednostki nizszego szczebla
bronig sie witasciwie przed tym, co na pierwszy rzut oka jest zwieksze-
niem ich uprawnien i witadzy. Pojawito sie to w zasadzie we wszystkich
trzech badanych miejscowos$ciach. Zetknatem sie tez z tym wcze$niej pod-
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czas badan prowadzonych w roku 1984 w Sycowie, gdzie przedsiebiorstwa
chciaty sie pozby¢ swych lokalnych filii na rzecz miasta. W warunkach re-
formy obnizaty im ich wynik finansowy ze wzgledu na koszty transportu.
Jednak te oferty wtadze lokalne odrzucity.

Zjawisko oporu przed przejeciem przedsiebiorstw jest o tyle warte
wyjasnienia, ze jest to przeciez realizacja dtugo zgtaszanego postulatu
przywrécenia do zycia zlikwidowanego w czasie reformy administracyj-
nej przemystu terenowego. Nadto, daje to wiadzom lokalnym do reki
materialne atuty i konkretng, a nie papierkowa wiadze.

Przyczynag tej niecheci jest przede wszystkim zta sytuacja materialna
przekazywanych przedsiebiorstw. W Siemiatyczach miano uzyska¢c POM,
przedsiebiorstwo budowlane, zaktady ceramiczne, terenowy zaktad ustug
projektowych i toczono pertrakcje w sprawie zaktadéw obuwniczych. Ze
wspomnianych przedsiebiorstw tylko POM byt dochodowy, przedsiebior-
stwo budowlane miato straty, TZUP z zalozenia nie przynosit dochoddéw,
a zaktady ceramiczne byly na granicy rentownosci. Zadne z tych przed-
siebiorstw nie miato dostatecznych srodkéw na rozwadj.

Podobna sytuacja byta w tukowie, gdzie miasto miato otrzymad
tukowskie Przedsiebiorstwo Budowlane, ktére jest drugim co wielkosci
przedsigbiorstwem budowlanym w wojewo6dztwie. Kontrola nad nim da-
taby wtadzom mozliwosci popierania ,wtasnych” , tukowskich budéw. Dla
poréwnania mozna wskazac¢, ze w wojewoédztwie kaliskim analogiczne
przedsiebiorstwo z Ostrowa - OPBO wojewoda zatrzymat w swojej gestii.
W tym za$ przypadku wojewoda pozbywal sie takiego waznego przed-
siebiorstwa, a wiadze lokalne bronity sie przed tym prezentem jak mogty.
| tu przyczyna byt stan przedsiebiorstwa. Mozliwo$¢ wptywu wiadz lo-
kalnych na zamoéwienia przedsiebiorstwa jest w kilku najblizszych latach
czysto teoretyczna. tukowskie Przedsiebiorstwo Budowlane ma podpisa-
ne dwie duze umowy na budowy w Siedlcach, jedng na budowe komendy
wojewddzkiej MO, drugg na budowe szpitala wojewéddzkiego. Ich rea-
lizacja zajmie mu 5-10, a moze i wiecej lat. Niezaleznie od tego komu
bedzie podlega¢ i tak przez kilka najblizszych lat gros jego potencjatu
bedzie zaangazowane na terenie Siedlec.

Opor pojawit sie i z drugiej strony. Przedsiebiorstwa nie kwapity sie
z przejsciem w gestie rad narodowych i nie chciaty sie tez ich pozbywac
organy zatozycielskie. Byto tu kilka przyczyn. Po pierwsze, przeciw-
stawiaty sie temu organy zatozycielskie i zrzeszenia, gdyz oznaczato to
zmiejszenie ich wptywoéw. Z 343 przedsiebiorstw przekazanych do konca
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maja 1988 r. w gestie rad narodowych, w 109 przypadkach Rada Mi-
nistrow przekazata je korzystajac z nadzwyczajnych uprawnien (Zycie
Warszawy z dn. 4-5.06.1988).

Po drugie, przeciwstawialy sie temu same przedsiebiorstwa. Niektdre
taczyty sie nawet w specjalnie tworzone spétki, tudzac sie, ze to je uch-
roni przed zmiang (Z. Siwik, 1988). Obawy byly wielostrone. Z jednej
strony przewidywano obnizenie ich statusu, a co za tym idzie trudnosci
w dostepie do zaopatrzenia materiatowego, dewiz i $Srodkéw na inwes-
tycje. Organem zalozycielskim bytby ,tylko” wojewoda, ale materiaty
przydzielatby ,az” minister18 W ministerstwie mozna wytargowac rozne
przydzialy (zaopatrzenia materiatowego, przydziat dewiz itd.), czego nie
bytby juz w stanie zapewni¢ wojewoda. Obawiano sie takze zatamania
wiez6w kooperacyjnych z przedsiebiorstwami podlegajgcymi innym ra-
dom narodowym.

Niebagatelne byty takze wzgledy prestizowe. Niektére z rad pra-
cowniczych przejscie przedsiebiorstwa w gestie wojewodow przyjety jako
obnizenie ich prestizu, a dla wielu z nich zalezno$¢ od ministerialnej biu-
rokracji stata si¢ wyktadnikiem ich rangi (J. Sieradzinski, 1988). Przed
zlikwidowaniem ,terenéwka” miata mniejszy prestiz niz przemyst Kklu-
czowy .

Proces przekazywania przedsiebiorstw odbywat sie na zasadzie odda-
wania tego, co kiopotliwe, a zatrzymywania tego co korzystne. Przeka-
zywano zaktady mate, o skromnej rentowosci, znacznym zdekapitalizo-
waniu, zle prosperujgce. Czesto byty to przedsiebiorstwanie nie zawsze
szczeg6lnie potrzebne do szczescia wtadzom lokalnym. Natomiast wiasnie
tych, o ktére wiadze lokalne najbardziej zabiegaty z reguty im nie przeka-
zywano, gdyz byty to przedsiebiorstwa zwiazane z politykag inwestycyjng
lub bezposrednio z zaopatrzeniem rynku. Przykiadowo, wojewoda sied-
lecki wystepowat o przedsigebiorstwa, ktére buduja drogi, wodociagi, pro-
dukuja materiaty budowlane, przeprowadzajg prace instalacyjne i zbro-
jeniowe, ale ich nie otrzymat. Natomiast w zamian podrzucono mu ,ku-
kutcze jajo”: zaktady ZNTK w Minhsku, ktérych rozbudowie, jak dotad,
wiadze wojewddzkie przeciwstawialy sie (U. Szyperska, 1988). Nie byt
to odosobniony wypadek. W Skarzysku wojewoda oddat radzie narodo-
wej zaktady ,Organika-Benzol”, ktére zatruwajg Srodowisko i o ktérych
zamkniecie ta sama rada narodowa juz od dawna wystepuje (J. Danisz,

18Por. przemodwienie premiera Z. Messnera na VII Plenum KC PZPR (,Trybuna Ludu” z

dn. 15.06.1988 r.) i posiedzenie Rady Ministréw w dn. 3.06.1988 r. (,Zycie Warszawy” z
dn. 1.06.1988 r.).
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1989a). Jak wida¢, nowe przedsiebiorstwa przekazane z centrum to wia-
dza iluzoryczna, dochody niepewne, a dodatkowe kiopoty. Na naczelnika
spadajg problemy starania sie 0 zaopatrzenie, kredyty, inwestycje i zbyt.
Trzeba bedzie wchodzi¢ w sprawy inwestycji, rozwoju, profilu produkcji.
Zabiegi na dzi$ znaczne, a efekty - i to niepewne - dopiero w przysztosci.

Sceptyczna reakcja wtadz lokalnych wynika gtéwnie z tego, co i jak
przekazywano. Niemniej jednak przebieg przekazywania przedsiebiorstw
dowodzi, ze kierujgcy miastami i gminami nie byli szczeg6lnie zaintere-
sowani rozszerzeniem swej wtadzy ekonomicznej..

Zakonczenie

Bytoby uproszczeniem traktowania opisanej tutaj reakcji na prébe
odgornego zreformowania warunkéw dziatania rad narodowych tylko ja-
ko skutku niemoznosci dokonania czgstkowych lub zastepczych reform
w Owczesnej sytuacji politycznej. Wprawdzie nie jest mozliwe izolowa-
nie opisanej tu proby reformy od sytuacji ogélnej i od nastrojéow spote-
czenstwa, ale wydaje sie, ze ukazaly sie tu takze zjawiska, ktére maja
szerszy wymiar. Wskazuja one, ze przej$cie od administrowania do sa-
morzadnosci na szczeblu lokalnym nie bedzie proste. Nalezy sie liczyé
z niematym zakresem biernosci i oporu ze strony, jak by sie wydawato,
najbardziej zainteresowanych. Z istniejagcym dotad systemem sg bowiem
zwigzane réznego rodzaju postawy i interesy. System nakazowo-rozdziel-
czy, odbierajgc swobode dziatania wtadzom lokalnym, z drugiej strony
zapewnia swoisty komfort dziatania zwigzany z brakiem ryzyka i odpo-
wiedzialnosci. Ponadto, system ten juz jest i jemu przystuguje walor
swojskosci i pewnosci. Z nim tez sg zwiazane wszystkie utrwalone na-
wyki dziatania i rutynowe drogi postepowania. Natomiast niejasnosc,
niewiedza i niepewnos$¢ wigzg sie z tym co nowe - a wiec z pierwszymi
krokami w autonomie, samodzielnos$¢ i odpowiedzialnos¢.

Wazne sg takze interesy. Rozwigzania rynkowe nie sg bowiem jedna-
kowo korzystne dla wszystkich. Bardziej sprzyjaja miejscowosciom bo-
gatym, rozwinietym i zamoznym. Natomiast sga one mniej korzystne dla
-biednych” jednostek, pozbawionych prywatnego rolnictwa podmiejskie-
go, bez rzemiosta i przemystu polonijnego. W systemie centralistycznym
mogty one liczy¢ na uzyskanie wiecej srodkéw niz na to, co same zdoby-
tyby w warunkach pelnej samodzielnosci. Z systemem centralistycznym
zwigzana jest egalitaryzujgca redystrybucja $rodkéw, na ktérej zyskujg
wiasnie jednostki 0 mniejszych zasobach, a traca te o wiekszych. Zmiana
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systemu pozbawia ,stabe” jednostki tej wiasnie korzysci. Zarazem poja-
wia sie tu moment psychologiczny: w nowej sytuacji bedg one zdane juz
tylko na siebie i pézbawi sie ich tego zrodta nadziei, jakim jest istnienie
~gory”.
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Andrzej Kowalczyk

Strategie w kierunkach rozwoju
miast i gmin

Wprowadzenie

W badaniach nad strategiami witadz lokalnych istotne miejsce zaj-
muje kwestia percepcji i preferencji ich przedstawicieli co do kierunkéw
dalszego rozwoju miast i gmin.

Zapoznanie sie z opiniami reprezentantéw witadz terenowych w spra-
wie przewidywanych kierunkéw rozwoju wydaje sie celowe co najmniej z
trzech powoddw:

/11 w prowadzonych badaniach diagnostycznych nad uktadami lokal-
nymi nie nalezy ograniczac sie jedynie do komentowania obecnej sytuacji
i zastanawiania sie nad jej uwarunkowaniami, ale trzeba rowniez dazy¢
do zaproponowania, opierajgc sie na sytuacji aktualnej, rozwigzan wa-
riantowych, dajacych sie¢ zastosowaé w przyszitosci;

i2/ obok roznego rodzaju czynnikdw makrospotecznych i makroeko-
nomicznych funkcjonowanie uktadéw lokalnych zalezy od postaw miejs-
cowej spotecznosci, dziatalnosci lokalnych podmiotéw gospodarczych, a
takze sprawnosci dziatania wtadz terenowych, w tym gtéwnie od kompe-
tentnego i efektywnego dziatania jej liderow;

/31 poznanie preferencji przedstawicieli wtadz lokalnych jest szcze-
golnie istotne z tego wzgledu, ze z racji posiadanych informacji o wias-
nym terenie, znajomos$ci zasad funkcjonowania aparatu administracyj-
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liego panstwa, dysponowania wiadomosciami z zakresu prawa ogdélnego,
ekonomii itp., ich opinie co do mozliwych strategii rozwojowych danego
terenu moga by¢ bardziej wywazone i obarczone mniejszym biedem niz
poglady przecietnego mieszkarnca okreslonego miasta czy gminy.

Oczywiscie w dobie szybkich przemian spoteczno-politycznych i gos-
podarczych, jakie maja miejsce w Polsce A.D.1989, wyniki badan przep-
rowadzonych u schytku 1988 roku moga wydawac sie nieco zdezaktualizo-
wane, chociazby z tego wzgledu, ze przyjecie nowych rozwigzan systemo-
wych w zupetnie inny sposéb okresli relacje wtadza lokalna-centrum, wia-
dza lokalna-spotecznos¢ lokalna, wtadza lokalna-przedsiebiorstwo, wtadza
lokalna-organizacje polityczne i spoteczne itd.

Z drugiej strony mozna sie liczy¢ z sytuacja, ze przeobrazenia za-
poczatkowane w skali makrospotecznej i makroekonomicznej dotig do
szczebla lokalnego z pewnym op6znieniem. Moze to oznaczaé, ze wie-
le rozwigzan i decyzji w wymiarze lokalnym jeszcze przez diuzszy czas
bedzie podejmowanych w spos6b nieznacznie réznigcy sie od dotychcza-
sowego. Trzecim wreszcie powodem, dla ktérego analizowanie strategii
co do kierunkéw dalszego rozwoju miast i gmin wydaje sie celowe jest
fakt, iz preferencje wtadz sg osadzone bardzo gteboko w realiach uktadéw
lokalnych i sg okre$lone przede wszystkim przez obiektywnie wystepujace
potrzeby miejscowych spotecznosci. W tej sytuacji, nawet przy zatozeniu,
ze w Polsce nastapig w najblizszym czasie istotne transformacje syste-
mowo-ust.rojowe, ktére obejma réwniez szczebel lokalny, trudno dopuscic
mozliwos$¢ zrezygnowania spotecznosci miejscowych i jej lideréw z daze-
nia do rozbudowy sieci wodociaggowej na wsi, przeciwstawiania sie dalszej
degradacji Srodowiska przyrodniczego, dazenia do popmwy funkcjonowa-
nia systemu szkolnictwa i ochrony zdrowia itp. Trudno réwniez zatozyc,
aby w Polsce na terenach sagsiadujgcych z wiekszymi aglomeracjami u-
legt zahamowaniu dalszy rozwo6j rolnictwa podmiejskiego czy dziatalnosci
rzemies$lniczo-ustugowej, za$ na obszarach wiejskich, aby zrezygnowano
z dziatan na rzecz intensyfikacji produkcji rolnej czy rozwijania funkcji
rekreacyjnych. Oczywiscie, zupetnie inng kwestiag jest sprawa konkret-
nych dziatan w celu zaspokojenia potrzeb miejscowego spoteczenstwa,
skala tych dziatan, sposoby dochodzenia do wyznaczonego celu itd. Wy-
daje sig, ze wszystkie podane wyzej argumenty w spos6b wystarczajaty
uzasadniajg celowos$¢ zajecia sie preferencjami witadz lokalnych w zakre-
sie wyboru strategii rozwojowej dla wlasnej gminy czy miasta, gdyz nie
nalezy sadzi¢, aby ewentualni nowi liderzy w sposob catkowicie odmienny
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widzieli przyszto$¢ swojego terenu, chociaz na pewno czynniki obiektyw-
ne, a takze wynikajace z ich osobowosci, doswiadczen itd. spowoduja, ze
ich percepcja spraw lokalnych bedzie nieco inna.

Problemy lokalne wymagajace rozwigzania
w najblizszej przyszitosci

Preferencje wtadz lokalnych co do hierarchii probleméw wymagaja-
cych rozwigzania w najblizszej przysztosci wynikajag w znacznej mierze
ze stopnia zaspokojenia obecnych potrzeb i sg niejako ich projekcjg. Nic
wiec dziwnego, ze wsrdod gtéwnych zagadnien wymagajacych rozwigzania
w niedalekiej przysztosci przedstawiciele wiadz wymieniali: kwestie zwig-
zane z ochrong Srodowiska (68.9% respondentéw), konieczno$é poprawy
zaopatrzenia w wode (56.9%), dazenie do poprawy sytuacji w oswiacie
(562.2%), rozbudowe infrastruktury gazowniczej i cieptowniczej (43.9%),
budownictwo i gospodarke mieszkaniowg (38.6%) oraz rozbudowe sieci
drogowej (31.4%).

Podejmujac szczegétowag analize opinii wtadz lokalnych (Tab. 8 w
Aneksie C) mozna stwierdzi¢, ze wérdd zadan pierwszoplanowych jako
szczegOblnie palaca wymieniano koniecznosé podjecia dziatan na rzecz och-
rony $Srodowiska oraz zaopatrzenia w wode. Indagowani na rzecz prob-
leméw drugoplanowych respondenci wypowiadali sie w réwnym stopniu
za dazeniem do rozwijania sieci gazowniczej i cieptowniczej, ogolnie poj-
mowang ochrong Srodowiska i poprawag zaopatrzenia w wode (czynili tak
ci reprezentanci wtadz lokalnych, ktérzy jako pierwszoplanowe podawali
inne problemy), a takze za dazeniem do zaspokojenia miejscowych pot-
rzeb w zakresie o$wiaty i wychowania.

Z otrzymanych odpowiedzi wynika, ze problemy ekologiczne byty
szczeglblnie czesto podnoszone przez przedstawicieli wtadz lokalnych z
potudniowej Polski (wojewodztwa: bielskie, nowosgdeckie, opolskie, tar-
nowskie), z miast i gmin sgsiadujacych z Warszawg, a takze z jednostek
lezgcych w péinocnej Wielkopolsce - w wojewddztwach poznanskim i pil-
skim. Tym samym mozna powiedzie¢, ze kwestie ekologiczne sg trakto-
wane ze szczeg6lng uwagag zaréwno w regionach jeszcze wzglednie mato
zdegradowanych (Beskidy), jak i na obszarach silnie zurbanizowanych
(wojewodztwo warszawskie, czesciowo opolskie) oraz o wzglednie wyso-
kim poziomie rolnictwa (Wielkopolska i czesciowo woj. opolskie). W$rad
0s6b uwazajacych problem ochrony srodowiska za wymagajacy szybkiego
rozwigzania, byli m.in. przedstawiciele waznych osrodkow turystycznych
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z wojewddztw: nowosadeckiego (Krynica, Gryboéw, Nowy Sacz) i biel-
skiego. Moze to oznaczaé, ze regiony wysoko oceniane ze wzgledu na
,czystos¢” Srodowiska (i niewatpliwie bedgce w znacznie lepszej sytu-
acji niz inne czesci kraju) zaczynaja powoli traci¢ swoje walory lub tez,
ze wiladze terenowe - zdajgc sobie sprawe z unikalnych wartosci repre-
zentowanego obszaru - pragng zachowa¢ walory przyrodnicze poprzez
zwiekszong dbato$¢ w zakresie ochrony miejscowego Srodowiska.

Z kolei stawianie problemu ochrony S$rodowiska ws$réd naczelnych
probleméw wymagajacych szybkiego rozwigzania przez wiadze miast i
gmin w Wielkopolsce mozna interpretowaé przez pryzmat silnego spo-
tecznego ruchu ekologicznego w tej czesci kraju. W ostatnich latach
spoteczenstwo Wielkopolski co najmniej trzykrotnie miato okazje zetk-
ngé sie z problemem ochrony srodowiska i zagrozen wynikajacych z jego
przeksztatcen. Zwiagzane to byto z planami rozpoczecia eksploatacji wegla
brunatnego niedaleko Mosiny (co wywotato liczne interpelacje w Sejmie),
zamiarem zorganizowania pod Miedzyrzeczem Wielkopolskim sktadowis-
ka odpadéw radioaktywnych (Hrynkiewicz 1988), jak rowniez projektem
zlokalizowania w Klempiczu elektrowni jadrowej EJ II.

W zwigzku z powyzszym, postawienie spraw zwigzanych z ochrong
srodowiska wsrod naczelnych probleméw wymagajacych rozwigzania na-
lezy traktowac nie tylko jako nastepstwo wystepujacego juz zagrozenia
srodowiska, ale jako che¢ unikniecia wynikajgacych z tego tytutu niebez-
pieczenstw w przysztosci, co jest po czesci rezultatem rosngcej Swiado-
mosci ekologicznej, a po czesci - swoistej mody.

Kwestia zaopatrzenia w wode okazata sie dominujgcym tematem w
wypowiedziach os6b reprezentujacych spotecznosci wiejskie. Dalo sie to
zauwazy¢ zwlaszcza w wojewddztwach: ciechanowskim, czestochowskim,
koninskim, przemyskim, tarnobrzeskim i torunskim, a wiec w regionach
z duzym deficytem wody i w jednostkach, w ktorych potrzeby w zakre-
sie zaopatrzenia w wode zostaly okreslone jako daleko nie zaspokojone.
Jedynie w pieciu przypadkach problem wody zostat uznany przez przeds-
tawicieli wtadz miejskich za pierwszoplanowy. Dotyczyto to m.in. Konina
i kilku innych osrodkéw lezacych na terenach pojeziernych i w poblizu
wiekszych rzek. Oznacza to, ze problem wody w przypadku miast moze
mie¢ wymiar jakoSciowy, chociaz w przypadku Konina czy pobliskiego
Przedecza zwigzane jest to z og6lnym deficytem wéd w Srodkowej Polsce,
pogtebionym dodatkowo w wojewédztwie koniriskim przez odkrywkowa
eksploatacje wegla brunatnego, co doprowadzito do powstania wielkiego
leja depresyjnego.

Kolejnym zagadnieniem, wymagajacym w opinii wiadz lokalnych
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szybkiego rozwigzania w najblizszej przysztosci, jest kwestia oSwiaty
i wychowania. Przeprowadzone badania potwierdzily, ze szczegdlnie
niekorzystnie przedstawia sie sytuacja w wychowaniu przedszkolnym
(zaréwno na wsi, jak i w miastach), a takze w szkolnictwie ponadpods-
tawowym, ktorego placowki rozmieszczone sg z reguty w osrodkach miej-
skich, przez co ich dostepno$¢ dla mtodziezy wiejskiej jest w znacznym
stopniu ograniczona. Jest to jednym z istotnym czynnikéw decydujacych
o niskim poziomie scholaryzacji polskiego spoteczeristwa.

Pozostate sprawy, podnoszone przez respondentéw jako wymagajgce
szybkiego rozwigzania w najblizszej przysztosci, byty wymieniane przez
mniej niz potowe ankietowanych. Sposréd podawanych probleméw warto
skupi¢ uwage na kwestii budownictwa mieszkaniowego i szeroko pojmo-
wanej gospodarki mieszkaniowej. Jak wiadomo problem mieszkaniowy
wystepuje szczeg6lnie ostro w duzych aglomeracjach miejskich, jednak
przeprowadzone badania wykazaty, ze jest on dotkliwy réwniez w wie-
lu osrodkach S$redniej wielkosci oraz miastach majgcych ponizej 10 000
mieszkancow. Wsrod 42 przedstawicieli wiadz lokalnych, ktérzy uznali
problem mieszkaniowy za szczeg6lnie wazny i wymagajacy rychtego roz-
wigzania, az 32 reprezentowato miasta, m.in. Nowy Sacz, Konin, Krasnik,
Starogard Gdanski, Swidnik, Luban, Piaseczno, Kamienna Gére i Mrago-
wo. Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze kwestia mieszkaniowa byta traktowa-
najako jeden z gtéwnych problemoéw lokalnych réwniez w wypowiedziach
przedstawicieli wtadz gminnych - zwlaszcza z tych jednostek, ktore sa-
siadujg z wiekszymi aglomeracjami, a takze z gmin jednoimiennych z
miastami (Ktodzko, Sierpc, Chetmno), ktore z reguty sg uposledzone w
sensie inwestycyjnym i planistycznym wobec pobliskich o$rodkéw miej-
skich. Natomiast w przypadku gmin typowo rolniczych problem miesz-
kaniowy byt podnoszony incydentalnie, co mozna ttumaczy¢ faktem, iz
na obszarach wiejskich sytuacja w tym zakresie przedstawia sie lepigj
niz w miastach (co w swietle wskaznikow mowigcych o zageszczeniu izb,
rozwoju budownictwa indywidualnego w ostatnich latach itp. chyba jest
prawda). Mozliwe, ze w opinii wtadz lokalnych dla wsi polskiej wazniej-
sze sg inne problemy, np. zaopatrzenie w wode czy gaz sieciowy, ktdre
usuwaja kwestie mieszkaniowa na dalszy plan.

Niemoznos¢ zaspokojenia pewnych potrzeb lokalnych i dgzenie do ich
zaspokojenia w przysztosci zwigzane jest z wystepowaniem barier utrud-
niajagcych ich realizacje. Zdaniem przedstawicieli wtadz lokalnych, ty-
mi barierami powodujacymi pojawienie sie problemoéw, ktére wobec nie-
moznosci ich zaspokojenia obecnie, wymagajg rozwigzania w najblizszej
przysztosci sa: /1/ brak odpowiednich Srodkéw finansowych (odpowiedz
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takg podato ponad 95% respondentéw), /2/ niedobory w zakresie sity
roboczej oraz /3/ braki materiatowe. Inne bariery, jak brak odpowied-
nich przepiséw, niewystarczajgca aktywnos$¢ miejscowej ludnosci itp., by-
ty wymieniane znacznie rzadziej.

Priorytety w rozwoju poszczegoOlnych dzia-
téw gospodarki komunalnej

Z zagadnieniem problemoéw, ktdre sg przez przedstawicieli wiadz lo-
kalnych postrzegane jako wymagajgce szczegdlnie szybkiego rozwigzania
w niedalekiej przysztosci, wigze sie scisle kwestia priorytetéw w rozwoju
catej gospodarki komunalnej.

Badania empiryczne przeprowadzone w innych krajach dowiodty, ze
orientacje lideréw lokalnych co do zadan priorytetowych w rozwoju spo-
teczno-gospodarczym danego miasta czy gminy zalezg od wielu czyn-
nikow egzogenicznycli (polityka finansowa panstwa, stopien centralizacji
decyzji, ogblna sytuacja gospodarcza i polityczna itd.), jak i endogenicz-
nych (uktad sit politycznych na danym terenie, przynalezno$¢ partyjna
czotowych przedstawicieli wtadz lokalnych, sytuacja gospodarcza, prefe-
rencje ludnosci i inne). W badaniach przeprowadzonych przez R. Bal-
me (1989) stwierdzono, ze merowie we Francji czy wtadze lokalne w USA,
Norwegii i Finlandii preferuja rozwijanie infrastruktury technicznej mias-
ta czy gminy, przy czym wiladze terenowe w krajach skandynawskich
chetnie rozwijaja ustugi spoteczne, co wynika z opiekuriczej roli panst-
wa. Z kolei w innych badaniach, przeprowadzonych w miastach fran-
cuskich, stwierdzono, ze przedstawiciele wtadz miejskich popieraliby na
swoim terenie rozwoj przemystu, handlu oraz funkcji mieszkaniowych, a
W znacznie mniejszym stopniu przywigzujg uwage do rozwoju transportu
publicznego (Hoffmann-Martinot, Nevers 1986).

Przedstawiciele wiadz terenowych w Polsce widzg jako szczegdélnie
priorytetowe nastepujgce dziaty gospodarki komunalnej (Tab. 9 w Anek-
sie C):

/11 gospodarke ka.nalizacyjno-Sciekowg (70.7% respondentow),

/2| zaopatrzenie w wode (66.7%),

/31 ochrone Srodowiska (59.1%),

/4| zaopatrzenie w gaz (50.5%),

/51 gospodarke mieszkaniowg (45.0%),

/61 szkolnictwo podstawowe (43.7%).

Ponadto do sektoréw, ktére zostaty w nieco wiekszej liczbie wypo-
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wiedzi potraktowane priorytetowo naleza: infrastruktura drogowa, o-
pieka zdrowotna, handel, rzemiosto i kultura (ponad 25% odpowiedzi).
Natomiast dziatami, ktére sg traktowane jako rozwinigete w stopniu wys-
tarczajgcym i z tego powodu znalazty sie jedynie w nieznacznej liczbie
wypowiedzi, okazaty sie elektroenergetyka i szkolnictwo ponadpodstawo-
we.

Szczego6towa analiza wypowiedzi przedstawicieli wtadz lokalnych po-
kazata, ze na ogé6t opinie naczelnikéw miast (gmin) byty zbiezne z oce-
nami przewodniczacych rad narodowych. Pewne rozbieznosci wystgpity
w dziatach nalezacych do sfery ustug spotecznych (kultura, szkolnictwo
podstawowe i wychowanie przedszkolne), w gospodarce $ciekowej, gos-
podarce mieszkaniowej i ustugach rzemiesiniczych, gdzie administracja
terenowa czesciej niz przewodniczacy opowiadata sie za priorytetowym
traktowaniem tych dziatdéw, jak réwniez w kwestii rozwijania sieci ga-
zowniczej, handlu i opieki zdrowotnej, ktérym to sektorom gospodarki
lokalnej wieksze znaczenie nadawali reprezentanci organéw wybieralnych.

W trakcie analizy uzyskanych materiatow daly sie zauwazy¢ pewne
prawidtowosci przestrzenne, co oznacza, ze w réznych wojewdédztwach
witadze lokalne odmiennie widzg priorytetowos$¢ poszczeg6lnych dziatdw
gospodarki komunalnej. Na przyktad problem ochrony Srodowiska jest
traktowany ze szczeg6lng uwaga w potudniowej Polsce (zaréwno na te-
renach silnie zurbanizowanych i uprzemystowionych, jak i w gminach ty-
powo turystycznych), opieka zdrowotna - w wojewdédztwach: stotecznym
warszawskim oraz tarnobrzeskim, torunskim, legnickim i jeleniogérskim;
zaopatrzenie w wode w biatostockim, kieleckim, czestochowskim, lesz-
czynskim i ciechanowskim itd. Na ogo6t rozktad przestrzenny odpowiedzi
co do priorytetow w gospodarce komunalnej byt zbiezny z opiniami co
do gtownych problemoéw nekajacych dang spotecznosé lokalng, a takze
wykazywat zbiezno$¢ z potrzebami, ktére zdaniem respondentéw byty
najstabiej zaspokojone na danym terenie. W tym miejscu nasuwa sie
pewna uwaga dotyczgca rozbieznosci miedzy traktowaniem przez res-
pondentéw sytuacji  szkolnictwie ponadpodstawowym jako dalekiej od
zaspokojenia miejscowych potrzeb, przy jednoczesnym pomijaniu tego
dziatu szkolnictwa wsrod priorytetowych sektoréw gospodarki komunal-
nej. Wydaje sie, ze w opinii znacznej liczby respondentéw, zwilaszcza
przedstawicieli gmin, szkolnictwo ponadpodstawowe jest niejako ustuga
zewnetrzng, to znaczy jest tym dziatem gospodarki komunalnej, ktory
badz nie wystepuje na danym terenie, bagdz na ktéry wiadza lokalna nie
ma wptywu. Tym samym potrzeby w zakresie szkolnictwa ponadpod-
stawowego moga by¢é nie spetnione, lecz w opinii przedstawicieli wtadz
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miejscowych rozwdj tego rodzaju ustug lezy poza zasiegiem ich mozliwosci
i stad nic znalazty one miejsca wsrod dzialow uznanych za priorytetowe.
Jezeli podany wyzej sposob interpretacji jest prawidtowy, to skiania to
do zastanowienia sie nad mentalnoscig niektérych przedstawicieli wtadz
lokalnych, ktérzy wychodzac z zatozenia, ze przyszto$¢ powinna by¢ pro-
jekcjg przesztosci a zwiaszcza terazniejszosci, nie dopuszczajg mysli o
zmianie status quo. Powyzszego stwierdzenia nie mozna traktowac jako
pewnika, aczkolwiek rowniez przy interpretacji wypowiedzi na inne te-
maty nasuwajg sie podobne spostrzezenia. Przemawiajg za tym rdéwniez
wyniki badan nad funkcjonowaniem uktadéw lokalnych otrzymane przez
zesp6t W. Piotrowskiego (Piotrowski, Majer, 1988), W. Gumute (1988)
czy J. Hryniewicza (1988).

Poréwnujac poglady respondentdéw na priorytety w dalszym rozwo-
ju miasta czy gminy z typologig postaw witadz lokalnych co do strate-
gicznych kierunkéw dalszego rozwoju miast w USA, opracowang przez
P.R. Ebertsa i J.M. Kellyego (1985), mozna zauwazyé¢, ze postawy li-
deréw polskich zblizone sg do kategorii nazwanej ,ceremonialng” (ce-
remoniat), ktorej reprezentanci w swoich pogladach opierajg sie na za-
tozeniach polityki forsowanej przez centrum, pragng kontynuowac do-
tychczasowe dziatania itp. Jej przeciwienstwem jest postawa ,aktywna”

(activist).

Perspektywiczne kierunki rozwoju miast i
gmin

W badaniach nad strategiami witadz lokalnych istotne miejsce zajmu-
je kwestia preferencji co do rozwoju ludnosciowego danego miasta czy
gminy, jak réwniez poznanie pogladéw lideréw lokalnych co do gtéwnych
kierunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego danej jednostki.

Zgodnie z charakterem gospodarki badanych jednostek, ponad 60%
respondentéw widziata dalszy rozwdj swojego terenu w umacnianiu fun-
kcji rolniczych (Tab. 10 w Aneksie C). Poglad ten byt szczeg6lnie czesto
prezentowany przez przewodniczgcych rad narodowych, sposrod ktdérych
znaczna cze$¢ posiadata wlasne gospodarstwa rolne, a wielu innych miato
zatrudnienie w instytucjach Scisle zwigzanych z obstuga rolnictwa (gmin-
ne spoétdzielnie ,Samopomoc Chtopska”, stuzba weterynaryjna, osSwiata
rolnicza itp.).

Stosunkowo niewielu respondentéw wigzato przyszto$¢ swojego tere
nu z rozwojem innych funkcji. Okoto 5% badanych os6b uwazato, ze
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przysztosé ich terenu zaleze¢ powinna od rozwijania funkcji przemysto-
wych, przy czym wsréd naczelnikéw wypowiadajacych sie w ten sposéb
wszyscy reprezentowali miasta. Na ogét wieksze, o rozwinietych juz funk-
cjach przemystowych (Jaworzno, Zdunska Wola, Luban, Stargard Szcze-
cinski), czy tez o monofunkcyjnej roli przemystu (Czechowice-Dziedzice,
Rejowiec Fabryczny, Polkowice). Tylko w jednym przypadku za rozwo-
jem funkcji przemystowych opowiedziat sie przedstawiciel wtadzy gmin-
nej. Nieco wiecej os6b dostrzegato przysztos¢ swojego terenu w rozwija-
niu funkcji turystyczno-wypoczynkowych. Opinie takie byty ujawniane
przez przedstawicieli miast i gmin o rozwinietych juz obecnie funkcjach
turystycznych (np. Wiadystawowo, Ustka - w strefie nadmorskiej; Raj-
cza, Porgbka, Stryszawa, Lesko, Czernichéw, Solina, Mszana Dolna -
gory i tereny podgorskie; Mrgagowo, Augustéow i Mitomtyn - obszar poje-
zierzy), jak i przez reprezentantow gmin bedgacych miejscem wypoczyn-
ku weekendowego w strefie podmiejskiej duzych aglomeracji (Zaniemysl,
Sierakow i Ostrorég w wojewddztwie poznanskim, Olsztyn i Kroczyce w
czestochowskim, Dobczyce w miejskim krakowskim). W niektérych przy-
padkach pragnienie rozwijania funkcji turystyczno-rekreacyjnych dekla-
rowali przedstawiciele miast i gmin, w ktérych funkcje te nie odgry-
wajg wiekszego znaczenia, a rozwdj innych sektoréw gospodarki wydaje
sie uniemozliwia¢ wigzania przysztosci z funkcjami rekreacyjnymi (np.
Skawina). Warto réwniez zauwazy¢, ze za umacnianiem funkcji turys-
tycznych wypowiedzieli sie przedstawiciele miast o znacznych walorach
krajoznawczych (Frombork, Kazimierz Dolny, Nowy Sacz) i uzdrowisko-
wych (Ciechocinek, Otmuchow).

W mniejszosci byty osoby, ktére widziaty przysztosé swojego terenu w
rozwijaniu funkcji mieszkaniowo-ustugowych. Opinie takie pochodzity w
znacznej mierze od przedstawicieli duzych miast (np. Konin, Nowa Sol,
Starogard Gdanski, Kamienna Gora), jak rowniez miast satelitarnych
potozonych w poblizu najwiekszych aglomeracji miejskich (Skawina, Pia-
seczno, Swidnik). Podobne preferencje wykazywali niektérzy reprezen-
tanci gmin sasiadujacych z niektorymi wiekszymi osrodkami miejskimi -
Warszawa, Opolem, Przemyslem.

Ostatnig grupe stanowig wypowiedzi za rozwojem miast (gmin), opar-
tym na rozwoju rzemiosta i rolnictwa podmiejskiego. Okazato sig, ze tego
rodzaju preferencje ujawnili reprezentanci 31 miast i gmin, przy czym
znaczna ich czesé¢ pochodzita z wojewddztwa stotecznego warszawskiego
(przysztosé w rozwijaniu gospodarki podmiejskiej widzieli reprezentanci
5, sposrod 6 jednostek objetych badaniami), opolskiego, skierniewickiego
i torunskiego. Na ogdt tego typu poglady ujawniali reprezentanci gmin o
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rozwinietej juz obecnie gospodarce podmiejskiej, aczkolwiek w niektérych
przypadkach mozna uznaé, ze ujawnione preferencje byty bardziej zwia-
zane z ,zyczeniami” niz miaty oparcie w realiach.

Podsumowujac kwestie preferencji przedstawicieli wtadz lokalnych co
do kierunkéw dalszego rozwoju reprezentowanych przez nie miast (gmin),
nalezy zwroci¢ uwage na pewne charakterystyczne zjawiska.

Na og6t przedstawiciele wtadz terenowych widzg dalszy rozw6j swojej
jednostki jako kontynuacje trendéw wystepujacych obecnie. Oceniajac
tego rodzaju postawy mozna doj$¢ do wniosku, ze respondenci wykaza-
li znaczny realizm w ocenianiu mozliwosci rozwojowych swojego miasta
(gminy), chociaz z drugiej strony mozna to odebra¢ jako przejaw braku
wiasnych, oryginalnych programéw rozwojowych, jako niemoznos$¢ wyz-
wolenia sie z utartych szablondw czy zrezygnowania ze stosowanych do-
tychczas rozwiagzan.

Druga refleksja zwigzana jest z faktem, ze w niektérych przypadkach
preferencje co do kierunkéw dalszego rozwoju wydajg sie nie mie¢ zadne-
go oparcia w obiektywnej rzeczywistosci. Jest to wiec postawa przeciwna
wobec opisanej wczesniej. Absurdalnos$¢ niektorych preferencji pozwala
sgdzi¢, ze osoby, ktore je ujawnity, kierowaty sie swoiscie pojmowang mo-
da i bezkrytycznie akceptowaty rozwigzania, ktére na innych terenach
sprawdzity sige, lecz w ich miesScie czy gminie nie majg szans na reali-
zacje z racji odmiennych warunkow przyrodniczych, innego usytuowania
w systemie gospodarczym kraju itd.

Kolejnym zagadnieniem, zwigzanym z preferencjami co do kierunkéw
dalszego rozwoju badanych miast i gmin, byta kwestia, w jaki sposéb res-
pondenci oceniaja wtasne mozliwosci rozwojowe w odniesieniu do innych
jednostek o zblizonej wielkosci i podobnych funkcjach w tym samym wo-
jewodztwie.

Poréwnujac liczbe osdb, ktére pozytywnie oceniaja mozliwosci roz-
wojowe wiasnego terenu, z respondentami, ktorzy wykazywali pesy-
mizm, trzeba stwierdzié, ze udziat tych pierwszych byt znacznie wiekszy
(139:88). Szczegdlnie wysoko oceniali wlasne mozliwosci rozwojowe
przedstawiciele nastepujgcych typéw miast i gmin:

/1] jednostek lezacych w strefie podmiejskiej Warszawy (Radzymin,
Piaseczno, Wesota, Wiagzowna) i innych wiekszych miast,

/21 o$rodkéw o dominacji funkcji turystycznych i uzdrowiskowych
(Frombork, Krynica, Mragowo, Kazimierz Dolny, Solina, Ustka, Wta-
dystawowo, G6rzno),

/31 miast przemystowych (Czechowice-Dziedzice, Lapy, Rejowiec
Fabryczny, Swidnik, Zdzieszowice),
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/4] miast Sredniej wielkosci o rozwinietych funkcjach ustugowo-ad-
ministracyjnycli (Konin, Nowy Sacz, Nowa So6l, Stargard Szczecinski).

Uzyskany obraz jest zbiezny z badaniami typologicznymi przeprowa-
dzonymi przez P. Swianiewcza (1989), ktdry stwierdzit, ze - ze wzgledu
m.in. na sytuacje finansowa - osrodki podmiejskie, wieksze miasta o-
raz miasta i gminy o rozwinietych funkcjach turystyczno-rekreacyjnych
stanowig grupe jednostek najlepiej rozwinietych.

Opierajac sie na szczeg6towej analizie otrzymanych odpowiedzi,
mozna stwierdzi¢, ze na og6t naczelnicy wykazywali wiekszy optymizm
co do whasnych mozliwosci rozwojowych niz przewodniczacy rad narodo-
wych. Interpretujac uzyskane wyniki mozna pokusic¢ sie o stwierdzenie,
ze przedstawiciele lokalnej administracji mogli kierowac¢ sie ,,urzedowym
optymizmem?”, gdyz czesto personalnie byli odpowiedzialni za rozwdj
podlegtego im terenu. Przewodniczgcy mogli wypowiada¢ sie zgodnie z ,,
obywatelskim sceptycyzmem” badz nie majgc dobrego rozeznania w sytu-
acji swojego terenu na tle innych jednostek (wielu z nich po raz pierwszy
petnito funkcje nie tylko przewodniczacego, ale i radnego), badz negatyw-
nie oceniajac skuteczno$¢ dziatan aparatu administracyjnego, badz tez
hotdujgc swoistej modzie na negowanie wcze$niejszych osiggnie¢. Trudno
na przyktad zrozumieé¢ powody frustracji wtadz Polkowic, Leska, Gagbina
czy Krzyza, gdyz inne miasta w tych regionach znajduja sie w sytuacji
znacznie trudniejszej.

Interesujgce jest spostrzezenie, ze znaczna cze$¢ 0s6b uwazajacych
swoje miasto (gming) za upos$ledzong w poréwnaniu z innymi jednos-
tkami w regionie reprezentowato wojewo6dztwo czestochowskie, a takze
wojewddztwa: leszczynskie, piotrkowskie, ciechanowskie i zielonogorskie.
Wiegkszo$¢ badanych jednostek w tych wojewo6dztwach znajdowato sie w
poblizu duzych aglomeracji, lecz juz poza strefg intensywnej gospodarki
podmiejskiej. Ponadto ogromna czg$¢ gmin i miast, ktérych wtadze o-
cenity negatywnie witasne mozliwosci rozwojowe w poréwnaniu z innymi
jednostkami w wojewodztwie, znajdowata sie¢ w nowych wojewddztwach
utworzonych w roku 1975. W zwigzku z tym frustracje lideréw lokal-
nych mozna widzie¢ réwniez przez pryzmat konfliktu centrum-peryferie,
przy czym role centrum petni stolica nowego wojewo6dztwa (czesto nie
akceptowana przez ludno$é¢ niektérych rejonéw), a peryferiami mozna
nazwa¢ gminy i miasta, ktére cigza do dawnych wojewoédztw. Dowodem
mogacym potwierdzi¢ stusznos$¢ postawionej tezy mogag by¢ wypowiedzi
respondentéw z potudniowej czesci wojewddztwa czestochowskiego, czy
potudniowo-wschodniej czesci piotrkowskiego, gdzie bardzo silnie odczu-
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wany jest reseiityment do stanu sprzed roku 1975 kiedy to tereny te na-
lezaty do wojewo6dztw katowickiego i kieleckiego.

Ostatnim problemem dotyczagcym perspektyw rozwojowych miast i
gmin w opinii ich wtadz, byta kwestia przewidywanego (i jednocze$nie
pozadanego) rozwoju ludnosciowego danego obszaru.

Jednym z elementéw towarzyszacych zazwyczaj rozwojowi spoteczno-
gospodarczemu danego terenu jest wzrost liczby ludnosci. Znaczna cze$¢
respondentéw wigzata ze sobg te dwa zjawiska - tgcznie za dalszym roz-
wojem ludnos$ciowym wypowiedziato sie 59.8% badanych oséb (291 res-
pondentéw). Na ogoét preferencje przedstawicieli administracji pokrywaty
sie z opiniami przewodniczacych rad narodowych. Za dalszym zwieksze-
niem liczby ludnosci opowiadali sie przede wszystkim reprezentanci wo-
jewodztw stabo zaludnionych na tzw. Ziemiach Zachodnich i P6tnocnych
(zielonogorskie, suwalskie, pilskie, olsztynskie) oraz wojewddztw potud-
niowej Polski - watbrzyskiej opolskiego, czestochowskiego. Znaczny
udziat wsrod miast i gmin, gdzie dalszy rozw6j ludno$ciowy uznano za
pozadany, miaty jednostki o funkcjach turystyczno-rekreacyjnych oraz
lezgce w strefie podmiejskiej Warszawy i Krakowa. Przedstawiciele tych
miast i gmin, jak rowniez terenow silnie wyludniajacych sie w zachodniej
Polsce (Leknica, Cybinka, Warnice) i jednostek o rozwinietych funkcjach
turystycznych uznali, ze w ich przypadku pozadany bytby wzrost liczby
ludnos$ci nawet o 200% wzgledem obecnej wielkoSci. Nasuwa sie w tym
miejscu spostrzezenie, ze podobng postawe wykazali przedstawiciele te-
renéw stagnujacych czy nawet bedgcych w regresie (czego depopulacja
jest najlepszym odzwierciedleniem), jak i miast oraz gmin dobrze pros-
perujacych, o szerokich perspektywach rozwoju w przysztosci.

Przewazajgca cze$¢ respondentéw wypowiedziata sie za umiarkowa-
nym rozwojem ludnosSciowym swojego terenu. Mozna to interpretowac
co najmniej w dwojaki sposéb. Pierwszym wyttumaczeniem moze by¢
powolny zanik postawy wigzgcej postep z urbanizacjg (w sensie demog-
raficznym i administracyjnym), po drugie, u wielu os6b mogta wystgpic
obawa, ze dalszy rozwo6j ludnosciowy przyniesie obnizenie poziomu zycia,
pogorszenie dostepnosci ustug ( na ogot zle funkcjonujgacych), degradacje
Srodowiska itd. Jednym stowem - znaczna cze$¢ przedstawicieli wiadz
lokalnych mogta kierowaé sie pogladem, iz ,mate jest piekne”. Ponad-
to mozna przyja¢ zatozenie, ze pewna cze$¢ respondentéw (mozliwe, ze
wiekszos¢) uznata, ze w sytuacji kryzysowej, w jakiej znajduje sie Polska,
dalszy rozw6j ludnosciowy bytby czym$ niekorzystnym.
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Uwagi koncowe

Z przedstawionych informacji wynika, ze w percepcji wtadz lokalnych
gtownymi problemami, ktére nalezy rozwigza¢ w najblizszej przysztosci,
sa kwestie zwigzane z szeroko pojmowang ochrong Srodowiska oraz roz-
wojem miejscowej infrastruktury technicznej i spotecznej. Nic wiec dziw-
nego, ze wtasnie sektory gospodarki komunalnej, zwigzane z zaspokoje-
niem wyzej wymienionych potrzeb, majg - zdaniem respondentdw - prio-
rytetowy charakter. W trakcie badan stwierdzono zbiezno$¢ niektérych
opinii w poszczeg6lnych regionach Polski, co wskazuje na duze zréznico-
wanie regionalne poziomu rozwoju niektérych dziatow gospodarki komu-
nalnej.

Wypowiadajgc sie na temat strategii rozwojowych, znaczna czes¢ res-
pondentéw preferowata umiarkowany rozwdj, oparty na wystepujacych
na danym terenie zasobach przyrodniczych i uwarunkowaniach spotecz-
no-gospodarczych. Analizujac rozktad przestrzenny preferencji co do Kie-
runkéw dalszego rozwoju miast i gmin, nie mozna stwierdzi¢ prawidto-
wosci regionalnych, natomiast bardzo ostro zaznaczyty sie zwiazki z ak-
tualnymi funkcjami danej jednostki.
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Strategie finansowe witadz lokalnych

Wprowadzenie

Rozdziat ten sktada sie z trzech, czesci. W pierwszej analizowane sg
postawy respondentoéw wobec majacych sie pojawi¢ w najblizszym cza-
sie nowych uregulowan prawno-ustrojowych, przyznajacych osobowo$¢
prawng samorzadom lokalnym. Z punktu widzenia finanséw, do naj-
wazniejszych konsekwencji tego faktu nalezeé¢ bedzie witasnos¢ komunal-
na i mozliwo$¢ zaciggania kredytéw. Druga cze$¢ stanowi ogdlne tio
mowigce o postawach liderow lokalnych wobec problemoéw budzetowych.
Analizowane sa w niej sktonnoéci do zwiekszania lub do oszczednosci w
wydatkach publicznych. Czes¢ trzecia poswiecona jest planowanym stra-
tegiom finansowym. Poglady przedstawicieli wtadz lokalnych na sposoby
rozwigzywania trudnosci finansowych nie byty do tej pory w Polsce sze-
rzej badane. W krajach zachodnich kierunek ten nalezy do najwazniej-
szych nurtéow badan problemoéw lokalnych. Jako przykiad mozna tu po-
dac¢ powstanie duzego miedzynarodowego programu,Fiscal Austerity and
Urban Innovation"”, poswieconego tematyce (T.N. Clark, 1985).

Dotychczasowe zainteresowania polskich naukowcéw finansami lokal-
nymi koncentrowaty sie raczej na rozwigzaniach w skali makro (patrz np.
badania prowadzone pod kierunkiem K. Sobczaka, 1988 lub M. Kuleszy,
1983). Jest to o tyle zrozumiate, ze do niedawna jeszcze bardzo niewiele
zalezato od aktywnosci wtadz i spotecznosci lokalnych, a o zmianach sytu-
acji finansowej miast i gmin decydowaty niemal wytgcznie postanowienia
zapadajace na wyzszych szczeblach. Od pewnego czasu ta sytuacja ulega
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jednak powolnej zmianie, nalezy sie rowniez spodziewaé, ze wprowadze-
nie systemu samorzadowego w Polsce spowoduje, iz w najblizszym czasie
zmiany tc beda znacznie szybsze. Poznanie obecnych pogladow liderow
lokalnych na sposoby rozwigzywania probleméw finansowych ,ich” jed-

nostek wydaje sie zatem bardzo istotne.

Propozycje wykorzystania nowych mozli-
wosci

Dwa pytania w przeprowadzonej ankiecie dotyczyty sposobu wyko-
rzystania pojawiajacych sie, w wyniku wprowadzanych reform, nowych
mozliwosci rozwoju miast i gmin. Jedno z pytan dotyczyto planowanego
sposobu wykorzystania zacigganych w przysztosci kredytéow, natomiast w
drugim respondenci proszeni byli o wskazanie, jakie ich zdaniem elemen-
ty powinny wejs¢ w sktad tworzonej wiasnosci komunalnej. Szczegétowe
dane dotyczace odpowiedzi na te pytania znajduja sie w tabelach 18 i 19.

Wsréd podawanych sposobdw wykorzystania kredytéw na czoto wy-
suwano nastepujgcych pie¢ celow (w kolejnosci od najczesciej do najrza-
dziej wymienianych):

= rozbudowa infrastruktury technicznej (wodociag,c,o0 itp.),
= utworzenie przedsigbiorstw produkcyjnych,

= rozbudowa urzadzen ochrony $rodowiska,

= zwigkszenie budownictwa mieszkaniowego,

e rozbudowa infrastruktury oswiatowej.

W dalszej kolejnosci, ale wskazywane juz prawie dwa razy rzadziej,
znalazty sie:

e rozbudowa infrastruktury ochrony zdrowia,

e rozbudowa sieci handlowej.

Inne mozliwosci wykorzystania kredytéw wymieniane byty jedynie
sporadycznie.

Rozklad uzyskanych odpowiedzi wskazuje, ze zaciagane kredyty po-
winny, zdaniem lideréw lokalnych, stuzyé zaréwno natychmiastowemu
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zaspokajaniu najbardziej palacych potrzeb spotecznosci lokalnych, jak i
inwestycjom majgcym na celu zaspokajanie potrzeb poprzez uruchamia-
nie produkcji lub/i zwiekszanie dochodéw osigganych przez gminy.

Odpowiedzi udzielane przez naczelnikéw i przewodniczacych rad
narodowych sg bardzo podobne. Roéznice wystepujg natomiast, jesli
wezmiemy pod uwage niektére charakterystyczne cechy jednostek lub
cechy spoteczne respondentéw.

W jednostkach wiejskich, znacznie czesciej niz przecietnie wymieniane
sa: rozbudowa infrastruktury oSwiatowej, ochrona zdrowia i rozbudowa
komunikacji publicznej, natomiast znacznie rzadziej zwiekszenie budow-
nictwa mieszkaniowego (na wsi znacznie czesciej niz w miescie finansowa-
nego przez inwestoréw indywidualnych). Oczywiscie odwrotna zalezno$é
dotyczy jednostek miejskich.

W jednostkach o ztej sytuacji finansowej rzadziej niz przecietnie wy-
mieniany byt rozw6j budownictwa mieszkaniowego, natomiast czesSciej in-
westycje dotyczgce oswiaty i komunikacji publicznej. Rdznice te mozna
wyttumaczy¢ tym, iz w ztej sytuacji finansowej znacznie czgsciej sg gminy
wiejskie. Interpretacja ta nie wyjasnia jednak, dlaczego w jednostkach
tych rzadziej wymienia sie tworzenie przedsiebiorstw produkcyjnych i
rozbudowe urzadzen ochrony Srodowiska, natomiast czeSciej rozbudowe
sieci wodociagowej, c.0. itp. Dwie pierwsze z wymienionych tu roéznic
zdaja sie wskazywac, ze w najbiedniejszych jednostkach czesciej dominuje
strategia ,na przetrwanie”, polegajgca na tataniu najbardziej ucigzliwych
dziur, bez prob podejmowania bardziej odwaznych i dalekowzrocznych
dziatan.

Stosunkowo silne sa roznice uzyskanych odpowiedzi w zaleznosci od
geograficznej lokalizacji jednostek. Respondenci z Ziem Odzyskanych
dwukrotnie rzadziej od pozostatych wymieniali tworzenie przedsiebiorstw
produkcyjnych (bytoby to kolejnym potwierdzeniem tezy o matej inno-
wacyjnosci wtadz lokalnych w tym regionie), rozbudowe urzadzen inf-
rastruktury technicznej (prawdopodobnie dlatego, ze nasycenie tymi u-
rzagdzeniami jest tam stosunkowo najlepsze), natomiast prawie dwa razy
czesciej wymieniali budownictwo mieszkaniowe. W jednostkach zloka-
lizowanych na terenie historycznej Kongreséwki zwraca uwage przede
wszystkim czesto$¢ wymieniania inwestycji dotyczacych infrastruktury
technicznej. Wigze sie to zapewne z bardzo stabym wyposazeniem tego
regionu. W Wielkopolsce rzuca sie w oczy znacznie czestsze niz w innych
rejonach wymienianie inwestycji dotyczacych oswiaty.

Interesujace jest, ze w Galicji i w Wielkopolsce znacznie czesciej niz w
innych czesciach kraju na pierwszym miejscu wymieniane byty inwestyc-
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je dotyczgce ochrony Srodowiska. Trudno wyttumaczyé¢ te prawidtowosé
réznicami w stanie srodowiska w tych rejonach. Jedynym nasuwajgcym
sie wyjasnieniem jest (ujawniajaca sie takze w odpowiedziach na niektoére
inne pytania) zywsza tradycja samorzgdowa i hipoteza bardziej gospo-
darskiego, m.in. dalekowzrocznego podejscia do probleméw rozwojowych
gminy. Hipoteza ta, sformutowana na podstawie odpowiedzi na jedno
tylko pytanie brzmi dos$¢ ryzykownie, w zestawieniu jednak z faktami
przytacznymi w innych czesciach tego opracowania, jak rowniez wynika-
jacymi z niektoérych innych badan, zyskuje cech)' prawdopodobienstwa.

Respondenci pytani byli rowniez o to, cc ich zdaniem powinno wejs¢
w sklad wihasnosci komunalnej. NajczeSciej wymieniang kategorig byty
urzadzenia komunalne: wodocigg, cieptownia itp. (80,3% wskazan) i bu-
dynki uzytecznosci publicznej (73,7% wskazan), natomiast najrzadziej
wskazywano na banki (12,3%). Pozostate kategorie wymieniato od 30 do
40% respondentdw.

Ogolnie rzecz biorgc, daty sie zaobserwowa¢ dwa podejscia do te-
go problemu. Wedtug pierwszego, wiasno$s¢ komunalna miataby obej-
mowac obiekty przynoszace dochody i poprawiajgce sytuacje finansowg
gminy (przede wszystkim przedsiebiorstwa produkcyjne, banki); wedtug
drugiego chodzitoby gtéwnie o formalne przejecie budynkéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej i tak juz najczesciej zarzadzanych przez wiadze
lokalne. Ta druga opcja wystepuje czeSciej, przy czym trzeba zauwazyc,
ze wyboér kierunku ,,dochodowego” nie wyklucza zazwyczaj pewnych ele-
mentéw drugiego podejscia.

Strategie skierowane na powiekszanie dochodéw miast i gmin czesciej
przedstawiali przewodniczgcy rad narodowych, natomiast naczelnicy
czesciej wskazywali na potrzebe przejecia urzadzen i budynkéw uzytecz-
nosci publicznej. Przykiadowo, przedsiebiorstwa produkcyjne powinny
wejs¢ w sktad wiasnosci komunalnej zdaniem 35,8% naczelnikéw i 40,3%
przewodniczacych narodowych. W przypadku zaktadéw ustugowych licz-
by te wynoszg odpowiednio 30,9 i 41,7, w przypadku za$ bankéw 10,7
i 13,6%. Z kolei urzadzenia komunalne wymienito 83,5% naczelnikéw i
77% przewodniczgcych rad narodowych.

Kazdy z respondentéw wymienit przecietnie 3,2 kategorii. Liczba ta
byta znacznie wieksza w przypadku jednostek miejskich (przecietnie 3,6
kategorii). Najwieksze réznice miedzy miastami i jednostkami wiekszy-
mi dotyczyty: ziemi (53,1% wskazan w miastach wobec 39,6% S$rednio
w badanej populacji), budynkéw mieszkalnych (50 i 38,8%) oraz przed-
sigbiorstw produkcyjncyh (odpowiednio 42 i 38%). Pozostate kategorie
wymieniane byty z podobna czestoscig. Réznice te nie zaskakujg wobec
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faktu, ze budynki mieszkalne kwaterunkowe, ktére mogtyby ewentualnie
wejs¢ w skiad wiasnosci komunalnej, znajdujg sie gtdwnie w miastach;
réwniez w miastach tatwiejsze bytoby tez przejecie ziemi, a sprzedaz dzia-
tek mogtaby przynies¢ znacznie wieksze zyski niz na obszarach wiejskich.

Interesujace sg réznice wystepujace miedzy poszczegélnymi regionami
Polski. Rzuca sie w oczy gtéwna prawidtowos$¢, iz jednostki zlokalizowa-
ne na terenie dawnej Galicji najczesciej nastawione sg na uzyskiwanie
dochodéw z wiasnosci komunalnej. Znacznie czesSciej niz w innych re-
gionach respondenci chcg wigczyé do niej przedsiebiorstwa produkcyjne
(60,7% respondentéw), zaktady ustugowe (47,6%), banki (17,9%).

Warto takze zauwazyé, ze w jednostkach bedacych w gorszej sytu-
acji finansowej respondenci generalnie wymieniajg mniej kategorii jako
potencjalnych sktadnikéw wiasnosci komunalnej. Przyczyna tego jest
bardzo prozaiczna; w jednostkach tych najczesciej jest mniej obiektow,
ktore mozna by ewentualnie przejgé. Nie zawsze pamietajg o tym opty-
misci, uwazajacy wprowadzenie wtasnosci komunalnej x automatycznie
dziatajgce lekarstwo wptywajace na poprawe sytuacji finansowej miast i
gmin.

Preferencje dotyczace wydatkéw na posz-
czegoOlne dziaty gospodarki

Pytania 40-42 ankiety dotyczyty preferencji wydatkéw na posz-
czegbélne dziaty gospodarki. Respondenci pytani byli o ich ocene pre-
ferencji wydatkow: radnych rady narodowej, urzedu miejskiego (gmin-
nego) i mieszkancéw miasta (gminy). Uzyskanych odpowiedzi nie mozna
oczywiscie traktowad jako miarodajnych w odniesieniu do pogladéw prze-
cietnych mieszkancow, interesujgce jest natomiast pytanie, gdzie w opinii
witadz lokalnych wystepuja najwieksze rozbieznosci miedzy ich preferen-
cjami a preferencjami mieszkancow.

Ogolnie mozna powiedzieé, ze respondenci znacznie czesciej propono-
wali zwiekszenie niz zmniejszenie wydatkéw z budzetéow lokalnych. Jest
to oczywiscie odbiciem niskiego poziomu zaspokojenia potrzeb w wie-
lu dziedzinach. Z drugiej jednak strony jest Swiadectwem, ze wigkszos$¢
lokalnych lideréw traktuje wzrost wydatkéw budzetowych jako gtdwny
(jezeli nie jedyny) spos6b poprawy sytuacji. Co wiecej, wydaje sie, ze res-
pondenci traktujg dazenie do zwigkszania wydatkéw jako zalete, Swiad-
czgcg o ,gospodarskiej trosce”. Wskazuje na to fakt, ze przewodniczg-

cy rad narodowych wyzej od naczelnikéw oceniajg preferencje wydatko-
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we radnych. Z kolei naczelnicy wyzej oceniaja preferencje wydatkowe
urzedéw. Ciekawe, ze dgzenie do zrownowazenia budzetdw poprzez re-
dukcje niektérych wydatkow nie wydajg sie cieszyé réwnym uznaniem
respondentow.

Dazenie do zwigkszenia wydatkéw najczesciej dotyczy urzadzen inf-
rastruktury technicznej (okoto 83% respondentéw wskazuje na koniecz-
nos$¢ ich zwiekszenia), nastepnie drdg i ulic (77% wskazan) oraz handlu
i gastronomii (72% wskazan). Natomiast najrzadziej wymieniane byty:
pomoc spoteczna (25% wskazan), bezpieczeristwo publiczne (29%) i tere-
ny zielone (35%). Kolejnos¢ ta jest identyczna w przypadku wszystkich
grup, ktorych dotyczyto pytanie, jedynie w przypadku urzedu na trzecim
miejscu zamiast handlu i gastronomii pojawiajg sie wydatki na oswiate.

Wedtug zgodnej oceny naczelnikéw i przewodniczacych rad na-
rodowych najsilniejsza tendencja do zwiekszania wydatkéw cechuje
urzednikéw. Jednak wedtug naczelnikéw réznica miedzy urzedem i ra-
da narodowa wynosi przecietnie 7,5 punktéw procentowych (tzn. o ty-
le czesciej urzednicy niz radni dgzg do zwiekszenia wydatkow budzeto-
wych), natomiast wedtug przewodniczgacych rad narodowych réznica ta
wynosi tylko 0,7 punkta procentowego.

Najwieksze réznice miedzy preferencjami urzedu a preferencjami rad-
nych i spoteczenstwa wystepujg w przypadku wydatkéw na sport i rek-
reacje (réznica ok. 14 punktéw procentowych), kulture (13 punktow
procentowych), oswiate (9 punktéw procentowych) i tereny zielone (8
punktéw procentowych). Za kazdym razem wyzsze byty preferencje
urzedu. W zmieniajacym sie systemie prawdopodobne jest zwieksza-
nie sie roli rady narodowej w procesie podejmowania decyzji. Moze to
oznacza¢, ze oszczednosci budzetowych bedzie sie szuka¢ wiasnie w tych
sferach dziatalnoSci.

Na konieczno$¢ zwiekszania wydatkéw na rézne dziaty czesSciej wska-
zywali respondenci z miast niz z gmin wiejskich. Jest to zgodne z tenden-
cja wystepujaca w wielu krajach, gdyz - zdaniem L.J. Sharpe‘a (1977) -
w jednostkach miejskich wystepuje silniejsze dgzenie do zwiekszania wy-
datkéw budzetowych, poniewaz wystepuja w nich dodatkowe kolektywne
potrzeby.

Planowane strategie finansowe
Czes¢ ta oparta jest na odpowiedziach na pytanie 33 ankiety: W jaki

spos6b mozna by poprawi¢ sytuacje finansowg miasta (gminy)? Respon-
dentowi dano do wyboru 17 odpowiedzi, z ktérych miat wybra¢ kilka
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i mégt uszeregowac je wedtug waznosci. Przedstawione strategie obej-
mowaty nie tylko dziatania mozliwe w Swiette obowigzujgcych regulacji
prawnych w chwili przeprowadzania badania, ale i-takie, ktére powszech-
nie wystepuja w systemach samorzadowych w innych krajach i ktore -
jak juz wtedy mozna sie byto spodziewa¢ - wkrotce moga pojawié sie
w Polsce (np. zacigganie kredytéw, lokalna polityka dotyczaca podat-
kéw, inwestycji itp.). Odpowiedzi te (strategie) podzieli¢ mozna na 3
podstawowe grupy:

1. Zmniejszanie wydatkéw budzetu miasta (gminy):

9
c

0

wydatkéw na administracje,
innych wydatkdéw biezgcych,

wydatkéw inwestycyjnych przez rezygnacje z niektérych in-
westycji,

wydatkéw inwestycyjnych przez zwolnienie tempa realizacji
inwestycji,

wydatkdw przez rezygnacje z dotowania niektérych ustug (np.
przez podniesienie optat).

2. Zwigkszanie dochod6w budzetu miasta (gminy):

0

0

e

0

zacigganie pozyczek i kredytow,
ubieganie sie o zwigkszanie dotacji u wtadz wyzszego szczebla,

zmniejszanie udziatdw przekazywanych do budzetu wojewddz-
kiego,

zwiekszanie podatkéw od nieruchomosci od jednostek gospo-
darki uspotecznionej,

zwiekszanie podatkéw od gospodarki nie uspotecznionej.

3. Strategie polegajgce na usprawnieniach badZz wprowadzaniu nowe-
go rodzaju dziatan:

0

0

0

0

nawigzanie wspoétpracy z innymi miastami (gminami),
przekazywanie niektorych obowigzkow jednostkom gospodar-
ki nie uspotecznionej,

usprawnienia w systemie zarzgdzania w przedsiebiorstwach
podlegajacych witadzy lokalnej,

stosowanie nowych technologii w przedsiebiorstwach podlega-
jacych witadzy lokalnej,
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0 zwiekszanie dochod6éw wiasnych przez tworzenie przedsie-
biorstw,

= zwiekszanie dochodéw wiasnych poprzez pobudzanie gospo-
darki nieuspotecznionej, np. rzemiosta.

4. inne.

Powyzsze pytanie oraz sposéb grupowania odpowiedzi jest w pew-
nym stopniu wzorowane na metodzie zastosowanej w miedzynarodowym
badaniu poréwnawczym Programu ,Fiscal Austerity and Urban Innova-

tion” (por. np P.E. Mouritzem, K. Nielsen, 1988). Sgjednak dwie zasad-
nicze réznice. Po pierwsze, w badaniach prowadzonych w krajach zachod-
nich zawarte byto pytanie o juz zastosowane strategie. Ze wzgledu na
dopiero pojawiajgca sie w Polsce samodzielno$¢ wiadz lokalnych, mozna
byto pyta¢ jedynie o plany i poglady na temat przysztych zachowan.
W zwigzku z tym badanie nabierze wigkszej wartosci, jesli uda sie je
powtdrzy¢ za kilka lat i poréwnac dzisiejsze deklaracje z rzeczywista rea-
lizacjg zamierzen. Po drugie, ze wzgledu na zasadnicze réznice w ustroju
prawnym i gospodarczym w znacznym stopniu inne sg zestawy propono-
wanych strategii w badaniach prowadzonych w Polsce i przez FAUI.

W dalszej analizie wzieto pod uwage, jak czesto poszczeg6lne stra-
tegie byly wymieniane, jak czesto pojawiaty sie na pierwszym miejscu
oraz ktére strategie najczesciej byty postrzegane jako jedyne mozliwe do
zastosowania. Zgodnie z uwagami zawartymi we wstepie, poza wynika-
mi ogo6lnymi interesujg nas rdéznice miedzy poszczegdlnymi miastami i
gminami oraz roéznice w odpowiedziach udzielonych przez naczelnikéw i
przewodniczacych rad narodowych.

Uzyskane odpowiedzi scharakteryzowane sa w tabelach 20-22.

1. Zmniejszanie wydatkéw z budzetéw lokalnych

Ta grupa strategii wymieniana byta najrzadziej. Jest to o tyle zro-
zumiate, ze w wiekszosci miast i gmin istniejg olbrzymie, wymagajace
interwencji zaniedbania, a wiele z teoretycznie mozliwych oszczednosci
(np. niektore wydatki na administracje) wymagatoby zmian systemowych
wprowadzonych w skali ponadlokalnej. Z drugiej jednak strony wydaje
sie, ze tak rzadkie wymienianie tej grupy strategii wiaze sie rowniez ze
swoistg postawa roszczeniowg przedstawicieli witadz lokalnych i szuka-
niem rozwigzan istniejgcych probleméw raczej w dziataniach skierowa-
nych na zewnatrz niz do wewnatrz.
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Z icj grupy strategii stosunkowo najczesciej wymieniane byly: zmniej-
szanie dotacji do roznej dziatalnosci (przede wszystkim w miastach, co
jest zrozumiate, bo gmin wiejskicti problem ten dotyczy w znacznie mniej-
szym stopniu) i ograniczanie wydatkéw na administracje; te mozliwos¢
znacznie czesSciej dostrzegaja przewodniczacy rad narodowych niz na-
czelnicy, wigze sie to prawdopodobnie z mniejszym ,zrutynizowaniem” i
pewnym ,idealizmem” w ich spojrzeniu na problemy miast i gmin.

Najrzadziej wymieniane byty ograniczania wydatkéw inwestycyjnych.

Istnieje pewna rdéznica miedzy pogladami wyrazanymi przez partyj-
nych i bezpartyjnych cztonkéw wiadz lokalnych. Ci pierwsi znacznie
rzadziej widzg mozliwo$¢ zmniejszania wydatkéw biezacych (9% wska-
zan w przypadku wydatkéw na administracje i 5% wskazan w przypadku
innych wydatkéw,bezpartjijni odpowiednio 19% i 10% wskazan).

2. Zwiekszanie dochodéw budzetowych

Ta grupa strategii wymieniana byta najczesciej (Srednio 4,5 razy
czesciej niz strategie zmierzajace do obnizenia wydatkow).

Sformutowang wyzej teze o roszczeniowej postawie wielu przedsta-
wicieli wtadz lokalnych potwierdza fakt, iz z tej grupy najczesciej wy-
mieniano dazenie do zwigekszenia otrzymywanych dotacji. Prawie 4%
respondentéw wymienito ubieganie sie o zwiekszenie dotacji jako jedynag
planowang strategie. Trzeba zauwazy¢, ze taka strategia jest odbiciem
nastawienia na przetrwanie ,do jutra”, nie zawiera za$ zadnej sensownej
wizji przysztosci. Ewentualne wprowadzenie zobiektywizowanego syste-
mu rozdziatu dotacji sprawi, ze postepowanie takie straci racje bytu, gdyz
nie da sie zwiekszy¢ dochodéw poprzez przetargi i nieformalne naciski.
Powinno to zwiekszy¢ zainteresowanie pozostatymi strategiami.

Bardzo czesto wymieniane tez byto dazenie do zmniejszenia udziatéw
przekazywanych do budzetu wojewddzkiego. Co ciekawe, nierzadko daze-
nie do zmniejszania udziatow zgtaszali liderzy gmin, ktore udziatow wcale
nie przekazuja. Nie Swiadczy to najlepiej o orientacji niektérych liderow
w problematyce finansowej ,ich” gmin. Z drugiej strony fakt ten wska-
zuje na odczucie giebokiej zaleznosci gmin od wojewd6dztwa i pragnienie
zmniejszenia tej zaleznosci.

W omawianej grupie najrzadziej wymieniane byto pragnienie zwie-
kszenia podatkow, zwitaszcza podatkéw od indywidualnej dziatalnosci
gospodarczej. Jak to juz zostato powiedziane, rozwo6j tego sektora bardzo
czesto w znacznym stopniu wpltywa na catg sytuacje finansowag miast i
gmin. Totez wyrazane (przynajmniej w ustnych deklaracjach) poparcie
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lokalnych liderow jest faktem optymistycznym, Swiadczagcym o docenia-
niu znaczenia tego kierunku rozwoju gospodarki. Che¢ zwiekszenia po-
datkéw od jednostek gospodarki nie uspotecznionej szczeg6lnie rzadko
wyrazali przewodniczacy rad narodowych. Z drugiej strony nieche¢ do
zwiekszania podatkéw moze byé¢ tez wynikiem poszukiwania rozwigzan
probleméw finansowych gtéwnie poprzez pomoc z zewnatrz.

Jesli analizujemy catg grupe strategii tgcznie, trudno jest dopatrzeé
sie istotnych réznic miedzyregionalnych. Rdznice te okazuja sie znaczgce,
jesli przyjrzymy sie kazdej strategii z osobna. Zwiekszenia dotacji najrza-
dziej domagaja sie przedstawiciele jednostek zlokalizowanych w Wietko-
polsce, najczesciej za$ zlokalizowanych na terenach dawnej Kongresowki
i Galicji. Doktadnie odwrotna jest zalezno$¢ dotyczaca dgzenia do zacig-
gania przez miasto (gmine) pozyczek. Mogtoby sie wydawa¢, ze zrézni-
cowanie to jest po prostu wynikiem zréznicowania zamoznosci jednostek
(najbiedniejsi najczesciej chca dotacji i bojag sie zaciggania pozyczek).
Jednak przyjrzenie sie zréznicowaniu miedzy miastami i gminami wiejs-
kimi oraz zréznicowaniu wewnatrz poszczeg6lnych regionéw pokazuje, ze
wniosek taki bytby fatszywy. Wytlumaczenia nalezy wiec raczej szukac
w réznicach tradycji gospodarczej poszczego6lnych regionow.

Kolejna, znaczaca r6znica miedzy regionami zwigzana jest ze sto-
sunkiem do zwiekszania podatkéw od indywidualnej dziatalnosci gospo-
darczej. Zamiar taki najrzadziej wymieniany jest w dawnej Galicji o-
raz Wielkopolsce, najczesciej za$ na terenach Ziem Odz3rskanych (a wiec
tam, gdzie sektor ten ma najmniejsze znaczenie). Obraz zréznicowania
rozwoju gospodarki nie uspotecznionej w ostatnich latach zdaje sie wska-
zywac, ze klimat tworzony przez wtadze lokalne ma istotne znaczenie dla
lokalizacji nowych inicjatyw gospodarczych.

Dazenie do zwigkszania dotacji czeSciej niz przecietnie w kraju wy-
mieniajg przedstawiciele wtadz w jednostkach o ztej sytuacji finansowej.
W jednostkach o sytuacji bardzo ztej strategia ta wymieniana jest na
pierwszym miejscu dwa razy czesciej niz w miastach i gminach bedacych
w sytuacji bardzo dobrej. Zaleznos¢ ta jest zrozumiata i nie moze budzié
zdziwienia.

Pogarszanie sie sytuacji finansowej w ostatnich latacti powoduje
czestsze dazenie do zaciggania kredytow w ceiu pobtidzenia rozwoju
miast i gmin. W miastach i gminach ze wskaznikiem zmian sytuacji
finansowej ponizej 100, zamiar taki wyrazany jest 1,5 raza czesciej niz w
jednostkach o warosci wskaznika powyzej 120.
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Jest interesujgce, ze liderzy lokalni wskazujgcy na brak odpowied-
nich przepiséw prawnych jako na bariere rozwoju ich jednostek, rzadko
wymieniajg dazenie do zwiekszania otrzymywanych dotacji.

Liderzy lokalni, ktérzy deklarujg, ze decyzje budzetowe w ich jed-
nostkach sg zalezne od dyrektyw otrzymywanych z wojewo6dztwa, czesto
oczekujag zwigkszania otrzymywanych dotacji i zaciggania kredytéw (o
ponad 10 punktow procentowych czesciej niz w przypadku przedstawi-
cieli gmin deklarujgcych samodzielnos¢ decyzji budzetowych). Trzeba
zauwazyé¢, ze sa to strategie zwiekszajgce juz istniejgca zaleznos¢, mamy
tu wiec do czynienia ze swego rodzaju akceptacja obecnych warunkoéow
i przeksztatceniem obecnej zaleznosSci na ptaszczyznie proceséw realnych
w ,zniewolony umyst”.

Istotne zréznicowanie wigze si¢ takze z poziomem wyksztatcenia lo-
kalnych lideréow. Naczelnicy i przewodnigcy z wyzszym wyksztatceniem
rzadziej oczekujg zwiekszenia dotacji. Strategie t¢ wymieniaja na pierw-
szym miejscu 1,5 raza rzadziej niz respondenci nie posiadajacy wyzszego
wyksztatcenia.

Wyrazna jest zalezno$¢ wybieranych strategii od wieku podejmuja-
cych decyzje. Mtodsi znacznie czesciej wymieniajg che¢ zaciggania kre-
dytéw (41% wskazan wsr6d respondentéw ponizej 50 roku zycia wobec
24% ws$rod powyzej 60.), natomiast rzadziej dazenie do zwiekszenia ot-
rzymywanych dotacji - cho¢ tu réznica nie jest tak wyrazna i nie przek-
racza Kilku punktéw procentowych.

Zdecydowane rdznice wystepujg miedzy poglagdami partyjnych i bez-
partyjnych cztonkéw wiadz lokalnych. Zalezno$¢ ta jest o tyle zaskakuja-
ca, ze w obowigzujgcym - jeszcze w czasie ostatnich wyboréw lokalnych
- systemie nie byto miejsca na znaczace réznice postaw politycznych kan-
dydatéw do stanowisk naczelnikéw gmin lub przewodniczacych rad naro-
dowych, a przynaleznos$¢ partyjna predstawicieli wtadz w poszczegélnych
jednostkach wynikata z ustalen zapadajacych na wyzszym szczeblu. Bez-
partyjni naczelnicy byli (sg) rowniez cztonkami nomenklatury. Niemniej
jednak réznice sg na tyle istotne, ze trudno je uznaé¢ za przypadkowe.
Partyjni cztonkowie witadz lokalnych czesciej deklarujag cheé¢ zwiekszania
podatkéw: 23% wskazan w przypadku podatkéw od gospodarki uspo-
tecznionej i 14% w przypadku gospodarki nie uspotecznionej wobec od-
powiednio 16% i 7% wskazan u bezpartyjnych.
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3. Strategie polegajgce na usprawnieniach badz
wprowadzaniu nowego rodzaju dziatalnosci

Dziatania nalezace do tej grupy strategii wymieniane byty réwniez
bardzo czesto, nieco tylko rzadziej niz dazenie do zwiekszenia dochodéw
budzetowych.

Najczesciej wymieniana byta che¢ powotania nowego przedsiebiorst-
wa (z ktoérego dochdd zasilatby budzet lokalny) oraz popieranie rozwoju
rzemiosta prywatnego. Interesujgce bytoby przeprowadzenie ponownego
badania, np. w roku 1991 lub 1992, i sprawdzenie, w jakiin stopniu dekla-
racje te znalazty potwierdzenie w podejmowanych dziataniach. Podejrze-
wam bowiem, ze (w niektérych przynajmniej wypadkach) wskazania te
sg wynikiem swego rodzaju mody, lansowanej ostatnio przez rézne kregi
opiniotwdércze. Niemniej jednak przyjecie sie takiej mody nalezy uznaé za
rzecz pozytywna, $wiadczgcg o zachodzgcej przemianie sposobu myslenia
lokalnych liderow.

Chec¢ popierania prywatnego rzemiosta czgsciej niz przewodniczgcy
rad narodowych deklaruja naczelnicy miast i gmin. Jest to nieco zaska-
kujace w potgczeniu ze wspomnianym juz faktem, ze naczelnicy czesciej
dazg do zwiekszenia podatkéw od tego rodzaju dziatalnosci. W uktadzie
regionalnym rzemiosto cieszy sie najmniejszym poparciem witadz lokal-
nych na terenie Ziem Odzyskanych (co jest kolejnym potwierdzeniem
nienajlepszego tam klimatu dla gospodarki nie uspotecznionej).

Trzecig strategig z tej grupy jest przekazywanie niektoérych obo-
wigzkéw jednostkom gospodarki nie uspotecznionej. Kierunek ten mozna
nazwac¢ - w pewnym uproszczeniu - rynkowym kierunkiem reformy gos-
podarki komunalnej. Wybdr ten najczesciej pojawia sie w jednostkach
zlokalizowanych w Wielkopolsce, najrzadziej za$ na terenie dawnej Kon-
gresowki.

Charakterystyczne jest, ze w jednostkach ,biednych” rzadziej wymie-
nia sie strategie o charakterze innowacyjnym, ktére mogtyby przyczynic
sie do poprawy ich pozycji. Chodzi tu o takie dziatania, jak nawigzywa-
nie wspotpracy z innymi jednostkami (2 razy czesciej wymieniane sg one
w jednostkach bedgcych w sytuacji dobrej i bardzo dobrej niz w sytuacji
gorszej od przecietnej), przekazywanie niektérych zadan do sektora nie
uspotecznionego, popieranie rozwoju rzemiosta (te dwa ostatnie dziatania
w miastach i gminach ,bogatych” wymieniane sa 1,5 raza czesciej).

Lokalni liderzy, wskazujacy na brak odpowiednich przepiséw praw-
nych jako bariere rozwoju ich jednostek, czesciej od pozostatych wy-
mieniajg popieranie rozwoju rzemiosta prywatnego, powotywanie nowych



Strategie finansowe wiadz lokalnych 179

przedsiebiorstw, przekazywanie niektérych zadan sektorowi indywidual-
nemu. Swiadczy to, ze liderzy ci maja na mys$li rzeczywiste bariery dla
inicjatyw lokalnych i ze zniesienie tych barier mogtoby w jakiej$ mierze
pobudzi¢ rozwo6j zarzadzanych przez nich jednostek. Wymienione réznice
przekraczajg 10 punktow procentowych liczby wskazan.

Liderzy posiadajacy wyzsze wyksztatcenie czeSciej wykazujg postawy
innowacyjne. CzesSciej wymieniajg takie strategie, jak popieranie rozwo-
ju rzemiosta prywatnego i powotywanie przedsiebiorstw lokalnych (ilos¢
wskazah wigksza o ok. 10 punktéw procentowych).

Wyrazna jest takze zalezno$¢ wybieranych strategii od wieku po-
dejmujacych decyzje. Mitodsi znacznie czesciej wymieniajg przekazywa-
nie niektérych zadan sektorowi nie uspotecznionemu (odpowiednio 17%
wskazan u respondentdw ponizej 50 roku zycia i 8% wzrdéd responedntéw
starszych niz 60 lat), powotywanie przedsiebiorstw lokalnych (64 i 52%
wskazan), popieranie rozwoju rzemiosta (67 i 48% wskazan, a wsrod res-
pondentéw ponizej 40 lat nawet 69%).

4. Inne

W tej grupie najczeSciej byly wymieniane dziatania w celu
zwiekszeni:. zaleznosci przedsiebiorstw od witadz miasta lub gminy, na
ktorych terenie prowadzag swojg dziatalno$é. Chodzito np. o to, by przed-
siebiorstwa, ktére maja swoje oddziaty na terenie jakiej$ gminy, placity
podatki do jej budzetu, a nie do budzetu jednostki, w ktérej znajduje sie
dyrekcja przedsiebiorstwa tub o to, by przedsiebiorstwa byty zobowia-
zane do réznego rodzaju Swiadczen finansowych i rzeczowych na rzecz
gminy, na terenie ktérej dziataja.

Interesujace jest, ze ,inne” strategie znacznie czesciej wskazywali res-
pondenci mieszkajacy w danej miejscowosci od ponad 15 lat. Wigze sie
to prawdopodobnie z lepszg znajomoscig problemoéw ,ich” jednostek i w

zwigzku z tym wiekszg zdolnoscig do formutowania wiasnych pomystéw
w zakresie strategii finansowych.

Podsumowanie

Najbardziej ogélne konstatacje dotyczace wybordw strategii finanso-
wych przez przedstawicieli wtadz lokalnych dadzg sie stresci¢ w Kilku
punktachl.

1Kolejnos¢ ich wymieniania nie oznacza stopnia waznosci
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1. Najczesciej wymieniane sa strategie polegajace na zwiekszaniu
dochodéw budzetowych, najrzadziej za$ zmierzajgce do ograniczenia wy-
datkow. W tym szczego6lnie czesto wymienia sie dgzenie do zwiekszenia
otrzymywanych dotacji (u 4% respondentdw jest to jedyny proponowany
kierunek dziatan), a najrzadziej rezygnacje z czesci planu inwestycyjnego
whadz* lokalnych.

2. Bardzo czesto wymieniana jest che¢ powotania nowych, dochodo-
wych przedsiebiorstw i popieranie rozwoju rzemiosta prywatnego. Takie
deklaracje sg optymistyczne, wskazuja bowiem na pozytywne zmiany w
sposobie myslenia lokalnych lideréw. Jednak dopiero bardziej szczegéto-
we badania, przeprowadzone za kilka lat, pozwolg odpowiedzie¢ na py-
tanie, czy deklaracje te znajdg odbicie w realnych dziataniach.

3. Réznice w wypowiedziach naczelnikébw miast i gmin oraz prze-
wodniczacych rad narodowych sg istotne w przypadku Kilku strategii.
0Ogo6lnie mozna powiedzie¢, ze przewodniczacy rad narodowych prezentu-
ja stanowisko bardziej radykalne - reformatorskie i prorynkowe (czesciej
widzg potrzebe oszczednosci w wydatkach na administracje, rzadziej chca
zwiekszania podatkéw od jednostek gospodarczych, choé¢ réwnoczes$nie
rzadziej deklaruja poparcie dla rozwoju rzemiosta prywatnego).

4. W niektoérych przypadkach zachodzg istotne réznice miedzyre-
gionalne. Ogodlnie rzecz biorac, najwieksza samodzielnos$¢ i najbardziej
prorynkowg postawe deklarujg przedstawiciele wiadz lokalnych z Wiel-
kopolski. Na odwrotnym biegunie znajduja sie jednostki potozone na
terenie bytej Kongreséwki. Interesujace jest réowiez, ze przedstawiciele
wiadz lokalnych z Ziem Odzyskanych najrzadziej deklarujg poparcie dla
rozwoju gospodarki nie uspotecznionej.

5. Przedstawiciele wtadz lokalnych bardzo czesto jako jedng z przy-
czyn trudnosci finansowych wymieniajg brak powigzan przedsiebiorstw
dziatajgcych na ich terenie z budzetem gminy.

6. Przedstawiciele witadz w jednostkach bedacych w ztej sytuacji fi-
nansowej relatywnie cze$ciej wymieniajg dazenie do zwiekszenia dotacji.
Zalezno$¢ ta jest zrozumiata. Charakterystyczne jest natomiast to, ze
w jednostkach ,biednych” rzadziej wymieniane sg strategie o charakte-
rze innowacyjnym, ktére mogtyby przyczyni¢ sie do poprawy ich po-
zycji. Chodzi tu o takie dziatania, jak nawigzywanie wspoipracy z in-
nymi jednostkami, przekazywanie niektorych zadan do sektora nie uspo-
tecznionego, popieranie rozwoju rzemiosta. Pozwala to postawic¢ teze, iz
bez wzgledu na przyczyny, ktére doprowadzity do obecnych zréznicowan,
wprowadzenie rzeczywistego systemu samorzadowego bez jednoczesnej
3miany znacznej czesci wtadz lokalnych (lub co najmniej wyraznej zmia-
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ny ich mentalnosci) prowadzitoby do samopowiclania obecnych zroéznico-
wan.

7. Pogarszanie sie sytuacji finansowej w ostatnich latach powodu-
je czestsze pragnienie zaciggania kredytow w celu pobudzenia rozwoju
miast i gmin.

8. Lokalni liderzy, wskazujacy na brak odpowiednich przepiséw praw-
nych jako bariere rozwoju ich jednostek, rzadziej od pozostatych res-
pondentow wymieniajg dazenie do zwiekszania otrzymywanych dotacji,
czesciej natomiast popieranie rozwoju rzemiosta prywatnego, powotywa-
nie nowych predsiebiorstw, przekazywanie niektérych zadan sektorowi
indywidualnemu. Wskazuje to, ze liderzy ci majg na ogdét na mysli rze-
czywiste bariery inicjatyw lokalnych i ze zniesienie tych barier mogtoby w
jakiej$ mierze pobudzié¢ rozwdj zarzadzanych przez nich jednostek. Z ko-
lei ci, ktérzy wymieniaja jako jedng z gtéwnych barier brak aktywnosci
mieszkancéw, czesciej oczekuja zwiekszania otrzymywanych dotacji, a
rzadziej deklarujg dazenie do zaktadania nowych przedsiebiorstw. Wy-
mienione réznice przekraczajg 10 punktéw procentowych wskazan.

9. Liderzy lokalni, ktérzy deklarujg, ze decyzje budzetowe w ich jed-
nostkach sg zalezne od dyrektyw otrzymywanych z wojewdédztwa, czeSciej
od pozostatych respondentéw oczekuja zwiekszania otrzymywanych do-
tacji i zaciggania kredytéw. Trzeba zauwazyé¢, ze sa to strategie zwieksza-
jace juz istniejaca zalezno$¢ mamy tu wiec do czynienia ze swego rodzaju
akceptacjg obecnych warunkoéw i przeksztatceniem obecnej zaleznosci na
ptaszczyznie proceséw realnych w ,zniewolony umyst”.

10. Istotne zréznicowanie wiaze sig takze z poziomem wyksztatcenia
lokalnych liderow. Posiadajgcy wyzsze wyksztatcenie czesciej wykazu-
ja postawy innowacyjne, mniej wyksztalceni za$ postawy roszczeniowe.
Naczelnicy i przewodniczacy z wyzszym wyksztatceniem- rzadziej ocze-
kujg zwiekszenia dotacji, czesciej zas wymieniajg strategie zaliczone do
innowacyjnych, takie jak popieranie rozwoju rzemiosta prywatnego, po-
wotywanie przedsiebiorstw lokalnych.

11. Wyrazna jest zalezno$¢ wybieranych strategii od wieku podejmu-
jacych decyzje. Mtodsi z reguty proponujg wieksza ilos¢ rozwigzan, co
wigze sie zapewne z ich na ogét wiekszg dynamika i odwaga myslenia.
Teze te popiera fakt, ze réznica ta wieksza jest w przypadku strategii no-
wych w polskich warunkach. Mtodsi znacznie cze$ciej wymieniajg chec
zaciggania kredytow, przekazywania niektorych zadan sektorowi nie us-
potecznionemu, powotywania przedsiebiorstw lokalnych, popierania roz-
woju rzemiosta. Natomiast mtodzi rzadziej wymieniajg dazenie
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do zwiekszenia otrzymywanych dotacji, cho¢ tu rdznica nie jest tak wy-
razna.

12. Zdecydowane r6znice wystepujg miedzy poglagdami partyjnych i
bezpartyjnych cztonkéw wiadz lokalnych. Zalezno$¢ ta jest o tyle zas-
kakujgca, ze w systemie obowigzujgcym jeszcze w czasie ostatnich wy-
borow lokalnych nie byto miejsca na znaczace roznice postaw politycz-
nych kandydatéw do stanowisk naczelnikéw gmin lub przewodniczgcych
rad narodowych, a przynaleznos$¢ partyjna przedstawicieli wtadz w posz-
czegblnych jednostkach wynikata z ustalen zapadajgcych na wyzszym
szczeblu. Bezpartyjni naczelnicy byli (sg) réwniez cztonkami nomenk-
latury. Niemniej jednak réznice sg na tyle istotne, ze trudno je uznaé
za przypadkowe. Partyjni cztonkowie wtadz lokalnych czesciej deklarujg
chec zwiekszania podatkéw, natomiast znacznie rzadziej widzg mozliwos$¢
zmniejszania wydatkow biezacych.

Badania prowadzone w rozwinietych krajach kapitalistycznych wy-
kazuja, ze takze tam strategie polegajace na poszukiwaniu wigkszych
dochodéw (najczesciej poprzez wzrost podatkdéw lokalnych i wzrost op-
tat uzytkownikow) sa czesciej spotykane niz poszukiwania redukcji wy-
datkéw (Handbook ..., 1988). Bierze sie to stad, ze mieszkarncy na ogdt
tatwiej znoszg wzrost obcigzen podatkowych niz redukcje swiadczen pub-
licznych. W zwigzku z tym witadze lokalne stosujg bardzo czesto - by
uzy¢ sformutowania Mouritzena - strategie najmniejszego oporu, dgzac
do utrzymania wydatkéw publicznych co najmniej{dotychczasowym
poziomie. Jedynym wyjatkiem (ws$rdd badanych krajow) sg Stany Zjed-
noczone, w ktérych wiekszos¢ preferuje ciecia w wydatkach budzetowych.
Mozna przypuszczaé, ze w Polsce obecnie duza czes¢ spoteczenstwa jesz-
cze w og6le nie zdaje sobie sprawy z tego, ze w sytuacji kryzysu gospodar-
czego konieczne jest albo powszechne zwigekszenie opodatkowania, albo
redukcja biezacej konsumpcji zbiorowej, finansowanej za posrednictwem
budzetu lokalnego. Przy czym najgorszym wyjsciem bytoby dazenie do
przerzucenia kosztow tego dylematu na jednostki gospodarcze (poprzez
zwiekszenie ich opodatkowania). Na szczescie, na razie poglad taki wy-
raza tylko nieznaczna cze$¢ lokalnych lideréw, nie wiadomo jednak, czy
nastroje spoteczne nie wymuszg takiej ewolucji sposobu myslenia u wie-
lu innych. Prawdopodobnie sytuacja pod tym wzgledem w najblizszym
czasie zroznicuje sie duzo silniej niz dotychczas.
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Pawe#+ Swianiewicz

Wtadze lokalne wobec reform sys-
temu samorzgadowego

Procesy zachodzace w skali lokalnej sg w znacznym stopniu pochod-
ng sytuacji panujacej w otoczeniu zewnetrznym. Totez warunkiem za-
sadniczej przebudowy sytuacji w poszczegdélnych miastach i gminach sa
gtebokie reformy calego panstwa. Jak stwierdza B. Jatowiecki, bez tych
reform nie ma zadnej mozliwosci wzrostu dynamiki spoteczeristwa i uk-
tadéw lokalnych, aprzez to odblokowania proceséw rozwoju (1989, s. 116).
Regulacje prawne, ogélniej procesy w skali makro, pobudzaja lub ha-
muja lokalne procesy rozwoju, jednak z drugiej strony bez aktywnosci
wyborcow, lokalnych grup nacisku czy szczego6lnie lokalnych lideréw po-
litycznych najlepsze nawet regulacje prawne sg bezsilne. Efektywnos$¢
funkcjonowania wtadz lokalnych zalezy w co najmniej rownym stopniu
od warunkéw zewnetrznych, jak i od umiejetnosci adaptacji lideréw do
zmieniajacej sie sytuacji. Problem polega na tym, ze nasi lokalni Uderzy
znakomicie umieli zaadaptowa¢ swoéj sposéb myslenia i dziatania do wa-
runkéw systemu, ktéry - jak sie wydaje - odchodzi obecnie w przesztos¢l

Pojawia sie pytanie, czy bedg umieli zaadaptowaé sie do warunkdéw

‘Dowodem takiej adaptacji sa badania prowadzone pod kierunkiem J. Wiatra (1982, 1987).
Ich rezultaty pozwalajg wyrézni¢ nastepujace strategie wykorzystujgce charakterystyczne cechy
systemu: ,dzikie inwestycje”, przycigganie inwestycji przemystowych w celu uzuskania $rod-
kéw na tzw. inwestycje towarzyszace, pomoc ,patronéw” (zaprzyjaznionych cztonkéw wiadz
wyzszego szczebla), wykorzystywanie czynéw spotecznych czy narzucanie funkcji miejskich lo-
kalnym przedsigebiorstwom (np. prowadzenie zaktadowego kina lub przedszkola stuzgcego catemu
miastu).
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zupetnie nowych? Zasadnicza zmiana sposobu myslenia musi dotyczy¢ co
najmniej dwoch punktow: po pierwsze rezygnacji z wykorzystywania za-
leznosci od witadz wyzszego szczebla jako elementu strategii, po drugie,
przejscia od myslenia kategoriami ekstensywnego rozwoju do myslenia
kategoriami ograniczen (fiskalnych, przestrzennych, zasobowych itp.), a
wiec myslenia zmierzajgcego do rozwoju przez optymalne (racjonalne,
oszczedne) wykorzystywanie wtasnych zasobéw.

Podwojnym ztudzeniem jest przekonanie, ze postawy obecnych wtadz
lokalnych nie sg decydujace, poniewaz zblizajace sie demokratyczne wy-
bory wytonig nowych lideréw. Po pierwsze, zmiana taka nie wszedzie
bedzie mozliwa, a przede wszystkim nie wszedzie sensowna, nie ma tylu
odpowiednio wyksztatconych ,,nowych dziataczy lokalnych”. Po drugie,

Swiadomo$¢ obecnych wiadz lokalnych jest odbiciem stanu $wiadomosci
catych spotecznosci, jest to Swiadomos$¢ uksztattowana przez wiele lat
funkcjonowania silnie scentralizowanego, autokratycznego systemu. Dla-
tego tez przedstawiciele nowo wybranych wtadz r6znic si¢ beda na pewno
pogladami na wiele szczeg6towych spraw ,ich” miast i gmin, natomiast
nie najezy sie spodziewaé, aby zbyt czesto réznili sie generalnym spojrze-
niem na sposoby rozwigzywania problemoéw rozwojowych. Powstanie
Komitetow Obywatelskich w wielu miastach i gminach gmin zmienito
wprawdzie ukiad wiadzy, ale dotychczasowe obserwacje wskazujg, ze w
wiekszosci przypadkéw nie zmienia to sposobu myslenia o mozliwych do
zastosowania strategiach. Ta ostatnia uwaga oparta jest na licznych,
ale wyrywkowych obserwacjach. Doktadniejsze zbadanie pogladdéw lide-
row Komitetow Obywatelskich bytoby zadaniem fascynujacym i bardzo
potrzebnym.

Przeprowadzone badanie dotyczyto postaw wiadz lokalnych, trzeba
jednak pamieta¢, ze na ich konkretne posuniecia duzy wptyw wywie-
rajg réznego rodzaju grupy nacisku. Najwiekszg aktywnos¢ w momen-
cie przeprowadzania badania wykazywaty partie polityczne, a w dalszej
kolejnosci komitety osiedlowe i rady soteckie oraz spoteczne komitety
powotane do realizacji konkretnych celéw. Znaczgcg aktywnos$¢ wyka-
zywaly tez PRON, dyrekcje zaktadow pracy oraz niektorzy mieszkancy,
natomiast niklg organizacje spoteczne i miodziezowe, zwigzki zawodowe,
Kosciot, lokalne Srodki masowego przekazu itp. W ostatnich latach za-
notowano najwiekszy wzrost roli grup nacisku: rad soteckich, komitetow
spotecznych i dyrekcji przedsiebiorstw. Wzrost ten wskazuje na pewna
zmiane kierunku zaleznosci w stosunku do wynikéw badan J. Wiatra
(1983), wedtug ktérych znacznie czesciej nacisk wywierata wtadza lokal-
na na lokalne przedsiebiorstwa. Zmiana ta wynika z przyjetego w latach
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osiemdziesigtych kierunku reformowania gospodarki i panstwa (por. np.
G. Gorzelak, 1987). Charakterystyczne jest, ze grupy nacisku sg najbar-
dziej aktywne na terenie Wielkopolski, najmniej za$ na terenie dawnej
Kongresowki.

Preferencje przedstawicieli wtadz lokalnych w zakresie kierunkéw dal-
szego rozwoju ,ich” jednostek sa najczesciej kontynuacja dotychczaso-
wych trendéw. Postawe te mozna interpretowac¢ dwojako. Po pierwsze,
jest ona przejawem realizmu w ocenianiu mozliwosci rozwojowych wias-
nego miasta (gminy). Réwnoczes$nie jednak, w niektdrych przynajmniej
przypadkach, mozna jg odebra¢ jako wynik braku wtasnych oryginalnych
wizji rozwojowych i niemoznos$¢ wyzwolenia sie z utartych szablonéw.
=Zapewne obie oceny sg po czesci prawdziwe, zresztg nie wykluczajg sie
one wzajemnie. Niektére wyniki dotyczgce strategii finansowych wiadz
lokalnych potwierdzajg te drugg interpretacje. Rzuca sie w oczy bardzo
rzadkie wymienianie przemystu jako kierunku dalszego rozwoju. Jest to
istotna zmiana w stosunku do lat siedemdziesigtych, kiedy przyciaganie
inwestycji przemystowych byto strategig umozliwiajacg poprawe stanu
infrastruktury poprzez tzw. inwestycje towarzyszace.

Wydaje sie, ze w nowych warunkach ustrojowych kluczowym ele-
mentem dziatalnosci wtadz lokalnych w najblizszej przysztosci bedzie u-
miejetnos¢ elastycznego radzenia sobie z trudnos$ciami finansowymi w
realizacji przyjetych zamierzen. Tymczasem, o ile w pierwszej potowie
lat osiemdziesiatych (do roku 1986 wigcznie) wielko$¢ Srodkéw pozosta-
jacych w dyspozycji witadz lokalnych systematycznie rosta, to poczawszy
od roku 1987 sytuacja ta, w wyniku inflacji i pogtebiania sie zjawisk
kryzysowych, ulegta pogorszeniu. Niektore jednostki juz w roku 1989
stanety na granicy bankructwa. Charakterystyczny jest przykiad jed-
nej z gmin w Polsce potudniowej, ktérej w lipcu 1989 zabrakto srodkow
na zasitki dla rodzin os6b odbywajgcych stuzbe wojskowa. Biorgc pod
uwage inflacje i decyzje dotyczace redukowania deficytu budzetu pan-
stwa, w najblizszym czasie nie nalezy spodziewac sie odwrécenia tego
niekorzystnego trendu. Przeprowadzone analizy jednoznacznie wskazu-
ja, ze zmiana sytuacji finansowej w poszczegélnych jednostkach najsilniej
wigze sie ze zmiang wysokosci otrzymywanych dotacji. Wskazuje to na
silng zalezno$¢ ekonomiczng miast i gmin i jednoczesnie na mate zdolnosci
adaptacyjne uktadéw lokalnych.

W zwigzku z planowana reforma systemu finanséw lokalnych, czesto
podnoszona jest obawa, czy wprowadzane zmiany nie doprowadzg do dra-
matycznego zwiekszenia rozpietosci w sytuacji poszczegoélnych jednostek?
Wydaje sie, ze obawa ta nie musi sie wcale potwierdzi¢. Zaktada ona bo-
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wiem, ze dotychczasowy system w skuteczny sposob niwelowat istniejgce
réznice bogactwa. Tymczasem przeprowadzone analizy (por. P. Swianie-
wicz, 1989) wskazuja, ze zréznicowanie sytuacji finansowej miast i gmin
w Polsce (mierzone np. wielkoscig wydatkéw per capita) jest wieksze
niz w wiekszosci krajow Europy Zachodniej. Roéwnoczes$nie istniejgcy
system rozdziatu dotacji jest nieracjonalny, nierzadko w niezrozumiaty
spos6b wspomaga bogatych i dyskryminuje biednych. Totez wprowadze-
nie madrych, zobiektywizowanych kryteriow dystrybucji srodkéw zasi-
lajgcych moze sprawi¢, ze (nawet bioragc pod uwage zmniejszong tgczna
sume Srodkéw pozostajgcych do rozdziatu) obecne réznice nie zwigeksza
sie, a na pewno stang si¢ bardziej racjonalne. Bedg bowiem wynikaty
badz z aprobowanych (a w kazdym razie jawnych) spotecznie warunkow
podziatu, badz z lepszego lub gorszego radzenia sobie z gospodarowaniem
wiasnymi zasobami.

Niesamodzielnos¢ finansowa miast i gmin jest jednak jeszcze silniejsza
nizby to wynikato z zaleznosci od otrzymywanych dotacji. Zaledwie 30%
respondentéw uznato, ze wiadze lokalne sg samodzielne przy ustalaniu
struktury wydatkow z ich wtasnych budzetéw, pozostali przyznali sie do
wiekszej lub mniejszej zaleznosci od dyrektyw ptynacych z wojewodztwa.
Szczegolnie niepokoi jednak, ze wielu lideréw lokalnych nie uwaza inter-
wencji w decyzje budzetowe za zamach na przystugujace im kompeten-
cje, traktujgc ten stan jako rzecz naturalng. Mamy tu do czynienia ze
swoistym ,zniewoleniem umystu” wielu przedstawicieli wtadz lokalnych.
Badania wykazuja, ze zalezno$¢ od witadz wyzszych szczebli traktowana
jest z jednej strony jako ograniczenie, ale z drugiej jako swoista strategia.
Niesamodzielno$¢ jest wtedy ceng za mniejsza odpowiedzialno$¢ oraz za
mozliwo$¢ ubiegania sie o ,ekstra-pomoc” w przypadku pojawiajacych
sie trudnosci. Teze te potwierdza takze niechetna reakcja wietu przed-
stawicieli wtadz lokalnych na zwigkszenie autonomii lokalnej w wyniku
na>welizacji ustawy o radach narodowych.

W wypowiedziach bardzo wietu naczelnikéw i przewodniczgcych rad
narodowych daje sie zauwazy¢ faktyczny brak propozycji rozwojowych,
nierzadko odnosi sie wrazenie, ze podstawowg ,strategia” jest ,przetrwa-
nie do jutra”. Ten brak wizji wyrazat sie w najbardziej widoczny sposob
w rozmowach dotyczacych proponowanych sposob6w poprawiania sytu-
acji finansowej miast i gmin.

W przeprowadzonym badaniu Uderzy lokalni mogli wskazywac nie
tylko na mozliwosci majace podstawe prawng w chwili przeprowadza-
nia wywiadu, ale takze na te, ktére powszechnie wystepujg w syste-
mach samorzgdowych na Swiecie i ktére, jak juz wtedy mozna sie byto
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spodziewac, moga wkrdétce pojawi¢ sie w Polsce (a wiec np. zacigganie
kredytéw, lokalng polityke dotyczaca podatkéw, zatrudnienia, ptac, in-
westycji itp.). Najbardziej charakterystycznym elementem rysujacego
sie obrazu jest dominacja postaw nastawionych na zasilanie z zewnatrz.
Skrajnym przejawem takiego podejscia sg poglady zaprezentowane przez
ponad 4% respondentow, ktérzy jedyna droge poprawy sytuacji finanso-
wej ich jednostek widzieli w ubieganiu sie 0 zwiekszenie otrzymywanych
dotacji (,strategia” ta pojawiata si¢ w ogé6le najczesciej sposrod wszys-
tkich uwzglednionych w badaniu). Inna ilustracjg tego samego sposobu
myslenia jest fakt, ze najpowszechniejszym przeznaczeniem planowanych
kredytow nie sg inwestycje stuzgce rozwojowi jednostki lecz zaspokoje-
nie biezacych potrzeb. Warto zwré6ci¢ uwage, ze wymienione tu strategie
jeszcze bardziej zwiekszajg istniejgca zalezno$¢ miast i gmin. Bardzo cze-
sto proponowanym rozwigzaniem byto takze tworzenie przez witadze lo-
kalne wtasnych przedsiebiorstw, z ktérych dochody miatyby zasila¢ lokal-
ny budzet. Paradoksalnie, ten rodzaj odpowiedzi, w zestawieniu z innymi
preferencjami, mozna réwniez uznac za przejaw niesamodzielnosci mysle-
nia. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage na fakt, ze w chwili, kiedy przeprowa-
dzone byto badanie, sprawa zaktadania i funkcjonowania przedsiebiorstw
lokalnych byta bardzo mocno lansowana przez srodki masowego przekazu.
Charakterystyczne jest, ze tylko to sposréd zaproponowanych ,rozwigzan
innowacyjnych” zdobyto wtedy uznanie respondentéw. Mozna przypusz-
czac, ze gdyby powtdrzyé badanie w styczniu 1990 r., duzg popularnosciag
cieszytoby sie rozwigzanie polegajace na przekazywaniu pewnych funkcji
przez prywatyzacje niektérych dziatow gospodarki lokalnej, ajencje itp.
Tymczasem rozwigzanie to w czasie przeprowadzonego badania spotkato
sie ze znacznie mniejszym zainteresowaniem.

Przy okazji warto zasygnalizowa¢ pytanie, czy samorzady lokalne -
zdaniem obecnych lideréw - powinny prowadzi¢ samodzielng dziatalno$¢
gospodarczg? O sprawie tej mowi sie w polskich dyskusjach stosunkowo
mato i na ogdét jednostronnie, wskazujgc na zalety takiego rozwigzania,
tymczasem w wielu krajach jest to przedmiot kontrowersji. W niektdérych
krajach z systemem samorzadowym (np. w niektérych stanach w USA)
prowadzenie bezposredniej dziatalnosci gospodarczej przez samorzad lo-
kalny jest zabronione jako naruszajgce zasade wolnej konkurencji, w in-
nych za$ (np. w Anglii) jest bardzo mocno ograniczone (K. Mularczyk,
1989a). Nie moze by¢ - zdaniem ustawodawcy w tych krajach - podmio-
tem gospodarczym jednostka stanowigca rownoczesnie prawa regulujgce
te dziatalno$é. Ze zastrzezenia te nie sg w polskich warunkach jedynie wy-
mystem, Swiadczy przyktad jednej z dzielnic w wielkim miescie, w ktorej
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urzad wstrzymat przydziaty lokali dla powstajgcych firm, argumentujac
to koniecznoscig zatrzymania pomieszczen dla potrzeb spétek, ktére za-
mierza on zaktadaé. Z drugiej strony wskazuje sie, ze podejmowanie
dziatalnos$ci gospodarczej przez samorzad lokalny sprzyja przedsigbior-
czosci i zwigkszaniu niezaleznosci samorzadu od dochodéw zasilajacych
oraz stwarza mozliwos¢ lepszego zaspokojenia potrzeb catych spotecz-
nosci lokalnych. W polskich warunkach, dodatkowym argumentem ,za”

jest istnienie bariery kapitatowej w zmianach stosunkéw witasnosciowych
i ogolniej - w rozwoju gospodarki. O ile dziatalno$¢ gospodarcza samo-
rzadéw lokalnych w wielu krajach uwazana jest za forpoczte upanstwo-
wienia, u nas mogtaby by¢ forpocztg zréznicowania wtasnosciowego gos-
podarki. W przeprowadzonym badaniu nie byto pytania odnoszgcego sie
bezposrednio do tego zagadnienia, jednak o pogladach lideré6w mozna
whnioskowaé na podstawie odpowiedzi na pytania o proponowane przez-
naczenie zacigganych kredytéw, a zwtaszcza postulowany sktad wiasnosci
komunalnej. Zdecydowana wigkszo$¢ badanych jest za dziatalnoscig gos-
podarczg samorzadow. Wiaczenia w sklad wilasnosci komunalnej przed-
sigbiorstw produkcyjnych nie proponuja niemal wytacznie liderzy z gmin
typowo rolniczych, w ktérych - poza szkolg, osrodkiem zdrowia i gmin-
nym osrodkiem kultury - trudno znalez¢ jakiekolwiek potencjalne skiad-
niki tego mienia.

Generalna reguta jest dazenie przedstawicieli wtadz lokalnych do roz-
wigzania problemoéw finansowych przez zwiekszenie wydatkow budzeto-
wych, nie za$ przez réznego rodzaju oszczednosci. Reguie te nietrudno
oczywiscie wyttumaczy¢ niskim poziomem zaspokojenia potrzeb w wie-
lu dziedzinach. Z drugiej jednak strony, jest to $Swiadectwo dos¢ jed-
nostronnego podejscia do sposob6éw rozwigzywania problemoéw jednostek
lokalnych. Co wiecej, wydaje sie, ze dazenie do zwiekszania wydatkéw
respondenci traktujg jako swojg zalete, Swiadczacag o ,gospodarskiej tros-

ce”. Wskazuje na to fakt, ze przewodniczgcy rad narodowych wyzej od
przedstawicieli administracji oceniajg preferencje wydatkowe radnych, z
kolei za$ preferencje wydatkowe urzedéw wyzej oceniane sg przez przed-
stawicieli administracji. Dazenie do zréwnowazenia budzetéw poprzez
redukcje niektorych wydatkéw nie wydaje sie cieszy¢ rGwnym uznaniem.
Fakt ten ma kapitalne znaczenie dla oczekiwan wynikajgcych z reform
systemu samorzadowego. Wigze sie to z obserwacjg Jana Szczepans-
kiego (1989), iz znaczna cze$¢ spoteczenistwa oczekuje, ze rzad Mazo-
wieckiego da to wszystko co obiecywat socjalizm, tylko szybciej, hojniej
i sprawniej. Zdanie to mozna rozszerzy¢ na oczekiwania wobec nowego
systemu samorzadu lokalnego.
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Przedstawiony powyzej, w duzym skrdcie, obraz ogolny jest dos¢ pe-
symistyczny. Dominuja strategie, ktére mozna by okresli¢ jako rosz-
czeniowe, nastawione gtownie na przetrwanie ,do jutra”. Jednakze w
niektérych jednostkach mozna sie doszuka¢ mys$lenia innowacyjnego,
zawierajacego np. propozycje oszczednosci osigganych przez usprawnie-
nie funkcjonowania administracji czy posrednie zwiekszanie dochodow
poprzez pobudzanie rozwoju ekonomicznego jednostki2.

Tendencje roszczeniowe (mozna je réwniez okresli¢ jako zacho-
wawczo-roszczeniowe lub totalitarno-konserwatywne) uwidocznity sie
gtownie (cho¢ nie wytacznie) w proponowanych sposobach poprawy sy-
tuacji finansowej wiasnej gminy (miasta). Wielu respondentéw uznato,
ze gtdbwnym sposobem rozwigzywania trudnosci finansowych moze by¢
zwiekszenie dotacji otrzymywanych ze szczebla wojewddzkiego. Ogélniej
rzecz ujmujac, gtéwng strategig jest zwiekszanie dochodéw, przy czym
poprawa sytuacji budzetowej poprzez zwiekszanie podatkow byta znacz-
nie rzadziej brana pod uwage niz stawianie zgdan (czy - biorgc pod
uwage inne cechy tych jednostek - raczej prosb) pod adresem witadz
wyzszego szczebla. Przygladajac sie doktadniej tego rodzaju postawie,
mozna dostrzec, iz mimo dgzenia do zwiekszenia dochodéw ,,przedsiebior-
czo$¢” wiadz lokalnych jest pojmowana przez nie w bardzo zawezonym
wymiarze - ideatem jest ,bycie na garnuszku” witadz wojewdédzkich, nie
martwienie sie 0 nowe zrddta dochoddw, nie zawracanie sobie gtowy szu-
kaniem oszczednos$ci w wydatkach itp. Wszystko to upowaznia do nazwa-
nia tej postawy roszczeniowg, a zarazem zachowawczg, gdyz de facto
akceptujgca status quo. Trudno wyobrazi¢ sobie w miare sprawne fun-
kcjonowanie tego typu .ukiadéw lokalnych w gospodarce rynkowej, czy
w systemie o daleko idgcej autonomii szczebla lokalnego. Dlatego tez
postawe 0s6b preferujgcych tego rodzaju strategie mozna uznac za tota-
litarno-konserwatywna, gdyz w petni nawigzuje ona do zasad wystepu-
jacych w systemach silnie scentralizowanych. Badania dowiodty, ze tego
typu strategie w wigkszym stopniu znajdujg zwolennikéw wsréd naczel-
nikow; posrednio potwierdza to teze, ze administracja terenowa czuje
sie silniej zwigzana z witadzami szczebla wojewddzkiego, czyli jest bar-
dziej przedstawicielem jednolitej witadzy panstwowej niz reprezentantem
miejscowej spotecznosci. Zalezno$¢ ta przejawia sie rowniez w czestszej
akceptacji odgornych interwencji przez naczelnikéw niz przez przewodni-
czacych rad narodowych. Z wyborem strategii roszczeniowych wigze sie
réwniez czesciej negatywna ocena przysztych mozliwosci rozwojowych,

2Chodzi tu wigc o innowacyjno$¢ oparta na przedsiebiorczosci w rozumieniu gospodarki ryn-
kowej, a nie o takg, najakg wskazujg cytowane juz wczesdniej w tym rozdziale badania J. Wiatra.
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traktowanie lokalnych witadz partyjnych jako swoistego ,nadurzedu” i
akceptowalne obecnego podziatu terytorialnego kraju.

Drugi (rzadziej wystepujacy) typ strategii nazwaliSmy typem samo-
rzadowo-innowacyjnym (lub demokratyczno-liberalnym). Znaczna
cze$¢ os6b reprezentujacych te postawe preferuje w polityce finansowej
strategie zwigzane z dziataniami promujgcymi lokalng dziatalno$¢ gospo-
darcza, zmiany w polityce podatkowej, zacigganie kredytéw z przezna-
czeniem na rozw0j jednostki itp. Osoby te na og6t czuja sie skrepowane
duzym stopniem kontroli z zewnatrz i koniecznos$cig ,dopraszania” sie o

dotacje, reglamentowane dobra itp. u wtadz wyzszego szczebla. Wsraéd
priorytetow w gospodarce lokalnej czesto zwracaja uwage na koniecznosé
rozwoju sektora prywatnego, na rozwoj funkcji turystycznych, rzemiesini-
czo-ustugowych, rolnictwa podmiejskiego (w zaleznosci od warunkoéw lo-
kalizacyjnych poszczegdlnych miejscowosci, w ktorych wystepuje ten typ
strategii). Przedstawiciele wtadz o tendencjach samorzgdowo-innowacyj-
nych na og6t wysoko oceniajg mozliwosci rozwoju wiasnego terenu i ak-
tywnos¢ spotecznosci lokalnej. Osoby te czesto przyznawaty koniecznos$¢
interwencji u wtadz centralnych (kiedy ich aktywno$¢ byta krepowana
przez szczebel wojewddzki).

Poszczegolne typy strategii nie wystepujg rownomiernie na terenie ca-
tego kraju, lecz intensywnos¢ ich pojawiania sie zalezy od réznych cech
miast (gmin) i cech lokalnych lideréw. Zamieszczone dalej zestawienie
zawiera ukladajgcy sie w pewien syndrom zestaw cech, sprzyjajacych
wystepowaniu réznego rodzaju sposobu mys$lenia o przysztym rozwoju
jednostki. Wystepowanie wymienionych w tabeli cech nie jest oczywiscie
regutg bez wyjatku, sg one jednak statystycznie istotne.

W przytoczonym zestawieniu na szczeg6lne podkre$lenie zastuguja
dwie zaleznoSci:

Po pierwsze, daje sie zauwazy¢ kumulacja czynnikéw sprzyjajacych
utrzymaniu sie réznic miedzy jednostkami biednymi i bogatymi. MysSle-
nie innowacyjne rzadsze jest w jednostkach o gorszej sytuacji finansowej,
co wskazuje na mozliwos¢ samopowielania sie obecnego zréznicowania.
Bieda determinuje tam sposob widzenia rzeczywistosci, jest usprawiedli-
wieniem biernoSci.

Po drugie, wyraznie czestsza jest lokalizacja miast i gmin ze znacznym
udziatem myslenia innowacyjnego w regionach o duzych tradycjach samo-
rzagdowej aktywnosci spotecznej (Wielkopolska, byta Galicja). Z reguly
w opracowaniach dotyczacych regionalnego zréznicowania postaw miesz-
kancow Polski wskazuje sie Wielkopolske jako obszar o najwiekszych tra-
dycjach ,,dobrego gospodarowania”. Zapomina sie rownocze$nie o istnie-
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Strategie innowacyjne

poglady lideréow na problemy ich jednostek

Niska samoocena przysztych mozli-
wosci rozwojowych
Zasilanie z zewnatrz jako metoda

rozwigzywania problemoéw finan-
sowych

Zaleznos$¢ od witadz wyzszego
szczebla jako element strategii
Brak aktywnosci mieszkancéw

postrzegany  jako jedna z
gtownych barier rozwoju

Deklarowane przeznaczenie przysz-

tych kredytow na zaspokojenie
najbardziej palacych potrzeb

Negatywne nastawienie do sektora
prywatnego (podejscie profiskalne
i redystrybucyjne)

Wysoka samoocena przysztych moz-
liwosci rozwojowych
Pobudzanie rozwoju gospodarcze-

go jako metoda rozwigzywania
probleméw finansowych

Niezgoda z silng zaleznoscia od
wiadz wyzszego szczebla

Niewtasciwe przepisy postrzegane
jako jedna z gtdwnych barier ro-
woju

Deklarowane przeznaczenie przysz-
tych kredytéw na inwestycje roz-
wojowe (zaktadanie i moderni-
zacja przedsiebiorstw, ochrona
Srodowiska)

Pro-rozwojowe podejscie do sektora
prywatnego

cechy liderow lokalnych

Wiek powyzej 50 lat
Brak wyzszego wyksztatcenia

Wiek ponizej 50 lat
Wyzsze wyksztatcenie

cechy miast i gmin

Lokalizacja na terenie Ziem

Odzyskanych
gresowki

lub dawnej Kon-

Gminy rolnicze

Sytuacja finansowa gorsza od
przecietnej

Deklarowana zalezno$¢ decyzji bud-
zetowych od wiadz wojewoddzkich

Lokalizacja w Wielkopolsce lub
nieco rzadziej w dawnej Galicji

Jednostki wokot wielkich aglomera-
cji, gminy turystyczne

Sytuacja finansowa lepsza od
przecietnej

Deklarowana niezalezno$¢ decyzji

od

budzetowych wiadz

wojewodzkich



194 J. Bartkowski, A. Kowalczyk, P. Swianiewicz

niu nieco innego rodzaju tradycji oddolnej organizacji spotecznosci w Ga-
licji. Do podobnych wnioskéw prowadzg badania dotyczgce uczestnictwa
w konkursie ,Mistrz Gospodarnosci” przeprowadzone przez R. Gierszew-
ska (1988). Wiekszos$¢ miast i gmin laureatow tego konkursu zlokalizo-
wana jest w Wielkopolsce i w bytej Galicji. Mamy tu do czynienia ze
swoistym syndromem dziedzictwa kulturowego. Z tego punktu widzenia
Polska od dawna oceniana jest jako miejsce krzyzowania sie wptywoéw
Wschodu i Zachodu. Te dwie wielkie tradycje réznig sie m.ih. systemem
wiadzy, a zwiaszcza rolg centrum. W tradycji Wschodu bardzo silny
jest centralizm, postawa nizszych szczebli hierarchii jest dyspozycyjnos¢
i proszenie o przywileje, podczas gdy w tradycji Zachodu zywsza jest
tendencja do oddolnej samoorganizacji spoteczeristwa. Jest naturalne, ze
na obszarach historycznie powigzanych z Austrig i Niemcami ta ostat-
nia tradycja jest zywsza niz w regionach przez ditugi czas zaleznych od
Rosji. Tylko pozorng niezgodnoscig z podang tu interpretacja jest podo-
bienstwo Ziem Odzyskanych (regiony Polski zachodniej) i bytej Kongre-
sOwki. Trzeba bowiem pamietaé, ze w latach czterdziestych tradycyjna
struktura spoteczna tych terendw zostata zniszczona, a znaczng czes¢
nowych osadnikéw stanowili repatrianci ze wschodnich terenéw przed-
wojennej i obecnej Polski.

Warto tez zwréci¢ uwage, ze znaczna czesé os6b wybierajacych stra-
tegie roszczeniowe, to osoby majace ponad 50 lat, z wyksztatceniem co
najwyzej Srednim i majgce za sobg diugi staz pracy w aparacie partii
politycznych.

Umiejetnos¢ radzenia sobie w warunkach zwiekszajacej sie samodziel-
nosci mozna potraktowac jako innowacje. Wyniki przeprowadzonych ba-
dahn wskazuja, ze jako pierwsze przyjmujg ja jednostki odznaczajgce sie
pewnymi cechami, np. lepsza sytuacjg materialng, wyzszym wyksztatce-
niem, nizszym wiekiem itp. Czestsze wystepowanie postaw innowacyj-
nych w poblizu wielkich aglomeracji sugeruje rozchodzenie sie innowacji
od centréw (same aglomeracje nie byty objete badaniami). Warto zau-
wazy¢, ze cechy te sg zgodne z charakterystyka innowatoréw wystepujaca
w teorii dyfuzji innowacji. Interpretacja taka jest optymistyczna, suge
ruje bowiem, ze innowacja ta powinna sie upowszechnia¢ - w dodatku po
przekroczeniu pewnego punktu krytycznego - w sposob szybki. Uwagi
te nalezy jednak traktowac jedynie jako luzng hipoteze, jej potwierdze-
nie wymagatoby przeprowadzenia zupetnie innych studiéw o charakterze
dynamicznym.

Jednym z najwazniejszych pytan, jakie mozna postawi¢ podsumo
wujac badania nad strategiami witadz lokalnych, jest pytanie o wnios-
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ki na przysztos¢, wynikajgce z przeprowadzonej analizy. Oczywiscie na
podstawie obserwacji niedawnej przesztosci nie da sie w spos6b pewny
przewidzie¢ wydarzen w przysztosci. Mozna jednak wskaza¢ na pewne
uwarunkowania zachodzgcych obecnie zmian.

Wydaje sig, ze mozna sformutowa¢ dwa mozliwe scenariusze wyda-
rzen: optymistyczny i pesymistyczny. Scenariusze te zaktadajg pozy-
tywne przeksztatcenia systemu prawno-politycznego, zawierajgce w peini
demokratyczne wybory do witadz lokalnych, przyznanie gminom konsek-
wentnie samorzadowego statusu, tgcznie z mozliwoscia stanowienia (w
granicach wyznaczonych przez ustawy) prawa lokalnego.3

Punktem wyjscia tych scenariuszy sg nastepujace konstatacje:

« powszechna jest akceptacja modelu panstwa opiekunczego,

o0 dominujaca postawa witadz lokalnych (a takze, jak wynika z in-
nych badan - spotecznos$ci) jest postawa roszczeniowa, potgczona z
.przyzwyczajeniem” do silnej zaleznosci od wtadz wyzszego szczeb-

la,

= dotychczasowy system fiskalny panstwa, w ktérym olbrzymie po-
datki nie sg ptacone w sposéb ,jawny” dla obywateli, lecz sg ukry-
te w cenach towarow i ustug, odzwyczait ludzi od sSwiadomosci, ze
podatki sg koniecznym warunkiem funkcjonowania wspétczesnego
panstwa.

Nalezy sie spodziewac, ze witadze lokalne nie beda chetnie rezygno-
waty z pragnienia szybkiego zaspokajania palgcych potrzeb spotecznosci
lokalnych; réwnoczes$nie oszczednosci w wydatkach na administracje, a
takze inne oszczednosci wynikajace z usprawnien w dotychczasowym spo-
sobie funkcjonowania nie beda zbyt duze. Obawe, ze skutkiem ubocznym
wprowadzania systemu samorzgdowego bedzie wzrost postaw roszczenio-
wych (ich sita wynikac¢ bedzie ze sprzezenia z postulatami o charakterze
politycznym) wyraza m.in. K. Sobczak (1989, s. 123). Postawy takie
beda cechowaty przede wszystkim nowych liderdw, ktérzy pojawig sie w
wyniku zblizajacych sie wyboréw do witadz lokalnych. Znaczacy przy-
rost dochodow wynikajacy z ewentualnego ozywienia gospodarki lokalnej
(cho¢ nalezy sie spodziewac, ze warunki takiego ozywienia —np. w posta-
ci uproszczenia procedur biurokratycznych - bedag stwarzane w licznych

3W przypadku nie spetnienia tych warunkéw mozna sie spodziewa¢ ,dryfowania” dotychcza-

sowych trendéw politycznych, potgczonego z coraz wigkszym chaosem i niewydolnos$cig uktadéw
lokalnych.
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jednostkach) moze mie¢ miejsce dopiero po kilku latach. W zwiazku z
tym gminy masowo bedg zgtaszaé¢ sie po kredyty i inne formy zasila-
nia zewnetrznego. Jednak ze wzgledu na sytuacje budzetu panstwa i
ostroznos$¢ systemu bankowego zaréwno kredyty, jak i dotacje bedg bar-
dzo ograniczone. Przyzwyczajenie, ze podstawowym sposobem rozwig-
zywania probleméw finansowych jest zwiekszanie dochodéw majacych
zaspokoi¢ mozliwie duzg cze$¢ potrzeb moze spowodowaé¢ tendencje do
masowego wprowadzania i podwyzszania podatkow lokalnych. To z ko-
lei wywotatoby protest analogiczny do ruchu okreslanego jako ,taxpayers

revolt”, wystepujacego w USA i niektérych krajach Europy Zachodniej
w latach szes$c¢dziesigtych. Przebieg tego protestu zadecyduje czy przeds-
tawiany scenariusz przybierze wersje optymistyczng, czy pesymistyczng.
Wersja optymistyczna zaktada, ze w rezultacie dojdzie do wyksztatce-
nia sie nowej réwnowagi, obejmujacej racjonalizacje zactiowan w ukila-
dach lokalnych. Prawdopodobnie cze$¢ niedawno wybranych, nowych
lideréw bedzie musiata odej$¢, podatki nieco spadng, wsréd nie zaspoko-
jonych potrzeb zostanie dokonana pewna gradacja waznosci i realizacja
niektérych z nich zostanie odtozona na pdzniej, w wiekszym stopniu poja-
wig sie - zréznicowane miedzy gminami - innowacyjne i oszczednosciowe
strategie pokonywania trudnosci. Scenariusz pesymistyczny zaktada po-
jawienie sie tesknoty za ,starym porzadkiem” i jaka$ wersje wycofania
sie z dokonujgcych sie przemian.

OczywisScie procesy te moga przebiega¢ réznie w réznych ukitadach
lokalnych. Nie nalezy zapominaé, ze przeprowadzone badanie ujawni-
to istnienie grupy jednostek, w ktdrej racjonalne i innowacyjne myslenie
juz dzisiaj jest obecne. W jednostkach tych zmiany regulacji prawno-
ustrojowych moga wywotaé reakcje szybsze i bardziej pozgdane. Wyda-
je sie takze, ze w tych jednostkach czestsze bedzie pozostawanie obec-
nych lideréw na dotychczasowych stanowiskach oraz ze ewentualni nowi
przywodcy bedg odznaczali sie bardziej racjonalnym mysleniem.

Przedstawione powyzej mys$lenie o przysztosci nie ma na celu ,wréze-
nia z fuséw” i doktadnego przepowiadania przysztosci, ma jedynie wska-
za¢, ze w obecnych warunkach wprowadzenie konsekwentnego systemu
samorzadowego bedzie wigzac sig¢ z licznymi trudnosSciami i deformac-
jami. Nie zmienia to naszego przekonania, ze na krok ten trzeba sie
zdecydowacd i to mozliwie szybko.

W chwili obecnej znany jest pozadany kierunek reform systemu sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Jednak wiedza, co nalezy zrobi¢ w
zakresie «bardziej szczeg6towych regulacji - nie jest petna. Dostowne o-
parcie sie na rozwigzaniach przedwojennych albo obecnie obowigzuiarvrh
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w krajach zachodnich nie jest mozliwe (cho¢ naturalnie zasadnicze zreby
systemowe mozna i nalezy czerpa¢ z rozmaitych doswiadczen). Sa rzecz
jasna rozwiagzania wymagajgce natychmiastowych zmian idacych w zna-
nym kierunku. Do reform takich nalezy m.in. zmiana statusu (moze
réwnoczes$nie ze zmiang nazwy stanowiska) naczelnika miasta lub gminy
(prezydenta miasta), ,obiektywizacja” systemu dotacji, zmiana zakresu
niektérych - niemozliwych obecnie do prawidtowego wypetnienia - o-
bowigzkéw miast i gmin. Nie zmienia to faktu, ze margines niewiedzy
pozostaje ciggle dos¢ duzy.

Do projektowania dalszych, bardziej szczegétowych zmian mozna by
wykorzystaé¢ istnienie grupy gmin o bardziej innowacyjnym sposobie
mys$lenia (oméwionym w tym teksScie wczesniej). Proponowany ekspe-
ryment magiby réwnocze$nie przyspieszy¢ pozytywne procesy w gmi-
nach najlepiej do zmian przygotowanych, a poprzez efekt demonstracji
pobudza¢ zmiany takze w pozostatych jednostkach. Jesli przyjac, zap-
rezentowang wczesniej interpretacje nowego sposobu myslenia jako in-
nowacji, chodzitoby o przyspieszenie osiggniecia punktu krytycznego, po
osiggnieciu ktoérego przyjmowanie innowacji jest powszechne.

Mozna by tu wykorzystaé pomyst, oparty na rozwigzaniach stoso-
wanych od kilku lat w krajach skandynawskich (H. Batdersheim, 1989).
Okres$la sie go nazwg free commune (wolna gmina), w najbardziej zas
og6lnym zarysie polega na tym, ze wybrane gminy majag prawo odrzu-
cania ogolnonarodowych regulacji prawnych (dotyczacych samorzadéw
lokalnych), ktére ich zdaniem szczegélnie utrudniajg im rozwéj, i stano-
wienia w ich miejsce wtasnego prawa lokalnego. Wolno$¢ gmin nie jest tu
catkowita, akceptacja lokalnych rozwigzan zalezy od ministra do spraw
samorzadu lokalnego, wydajacego decyzje po zasiegnieciu opinii innych
zainteresowanych ministerstw (w Norwegii np. zaakceptowanych zostato
tylko czterdziesci kilka procent zgtoszonych propozycji). Nalezy nadmie-
ni¢, ze w krajach skandynawskich prowadzone sg szczeg6towe badania
dotyczgce zakresu i efektow eksperymentu, jak rowniez grup nacisku za-
interesowanych popieraniem i hamowaniem calego przedsiewziecia. Z
wynikow tych badan mozna by ewentualnie skorzysta¢. Dodatkowym
argumentem za tego rodzaju eksperymentem jest poglad K. Sobczaka,
ktory stwierdza: Jedno jest pewne - tam gdzie mozna nalezy odchodzié¢
od rozwigzan schematycznych. To wiagze ludnos$¢ z jej organem samo-
rzadounjm (1959, s. 118).

Czego w polskich warunkach mogtyby dotyczyé¢ takie innowacje?
Mozna tu wymieni¢ np. zrezygnowanie z limitow budzetowych (jezeli
nie zdecydujemy sie na ich likwidacje w skali catego kraju), swobode
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ksztattowania niektérych podatkdw. Idea polega jednak gtéwnie na tym,
zeby poszczegolne jednostki zgtosity propozycje dostosowane do ich lo-
jalnych potrzeb i by pojawity sie pomysty, ktorych ,odgornie” nie da sie
wymysle¢.4 Oczywiscie poszczeg6lne miasta i gminy mogtyby prosi¢ o
pomoc wybranych przez siebie ekspertow.

Ewentualne przyjecie eksperymentu wymagatoby rozwigzania wielu
problemoéw szczegotowych. Mogtoby to by¢ jednym z zadan ministra do
spraw samorzadu terytorialnego, ktoérego jesienig 1989 r. powotat premier
T. Mazowiecki.

Nalezy jeszcze raz wyraznie podkresli¢, ze caty pomyst ma ewentual-
nie sens dopiero po wprowadzeniu najbardziej podstawowych zmian sy~
temowych (w tym zwtaszcza wyborow do rad narodowych). Te wstepne
zmiany powinny by¢ wprowadzone w catym kraju.

Nawiazujac do schematu zaprezentowanego na poczatku niniejszej
ksiazki, mozna zauwazyé, ze podstawowym zatozeniem tego schematu
jest istnienie sprzezenia zwrotnego miedzy przyjmowanymi strategiami i
obiektywng sytuacjg jednostki. Ogdélnie rzecz ujmujac, mechanizm tego
wzajemnego oddziatywania moze w przysztosci przebiega¢ wedtug jedne-
go z trzech scenariuszy: (1) blednego kota, (2) uczenia sie i (3) rozwoju
sterowanego. Mechanizm btednego kota zaktada wzajemne negatywne
oddziatywanie trudnych warunkéw obiektywnych (niskiego poziomu zas-
pokojenia potrzeb, kiopotéw finansowych) i wyboréw strategii roszcze-
niowych utrwalajgcych negatywng sytuacje. Schemat uczenia si¢ polega
na 'stopniowym dobieraniu optymalnych strategii metodg préb i btedéw
oraz obserwacji efektow wprowadzanych rozwigzan. Wystgpieniu tego
wariantu sprzyja¢ powinny postawy nazwane w tym badaniu innowacyj-
nymi. Scenariusz rozwoju sterowanego zaktada aktywng role centrum,
ktére poprzez odpowiednie regulacje z zewnatrz (nie naruszajgce jednak
zasady samorzadnosci) pomaga miastom i gminom uniknaé¢ niektérych
bteddw, sugerujac jednoczesSnie pewne rozwigzania.

Funkcjonowanie tego ostatniego schematu wymaga jednak posiadania
przez centrum odpowiedniej wiedzy. Nie wydaje sie, by warunek ten byt
obecnie spetniony, dlatego w najblizszej przysztosci bardziej prawdopo-
dobne sg dwa pierwsze scenariusze. W nieco dalszej perspektywie, w zdo-
byciu odpowiedniego doswiadczenia pomocny moégitby by¢ proponowany
wyzej eksperyment free-comune. W takim razie by¢ moze cetowe bytobj
objecie eksperymentem takze niektérych mniej innowacyjnych jednostek

435,3% ankietowanych naczelnikéw i przewodniczacych rad narodowych wymienito obowig
zujace regulacje prawne jako jedng z barier rozwoju miasta (gminy). W proponowanych d>
eksperymentu jednostkach przyczyna ta znajdowata si¢ na czotowym miejscu.
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i obserwowanie ich zachowania w warunkach zwiekszonej swobody. Jesli
natomiast chodzi o wykorzystanie efektu demonstracji (wskazanie zalet
wynikajgcych z duzej samodzielnosci i samorzadnosci) wiasciwsze bytoby
ograniczenie sie do jednostek rokujgcych najwieksze szanse powodzenia
eksperymentu.
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Aneks

A. Charakterystyka badanych miast i gmin

W ramach tematu badawczego Strategie wiadz lokalnych analizg
objeto 248 jednostek administracyjnych, szczebla podstawowego:

= 24 jednostki bedace siedzibg urzedu miasta,

= 58 jednostek, ktére posiadajg urzad miasta i gminy,

= 166 jednostek gminnych.

Przedmiotem analizy staty sie strategie wtadz reprezentujgcych 82
osrodki miejskie i miejsko-gminne i 166 jednostki wiejskie.

W celu okreslenia struktury rozwoju spoteczno-gospodarczego bada-
nych jednostek postanowiono postuzy¢ sie typologig opracowang przez
P. Swianiewicza (1989)1 (patrz tabela na nastepnej stronie).

Szerokie omoéwienie poszczegdlnych typédw znajduje sie w cytowanej
pracy Swianiewicza, w niniejszym opracowaniu uwzglednione zostaty tyl-
ko najwazniejsze cechy jednostek zakwalifikowanych do poszczegélnych
kategorii.

Typ | charakteiyzuje sie wysokim wskaznikiem urbanizacji i duzym u-
dziatem sektora prywatnego w rolnictwie, nieznacznym odsetkiem duzych
gospodarstw rolnych, ztymi warunkami mieszkaniowymi i przewaga lud-
nosci mtodej.

Typ Il rézni sie od typu I jedynie dobrymi warunkami mieszkaniowy-
mi i duzym odestkiem ludnosci stare;j.

Typ Il rézni sie od typu | tylko odmienng sytuacjg w zakresie wiel-
kosci gospodarstw rolnych (duzo rozlegtych gospodarstw) i matym udzia-
tem sektora indywidualnego w rolnictwie.

1Swiaiiiewicz P., 1989, Spoteczno-ekonomiczna typologia miast i gmin w Polsce, Rozwdj Re-
gionalny - Rozwdj lokalny - Samorzad terytorialny, t. 19t IGP, Uniwersytet Warszawski.
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Typ 1V rézni sie od typu Ill dobrymi warunkami mieszkaniowymi i
wigekszym udziatem ludnos$ci starej.

Typ V charakteryzuje sie niskim poziomem urbanizacji, duzym udzia-
tem sektora prywatnego w rolnictwie, nieznacznym odsetkiem duzych
gospodarstw rolnych, ztymi warunkami mieszkaniowymi i mtodg struk-
turg demograficzng.

Typ VI rézni sie od typu V ztymi warunkami mieszkaniowymi i wy-
sokim udziatem ludnosci stare;j.

Typ VIl odznacza sie niskim wskaznikiem urbanizacji, niewielkim
udziatem sektora prywatnego w rolnictwie, wysokim udziatem duzych
gospodarstw rolnych, ztymi warunkami mieszkaniowymi i wysokim od-
setkiem ludnosci mtodej.

Typ VIII rozni sie od typu VII wytacznie dobrymi warunkami miesz-
kaniowymi i wiekszym udziatem ludnosci starej.

Typ Odsetek jednostek Odsetek jednostek wylosowanych
dla zbadania strategii
witadz lokalnych

| 7.8 9.7
11 13.2 6.6
1 8.0 8.9
v 10.0 9.7
\% 9.9 16.9
Vi 18.7 19.0
VIl 18.7 11.7
VIl 12.8 17.3
100.0 100.0

Z przedstawionej wyzej tabeli wynika, ze wsréd jednostek wylosowa-
nych do przeprowadzenia badan, wystepuje ,nadreprezentacja” miast i
gmin zaliczonych do typu V i VIII, przy wyraznym niedoborze jednostek
zaklasyfikowanych przez P. Swianiewicza do typéw Il i VII.

Brak wigkszej liczby jednostek w typie Il jest Scisle zwigzana z fak-
tem, iz w procedurze losowania $wiadomie pominieto miasta liczace po-
nad 100 tys. ludnosci. Zgodnie z przytoczong typologia, do grupy tej
nalezg przede wszystkim miasta wieksze i Srednie, w zwigzku z czym po-
miniecie w badaniach kilkudziesieciu duzych o$srodkow zawezito w prezen-
towanych badaniach udziat jednostek nalezacych do typu Il. Natomiast
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rozbieznosci w pozostatych przypadkach nalezy traktowac jako zbieg o-
koticznos$ci nie dajacych sie wyttlumaczyé. Warto podkresli¢, ze gdy-
by w podanej typologii ograniczono sie jedynie do wyréznienia 4 typéw
(wg kryterium stopnia zurbanizowania i znaczenia sektora prywatnego
w rolnictwie), woéwczas rozbieznosci zmniejszytyby sie. Udziat jednos-

tek zakwalifikowanych do typdéw I i Il wynidstby odpowiednio 21.0% (wg
Swianiewicza) i 16.5% (wsrdéd wylosowanych jednostek), do Il i IV -
18.6% i 18.0%, do V i VI - 28.6% i 35.9%, oraz do VII i VIII - 29.5%

i 31.5%. Tym samym mozna przyjac, ze rozbieznosci wynikajg gtéwnie
z tego, ze przy losowaniu warstwowym na podstawie kryterium statu-
su prawno-administracyjnego jednostki (miasto, o$rodek miejsko-gmin-
ny, gmina) uwzgledniono w rzeczywistosci jeden wskaznik, a mianowicie
czynnik urbanizaciji.
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B. Wykaz jednostek miejskich (M), miejsko-
gminnych (MG) i1 gminnych (G) wylosowa-
nych do badan ankietowych juedtug uojeusdzturs

stoteczne warszawskie Wesota (M)
Piaseczno (MG)
Radzymin (MG)
Halinéw (G)
Skrzcszew (G)
Wigzowna (G)
bialskopodlaskie Terespol (MG)
Podedworze (G)
Sarnaki (G)
Wisznice (G)
biatostockie tapy (MG)
Bocki G)
Dziadkowice (G)
Hajnéwka (G)
Jswily (G)
Kuznica (G)
Nurzec Stacja (G)
bielskie Kvly (MG)
Czernichéw (G)
Poragbka (G)
Hajcza (G)
Stryszawa (G)
bydgoskie Swiecie (MG)
Nowa Wir» Wielka (G)
Pruszcz (G)
Warlubie (G)
clirlinskir Kejowiec Fabryczny (MG)
Chetm (Ci)
Rejowiec (G)
Urszulin (G)
derbfumwskir Zuromin (MG)
Dzierzgowo (G)
Gotymi«-Osérodek (G)
Lubowidz (G)
Rybno (G)
Strzegowo Osada (G)
Zuluski (Ci)
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czestochowskie

elblaskie

gdanskie

gorzowskie

jeleniogoérskie

kaliskie

katowickie

kieleckie

Aneks

Dobrodzien (MG)
Koziegtowy (MG)
Wozniki (MG)
Konopiska (G)
Kroczyce (G)
Kruszyna (G)
Olsztyn (G)
Popéw (G)
Rudniki (G)
Secemin (G)
Frombork (MG)
Braniewo (G)
Stary Targ (G)
Starogard Gdanski (M)
Wiadystawowo (M)
Smetowo Graniczne (G)
Stara Kiszewa (G)
Stezyca (G)
Wejherowo (G)
Debno (MG)
Petczyce (MG)
Kamienna Goéra (M)
Kowary (M)
Luban (M)
Wojcieszéw (M)
Luban (G)

Kozmin (MG)
Miedzybérz (MG)
Zduny (MG)
Bralin (G)

Liskéw (G)
Przygodzice (G)
Jaworzno (M)
Czechowice-Dziedzice (MG)
Godéw (G)
Rudnik (G)
Zarnowiec (G)
Pinczéw (MG)
Bejsce (G)

Bieliny (G)
Michatéw (G)
Sedziszéw (G)
Solec-Zdréj (G)
Szydtéw (G)
Strawczyn (G)



koninskie

koszalinkie

krakowskie

krosnieniskie

legnickie

leszczynskie

lubelskie

tomzynskie

nowosadeckie

Wykaz jednostek.

Konin (M)
Dabie (MG)
Przedecz (MG)
Grabéw (G)
Stupca (G)
Strzatkowo (G)
Wiadystawoéw (G)
Bobolice (MG)
Bedzino (G)
Goscino (G)
Grzmigca (G)
Dobczyce (MG)
Skawina (MG)
Iwanowice (G)
Ktaj (G)
Sutoszowa (G)
Lesko (MG)
Solina (G)
Polkowice (M)
Jerzmanowa (G)
Lubin (G)
Paszowice (G)
Pielgrzymka (G)
Udanin (G)
Ztotoryja (G)
Kobylin (MG)
Krzywin (MG)
Jemielno (G)
Pakostaw (G)
Pepowo (G)
Krasnik (M)
Swidnik (M)
Kazimierz Dolny (MG)
Ryki (MG)
Baranéw (G)
Jastkéw (G)
Jézefow (G)
Zambréw (MG)
tomza (G)
Sokoty (G)
Wizna (G)
Zawady (G)
Nowy Sacz M)
Grybéw (G)
Krynica (G)
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208

olsztyriskie

opolskie

ostroteckie

pilskie

piotrkowskie

ptockie

poznanskie

przemyskie

Mszana Dolna (G)
Jodtownik (G)
Moszczenica (G)
Uscie Gorlickie (G)
Mragowo (M)
Reszel (MG)
Jonkowo (G)
Ketrzyn (G)
Mitomtyn (G)
Gtlogéwek (MG)
Otmuchéw (MG)
Wotczyn (MG)
Zdzieszowice (M G)
Komprachcice (G)
Renska Wies$ (G)
Czerwin (G)
Krasnosielec (G)
Lelis (G)

Obryte (G)

Krzyz (MG)
Rogozno (MG)
Budzyn (G)
Zakrzewo (G)
Koluszki (MG)
Przedbérz (MG)
Wielgomiyny (G)
Zarnéw

Gabin (MG)
Sierpc (G)
Witonia (G)
Ktecko (MG)
Opalenica (MG)
Ostrorég (NG)
Duszniki (G)
Gniezno (G)
Sierakéw (G)
Suchy Las (G)
Zaniemysl (G)
Jawornik Polski (G)
Medyka (G)

Narol (G)
Przemysl (G)
Przeworsk (Gi
Stary Dzikéw (G)
Stubno (G)

Aneks



radomskie

rzeszowskie

siedleckie

sieradzkie

Skierniewice

stupskie

suwalskie

szczecinskie

tarnobrzeskie

Wykaz jednostek.

Wigzownica (G)
Wielkie Oczy (G)
Zarzecze (G)
Mogielnica (MG)
Jastrzab (G)
Rzeczniéw (G)
Btazowa (M G)
Boguchwata (G)
Lubenia (G)
Niwiska (G)
Tuszéw Narodowy (G)
Zolynia (G)
Grebkéw (G)
Koséw Lacki (G)
Maciejowice (G)
Trojanéw (G)
Wodynie (G)
Zdunska Wola (M)
Poddebice (MG)
Goszczanéw (G)
Kietczygtow (G)
Zdunska Wola (G)
Jaktoréw (G)
Makéw (G)
Wiskitki (G)
Ustka (MG)
Przechlewo (G)
Rzecznica (G)
Augustéw (M)
Dubeninki (G)
Kowale Oleckie (G)
Mitki (G)

Sztabin (G)
Stargard Szczecifnski (M)
Maszewo (MG)
Warnice (G)
Rudnik (MG)
Gorzyce (G)
Goscieradéw (G)
Szastarka (G)
Tartéw (G)
Wojciechowice (G)
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tarnowskie

torunskie

watbrzyskie

wioctawskie

wroctawskie
zamojskie

zielonogorskie

Aneks

Bolestaw (G)
Ciezkowice (G)

Czarna (G)

Jodtowa (G)

Lipnica Murowana (G)
Szerzyny (G)

Nowe Miasto Lubawskie (M)
Goérzno (G)

Chetmno (G)

tysomice (G)

Rogozno (G)

Unistaw (G)
Migdzylesie (MG)
Szczytna (MG)
Kamieniec Zabkowicki (G)
Ktodzko (G)

Stare Bogaczowice (G)
Ciechocinek (M)

Rypin (M)
Aleksandréw Kujawski (G)
Wielgie (G)

Wotéw (MG)
Grabowiec (G)

Migczyn (G)
Skierbieszéw (G)
Turobin (G)

teknica (M)

Nowa Sél (M)

Bytom Odrzarnski (MG)
Cybinka (MG)
Bobrowice (G)

Bytnica (G)

Szczaniec (G)



C. Tabelel

Objasnienia do tabel zawartych w aneksie:
/11 N - naczelnicy miast (gmin)

P - przewodniczacy rad narodowych
/2] H— ocena wysoka

0 - ocena S$rednia

ocena niska

/31 JIN\f- Srednia arytmetyczna ocen naczelnikéw

V - $rednia arytmetyczna ocen przewodniczacych

Tabela 1

Ocena przez respondentéw poziomu zaspokojenia potrzeb miasta
(gminy) w wybranych dziedzinach gospodarki lokalnej.

Potrzeby Oceny Liczba respondentéw
N P Razem (%)
Budownictwo + . 51 53 104 214
W =2.7737 0 101 88 189 38.8
V =2.6557 - 91 103 194 39.8
Remonty + 29 24 53 10.9
~=2.5309 0 105 85 190 39.0
7>=2.3607 - 109 135 244 50.1
Zaop. w gaz + 32 26 58 11.9
77=2.1440 0 64 45 109 22.4
7>=1.9877 - 147 173" 320 65.7
Drogi, ulice + 78 67 145 29.8
~=3.1399 0 118 133 251 51.5
P=3.0861 - 47 44 91 18.7
Oswietlenie + 98 89 187 38.4
.V=3.2305 0 102 105 207 42.5
7>=3.1434 - 43 50 93 19.1
Transport publ. + 93 88 181 37.2
~=3.1893 0 105 106 211 43.3
7>=3.1516 - 45 50 95 19.5

*0 ile nie zostato podane inaczej, tabele zamieszczone w tym aneksie zawierajg wyniki bar
dania ankietowego ,Strategii wtadz lokalnych”.



Potrzeby

Sklepy spozywcze
#m=3.3374
7>=3.1721
Sklepy przem.
#=3.0864
P=2r9057
Rzemiosto
#=3.0576
7>=2.7500
Szpitale
#=1.9959
P=2.1885
Przychodnie lek.
#=3.2840
7>=3.1066
Ztobki
#=2.0782
P=2.0123
Przedszkola
#=3.0658
7>=2.9918
Szkoty podst.
#=3.3169
T>=3.2049
Szkoty zawodowe
#=2.6708
mp=2.5656
Szkoty $rednie
#=2.6296
7>=2.5287

Sport i rekreacja
#=3.0000
T>=2.9426
Placéwki kultur.
#=2.8889
7>=2.6844
Bezpieczenstwo
#=3.5679

V =3.5738
Ochrona pozarowa
#=3.5068
7>=3.3770

Ochrona $rodowiska

#=2.5885
7>=2.5820

Oceny

o

o + o+ ' o+ o+ ' o+

o +

N
105
111

27
76
107
60
75
109
59
31
72
140
98
99
46
32
43
168
78
102
63
105
81
49
84
89
70
84
89
70
68
114
61
68
87
88
134

101
108

P
80
124
40
53
121
70
42
111
91
36
68
140
86
101
57
21
55
168
65
114
65
97
102
45
76
51
117
73
54
117
72
103
69
46
96
102
148
84
12
126
92
26
32
102
110

Tabela 1c. d.
Liczba respondentéw

Razem

185
235
67
129
228
130
117
220
150
67
140
280
184
200
103
53
98
336
143
216
128
202
191
94
160
140
187
157
143
187
140

130
114
183
190
282
184
21
253
190
44
66
203
218

(%)
38.0
48.2
13.8
26.5
46.8
26.7
24.0
45.2
30.8
13.8
28.7
57.5
37.8
41.1
211
10.9
20.1
69.0
29.4
44.3
26.3
415
39.2
19.3
32.9
28.7
38.4
32.2
29.4
38.4
28.7
44.6
26.7
234
37.6
39.0
57.9
37.8
4.3

52.0
39.0

9.0

13.5
41.7
44.8



Tabela 1c. d.
Potrzeby Oceny Liczba respondentéw
N P Razem (*)

Zaop. w wode 70 57 127 26.1

+

77=2.8354 0 74 84 158 32.4
P=2.7336 - 99 103 202 415
Gosp. Sciekowa + 16 10 26 5.3
77=1.8354 0 50 38 88 18.1
P=1.7582 - 177 196 373 76.6
1Jtyliz. odpadéw + 43 31 74 15.2
#=2.5021 0 85 86 171 35.1
7>=2.3566 - 115 127 242 49.7
Zielen komunalna + 132 112 244 50.1
#=3.4650 0 74 79 153 314
7>=3.2582 37 53 90 ‘8.5

Tabela 2
Poziom istotnosci ( a ) wartosci testu F Snedecora uzytego dla wy-
krycia zaleznosci miedzy oceng poziomu zaspokojenia potrzeb lokal-
nych a przynaleznoscig miasta (gminy) do danego wojewdédztwa.

Potrzeby poziom istotnosci (a )

N P Razem
Zaop. w gaz 0.0000 0.0000 0.0000 wysoka
Ztobki 0.0000 0.0022 0.0011 zaleznos¢
Szkoty zawdd. 0.0029 0.0019 0.0024
Transport pubt. 0.0033 0.0045 0.0039
Gosp. Sciekowa 0.0156 0.0000 0.0078
Utyliz. odpadéw 0.0163 0.0117 0.0140 umiarkowana
Rzemiosto 0.0002 0.0477 0.0240 zaleznosé
Placowki kultur. 0.0010 0.0556 0.0283
Zielenn komunat. 0.0027 0.0698 0.0362
Szpitale 0.0000 0.0921 0.0460
Zaop. w wode 0.0000 0.0925 0.0463
Sklepy przem. 0.0009 0.1252 0.0631 niska
Szkoty Sredn. 0.0156 0.1326 0.0741 zaleznosé
Sklepy spozyw. 0.0475 0.1279 0.0877
Przedszkola 0.0668 0.1264 0.0966

Pozostate potrzeby brak zaleznosci



Tabela 3
Ocena wyposazenia miast (gmin) w wybranych dziedzinach gospodarki komunalnej na tle
innych jednostek w danym regionie o zblizonej wielkosci i funkcjach.

liczba respondentéw (n=487)

Potrzeby oceny dodatnie oceny ujemne

N P Razem (%) N P Razem (%)
Przedszkola 59 49 108 222 52 59 111 22.8
Szkoty podstawowe 45 45 90 185 39 46 85 17.4
Szkoty ponadpodst. 52 46 98 20.1 45 65 110 22.6
Kultura 46 44 90 185 87 91 178 36.6
Przychodnie lek. 68 51 119 244 49 73 122 25.0
Szpitale 26 52 78 160 52 59 111 22.8
Ztobki 25 16 41 84 65 77 142 29.2
Budoéw, mieszk. 38 38 76 156 51 56 107 22.0
Drogi, ulice 62 51 113 232 49 46 95 19.5
Transport publ. 43 36 79 16.2 58 64 122 25.0
Handel detal. 37 38 75 154 49 65 114 234
Rzemiosto 40 36 76 156 69 79 148 30.4
Sport i rekreac. 56 52 108 222 87 86 173 355
Utyliz. odpadéw 30 14 44 90 72 83 155 31.8
Zaop. w wode 58 53 111 228 93 82 175 35.9
Gosp. $ciekowa 17 13 30 6.2 83 110 193 39.6
Bezpieczenstwo 38 29 67 138 12 13 25 5.1

Tabela 4.

Dziedziny gospodarki, w ktérych istnienie podziatéw specjalnych sta-
nowi szczeg6lne utrudnienie dla wtadz lokalnych.

Dziedziny gospodarki Liczba respondentow '
N P Razem
Wymiar sprawiedliwosci, Sciganie 14 14 28
Ochrona zdrowia 15 12 27
Energetyka, gazownictwo itp. 4 1 5
Obstuga rolnictwa (SKR itp.) 3 3 6
Handel 1 2 3
OsSwiata 2 2 4
Finanse 15 10 25
tacznosé 2 2 4
Stuzba drogowa 1 3 4

GS (spdtdzielczo$¢ wiejska) 10 10 20



Tabela 5.
Gidéwne dziedziny, ktére wymagajg rozwigzania w drodze wspotpracy
pobliskich miast (gmin).

Dziedziny gospodarki Liczba respondentow
N P Razem
Ochrona $rodowiska 56 60 116
Transport publiczny 29 25 54
Drogi, ulice, mosty 33 33 66
Oswiata 12 8 20
Ochrona zdrowia 10 5 15
Zaop. w gaz sieciowy 42 42 84
Zaop. w wode (wodociag) 24 13 37
tacznosc 4 5 9
Sport i rekreacja 4 4 8
Rolnictwo 9 7 16
Tabela 6.

Dziedziny gospodarki lokalnej, w ktérych decyzje miejscowych
witadz sg szczegdlnie czesto odbierane jako niepopularne.

Dziedziny gospodarki Liczba respondentéw
N P Razem
Gospodarka gruntami (gt. rolnymi) 26 17 43
Gospodarka komunalna (gt. w miastach) 22 17 39
Ochrona $rodowiska 9 14 13
Finanse (gt. podatki) 21 24 45
Handel, ustugi 12 17
Drogi, ulice (budowa, utrzymanie) 6 13
Produkcja rolna, zaop. rolnictwa, skup 1 3

Rozdziat mater. budowlanych 9
Budownictwo mieszkaniowe 14

5
7
2
Planowanie przestrzenne 15 9 24
4
7
Kultura i o$wiata 5 11

o ~N o



Dziedziny, w ktérych ma miejsce

Tabela 7.

szczeg6lnie duza aktywnos$¢ spoteczna miejscowej ludnosci.
Liczba respondentéw

Dziedziny gospodarki

Budowa drog, ulic, mostéw
Wodociagi, studnie publ.
Budowa obiektéw sport-rekreac.
Budowa obiektéw oswiatowych
Kultura

Budowa remiz OSP

Budowa gazociggu

Budowa linii telefonicznej.
Urzadzanie zieleni komunalnej
Elektryfikacja

Budowa placéowek handlowych

Budowa wiat, petli komunikacji PKS itp.

Budowa os$rodkoéw zdrowia itp.

N P
138 133
70 65
22 34
76 94
75 84
81 66
53 63
12 6
5 6
3 3
27 25
12 9
12 13

Razem
271
135

56
170
159
147
116

18

11

6

52

21

25



Tabela 8.

Dziedziny, w ktorych wystepuja gtowne problemy wymagajgce
rozwigzania w najblizszej przysztosci.

Dziedziny gospodarki

Zaop. w wode

Zaop. w gaz, CO itp.
Ochrona Srodowiska
Gospodarka rolna
Drogi, ulice, mosty
Transport publ.
tacznosé

Budéw, mieszkaniowe
Przemysl

Handel

Kultura

Ochrona zdrowia
Sport i rekreacja
Oswiata

Problemy
pierwszoplanowe
N P Razem
86 85 171
53 45 98
108 98 206
12 15 27
29 29 58
7 6 13
17 16 33
51 42 93
1 5 6
6 7 13
12 9 21
16 29 45
5 4 9
65 63 128

Liczba respondentow

Problemy
drugoplanowe Razem
N P Razem

61 45 106 277
56 60 116 214
74 56 130 336
16 17 33 60
54 41 95 153
10 8 18 31
18 19 37 70
48 47 95 188
7 8 15 21
33 34 67 . 80
38 31 69 90
35 35 70 115
30 24 54 63
59 67 126 254



Dziaty gospodarki komunalnej

0 szczego6lnej priorytetowosci.
Liczba respondentow

Dziedziny gospodarki

Gospodarka terenami
Gospodarka mieszkaniowa
Drogi, ulice, mosty

Zaop. w wode

Zaop. w gaz

Gospodarka $ciekowa

Zaop. w energie elektryczng
Zaop. w energie cieplng
Transport publiczny

Handel

Szkolnictwo podstawowe
Szkolnictwo ponadpodstawowe
Opieka przedszkolna
Ochrona zdrowia

Sport i rekreacja

Kultura

Rzemiosto

Ochrona $rodowiska

N
46
113
97
161
118
177
17
39
38
75
116
15
67
87
47
72
78
143

=]
44
106
97
164
128
166
13
32
35
88
97
20
49
92
44
60
59
145

Tabela 9.

Razem
90
219
194
325
246
343
30
71
73
163
213
35
116
179
91
132
137
288

Tabela 10.

Preferowane kierunki rozwoju miasta (gminy).

Dziedziny gospodarki

Rolnictwo

Przemyst

Turystyka, rekreacja

Ustugi, mieszkalnictwo
Rolnictwo podmiejskie,rzemiosto

Liczba respondentéw

N P
147 154
11 14
26 26
21 16
23 21

Razem
301
25
52
37
44



Tabela 11.
Preferencje odnos$nie rozwoju ludnosciowego miasta (gminy).

Dziedziny gospodarki jiczba respondentow
N P Razem
Zwiekszenie liczby ludn. 148 143 291
- w tym: o0 mniej niz 50% 86 74 160
0 50-100% 29 32 61
0 wiecej niz 100% 19 21 40
Zahamowanie zwigkszania liczby ludn. 94 101 195
Tabela 12.

Sytuacja finansowa (i jej zmiany) miast i gmin
Zrbéznicowanie miedzy miastami i gminami wiejskimi
Miasta Gminy Razem
i miasta-gminy wiejskie
Sytuacja finansowa (1985)

— bardzo dobra 15 11 26

— dobra 27 24 51

— przecietna 26 61 mng7

— zta 7 34 41

— bardzo zta 2 29 31

FSI

1985 100 100 100
1986 114.7 106.9 109.6
1987 105.1 105.8 105.6
Dotacje per capita

1985 (Srednia=100) 113 95 100
1987 (1985=100) 103 112 109

Korelacja miedzy syt. -.03 ' -3 -.35

fin. w 1985 i zmia-
nami w 1 87/85

Zrodio: P. Swianiewicz, 1989 Spoteczno-ekonomiczna typologia miast i
gmin w Polsce, Rozwoj regionalny - Rozwd6j lokalny - Samorzad teryto-
rialny, IGP UW, t. 19 oraz ankieta Strategie wtadz lokalnych



Tabela 13.
Sytuacja finansowa (i jej zmiany) miast i gmin
Zroznicowanie ze wzgledu na lokalizacje
Wielko- Ziemie Kongre- Galicja
polska Odzyskane s6wka
Sytuacja finansowa (1985)

— bardzo dobra 8 8 8 2
— dobra 6 19 18 8
— przecietna 10 22 37 15
— zia 6 6 19 10
— bardzo zta 1 1 22 7
FSI

1985 100 100 100 100
1987 108.2 96.1 106.2 114.2
Dotacje per capita

1985 ($rednia=100) 84 116 96 102
1987 (1985=100) 110 102 105 128
Korelacja miedzy syt. -.42 -.13 .06 -.32

fin. w 1985 i zmia-
nami w 1 87/85

Zrédto: P. Swianiewicz, 1989 Spoteczno-ekonomiczna typologia miast t
gmin w Polsce, Rozwo6j regionalny - Rozwdj lokalny - Samorzad teryto
rialny, IGP UW, t. 19 oraz ankieta Strategie wiadz lokalnych
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Tabela 20.
Strategie wtadz lokalnych wg naczelnikéw i przewodniczgcych rad
narodowych (czesto$¢ wymieniania danej strategii w %)

Opinie

Miastai Gminy Opinie przewodni- Razem

miasta- wiejskie naczel- czacych rad

gminy nikéw narodowych
Zmniejszanie
wydatkow
- na administracje 114 11.2 7.8 14.8 11.2
- inne biezace 7.0 5.2 53 6.6 5.9
- rezygnacja z 1.9 24 3.7 0.8 2.0
inwestycji
- zwolnienie inw. 3.8 3.6 4.5 2.9 3.7
- dotacji 27.8 12.5 18.4 16.3 17.4
ptaconych
Zwiegkszanie
dochodow
- pozyczki 31.6 39.5 38.9 34.5 36.9
- zwiek. dotacji 47.8 65.1 59.2 59.8 59.5
- zmn. udziatéw 45.6 46.2 455 46.3 46.0
przek. woj.
- zwiek. pod. od 25.9 23.1 27.0 20.9 23.8
gosp. usp..
- zwiek. pod. od 13.3 14.0 18.9 8.6 13.7
gosp. nusp.
Innowacje
- wspotpraca z 7.0 7.6 7.4 7.4 7.4
innymi gminami
- przekazywanie 20.9 14.6 16.0 17.2 16.4
funkcji
- zarzadzanie 16.5 125 14.8 12.7 13.8
- nowe techn. 10.1 4.3 7.4 4.9 6.2
- nowe przeds. 66.7 62.8 62.9 65.0 64.0
- popieranie 61.7 65.9 69.5 59.2 64.5

rzem. pryw.
Inne 14.6 5.8 9.0 8.2 8.6



Tabela 21.
Strategie wtadz lokalnych. Zréznicowanie ze wzgledu na lokalizacje
(czesto$¢ wymieniania danej strategii w %)

Wi ielkopolska Ziemie Kongreséwka Galicja
Odzyskane

Zmniejszanie
wydatkéw
- na administracje 7 8 16 7
- inne biezgce 3 4 8 5
- rezygnacja z 1 2 1 2
inwestycji
- zwolnienie inw. 4 5 3 6
- dotacji 15 19 17 19
ptaconych
Zwiekszanie
dochodéw
- pozyczki 36 42 37 33
- zwiek. dotacji 42 54 66 61
- zmn. udziatdw 52 62 40 37
przek. woj. ,
- zwiek. pod. 27 28 22 23
od gosp. usp.
- zwiek. dot. 10 19 13 9
od gosp. nusp.
Innowacje
- wspoéipraca z 4 12 4 12
innymi gminami
- przekazywanie 18 22 15 17
funkcji
- zarzadzanie 13 18 14 11
- nowe technologie 7 14 4 1
- nowe przeds. 57 65 65 65
- popieranie 58 65 ' 69 62

rzem. pryw.
Inne 9 12 5 13



Tabela 22.
Strategie wtadz lokalnych -
.jedyne odpowiedzi” (w %)

Zmniejszanie
wydatkow

- na administracje
- inne biezace

- rezygnacja z
inwestycji

- zwolnienie inw.
- dotacji
ptaconych
Zwiegkszanie
dochodow

- pozyczki

- zwiek. dotacji
- zmn. udziatéow
przek. woj.

- zwiek. pod.

od gosp. usp.

- zwiek. dot.

od gosp. nusp.
Innowacje

- wspotpraca z
innymi gminami
- przekazywanie
funkcji

- zarzadzanie

- nowe technologie
- nowe przeds.

- popieranie
rzem. pryw.
Inne

0.8
0.6
0.2

0.4
1.2

12
4.0
2.9
12

0.6

1.0
1.8
0.8
0.6
3.1
2.5

1.6



