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Przedmowa

Ksigzka, ktérg oddajemy do rgk czytelnikow jest szeroka pano-
ramg funkcjonowania samorzadow terytorialnych w Polsce lokalnej, czyli
umownie tej, ktéra znajduje sie poza duzymi miastami, rok po wybo-
rach. Badaniami objeto ponad 250 gmin, a podstawowe informacje po-
chodza od ok. 230 burmistrzéw (wéjtéw) oraz przewodniczacych rad.
Ponadto przeprowadzono wywiady ze wszystkimi radnymi w 20 miej-
scowosciach, a w 5 miejscowos$ciach takze rozmowy z mieszkaincami. Tak
duze, a wiec bardzo kosztowne badania mogty zostaé przeprowadzone
dzieki finansowej pomocy Norwegian Research Council for Applied
Social Sciences, ktdrej to instytucji sktadamy w tym miejscu serdeczne
podziekowania.

Badania nasze stanowig cze$¢ miedzynarodowych studiéw pordw-
nawczych prowadzonych w Czechach, Norwegii, Polsce, Stowacji i na
Wegrzech. Wypada wiec wyrazi¢ nadzieje, ze tak pomyslane badania do-
starczg waznych informacji o funkcjonowaniu samorzgdow terytorialnych
w ,,nowych demokracjach”, a takze ukazg prawidtowosci przechodzenia
od systemu autorytarnego do demokratycznego.

Zespo6t Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego i Lokalnego
prezentuje obecnie wyniki polskiej czesci programu. Niestety, nie je-
steSmy w stanie dostarczyé narazie zadnych odniesien poréwnawczych,
poniewaz badania w innych krajach nie zostaly zakornczone, a w niekto-
rych nawet ich jeszcze nie podjeto.

Dla czytelnika polskiego najciekawsze jest oczywiscie to, co dzieje sie
w naszym kraju, totez staraliSmy sie opublikowa¢ wyniki prac naszego
zespotu tak szybko, jak to tylko byto mozliwe.
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Ksigzka sktada sie z pieciu rozdziatéw, omawiajagcych rézne aspekty
funkcjonowania samorzadéw terytorialnych. Zamiarem naszym byto osig-
gniecie znacznej spéjnosci prezentowanych tekstéw, tak aby ksigzka nie
byta typowym opracowaniem zbiorowym. Zamyst ten powiddt sie tylko
czesciowo, poniewaz poszczegOlni autorzy przyjeli nieco odmienne kon-
wencje przedstawienia rezultatéw badan. W efekcie powstata wiec praca
zbiorowa, w ktoérej nie udato sie w petni wyeliminowac nie tylko pew-
nej roznicy pogladdw, ale takze nieuchronnego zazebiania sie watkéw, a
nawet pewnych powtérzen.

Zesp6t Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego i Lokalnego
Uniwersytetu Warszawskiego (dawniej Instytutu Gospodarki Przestrzen-
nej) od wielu lat zajmuje sie problematykg rozwoju lokalnego i sa-
morzadu terytorialnego. Problematyka ta interesowata nas juz woéwczas,
kiedy jeszcze nie byta modna. Zesp6t nasz ma w tej dziedzinie spory
dorobek, zeby ograniczy¢ sie tylko do przypomnienia wydanych w se-
riit CPBP 09.8 - ,,Rozwdj regionalny - rozwdj lokalny - samorzad te-
rytorialny” takich prac, jak: Strategie wtadz lokalnych, Spotecznosci lo-
kalne — terazniejszos$¢ i przyszto$¢, Rozwdj lokalny, Narodziny demokra-
cji w Polsce lokalnej i wiele innych. Badania nasze byly takze powigzane
ze studiami miedzynarodowymi tej problematyki, zeby wymieni¢ tylko
wspotprace z programem ,,Fiscal Austerity and Urban Innovation”.

Ksigzka, ktorg obecnie prezentujemy ,MIEDZY NADZIEJA A ROZCZA-
ROWANIEM: SAMORZAD LOKALNY ROK PO WYBORACH” pokazuje pe-
wien fragment rzeczywistosci. Jednoczes$nie jednak jest to opracowanie
krytyczne, nie wolne od sgdéw wartosciujgcych.

Tradycjg zespotu naszego instytutu jest postawa zaangazowana. W
latach ubiegtych staraliémy sie w naszych badaniach realizowaé, w miare
mozliwosci ,,demaskatorskg funkcje” nauk spotecznych. Wymieni¢ tu
mozna opublikowane w 1983 r. prace na temat diagnozy stanu gospo-
darki przestrzennej Polski, realizowane pod kierunkiem prof. Antoniego
Kuklinskiego czy badania CPBP 09.8 - ,,Rozwdj regionalny - rozwdj
lokalny - samorzad terytorialny”.

Obecrie, w nowych warunkach nie zamierzamy zmienia¢ naszego na-
stawienia i bedziemy nadal , demaskowacd” rzeczywistosc.

Przypominamy to wszystko dlatego, ze coraz czesciej mozna obser-
wowa¢ postawy i zachowania wywodzace sie z minionej epoki, ktdrych
cechg charakterystyczng jest traktowanie krytycznych opinii jako prze-
jawu ,wrogiej dziatalnosci”. Niestety, rowniez przedstawiciele samorzg-
dow terytorialnych nierzadko przyjmujg takie postawy.



Przedmowa 7

Zesp6t Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego i Lokalnego
zajmuje sie nie tylko pracg badawczg i krytyczng analizg funkcjonowania
samorzaddw terytorialnych, stara sie takze, w miare mozliwosci, pomagac
dziataczom samorzadowym. To nasz instytut byt inicjatorem konkursu
»,Gmina 20007, starajgc sie dziataé praktycznie na rzecz rozwoju lokal-
nego.

Na zakonczenie wypada wyrazi¢ nadzieje, ze ten swego rodzaju
»portret” samorzadu terytorialnego w Polsce lokalnej bedzie miat nie
tylko funkcje poznawcza, ale stanie sie takze okazjg do autorefleksji dla
dziataczy samorzgdowych oraz politykéw réznej skali i barw.

Bohdan Jatowiecki

Pawe# Swianiewicz

Warszawa, lipiec 1991






AndHzej Kowalczyk

Rozdziat 1
Nowi ludzie w Polsce lokalnej?

1.1. Uwagi wstepne

Przeprowadzone na przetomie lutego i marca 1991 r. badania funk-
cjonowania samorzgdéw terytorialnych rok po wyborach, zrealizowane
w ramach miedzynarodowego programu badawczego ,Local democracy
and innovation”, nawigzywaty czeSciowo do badan ,,Strategie wiadz lo-
kalnych”, ktére byly prowadzone w ponad 240 miastach i gminach je-
sienig 1988 r. (Bartkowski i in. 1990). Jednym z celéw obecnych badan
bylo poréwnanie zmian, jakie nastgpity w okresie 1988-1991 na szcze-
blu lokalnym, z tego tez wzgledu postanowiono przeprowadzi¢ badania
w tych samych jednostkach administracyjnych, ktére uwzgledniono w
probie losowej w 1988 r. Zamiar ten udato sie zrealizowac niemal w peini;
w badaniach prowadzonych w 1991 r. nie uwzgledniono jedynie 3 jedno-
stek objetych analizg 3 lata wcze$niej. Dwie jednostki w wojewddztwie
koninskim — Grabdw. Przedecz — nie zostaty uwzglednione w obecnych
badaniach z powod6w czysto technicznych, natomiast gmina Jerzmanowa
(legnickie) zostata w miedzyczasie wilgczona do gminy Glogdéw i z tego
tez powodu tegorocznymi badaniami objeto nowg jednostke — Glogdow.

Ponadto badaniem w 1991 r. objeto 14 miast i gmin, ktdre nie byly
co prawda obiektami zainteresowan podczas studiéw ,Strategie witadz
lokalnych”, lecz byly przez wiele lat miejscem intensywnych badar mo-
nograficznych kilku zespotéw uczestniczacych w programie CPBP 09.8.
»R0zw0j regionalny - rozwdj lokalny — samorzad terytorialny”. Zostaty
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one wybrane m.in. z powodu dobrego rozpoznania sytuacji spoteczno-
-politycznej w okresie kampanii wyborczej do rad gmin w 1990 r., jak i
sytuacji, jaka sie wytworzyta po wyborach (Jatowiecki 1990). W jednost-
kach tych, podobnie jak i w 4 innych, ktore byty przedmiotem analizy w
1988 r., obok przewodniczacych rad gmin i wojtow (burmistrzow) bada-
niami kwestionariuszowymi objeto radnych — tgcznie 395 osébl. Bada-
nia radnych miaty miejsce w nastepujacych jednostkach administracyj-
nych (w nawiasie podano: nazwe wojewddztwa, liczbe ludnosSci na dzien
1.01.1990 r., typ gminy i tgczng liczbe mandatéw do rady gminy):

0 Brudzen Duzy (ptockie, 7513, gmina, 20)

o Kazimierz Dolny (lubelskie, 7408, miasto i gmina, 20)
® Lezajsk (rzeszowskie, 31433, miasto i gmina, 22)

o Limanowa (nowosgdeckie, 33601, miasto i gmina, 28)
Lubenia (rzeszowskie, 6687, gmina, 18)

Miedzycho6d (gorzowskie, 17710, miasto i gmina, 24)
Mragowo (olsztynskie, 29234, miasto i gmina, 25)
Olednica (wroctawskie, 48307, miasto i gmina, 28)
Poddebice (sieradzkie, 16564, miasto i gmina, 24)
Puck (gdanskie, 30475, miasto i gmina, 28)

0 Putawy (lubelskie, 63328, miasto i gmina, 32)

e Puttusk (ciechanowskie, 22185, miasto i gmina, 28)
¢ Rdzan (ostroteckie, 6496, miasto i gmina, 18)

e Szczyrk (bielskie, 5466, miasto, 18)

o Tuchola (bydgoskie, 19141, miasto i gmina, 24)

¢ Wesota (warszawskie, 10012, miasto, 22)

o Wiodawa (chetmskie, 20339, miasto i gmina, 25)

« Zukowo (gdanskie, 17237, miasto i gmina, 24)

* © O W o

Wybierajagc miasta i gminy do badan wsrdd radnych, kierowano sie
nastepujacymi kryteriami. Po pierwsze — stajano sie, aby wybrane jed-
nostki reprezentowaty cztery gtéwne regiony historyczno-polityczne Pol-
ski (Galicja, Kongreséwka, Wielkopolska, Ziemie Odzyskane). Po drugie,
uznano, ze powinny wsrdd nich by¢ zarébwno gminy wiejskie, jak i miasta
o w miare zréznicowanych funkcjach. Stad w probie znalazty sie: Szczyrk
(miejscowo$¢ turystyczna), Wesota i Zukowo (miasta-sypiatnie w poblizu

"W prébie radnych 18 miast i gmin mieszcza sr¢ réwniez przewodniczacy rad, ktérzy tym
samym zostali wytaczeni z préby przewodniczacych i wojtéw (burmistrzéw) obejmujacej 240
jednostek.
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wielkich aglomeracji miejskich), Putawy (duzy osrodek przemystowy oraz
naukowy), R6zan (typowe mate miasto z dominacjg funkcji ustugowych),
Kazimierz Dolny (miasto o funkcjach turystycznych i dtugich tradycjach
kulturalnych) itd.

Lacznie badania przedstawicieli wiadz lokalnych przeprowadzono
w 258 jednostkach administracyjnych: 167 gminach, 65 jednostkach
miejsko-gminnych i 26 miastach.

Zgodnie z zatozeniami programu ,Local democracy and innova-
tion”, badania kwestionariuszowe przedstawicieli wtadz lokalnych miaty
by¢ uzupetnione badaniami ankietowymi przeprowadzonymi ws$rdd mie-
szkancow wybranych miast i gmin. W tym celu wybrano 5 jednostek
administracyjnych (gminy: Brudzeh Duzy i Lubenia, miasta: Mragowo,
Puck i Tuchola). W 4 z nich rozprowadzono 100 kwestionariuszy (jedynie
w Pucku 93). Tym samym otrzymano tgcznie 493 aukiety od ludnosci.

Ze wzgledu na nieco inny cel badan prowadzonych w 1988 i 1991 r.,
petne poréwnanie wynikéw jest niemozliwe. W ograniczonym zakresie
mozna poréwnaé¢ odpowiedzi przewodniczacych rad gmin z odpowie-
dziami przewodniczacych rad narodowych oraz wéjtéw (burmistrzéw) i
naczelnikdw gmin (miast). Zmiana sytuacji spoteczno-politycznej w Pol-
sce spowodowata, ze niektore pytania identyfikujgce osobe respondenta w
poprzednich badaniach zostaty obecnie pominiete. Poréwnanie utrudnia
takze zmiana (w Kilku przypadkach) kategoryzacji odpowiedzi.

1.2. Struktura pitci respondentow

Wsrdd objetych badaniami przewodniczacych rad gminy byto 215
mezczyzn (91.5%) i zaledwie 18 kobiet (7.7%). Natomiast ws$rod respon-
dentow petnigcych funkcje wojta (burmistrza, prezydenta) mezczyzn byto
239 (93.4%), a kobiet 14 (5.5%). Poréwnujac uzyskane dane z sytuacjg
stwierdzong w trakcie badan przeprowadzonych w 1988 r., mozna za-
uwazy¢, ze mimo zmiany w ciggu ostatnich 2 lat systemu polityczno-
-spotecznego w Polsce i zupetnie innej formuty wyboréw do wiadz gmin,
nikly procent kobiet na kierowniczych stanowiskach we wiadzach lokal-
nych pozostat niemal na tym samym poziomie. W probie badanej jesienig
1988 r. mezczyzni stanowili 90.5%, a wiec stwierdzona jednoprocentowa
réznica miesci sie w marginesie bledu statystycznego.

Podejmujac bardziej szczeg6towg analize mozna zauwazy¢, ze stopien
maskulinizacji stanowiska przewodniczacego rady gminy i wéjta (burmi-
strza) jest niemal identyczny w gminach typu wiejskiego i miejskiego.
W przypadku gmin wiejskich kobiety stanowity 7.4% wszystkich, prze-
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wodniczacych gmin i 5.1% wojtdw (burmistrzow), podczas gdy np. w

Andrzej Kowalczyk

mniejszych miastach udziat kobiet w pierwszej z opisywanych kategorii
respondentow wynidst jedynie 3.9%, a w drugiej nieco wiecej, bo 7.8%.
Z kolei w osrodkach liczacych ponad 20 tys. mieszkancéw udziat kobiet

zarébwno wsrod przewodniczacych, jaki i wojtow (burmistrzow) wynosit

6.8.%. Jedynymi osrodkami, w ktérych kobiety stanowity ponad 10%
przewodniczacych i wojtow byly miasta o wyraznie dominujacej funk-
cji przemystowej (10.8% przewodniczacych oraz 15.0% wdéjtow i bur-

mistrzéw). Skrajnie odmienna sytuacja wystgpita w gminach wiejskich z

silnym udziatem rolnictwa uspotecznionego, gdzie zaledwie 3.7% przewo-
dniczacych stanowity kobiety. W zadnej z 27 gmin zaliczanych do tego
typu kobieta nie petnita funkcji wojta.

lkbela 1.1. Struktura p#ci
woéjtéow (burmistrzéw) weddug typédw gmin

Gminy wiejskie
— dominacja rolnictwa
indywidualnego
— dominacja rolnictwa
uspotecznionego
Dnie gminy miejskie
Mate gminy miejskie
—  przemystowe
—  turystyczne

Uwaga: me wszyscy respondenci podali piec

przewodniczacych

Przewodniczacy (N=235)
kobiety

liesha

12

NN W e

%
7.4

6.9

3.7
6.8
3.9
10.*
6.7

Tabela 1.2. STRUKTURA PtCI
WOJTOW (BURMISTRZOW) w PRZEKROJU TERYTORIALNYM

mezczyzni

Bezba %
142 87.1
100 86J)
25 92.6
24 54.5
38 745
1 55.0
8 53.3

rad gminy

Wéjtowie (burmistrzowie) (N=256)

kobiety
liczba %
14 51
5 4.3
3 6.8
4 7.8
3 15.0

mezczyzni

&czba %

239

106

27
27
40
14
13

PRZEWODNICZACYCH

Prze wodniczacy (N - 235)
mezczyzni
liczba 1 %

kobiety
liczba %
Galicja 3 6.5%
Kongresowka 4 3.5%
Wielkopolska 2 5.3%
Ziemie Odzyskane 5 7.7%

«

96
36
54

Uwaga: me wizyscy respondenci podali ple¢

Analizujgc zjawisko w ujeciu przestrzennym mozna stwierdzi¢, ze

89.1%
85.0%
90.0%
83.1%

kobiety
liczha %
3 6.5%
10 8.8%
3 7.5%
1 3.1%

86.6

91.4

100.0
61.4
78.4
70.0
86.7

rad GMINY

Woéjtowie (burmistrzowie) (N=256)

mezczyzni

liczba %
37 80.4%
86 76.1%
31 77.5%
52 80.0%

réznice w udziale procentowym kobiet w sprawowaniu wadzy na szczeblu
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lokalnym sg bardzo niewielkie. Jedynie w bylej Kongreséwce wystgpita
nieco liczniejsza reprezentacja kobiet w probie obejmujacej wéjtow (bur-
mistrzéw), przy jednocze$nie bardzo niskim odsetku kobiet wéréd osob
petnigcych funkcja przewodniczgcego rady gminy.

Otrzymany obraz mozna wyttumaczyé przede wszystkim stopniem
aktywnosci zawodowej kobiet, jak i ich relatywnie wyzszym wyksztat-
ceniem. Oba wskazniki sg znacznie wyzsze w miastach i na terenach
zurbanizowanych, niz na obszarach wiejskich. Wptyw tych dwoch czyn-
nikéw na wiekszy udziat kobiet w sprawowaniu wiladzy lokalnej dat sie
przede wszystkim zauwazy¢ w przypadku wojtow (burmistrzow), ktérzy
na ogo6t powinni reprezentowa¢ wyzszy poziom wiedzy fachowej niz prze-
wodniczacy rad gmin. Stad ws$réd woéjtéw (burmistrzéw) w osrodkach
miejskich (zwiaszcza z dominacjg przemystu) udziat kobiet jest wiekszy,
niz w gminach wiejskich, gdzie poziom aktywnosci zawodowej kobiet i
ich poziom wyksztatcenia jest z reguty niski, czesto nizszy niz mezczyzn.
Jednocze$nie nie wydaje sie stuszna hipoteza, ze konserwatyzm w po-
stawach wzgledem sprawowania wiadzy przez kobiety jest wiekszy na
terenach wiejskich niz w miastach. Badania przeprowadzone w 1988 r.
réwniez nie daty podstaw do tego rodzaju wnioskéw, gdyz odsetek kobiet
wséréd éwcezesnych przewodniczacych rad narodowych i naczelnikéw byt
wiekszy na wsi niz w miastach (dla przewodniczacych odpowiednio 8.3%
i 6.3%, a dla naczelnikow 10.3% i 6.1%). W badaniach przeprowadzonych
w 1991 r. odsetek kobiet bedgcych przewodniczagcymi rad gmin jest nie-
mal taki sam w miastach, jak i na wsi. Fakt, iz na tym tle wyrdzniajg sie
na korzy$é osrodki przemystowe i na niekorzy$¢ gminy z dominacja rol-
nictwa uspotecznionego, wydaje sie przesgdzac, ze decydujace znaczenia
dla wiekszego udziatu kobiet w sprawowaniu wtadz na szczeblu lokalnym
ma poziom wyksztatcenia i posiadane przez nie kwalifikacje zawodowe, a
nie normy obyczajowe r6zne na terenach wiejskich i w miastach. Sg one
w catej Polsce w tym zakresie podobne i generalnie odsuwajg kobiety od
udziatu w zydu politycznym.

Wsrod radnych w badanych 18 gminach i miastach mezczyzni stano-
wili 86.1%, a kobiety 11.9% (8 os6b nie podato swojej pici). Otrzymane
wyniki sg bardzo zbiezne z danymi dotyczacymi catej populacji radnych
w Polsce. W wyniku wyboréw do rad gmin przeprowadzonych w maju
1990 r., wérdd radnych jest 88.1% mezczyzn i jedynie 10.9% kobiet (Sta-
tystyka wyboréw..., 1990).

Rowniez w prébie obejmujacej mieszkancoéw 5 wybranych miast i
gmin struktura pici respondentéw moze by¢ uznana za reprezentatywng
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dla populacji generalnej, gdyz mezczyzni stanowili 50.7% ankietowanych,
a kobiety 48.1% (kilka os6b nie podato pici).

1.3. Struktura wieku respondentow

Na podstawie badar przeprowadzonych jesienig 1988 r. stwierdzono,
ze najwiecej przedstawicieli wtadz lokalnych liczy 41-50 lat (46%) oraz
51-60 (28%). Na ogdt naczelnicy byli wéwczas mtodsi i 23% sposrod nich
liczyto ponizej 40 lat (w przypadku przewodniczgcych rad narodowych
— 18%). Trzy lata p6Zniej mozna zauwazy¢, ze przedstawiciele obecnych
witadz gmin sg znacznie miodsi od swoich poprzednikow: 35.3% przewo-
dniczacych rad gmin i 38.7% wojtdw (burmistrzow) liczyto 41-50 lat, a
dla grupy wiekowej 51-60 wartosci te wynosza odpowiednio 15.3% oraz
9.7%. Jednoczes$nie utrzymata sie tendencja, ze przewodniczacy sg czesto
starsi od waéjtow (burmistrzdw). Zjawiskiem charakterystycznym dla obe-
cnych przedstawicieli wadz lokalnych jest to, iz na terenach wiejskich
przewodniczacy rad gmin sg na ogét starsi od swoich kolegéw z miast,
natomiast woéjtowie sg z reguty miodsi. | tak np. ponad 8% wadjtéw liczy
ponizej 30 lat, podczas gdy dla burmistrzéw warto$¢ ta wynosi okoto
5% . Nie wystgpity natomiast istotne roznice w strukturze wieku re-
spondentdw w zaleznosci od typu reprezentowanych gmin rolniczych, czy
wielkosci gmin miejskich.

Jak wspomniano, z poréwnania struktury wiekowej respondentéw ba-
danych w 1988 r. z osobami ankietowanymi w 1991 r. wynika, ze obecni
liderzy na szczeblu lokalnym sg nieco miodsi od swoich poprzednikow.
Zjawisko to warto przesledzi¢ w nieco dtuzszym horyzoncie czasowym,
aby upewnic sie czy jest to przypadek, czy moze pewna tendencja. W tym
celu postanowiono siegng¢ do wynikdw badan zespotu kierowanego przez
J.J.Wiatra, ktéry prowadzit podobne badania poczynajac od przetomu
tat szesc¢dziesiatych i siedemdziesigtych (Wiatr 1981, 1983, 1987).

Dane zawarte w tabeli 1.5. potwierdzaja, ze zauwazone w latach
1988-1991 zmiany w strukturze wieku przedstawicieli wiadz lokalnych
sg prawdopodobnie czescig wiekszego procesu, ktdry sprowadza sie do
»odmtodzenia” politykéw dziatajacych aa szczeblu lokalnym.

Relatywne obnizenie sie wieku reprezentantéw wiadz gmin w ciagu
ostatnich kilku lat moze by¢ zwigzane z czynnikami spoteczno-politycz-
nym. W znacznej czeSci gmin i miast w maju 1990 r. wiadze objety’
osoby bezposrednio lub posrednio zwigzane z NSZZ ,Solidarno$¢” lub
NSzZ ,,Solidarno$¢” Rolnikéw Indywidualnych. Poniewaz ruch ten miat
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Tiabela 1.3. Struktura wieku przewodniczacych rad gmin

woéjtow (burmistrzéw)

Grupa.
wiekowa
25-30
31-35
36—40
41-45
46-50
51-55
56-60
ponad 61

(N==235)
liczba %
14 6.0
30 12.8
56 23.8
52 22.1
31 13.2
25 10.6
11 4.7
13 5.5

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali wiek

Tabela 1.4. Por6wnanie

Grupa
wiekowa

25-30
31-35
36-40
41-45
46-50
51-55
56-60
ponad 61

Przewodniczacy

1988
(N=244)

1.2
4.9
18.3
20.0
18.8
14.3
14.3
8.2

liczba

17
52
57
58
41
19
6
6

Przewodniczacy Wo6jtowie (burmistrzowie)

(N=256)

%
6.6
20.3
22.3
22.7
16.0
7.4
£3
25

struktury wieku respondentow
OBJETYCH BADANIAMI W 1988 R. ORAZ W 1991 R.

1991

(N=235)

6.0
12.8
23.8
221
13.2
10.6

4.7

55

Uwaga: me wszyscy respondenci podali wiek

Naczelnicy/wéjtowie

(burmistrzowie

1988
(N=243)

2.0
6.9
221
26.3
23.0
11.9
7.8

1991
(N=256)
6.6
20.3
22.3
22.7
16.0
74
2.3
2.3

w latach osiemdziesigtych wiele cech ruchu polegajagcego na sprzeciwie
mtodszego pokolenia wobec starszych generacji, nic dziwnego, ze obecnie
przedstawiciele nowych elity wtadzy sg na ogét mtodsi od dotychczaso-
wych liderow lokalnych. Stuszno$¢ przedstawionej hipotezy potwierdza
poréwnanie danych dla tych samych gmin i miast z 1988 r. i 1991 r.
Mozna zatozy¢, ze w okresie stanu wojennego i tuz po nim w bada-
nych jednostkach — jak i w calym kraju — znaczna cze$¢ miodego
pokolenia odsuneta sie od dziatalnosci publicznej bedac roscaarowana



16 Andrzej Kowalczyk

Tfebela 1.5. Zmiany w strukturze wiekowej przedstawicieu

WEADZ LOKALNYCH W LATACH 1977-1991

Grupa Badania zespotu i. Wiatra Badania wtasne
wiekowa 1977 1978-80 1983-84 1988 1991
do 40 22.8 ok.45 ok.47 27.7 46.0
41-50 49.2 ak.38 ok.43 44.2 37.1
51-60 23.4 0k.10 ok.9 20.3 12.4
ponad 61 3.6 ok.7 ok.l 41 3.9

postepowaniem wiadz. Te swoistg préznig wypetnili dziatacze nieco star-
szego pokolenia (40-60 tat), jak wskazujg badania przeprowadzone w
1988 r. — bardzo czesto petnigcy wczesniej funkcje kierownicze w lo-
kalnych instancjach PZPR (czasami ZSL), ktorzy utracili stanowiska se-
kretarzy komitetow gminnych (miejskich) m.in. w wyniku zmian w sta-
tucie PZPR wprowadzonych w 1981 r. Powyzsze stwierdzenie w pew-
nym stopniu podwaza poglad wyrazony przez J.Tarkowskiego, ze w la-
tach osiemdziesiagtych na szczeblu lokalnym nastapito wyrazne odsuniecie
partii od decydowania w sprawach administracyjnych (Wiatr 1987). Ba-
dania J.P.Gieorgicy wskazuja, ze wptyw ten utrzymat sie, jednak z for-
mie znacznie mniej zinstytucjonalizowanej niz w latach siedemdziesigtych
(Gieorgica 1991).

Analizujac strukture wieku respondentéw w ujeciu przestrzennym
mozna zauwazy¢, ze w poréwnaniu z 1988 r. trzy lata p6zniej wystapity
dosy¢ istotne zmiany Najmtodsi przewodniczacy rad gmin sg w Wielko-
polsce (52.5% liczy ponizej 40 lat) i Galicji (43.5%), podczas gdy jesienig
1988 r. najmtodsi respondenci byli w Kongreséwce. Podobnie przedstawia
sie sytuacja w przypadku wojtow (burmistrzow). W Wielkopolsce 52.5%
respondentow liczy co najwyzej 40 lat (przyktadowo na Ziemiach Odzy-
skanych jedynie 37.0%), przy czym stopieri zr6znicowania terytorialnego
$redniej wieku jest znacznie mniejszy niz w przypadku przewodniczacych.

W s$wietle uzyskanych wynikéw mozna stwierdzi¢, ze struktura wieku
radnych w Polsce nie odbiega zbytnio od struktury wieku przewo-
dniczacych rad gmin. W przypadku grupy wiekowej do 40 lat r6znica
miedzy obu populacjami wynosi niecate 3% (na korzys¢ radnych), a dla
grupy wiekowej ponad 61 lat — okoto 1.5% (na korzys¢ przewodniczacych
rad gmin). Tym samym mozna przyjac¢, ze na czele rad gmin na ogét stojag
ludzie starsi wiekiem od innych radnych.

Porownujac strukture wiekowa radnych uwzglednionych w probie
oraz w catej Polski, mozna zauwazyé, ze sa one bardzo podobne. Istotna
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Ibbela 1.6. Struktura wieku przewodniczacych rad gmin w
PRZEKROJU TERYTORIALNYM

Galicja Kongreséwka Wielkopolska Ziemie
Grupa (N=46) (N=113) (N=40) Odzyskane
wiekowa (N=56)
liczcha % liczba % liczba % liczha %
25-30 4 8.7 3 2.7 5 12,5 1 15
31-35 4 8.7 16 14.2 6 15.0 4 6.2
36-40 12 26.1 14 12.4 10 25.0 16 24.6
41-45 10 21.7 22 195 7 175 13 20.0
46-50 5 10.9 14 12.4 2 5.0 8 12.3
51-55 3 6.5 16 14.2 1 2.5 5 7.7
56-60 2 4.3 6 5.3 — — 2 31
ponad 60 — — 4 3.5 3 7.5 5 7.7

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali wiek

Ifebela 1.7. Struktura wieku woéjtow (burmistrzéw) w prze-
kroju TERYTORIALNYM

Galicja Kongreséwka Wielkopolska Ziemie
Grupa (N=46) (N=113) (N=40) Odzyskane
wiekowa. (N=56)
liczcha % liczba % liczba % liczha %
25-30 3 6.5 7 6.2 2 5.0 4 6.2
31-35 8 17.4 23 20.4 9 225 10 15.4
36-40 11 23.9 22 195 10 25.0 10 15.4
41-45 1 23.9 23 20.4 6 15.0 16 24.6
46-50 4 8.7 17 15.0 6 150 13 20.0
51-55 4 8.7 7 6.2 3 7.5 5 7.7
56-60 3 6.5 — — 1 2.5 1 1.5
ponad 60 — — 4 3.5 1 2.5 — —

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali wiek

réznica ma miejsce jedynie w przypadku radnych w grupie wiekowej
powyzej 61 lat. Wynika to stad, ze dane dla krajg sg bardzo zawyzane
przez radnych warszawskich, wsréd ktérych 15.0% liczy ponad 60 lat
(Statystyka wyboréw. .., 1990).

Struktura wieku respondentéw objetych badaniami w 5 wybranych
jednostkach “mieszkancy miast i gmin) mozna uznaé za reprezentatywng
dla populacji e6b dorostych.
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Tabela 1.8. Struktura wieku radnych w Polsce*i w badanej
PROBIE (%)

Grupa Polsira Préba
wiekowa (N=51987) (N=395)
do 30 lat 7.5 7.4
31-40 lat 37.9 38.5
41-50 lat 31.8 32.7
51-60 lat 16.9 16.4
ponad 61 lat 5.8 3.8

* dane: Statystyka wyboréw do rad gmin, 1990

1.4. Struktura wyksztatcenia respondentow

Z uzyskanych od respondentow informacji wynika, ze generalnie po-
nad potowa przewodniczacych rad gmin i wéjtow (burmistrzow) legity-
muje sie¢ wyksztatceniem wyzszym. W pordéwnaniu z badaniami przepro-
wadzonymi jesienig 1988 r. otrzymany wynik ulegt jedynie niewielkiej
zmianie na niekorzys$¢, gdyz wowczas wyzsze wyksztatcenie posiadato
71% 6wczesnych naczelnikéw gmin (obecnie niemal 70% wojtow i bur-
mistrzOw) oraz 57% przewodniczacych bytych rad narodowych (obecnie
blisko 54% przewodniczacych rad gmin).

Nieco wigksze réznice wystapity w przypadku oséb z wyksztatceniem
podstawowymi i zasadniczym zawodowym. O ile w 1988 r. wsérdd na-
czelnikéw (prezydentdw) wszyscy legitymowali sie¢ co najmniej Srednim
wyksztatceniem, a ponad 2/3 wyzszym (67.7% naczelnikéw gmin i
78.0% naczelnikow urzedéw miejsko-gminnych i miejskich oraz prezy-
dentow miast); a jedynie 7.3% przewodniczgcych rad narodowych miato
wyksztatcenie nizsze niz $rednie, to obecnie 3.0% przewodniczgcych
rad gmin legitymuje sie wyksztatlceniem podstawowym i 9.8% wy-
ksztatceniem zasadniczym zawodowym. Jak sie wydaje, nizszy po-
ziom wyksztatcenia obecnych przedstawicieli wiadz lokalnych mozna
wyttumaczy¢ przede wszystkim innym sposobem wytaniania lideréw lo-
kalnych w 1991 r., bardziej spontanicznym i mniej rytualnym. Jedno-
czesnie, co wydaje sie trudne do wytlumaczenia, obnizenie sie¢ poziomu
wyksztatcenia wystgpito przede wszystkim wsrdd przewodniczgcych rad
gmin miejskich i burmistrzéw. Mozliwe, ze wobec ogo6lnie nizszego po-
ziomu wyksztatcenia ludnosci na terenach wiejskich, zaréwno poprze-
dnio, jak i obecnie liderami zostawali przede wszystkim przedstawiciele
miejscowej inteligencji (w duzej mierze nauczyciele i lekarze). O ile w
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1988 r. wyzsze wyksztatcenie miato 51.2% przewodniczacych rad naro-
dowych w gminach wiejskich, o tyle w 1991 r. wskaznik ten spadt do
48.5% . Podobne zjawisko wystgpito wsrdéd wojtow (dawniej naczelnikow
gmin). W 1988 r. wyzszym wyksztatlceniem legitymowato sie 67.7% re-
spondentdw, a w 1991 r. niewiele mniej, bo 64.9% . W przypadku gmin
miejskich (i miejsko-gminnych) szczeg6lnie duze réznice wystgpity w gru-
pie przewodniczacych rad gmin, w ktérej w obecnych badaniach jedynie
okoto 1/2 respondentéw posiadata wyzsze wyksztatcenie (w 1988 r. blisko
69%).

Porownujac sytuacje stwierdzong w 1991 r. z wynikami badan prze-
prowadzonych w korcu lat siedemdziesigtych (Wiatr 1981, 1983), mozna
zauwazyc¢, ze w ciggu kilkunastu lat wsrdd przedstawicieli wtadz lokal-
nych coraz mniejszy udziat majg osoby legitymujace sie wyzszym wy-
ksztatceniem. W trakcie badan przeprowadzonych w 1977 r. wyzsze wy-
ksztatcenie miato 80% respondentow, podczas badan w latach 1978-
-80 okoto 70% dziataczy lokalnych. Oczywiscie wniosku tego nie mozna
uog6lnia¢, gdyz badania prowadzone przez zespét z Instytutu Socjolo-
gii Uniwersytetu Warszawskiego obejmowaty poczatkowo tylko 6 miast
Sredniej wielkosci, a w nastepnej fazie badan 12 gmin i miast w 2 wo-
jewodztwach: kaliskim i siedleckim. Ponadto respondentami byli rowniez
dziatacze lokalni $redniego szczebla, a nie tylko przewodniczacy rad na-
rodowych i naczelnicy. Tym niemniej nalezy zwrd6ci¢ uwage na fakt, ze
przy poréwnywaniu wynikéw uzyskanych w trakcie badan w tych samych
jednostkach w 1988 i 1991 r. zjawisko to dato sie rdwniez zaobserwowac.
Mozna domniewywad, iz jest to pewna prawidtowos¢. Probujac znalezé
wyttlumaczenie relatywnego spadku poziomu wyksztatcenia liderow lokal-
nych nalezy zwroci¢ uwage na fakt obowigzywania w poprzednich latach
dosy¢ Scistych regut kierujgcych awansem w lokalnym systemie wiadzy.
Zasada nomenklatury partyjnej uwzgledniata nie tylko lojalno$¢ i dys-
pozycyjno$¢ wobec PZPR, ale rowniez poziom i kierunek wyksztatcenia
kandydatow do obsadzenig wazniejszych stanowisk w gminie. Pomijajac
fakt, ze dosy¢ czesto pOSiddane wyzsze wyksztatcenie mijato sie z fak-
tycznym przygotowaniem do petnienia funkcji naczelnika czy przewo-
dniczacego rady narodowej mozna stwierdzi¢, ze przedstawiciele witadz
lokalnych sprzed 1989 r., a zwlaszcza w latach siedemdziesigtych, znacz-
nie czesciej legitymowali sie wyzszym wyksztatceniem niz obecnie, gdy
zmienity sie zasady wytamania lokalnych elit.

Jednoczes$nie nale?v zauwazy¢, ze zarowno w trakcie badan w 1988 r.,
jaki w 1991 r. znalazta potwierdzenie generalna tendencja, iz osoby spra-
wujace wiadze wykonawcza (dawniej naczelnicy, a obecnie wojtowie i
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Tkbela 1.9. POZIOM WYKSZTALCENIA PRZEWODNICZACYCH RAD GMIN
1 WOITOW (burmistrzéw)

Przewodniczacy rad Wodjtowie (burmistrzowie)

Wyksztatcenie (N=233) (N=253)
liczba % liczba %
Podstawowe 7 3.0 2 0.8
Zawodowe 23 9.8 2 0.8
Srednie ogélne 13 5.5 16 6.3
Srednie zawodowe 64 27.2 54 21.1
Wyzsze 126 53.6 179 69.9

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali poziom wyksztatcenia

burmistrzowie) reprezentujg wyzszy poziom wyksztatcenia niz przewo-
dniczacy rad. Natomiast w badaniach przeprowadzonych w biezacym
roku nie znalazta potwierdzenia prawidtowos$¢, bardzo silnie zaakcento-
wana w poprzednich badaniach, iz osoby sprawujgce wtadzg w miastach o
wiele czesciej legitymuja sie wyzszym wyksztatceniem niz przedstawiciele
wiadz gminnych na wsi. O ile 3 lata temu 84% respondentéw sposrod z
wiadz miejskich oraz miejsko-gminnych i jedynie 59% w gminach wiej-
skich wykazywato sie wyzszym wyksztatceniem, o tyle w 1991 r. wyzsze
wyksztatcenie wsrdd os6b sprawujgcych wiadze przestato by¢ czynnikiem
réznicujagcym w istotny sposob wie$ od miasta.

Rowniez w uktadzie terytorialnym nie wystapity istotne réznice w po-
ziomie wyksztatcenia respondentdw. Co prawda potwierdzita sie obserwa-
cja, iz poziom wyksztatcenia przedstawicieli wtadz lokalnych jest wyzszy
w regionie wielkopolsko-pomorskim i Galicji, a nizszy w bytej Kon-
gresowce i na Ziemiach Odzyskanych, ale r6znice te miescity sie na ogét w
granicach btedu. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze na obszarze Polski
srodkowozachodniej i na Pomorzu zaden z wojtow (burmistrzéw) nie po-
przestat na wyksztatceniu podstawowym lub zasadniczym zawodowym
(w bytej Galicji tylko 1 osoba na tym stanowisku zakonczyta edukacje
na poziomie zasadniczym zawodowym), podczas gdy na terenach Polski
centralnej i wschodniej oraz na Ziemiach Odzyskanych takich respon-
dentéw byto tgcznie 5. Roéwniez wsérdd przewodniczacych rad gmin os6b z
wyksztatceniem zasadniczym zawodowym byto w gminach wielkopolsko-
pomorskich znacznie mniej niz w pozostatych czesciach kraju (jedno-
cze$nie ani jeden z respondentéw nie legitymowat sie ukoriczeniem tylko
szkoty podstawowej). Tym samym zostata potwierdzona teza, ze Sredni
poziom wyksztatcenia rosnie wraz z przesuwaniem sde -ze wschodu na
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zacho6d, oczywiscie pray pominiecia Ziem Odzyskanych, gdzie sytuacja
jest bardzo zblizona do tej, jaka daje sie zauwazy¢ na terenie bytej Kon-
gresowki.

Porownujgc poziom wyksztatcenia radnych z poziomem jakim legi-
tymujg sie przewodniczacy rad gmin, mozna zauwazy¢ — zrozumiatg
skadingd — prawidtowos¢, iz ci drudzy posiadajg na ogdét wyzszy po-
ziom wyksztatcenia. Wobec braku odpowiednich danych dla catej Polski,
trudno oceniaé reprezentatywnos$¢ otrzymanych wynikéw. Mozna jednak
sadzi¢ (uwzgledniajac fakt, ze badania miaty miejsce przede wszystkim
w miastach i radach miejsko-gminnych), ze w skali kraju poziom wy-
ksztatcenia radnych jest nizszy, gtownie za sprawg terenow wiejskich.
W obu gminach wiejskich objetych badaniami wyzsze wyksztatcenie
posiadata mniej niz 1/4 radnych (w gminie Lubenia 22.2%, a gminie
Brudzen Duzy zaledwie 10.5%). Absolutnie nietypowg radg gminy jest
rada w Putawach, gdzie 80.0% radnych legitymuje sie wyzszym wy-
ksztatceniem.

Struktura wyksztatcenia mieszkancéw 5 wybranych miast i gmin nie
moze by¢ uznana za reprezentatywng z powodu zbyt duzego udziatu 0s0b
z wyzszym wyksztatceniem (11.0%), przy jednoczes$nie ,niedoszacowa-
niu” respondentéw z wyksztatceniem podstawowym (26.2%) i zasadni-
czym zawodowym (24.9%).

1.5. Struktura zawodowa respondentéw

Kolejnym zagadnieniem objetym badaniami jest struktura zawo-
dowa respondentow, a konkretnie przynalezno$¢ do grupy spoteczno-
zawodowej w przypadku przewodniczgcych rad gminy oraz zawod wyko-
nywany przed objeciem obecnego stanowiska w przypadku oséb bedacych
wéjtami (burmistrzami).

Z przedstawionych danych wynika, ze relatywnie mata liczba prze-
wodniczacych rad gmin jest rolnikami indywidualnymi. Jedynie w hi-
storycznej Kongreséwce oraz na terenach bytego zaboru pruskiego, po-
zostajgcych w latach od 1918-1921 w granicach Polski, stanowig oni
18-20% przewodniczacych, podczas gdy w Galicji 6.5% a na Ziemiach
Odzyskanych 10.8% . Co ciekawe, udziat rolnikéw indywidualnych ws$rod
przewodniczacych jest wiekszy w gminach wiejskich o duzym znacze-
niu rolnictwa uspotecznionego (29.6%), niz w gminach o znaczacej prze-
wadze gospodarki indywidualnej (18.1%). Natomiast w obu typach
gmin wiejskich najwiecej przewodniczacych jest zatrudnionych w aek-
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Tkbela 1.11. Poziom wyksztatcenia radnych (N:395)

Wyksztatcenie Liczba %
Podstawowe 31 7.8
Zasadnicze zawodowe 63 15.9
Srednie og6lnoksztatcace 26 6.6
Srednie zawodowe 103 26.1
Wyzsze 170 43.0
Brak danych 2 0.5

Tkbela 1.12. Struktura zawodowa przewodniczacych rad gmin

(N=235)
Gminy wiejskie Miasta Srednie  Miasta mate
liczba % liczba % liczba %

Rolnicy 34 20.9 2 4.5 2 3.9
Pracownicy w sektorze:

— uspotecznionym 91 55.8 20 45.5 29 56.9
— prywatnym 6 3.7 1 2.3 — —
Wiasciciele przedsiebiorstw 6 3.7 - — 3 5.9
Emeryci i rencisci 12 7.4 3 6.8 4 7.8

UWilga: nie wszyscy respondenci podali wykonywany pries siebie zawdéd

torze uspotecznionym. Inne grupy spoteczno-zawodowe sg reprezento-
wane bardzo rzadko. | tak np. rzemie$lnicy i wiasciciele prywatnych
zaktadéw produkcyjno-handlowych sg czesciej przewodniczacymi rad je-
dynie w mniejszych miastach i gminach wiejskich o dominacji rolnic-
twa idywidualnego (odpowiednio 5.9% i 6.0%), za$ emeryci i rencisci
piastujg czesciej te funkcje jedynie w gminach o duzym udziale rolnic-
twa uspotecznionego (11.1%). Dotyczy to réwniez pracownikow zaktadow
prywatnych. Odzwierciedla to pewien paradoks, ze na terenach o sto-
sunkowo stabszym poziomie rozwoju sektora prywatnego (Ziemie Odzy-
skane) osoby zatrudnione w tej wiasnie sferze gospodarki sg relatyw-
nie czesciej przewodniczacymi rad gmin niz w innych czesciach kraju
(6.2%, podczas gdy w silnie ,sprywatyzowanej” Wielkopolsce 0.0%,
Kongreséwce 1.8% i Galicji 2.2%). Moze to Swiadczy¢ z jednej strony
0 szczeg6lnym skompromitowaniu gospodarki centralnie sterowanej w
oczach mieszkancéw tych wiasnie terenéw, a z drugiej o pewnym
»fetyszyzowaniu” wiasnosci prywatnej. (Postawienie tego rodzaju hipo-
tezy wymagatoby skorelowania uzyskanych wynikéw z innymi informa-
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cjami, gdyz stosunkowo niewysokie wskazniki bezwzgledne i procentowe
moga oznaczaé, iz sg to rdznice mieszczace sie w granicach btedu staty-
stycznego).

Przed objeciem funkcji wojta (burmistrza) najwiecej respondentéw
pracowato jako pracownicy administracyjno-biurowi, inzynieryjno-tech-
niczni oraz petnito rézne funkcje w administracji panstwowej, zazwyczaj
w urzedzie gminy lub miasta, w ktérym obecnie sg wojtami (burmi-
strzami). Ponadto dosy¢ duza liczba os6b byta zatrudniona w oswiacie
oraz w szeroko rozumianym rolnictwie. Zastanawiajacy jest fakt, iz jedy-
nie 2.3% respondentéw bezpos$rednio przed objeciem obecnego stanowi-
ska wykonywato zawod prawnika.

Tabela 1.13. Charakter pracy wojtow (burmistrzow) przed
OBJECIEM OBECNIE PELNIONEJ FUNKCII (N=256)

Charakter pracy liczha %
Inzynieryjno-techniczny 38 14.8
Administracyjno-biurowy 48 18.8
W administracji pafnstwowej 37 145
W osdwiacie 29 11.3
W handlu 3 1.2
Prawnicy 6 2.3
W obstudze rolnictwa 29 11.3
W stuzbie zdrowia 1 0.4
Na stanowiskach robotniczych 2 0.8
Rolnicy 28 10.9
W sektorze prywatnym 9 35
Niepracujacy 6 2.3
Rencisci 1 0.4
Inni 7 2.7

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali wcze$niej wykonywany zawéd

W miastach liczacych ponad 20 000 mieszkancéw 40.9 % burmistrzéw
wykonywato wczesniej prace o charakterze inzynieryjno-technicznym i
administracyjno-biurowym. Dominacja osob pracujgcych wczesniej na
tego typu stanowiskach data sie zauwazy¢ zwilaszcza w mniejszych
osrodkach o wyré6zniajacych sie funkcjach przemystowych (Ygcznie 55.0%
respondentow). Natomiast w o$rodkach o wyspecjalizowanych funkcjach
turystycznych dosy¢ duzy odsetek stanowig osoby zatrudnione wczesniej
w administracji panstwowej, ktérych liczba jest taka sama, jak liczba
0s0b pracujgcych na stanowiskach inzynieryjno-technicznych (po 20.0%).
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Ponadto w mniejszych osrodkach miejskich znaczna czes$¢ respondentow
zatrudniona byfa wczedniej w oswiacie (19.6%).

W gminach wiejskich o dominacji rolnictwa indywidualnego dominuja
4 grupy spoteczno-zawodowe, z ktorych wywodzg sie wéjtowie. Najwiecej
0sOb zatrudnionych byto przed objeciem obecnego stanowiska w admini-
stracji panstwowej (18.1%) i w charakterze pracownikdéw administracyj-
no-biurowych (17.2%). Ponadto wielu wéjtéw byto wczedniej rolnikami
(16.4%) oraz pracownikami obstugi rolnictwa (14.7%). Natomiast jedy-
nie 6.0% respondentow pracowato w o$wiacie, co jest istotng roznicg w
poréwnaniu z sytuacjg stwierdzong podczas badan jesienig 1988 r.

Bardzo podobnie przedstawia sie sytuacja w gminach wiejskich o
znacznym udziale rolnictwa uspotecznionego. Najwiecej osob pracowato
wczedniej na stanowiskach administracyjno-biurowych (25.9%), w admi-
nistracji panstwowej (22.2%) i w charakterze pracownikdw inzynieryjno-
-technicznych (18.5%). Ponadto 14.8% wojtow utrzymywato sie wczesniej
z pracy we wiasnym gospodarstwie rolnym.

Ifebela 1.14. Charakter pracy wéjtéw (burmistrzéw) przed
OBJECIEM OBECNIE PEELNIONEJ FUNKCJI W PRZEKROJU TERY-
TORIALNYM (N=256)

Galicja Kongreséwka Wielkopolska Ziemie
Charakter pracy Odzyskane
(N=46) (N=113) (N=40) (N=56)
liczba %  liczba % liczba % Hczba %
Inzynieryjno-techniczny 5 10.9 14 124 5 125 12 185
Administracyjno-biurowy 13 283 17 15.0 9 225 8 12.3
W administracji parnstwowej 8 174 14 124 4 10.0 1 16.9
W o$wiacie 2 4.3 12 10.6 4 10.0 8 123
W handIn — - 2 18 1 25 - —
Prawnicy 1 2.2 2 18 — — 2 .
W obstudze rolnictwa 2 4.3 14 124 8 20.0 4 6.2
W stuzbie zdrowia - - 1 0.a - - - —
Na stanowiskach robotniczych — - 1 0.9 — — — —
Rolnicy 5 10.9 14 124 2 5.0 6 9.2
W sektorze prywatnym 3 6.5 3 2.7 — — — —
Niepracujacy 1 2.2 3 2.7 — — 1 15
Rencisci 1 15
Inni 2 4.3 3 2.7 — — 2 31

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali wczesniej wykonywany sawéd

Sledzac strukture spoteczno-zawodowa respondentéw przed objeciem
przez nich stanowiska wojta (burmistrza) w przekroju terytorialnym
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mozna zauwazy¢ pewne réznice regionalne. | tak np. na ziemiach bytego
zaboru pruskiego wchodzacych od | wojny Swiatowej w sktad Polski az
20.0% ankietowanych pracowato w szeroko rozumianej obstudze rolnic-
twa, podczas gdy np. w Galicji udziat tej kategorii respondentow wy-
nosit 4.3% a na Ziemiach Odzyskanych 6.2% . Z kolei w Galicji i Kon-
gresowce dosy¢ duzo wojtow byto wczesniej rolnikami. Innym charaktery-
stycznym zjawiskiem jest znaczna liczba wsérdéd wojtéw (burmistrzow) w
Kongresowce, Wielkopolsce i na Ziemiach Odzyskanych bytych nauczy-
cieli i innych pracownikow oswiaty (10-12%). Natomiast w bytej Galicji
udziat tej grupy pracownikéw jest ponad dwukrotnie mniejszy.

TRabela 1.15. Struktura zawodowa radnych (N=395)

liczha %
Rolnicy indywidualni 85 215
Pracownicy w sektorze panstwowym 207 524
Pracownicy w sektorze prywatnym 36 9.1
Wiasciciele przedsigbiorstw 26 6.6
Emeryci, rencisci 33 8.4
Brak danych 8 2.0

Analizujac strukture spoteczno-zawodowg radnych w badanych 18
miastach i gminach mozna zauwazy¢ wyrazng dominacje oséb zatrudnio-
nych w charakterze pracownikéw najemnych w sektorze uspotecznionym.
Zjawisko nadreprezentacji dotyczy réwniez os6b bedacych wiascicielami
przedsiebiorstw (6.6% podczas gdy dla calej Polski udziat tej kategorii
0séb wynosi wsréd radnych zaledwie 1.3%). Jest to catkiem zrozumiate
zwazywszy na charakter gospodarczy badanych jednostek (gtéwnie mia-
sta). Rolnikéw jest jedynie 21.5% (znacznie ponizej Sredniej krajowej).
W radach gmin obecnej kadencji rolnicy stanowig az 34.9% (Statystyka
wyboréw. .., 1990).

Struktura spoteczno-zawodowa proby obejmujacej mieszkancow w
sposdb wyrazny odbiega od $redniej i stagd nie moze byé uznana za re-
prezentatywng. Wynika to przede wszystkim ze zbyt niklego udziatu
rolnikdw indywidualnych (9.5%), co jest samo przez sie zrozumiale,
zwazywszy, iz badania ankietowe prowadzono w tylko w dwoch gminach
i trzech miastach. Innym powodem niewielkiego udziatu tej kategorii re-
spondentow w stosunku do ogo6tu ankietowanych byta wyrazna niechec
rolnikow do poddawania sie badaniom.
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1.6. Orientacja polityczna respondentow

W kwestionariuszu badan przeprowadzonych zimg 1991 r. zadano py-
tanie Z jaka orientacjg polityczng jest Pan(i) zwigzany(a)? Przy takim
sformutowaniu mozna byto unikng¢ pytania wprost o przynaleznos$¢ par-
tyjna, gdyz miano $wiadomos$¢, iz wobec stabego jeszcze stopnia rozwoju
systemu polityczno-partyjnego w Polsce, znaczna czes¢ respondentow
moze nie naleze¢ do zadnej partll. Powyzsze pytanie miato charakter
pétzamkniety, gdyz obok listy 10 formacji partyjnych i politycznych ist-
niata mozliwo$¢ wymienienia innego ugrupowania, nie ujetego w kwestio-
nariuszu.

Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na fakt, iz badania byty prowa-
dzone dwa miesigce po wyborach prezydenckich ijedynie kilim, z Uczacych
sie ugrupowan politycznych otwarcie deklarowato sie jako partie. Dla-
tego wsrod wymienionych ugrupowan obok Porozumienia Centrum (PC),
Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL), Socjaldemokracji Rzeczpospo-
litej Polskiej (SdRP), Konfederacji Polski Niepodlegtej (KPN), Zjedno-
czenia Chrzescijansko-Narodowego (ZChN) i Stronnictwa Demokratycz-
nego (SD), znalazta sie dopiero formujgca sie Unia Demokratyczna (UD)
(potraktowana tgcznie z Ruchem Obywatelskim Akcja Demokratyczna
i Forum Prawicy Demokratycznej), jak réwniez Komitety Obywatelskie
(KO), NSzz ,Solidarnos$¢” (NSzz ,,S”) i NSzZZ ,,Solidarno$¢” Rc ukdéw
Indywidualnych (NSzz ,,S” RI).

Przed przystgpieniem do badan przyjeto zatozenie, ze trzy ostatnie
formacje polityczne, sg partiami politycznymi, poniewaz w momencie
badan miaty wiele cech podobnych do partii. Dotyczyto to zwiaszcza
NSzZ ,Solidarno$¢” RI, ktéry reprezentowat bardzo konkretne interesy
ludnosci rolniczej, a pod wzgledem gtoszonych haset réznit sie dosy¢ istot-
nie od PSL.

Stopien zwigzania preferencji politycznych respondentéw z istniejg-
cymi partiami jest generalnie niewielki. Z ugrupowaniami, ktore bez
watpienia mozna nazwac partiami (UD, PC, PSL, SdRP, KPN, ZChN
i SD) utozsamia sie 26.0% przewodniczacych i 23.1% wdjtéw (bur-
mistrzéw), przy czym jedynym istotnym czynnikiem réznicujgcym obie
grupy jest wieksze poparcie przewodniczacych rad gmin dla PSL. Nieco
wieksze poparcie tej grupy respondentéw dla ZChN i PC oraz mniejsze
dla UD, SARP i SD miesci sie w granicach btedu.

Znacznie wigksze poparcie deklarowali respondenci dla ugrupowan
quasi-partyjnych, jak Komitety Obywatelskie i oba zwigzki ,,Solidar-
nos$¢”. tacznie znalazty one poparcie 47.7% przewodniczgcych i-40.2%
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Thbbela 1.16. Orientacja polityczna przewodniczgcych rad
GMIN | WOJTOW (BURMISTRZOW)

Ugrupowanie Przewodniczacy W@éjtowie (burmistrzowie)

polityczne (n==235) (N=256)
liczba % liczba %
ubD 6 2.6 8 3.1
pPC 17 7.2 18 7.0
PSL 32 13.6 24 9.4
NSzzZ *S” 32 13.6 16 6.3
NSZZ RI *S” 26 11.1 28 10.9
SdRP 2 0.9 3 1.2
KPN 1 0.4 1 0.4
ZChN 3 1.3 2 0.8
sSD — — 3 1.2
KO 54 23.0 59 23.0
Inne 9 3.8 6 2.3
Zadne 81 34,5 118 46.1

Uwaga: niektérzy respondenci podali wiecej, niz jedng preferowang orientacje poli-
tyczng

wojtow (burmistrzow). Jedyne wieksze réznice wystapity miedzy obu
kategoriami respondentdw przy poparciu dla NSZZ ,Solidarnos¢”. Po-
nad dwukrotnie rzadsze utozsamianie sie z tym zwigzkiem wojtow (bur-
mistrzow), niz przewodniczacych moze wynika¢ z faktu, iz wobec nara-
stania zimg 1990/91 w polityce NSZZ ,,Solidarno$¢” elementéw rewin-
dykacyjnych i coraz wyrazniejszego przechodzenia tego ruchu na pozycje
zwigzkowe, niektérzy wdjtowie (burmistrzowie) znalezli sie np. wobec
pracownikéw samorzgdowych i instytucji komunalnych w sytuacji praco-
dawcy, ktéry odnosi sie na og6t z niechecig do zwigzkéw zawodowych.

Nalezy réwniez dodac, iz niektorzy respondenci deklarowali popar-
cie dla wiecej niz jednego ugrupowania, najczesciej dla KO, NSzz ,,S”
oraz konkretnej partii politycznej lub dla KO i zwigzkéw zawodowych
réwnoczesnie.

Bardzo liczna grupa respondentdow — 34.5% przewodniczacych i az
46.1% wojtow (burmistrzéw) — zadeklarowato brak zwigzku z jakim-
kolwiek ugrupowaniem politycznym. Poniewaz tendencja ta wystepuje
we wszystkich kategoriach gmin, mozna przyja¢ teze, iz mamy do czy-
nienia z powstawaniem w Polsce grupy pracownikéw tzw. civil service,
ktdra bedzie petni¢ swoje zadania w administracji lokalnej niezaleznie od
wyniku wyboréw do wiadz.
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StopieA upolitycznienia wiadz miejskich jest znacznie wiekszy niz
wiejskich. Dotyczy to zaréwno przewodniczacych rad gmin, jak i w je-
szcze wiekszym stopniu wojtow (burmistrzéw). W wiekszych osrodkach
miejskich (ponad 20 tys. mieszkaricdw) jedynie 13.6% przewodniczgcych
rad gmin i 18.2% burmistrzéw stwierdzito, ze nie czujg sie zwigzani z
zadng formacja polityczng. W mniejszych miastach i radach miejsko-
-gminnych warto$ci te wynoszg odpowiednio 17.6% i 47.1%; w gminach
wiejskich o wysokim udziatne sektora uspotecznionego 33.3% i 37.0%, a w
gminach o bardzo wyraznej dominacji wtasnosci prywatnej odpowiednio
37.1% i 50.0%

Ibbela 1.17. ORIENTACJA POLITYCZNA PRZEWODNICZACYCH RAD
MIEJSKICH | BURMISTRZOW

Przewodniczacy Burmistrzowie

Ugrupowanie Miasta $rednie Miasta mate Miasta $rednie Miasta male
polityczne (N==44) (N=51) (N==44) (N=51)

liczba % liczcha % liczba % liczha %
ubD 1 2.3 3 5.9 1 2.3 3 5.9
pPC 3 6.8 2 3.9 6 13.6 2 3.9
PSL 3 6.8 2 3.9 2 4.5 1 2.0
NSzz ,S” 6 13.6 5 9.8 5 11.4 2 3.9
NSzz ,S" RI — — 3 5.9 1 2.3 — —
SdRP
KPN
ZChN 1 Z3 1 2.0 1 2.3 1 2.0
SD 2 3.9
KO 12 27.3 14 27.5 13 29.5 1 21.6
Inne 1 2.3 5 9.8 1 2.3 2 3.9
Zadne 6 13.6 9 17.6 8 18.2 24 47.1

Uwaga; niektdre; respondenci podali wiecej niz jedng preferowang orientacje polityczng

Kolejnym zagadnieniem sg konkretne preferencje polityczne przedsta-
wicieli wiadz lokalnych z uwzglednieniem charakteru reprezentowanych
przez nich gmin i miast.

Jak mozna sie byto spodziewa¢ niekt6ére organizacje polityczne (PSL,
NSzz ,,S” RI) cieszg sie wiekszg popularnoscig na terenach wiejskich, a
inne (KO, NSZZ ,S” i UD) w miastach. Zaznaczyly sie przy tym istotne
réznice w preferencjach politycznych obu kategorii respondentéw w gmi-
nach tego samego typu. Na przyklad PC ma wielu zwolennikow ws$rod
burmistrz6w miast liczacych ponad 20 tys. mieszkarficow (popierajacy
PC stanowia 13.6% wszystkich burmistrzéw w tych miastach) i matych



30 Andrzej Kowalczyk

Tbbela 1.18. Orientacja polityczna przewodniczgcych rad
GMIN WIEJSKICH | WOJTOW

Przewodniczacy W éjtowie
Ugrupowanie gminy z rolnictwem gminy z rolnictwem  gminy z rolnictwem  gminy z rolnictwem
polityczne indywidoalnym uspotecznionym indywidualnym uspotecznionym
(N=116> (N=27) (N=116) (N=27)

Eczba % liczha % liczha % Bezba %
S]] — — — — — — 1 3.7
PC 7 6J) 3 11.1 8 6.9 3 1.1
PSL 19 16.4 5 185 14 121 3 11.1
NSZZ ,S~ 12 KU 6 222 7 6.0 1 3.7
NSZZ RI 17 14.7 6 22-2 14 12.1 6 22.2
SdRP - — — — 1 0.9 1 3.7
KPN 1 0.9 — — — - 1 3.7
ZChN — — — — — — 1 3.7
SD — — — — 1 0.9 — —
KO 19 16.4 5 18.5 23 19.8 4 14.8
Inne 1 0.9 1 3.7 2 1.7 — —
Zadne 43 37.1 9 33.3 58 50.0 10 37.0

Uwag™*: niektérzy respondenci podali wigcej niz jedng preferowang orientacje polityczng

miastach o dominacji przemystu (20.0%), podczas gdy wsrdod przewo-
dniczacych rad gmin partia ta cieszya sie znacznie mniejszym poparciem,
odpowiednio 6.8% i 0.0% respondentéw.

Prébujac przeanalizowac preferencje polityczne respondentéw z uw-
zglednieniem zrdznicowania geograficznego, mozna zauwazy¢, ze najwie-
kszg apolitycznoscig wykazujg przedstawiciele wiadz lokalnych na Zie-
miach Odzyskanych i na terenie bytej Kongreséwki. Dotyczy to zaréwno
przewodniczacych rad gmin, jak i wéjtow (burmistrzéw), przy czym sto-
pief apolitycznosci tych ostatnich jest znacznie wiekszy, gdyz az 47.7%
respondentow tej kategorii na Ziemiach Zachodnich i P6tnocnych stwier-
dzito, ze nie utozsamia sie¢ z zadng z istniejgcych formacji politycznych czy
quasi-politycznych (wsréd przewodniczacych na tym obszarze wskaznik
ten wyniést 36.9%). Z drugiej strony wiasnie na Ziemiach Odzyskanych
najwiecej, bo 21.5%, przewodniczacych rad gmin zadeklarowato swoje
poparcie dla wymienionych w kwestionariuszu partii (PSL, PC i UD) i
4.6% dla innych (niesprecyzowanych) organizacji. Przytoczone wartosci
Swiadczg o tym, ze na obszarze Polski po6tnocnej i zachodniej sytuacja
polityczna jest znacznie bardziej spolaryzowana niz w innych czeSciach
kraju. Do postawienia takiej tezy upowazniajg wyniki wyboréw prezy-
denckich, ktére odbyty sie jesienig 1990 r. | tak np. w wojewddztwie
gdanskim bardzo silnym poparciem cieszyt sie Lech Walesa, podczas
gdy w elblgskim i olsztynskim oraz legnickim i watbrzyskim Stanistaw
Tyminski, a szczecinskim — Tadeusz Mazowiecki. Réwniez wyniki wy-
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borow do Sejmu i Senatu przeprowadzone w czerwcu 1989 r. oraz rad
gmin, ktore odbyty sie w maju 1990 r. dowiodty znacznej polaryzacji po-
litycznej na tym obszarze (Gieorgica 1991). Mozna stad wnioskowaé, ze
szczegOlnie w przypadku Ziem Odzyskanych o preferencjach politycznych
decydujg uwarunkowania lokalne, takie jak: kierunki rozwoju gospodar-
czego poszczeg6lnych miast i poziom bezrobocia, aktywno$¢ terenowych
komorek partyjnych, obecnos$¢ wiekszych garnizonéw wojskowych i wiele
innych przestanek, czesto historyczno-kulturowych (np. miejsce zamie-
szkania obecnych mieszkancow i ich przodkow przed przybyciem na te
tereny w 1945 r.).

Z otrzymanych informacji wynikajg réwniez geograficzne zréznico-
wania poparcia dla poszczeg6lnych ugrupowan. Na przyktad NSzz ,S”
R1 cieszy sie najwiekszym poparciem wsrod przewodniczacych rad gmin
w Polsce Potudniowo-Wschodniej (Galicja), gdzie jeszcze przed okre-
sem 1980-81 zaznaczyta sie silna opozycja na wsi zwigzana poOzZniej
z ,Solidarnoscig Wiejska” i ,,Solidarnoscig Chtopska” (wojewddztwa:
rzeszowskie, tarnobrzeskie, przemyskie) i ktéra doprowadzita do pod-
pisania w 1981 r. porozumien ustrzyckich. Z kolei Porozumienie Cen-
trum znalazto wiekszg liczbe zwolennikéw w bylej Kongreséwce i Gali-
cji, niz w Wielkopolsce i na Pomorzu, za$ Unia Demokratyczna w Pol-
sce Potudniowo-Wschodniej i na Ziemiach Odzyskanych. Jednoczes$nie
nalezy zauwazy¢, iz w wielu przypadkach preferencje polityczne przewo-
dniczacych rad gmin sg rozbiezne z preferencjami wéjtéw (burmistrzéw).
Na przyktad wsréd przewodniczacych rad gmin Komitety Obywatel-
skie miaty na ziemiach bytej Kongreséwki 15.9% zwolennikdw (najmniej
sposrod wszystkich 4 regionow), a wsrdd woéjtéw (burmistrzow) — 23.0%
(wiecej niz w innych czedciach Polski).

Zapatrywania polityczne radnych w wybranych 18 miastach i gminach
nie odbiegajg zasadniczo od sytuacji zaobserwowanej w pozostatych jed-
nostkach objetych badaniami. Wystgpito jednak kilka rézni¢, ktére warto
skomentowaé. Po pierwsze znacznie mniej respondentéw sympatyzowato
z ugrupowaniami chtopskimi i ludowymi (PSL, NSZZ ,,Solidarnos¢” Rl),
a wiecej z NSZZ ,,Solidarnos¢”, co nalezy ttumaczy¢ tym, ze badaniami
byty objete jedynie dwie gminy wiejskie. Po drugie mniejszy byt udziat
0sOb zwigzanych z Komitetami Obywatelskimi. Mozna sgdzi¢, ze po wy-
borach w maju 1990 r. najbardziej aktywni cztonkowie lokalnych Komi-
tetow Obywatelskich zostawali przewodniczacymi rad gmin, stad udziat
0sOb zwigzanych z KO jest wyzszy w populacji przewodniczgcych niz rad-
nych. Kolejng rdéznicg jest znacznie wieksze poparcie radnych dla Unii De-
mokratycznej, niz ma to miejsce w przypadku przewodniczacych i wojtow
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Ifebela 1.19. ORIENTACJA POLITYCZNA PRZEWODNICZACYCH RAD
GMIN W PRZEKROJU TERYTORIALNYM

Ugrupowanie Galicja Kongreséwka Wielkopolska Ziemie
polityczne (N=46) (N=113) (N=40) Odzyskane
(N=56)
liczba % liczba % liczba % liczha %
ub 1 2.2 2 1.8 — — 2 31
PC 1 2.2 11 9.7 1 2.5 3 4.6
PSL 4 8.7 16 14.2 6 15.0 6 9.2
NSzz ,S” 5 10.9 14 124 3 7.5 9 13.8
NSzz ,S” RI 7 15.2 12 10.6 3 7.5 3 4.6
SdRP 1 2.2
KPN - — 1 0.9 — — — —
ZChN 1 2.2 — — 1 2.5 — —
SD
KO 10 21.7 18 15.9 1 27.5 12 18.5
Inne 2 4.3 2 1.8 1 2.5 3 4.6
Zadne 12 26.1 33 29.2 10 25.0 24 36.9

Uwaga: niektdrzy respondenci podali wiecej niz jedng preferowang orientacje polityczng

(burmistrzéw). Jednocze$nie niemal dwukrotnie mniejsze jest poparcie
dla Porozumienia Centrum. Czyzby w uktadach lokalnych PC byto ugru-
powaniem reprezentujagcym miejscowy establishment polityczny? Trudno
odpowiedzie¢ przeczaco lub twierdzaco na to pytanie wobec znikomej
préby badawczej ztozonej z kilkunastu miast i miasteczek oraz dwdch
gmin. Wydanie jakiejkolwiek oceny jest tym trudniejsze, ze preferencje
polityczne w niektdrych osrodkach wyraznie odbiegajg od Sredniej nie
tylko dla préby, ale i dla Polski. Najbardziej drastycznym przykiadem
moze by¢ Wiodawa, gdzie 28.0% radnych sympatyzuje ze Stronnic-
twem Demokratycznym (ex aequo z Komitetami Obywatelskimi i NSZzZ
»Solidarnos$¢”), podczas gdy w innych badanych miastach i gminach oraz
w skali kraju partia ta dysponuje zaledwie niecatym 1% mandatéw (0.6%
wszystkich mandatow w Polsce). Innym przykiadem odbiegajgcym od
Sredniej jest sytuacja stwierdzona w Ole$nicy, gdzie po 48.0% radnych
sympatyzuje z KO i NSzZZ ,S”. Z kolei w Poddebicach, Kazimierzu Dol-
nym i Puttusku po okoto 20% radnych ujawnito swoje sympatie dla PSL,
podczas gdy w gminach wiejskich (Brudzen Duzy, Lubenia) partia ta
ma bardzo mato sympatykéw, przy jednoczesnie 40-procentowym po-
parciu dla NSZZ ,,Solidarno$¢” RI. Potwierdzatoby to hipoteze i obie-
gowg opinie, ze PSL reprezentuje gtownie interesy biurokracji wiejskiej
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Tabela 1.20. ORIENTACJA POLITYCZNA WOJTOW (BURMISTRZOW) W
PRZEKROJU TERYTORIALNYM

Ugrupowanie Galicja Kongreséwka Wielkopolska Ziemie
polityczne " (N=46) (N=113) (N = 40) Odzyskane

(N=586)

liczba % liczba % liczba % liczha %
ubD 2 4.3 3 2.7 1 2.5 2 3.1
PC 5 10.9 9 8.0 — — 4 6.2
PSL 6 13.0 7 6.2 6 15.0 4 6.2
NSzz ,S" 2 4.3 7 6.2 2 5.0 4 6.2
NSzz ,S” RI 4 8.7 10 8.8 4 10.0 6 9.2
SdRP — — 1 0.9 1 2.5 1 1.5
KPN 1 1.5

ZChN — — 1 0.9 1 2.5 — -
SD — — 2 1.8 1 2.5 — —
KO 10 21.7 26 23.0 9 225 n 16.9
Inne — — 2 1.8 ¢ — — 2 3.1
Zadne 17 370 52 46.0 16 40.0 31 47.7

Uwaga: niektdrzy respondenci podali wiecej niz jedng preferowang orientacje polityczng

i ma dobrze rozwiniete struktury, przede wszystkim w mniejszych mia-
stach (Kowalczyk, w druku). Nietypowym przyktadem wydaja sie by¢
réwniez Pulawy, gdzie zaledwie 6.7% (!) respondentdw nie utozsamia
sie z zadnym ugrupowaniem politycznym (w innych miastach i gminach
tego typu odpowiedz dawato z reguty 30-50% respondentéw, a nawet
ponad 60% — Mragowo, Szczyrk). Obok silnego poparcia dla NSzZ ,,S”
(30.0%), w Putawach popularnoscia cieszg sie oba gtéwne ugrupowania
postsolidarno$ciowe — UD (23.3%) i PC (16.7%). Wydaje sie, ze tak
duza polaryzacja postaw w Putawach zwigzana jest z wyjgtkowym cha-
rakterem tego o$rodka. Z jednej strony Putawy sg miastem o dtugich i
bogatych tradycjach kulturalno-naukowych, z drugiej za$ os$rodkiem o
rozwinietym przemysle, duzym udziale migrantow ze wsi itp.

Petny opis sytuacji spoteczno-politycznej tuz przed wyborami do rad
gmin w wiegkszosci z wymienionych miejscowosci znajduje sie w opraco-
waniu B.Jatowieckiego (Jatowiecki 1990).
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Tfebela 1.21. Orientacja polityczna radnych

Ugrupowanie Hczba %

polityczne

ubD 21 5.3
pPC 19 4.8
PSL 32 8.1
NSzz ,S* 76 19.2
NSzz ,S" RI 29 7.3
SdRP 4 1.0
KPN 5 1.3
ZChN 6 15
sSD 11 2.8
KO 65 16.5
Inna 9 2.3
Zadne 148 375

Uwaga: niekt6rzy respondenci podali wiecej niz jedng preferowang orientacje polityczng

1.7. WczeSniejsze doSwiadczenia responden-
tow zwigzane z udziatem we wtadzach lokal-
nych

Jedny, z celéw badan realizowanych w 1988 r., jak i w 1991 r. byto
przesledzenie wczesniejszych doswiadczen respondentéow zwigzanych z
odziatem w sprawowaniu wiadzy na szczeblu gminy/miasta. W 1988 r.
prawie 25% przewodniczacych rad narodowych po raz pierwszy zasiadato
w radzie (gtownie w Wielkopotsce i Galicji; Bartkowski i in. 1990), nato-
miast w trakcie ostatnich badan wczesniejszych doswiadczen zwigzanych
z funkcjg radnego nie miato 61.3% przewodniczacych rad gmin wiej-
skich, 52.9% rad miejsko-gminnych i w matych miastach oraz 52.3% prze-
wodniczgcych z miast ponad dwudziestotysiecznych. Mozna przyjaé, iz
$rednio jedynie co trzeci przewodniczacy byt w przesztosci radnym. Sto-
sunkowo najwiekszy odsetek oséb z wczesniejszymi doswiadczeniami we
wiadzach lokalnych wystepuje wsrdd reprezentantow gmin wiejskich o
wysokim udziale rolnictwa uspotecznionego, gdzie 40.7% respondentéw
petnito juz funkcje radnego. Analizujac to zagadnienie w uktadzie prze-
strzennym mozna zauwazy¢, ze najwiecej oséb ,,nowych” wsrod przewo-
dniczacych byto w Polsce Potudniowo-Wschodniej (65.2%), a najmniej w
Wielkopoitsce i na Pomorzu (52.5%).
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I"bela 1.22. WCZESNIEJSZE DOSWIADCZENIA RESPONDENTOW W CHA-
RAKTERZE RADNEGO

Przewodniczacy W éjtowie (burmistrzowie)
w(N=235) (N=256)
byt radnym nie byt radnym byt radnym nie byt radnym
liczba % liczba % liczba % bezba %
Gminy wiejskie (N=163) 52 313 100 66 239 16«  60.9 61.3
- zdominacja rolnictwa
indywidualnego (N=116) 34 29.3 72 62.1 34 29.3 70 60.3
- zdnzym odziatem sektora
uspotecznionego (N=27) 11 40.7 15 55.6 14 30.4 13 48.1
Miasta $rednie (N=44) 4 J. 23 52-3 3 67 25 56.S
Miasta mate (N=51) 13 255 27 52.9 7 13.7 34 66.7

Uwag*: sic wstyscy respondenci podali 2’d»0za*cxna odpowiedZ

Rowniez wsrdd obecnych wojtéw (burmistrzOw) pewien odsetek sta-
nowig osoby, ktore poprzednio dziatalty badz pracowatly we wiadzach
lokalnych. Podobnie, jak i w wyzej opisanym przypadku, wczesniejsze
doswiadczenia miato szczeg6lnie wielu respondentdw w gminach wiej-
skich (23.9%), przy czym zaréwno w gminach o bardzo duzym udziale
sektora prywatnego, jak i w jednostkach o duzym znaczeniu rolnictwa
uspotecznionego odsetek ten byt bliski 30% . Z kotei w miastach ponad 20-
tys. podobnym doswiadczeniem wykazato sie jedynie 6.8% respondentéw
(w miastach matych nieco wiecej, bo 13.7%). Tym samym znalazta po-
twierdzenie powszechna opinia, ze w wyniku ostatnich wyborow lokal-
nych wymiana radnych i pracownikow samorzadowych objeta gtéwnie
osrodki miejskie, natomiast w wielu gminach wiadze petnig czesto te same
osoby co przed 1990 r. Nalezy jednak przyjaé, iz zaobserwowana sytuacja
jest wynikiem nie tylko specyficznych uktadéw spoteczno-politycznych w
gminach wiejskich (ktére miejscami mogg mie¢ forme patologii organiza-
cji zyda publicznego), ale réwniez, a moze przede wszystkim, braku wy-
ksztatconych i odpowiednio wykwalifikowanych kadr, zdolnych do spra-
wowania wiadzy. Okoto 29-30% wdéjtéw (burmistrzéw) na terenie Pol-
ski Potudniowo-Wschodniej (Galicja) oraz Poinocnej i Zachodniej (Zie-
mie Odzyskane) bylo wczesniej radnymi, podczas gdy dla reszty kraju
(Wielkopolska z Pomorzem i Slaskiem oraz ziemie dawnej Kongresowki)
wskaznik ten wynosit 20-22% . | odwrotnie, najwiecej 0s6b ,,nowych” jest
wsrod waéjtow (burmistrzow) w Polsce centralnej i wschodniej oraz na zie-
miach bytego zaboru pruskiego wigczonych do Polski po 1918 r. (65.5%
i 65.0%) a najmniej na Ziemiach P6tnocnych i Zachodnich (50.8%) oraz
w Galicji (54.3%).

Wsrdd radnych w 18 badanych jednostkach, ndziat osob, ktére juz
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wczesniej petnity podobng funkcja byt jeszcze mniejszy, niz miato to miej-
sce w przypadku przedstawicieli wtadz. Jedynie 22.0% respondentow,
byto juz kiedy$ radnymi. Wyjatek stanowita gmina Lubenia, gdzie az
44.0% respondentéw zasiadato juz wczesniej w radzie. Wyttlumaczenie
tego faktu mozna znalez¢ w opracowaniu B.Jatowieckiego, ktory podaje,
ze wybory w 1990 r. wygraly de facto osoby nalezgce wcze$niej do
miejscowego establishmentu (Jatowiecki 1990). Zupetnie inna sytuacja
wystgpita w Putawach i Olesnicy (jak wynika z cytowanej pracy —
osrodkach aktywnej kampanii przedwyborczej wiosng 1990 r. pod hastem
odsuniecia od witadzy dotychczasowych elit politycznych), gdzie ponad
3/4 radnych peini swojg funkcje po raz pierwszy.

Badania przeprowadzone wséréd mieszkancéw 5 wybranych miast i
gmin wykazaty jeszcze dobitniej niecheé¢ Polakéw do udzielania popar-
cia istniejacym ugrupowaniom politycznym. Az 79.1% respondentdéw od-
powiedziato, ze nie popiera zadnego konkretnego ugrupowania. Co jest
zastanawiajace, jedynie 6.7% ankietowanych zadeklarowato swoje popar-
cie dla NSzZ ,Solidarnos¢”, a 4.8% dla NSzZZ ,,Solidarno$¢” RI. Sposréd
partii politycznych najwiekszym — w sumie jednak bardzo matym — po-
parciem cieszy sie PSL (2.0%). Jednak najbardziej zaskakujgca moze sie
wydawac bardzo niewielka liczba 0s6b identyfikujacych sie z Komitetami
Obywatelskimi (1.0%!). Pozwala to wysnu¢ wniosek, ze KO sg spostrze-
gane przez przecietnego obywatela bardziej jako instytucje organizujgce
wybory w latach 1989-1990, niz jako samodzielne formacje polityczne.

1.8. Zakonczenie

Przeprowadzona charakterystyka dotyczy tylko gtdwnych cech re-
spondentdéw indywidualnych i nie zawiera analiz krzyzowych (dyspono-
wano blisko 1400 ankietami podzielonymi na co najmniej trzy réznigce sie
od siebie grupy: wiadze lokalne, radni, mieszkancy). W miejscach, gdzie
byto to mozliwe i celowe, starano sie wykaza¢ reprezentatywnos$¢ préby.
Udato sie to zwtaszcza w odniesieniu do badan obejmujacych przedsta-
wicieli wtadz lokalnych. Wydaje sig, ze mogg one by¢é uznane za dajgce
wiasciwy obraz struktury spoteczno-demograficznej wiadz lokalnych w
Polsce (z pominieciem wiekszych miast). Przedstawione w badaniach
preferencje polityczne respondentdw nalezy traktowa¢ wytacznie jako
zmienng niezalezng. Zmiany polityczne w Polsce — przy jednocze$nie
bardzo stabo wyksztatconych partiach politycznych i mato r6znigcych sie
programach — mogga by¢ przyczyng np. obecnie zupetnie innych sympatii
respondentéw, niz te, ktére ujawniono w pierwszych tygodniach 1991 r
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Bohdan Jatowiecki

Rozdziat 2
Scena polityczna Polski lokalnej

Termin ,Polska lokalna” jest pojeciem metaforycznym, a zatem
trudno poddajacym sie bardziej precyzyjnym definicjom. Jest to ta
'‘cze$¢ naszego kraju poza wielkimi miastami, ktéra istniata niejako
w cieniu panstwa realnego socjalizmu i mimo poddawania centra-
listycznej presji zachowata jednak swoja odrebnos$¢, ktorej Zrodiem
byto przede wszystkim kulturowe dziedzictwo, spersonalizowany charak-
ter stosunkéw miedzyludzkich, stosunkowo znaczny stopien integracji
spotecznej opartej na rodzinie i parafii, jedynych niemal instytucjach nie-
zaleznych od panstwa. Polska lokalna to takie miejsca, w ktérych istnieje
rodzinno-sgsiedzka wiez spoteczna, pewien stopien integracji opartej na
bezposrednich kontaktach oraz specyficzna subkultura, charakteryzujgca
sie zbitkg wartesci spotecznosci tradycyjnych i wartosci spoteczeristwa
konsumpcyjnego. Istotng role w systemie wartosSci odgrywa takze niecheé
do obcych.

Polska lokalna nie jest bynajmniej jednolita, przeciwnie charaktery-
ZuUjg jg znaczne zréznicowania, ktérych zrodta majg rodowodd w historycz-
nej przesztosci i podtozu kulturowym regiondéw. Polska dzieli sie na cztery
wyraznie odmienne obszary, pokrywajgce sie z grubsza z dawnymi zabo-
rami: pruskim, austriackim i rosyjskim oraz ziemie zachodnie i péinocne
uzyskane po wojnie. Kazdy z tych obszar6w ma inny profil spoteczny i
ekonomiczny. Zrdznicowania te potwierdza wiele opracowan, jak np. ba-
dania sytuacji spoteczno-gospodaczej i finansowej gmin, strategii wiadz
lokalnych, preferencji politycznych ujawnionych w wyborach partamen-
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tarnych z czerwca 1989 r., samorzagdowych z maja 1990 r. i prezydenckich
z grudnia 1990 r.

Charakteryzujac sytuacje w najwiekszym skrécie mozna powiedziec,
ze postawy innowacyjno-kreacyjne w wiekszym stopniu wykazujg spo-
tecznosci lokalne z terenu Wielkopolski, Pomorza Wschodniego oraz
dawnej Galicji, postawy konserwatywno-adaptacyjne sg bardziej rozpo-
wszechnione na ziemiach odzyskanych oraz w dawnym Krélestwie Kon-
gresowym. Postawy pierwszego typu sg takze czestsze w uktadach lokal-
nych potozonych w poblizu wielkich aglomeracji miejskiech.

Znaczne przestrzenne zroznicowanie postaw zaobserwowano réwniez
w zachowaniach wyborczych. Miernikiem tych zachowan przed 1989 r.
byta frekwencja wyborcza, poniewaz udziat w gtosowaniu mozna bylo
traktowaé, jako wyraz pewnego poparcia dla wtadz. Byta ona wieksza
na wsi niz w miastach oraz w wojewddztwach wschodnich i pdtnocno-
-zachodnich. Informacji o wiekszym zrdznicowaniu dostarczyty wybory
parlamentarne, samorzadowe oraz prezydenckie. W nowej sytuacji istot-
nym wskaznikiem, obok frekwencji, staty sie preferencje wyborcze. Po-
szczegblne obszary Polski charakteryzowaly sie odmiennym profilem
gtosowania, przy czym wyraznie wyodrebniaty sie takie tereny, jak:
wielkie aglomeracje miejskie, Galicja, Wielkopolska, ziemie zachodnie i
niektére wojewodztwa centralne.

2.1. Struktury spoteczne Polski lokalnej

Badacze struktury spoteczeristwa polskiego sg zgodni, ze jej gtdwna
cechajest dominacja pracownikéw najemnych, wsrdd ktérych przewazajg
robotnicy (jest ich dwukrotnie wiecej niz w wysoko rozwinietych kra-
jach Zachodu). Bez poréwnania liczniejsza jest tez polska klasa chtopska.
Kolejng cechg naszego spoteczenstwa, co do ktérej nie wszyscy bada-
cze sg zgodni, jest amorficzno$¢ jego struktury, ktdra wynika z braku
wyraznie okre$lonych klas spotecznych, o odrebnych interesach ekono-
micznych. Pracownicy najemni dzielg sie na kategorie statystyczno-
biurokratyczne lub zawodowe, postrzegajac siebie przede wszystkim jako
sfere produkcyjng lub budzetowa, a nastepnie jako goérnikéw, koleja-
rzy, nauczycieli, pracownikéw stuzby zdrowia itp. Zdaniem Stefana No-
waka (1989) spoteczeristwo polskie przypomina zrandomizowany agregat
statystyczny, ktory cechuje ptynne przejScie miedzy pogladami jedno-
stek i grup spotecznych, za$ Hanna Bojar stwierdza rozmycie struktury
spotecznej, znajdujgce swodj wyraz w pogtebiajacej sie od lat niezbornosci
czynnikow statusu (1990, s. 37). Amorficzno$¢ struktury spotecznej
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poteguje tez bardzo staba, jak na razie, obecnos$¢ struktur posrednich,
stowarzyszen oraz lokalnych i regionalnych grup interesu. Te ostatnig
sytuacje Stefan Nowak okreslit jako ,,préznie socjologiczng” (1988).

Nastepng cechg strukturalng jest daleko posuniety egalitaryzm pta-
cowy. Osobliwos$cig spoteczenstw realnego socjalizmu byto takze daleko
idgce podobiefAstwo dochodéw robotnikéw i wysoko kwalifikowanych spe-
cjalistéw z wyzszym wyksztatceniem.

lloSciowa dominacja robotnikéw wsréd pracownikéw najemnych po-
wigzana z ich relatywnym uprzywilejowaniem ptacowym, stwarza obiek-
tywnie tej klasie silng pozycje przetargowg, zaréwno w sferze politycz-
nej, jak i ekonomicznej. Na tle klasy robotniczej jako catosci wyrdznia sie
tzw. ,wielkoprzemystowa klasa robotnicza”, ktéra z uwagi na silng kon-
centracje przestrzenng w skali przedsiebiorstw i regionéw oraz wyzsze na
0go6t kwalifikacje i wyksztatcenie stanowi site spoteczna, ktéra nie tylko
zmiotta system komunistyczny, ale ktora zagrozi¢ moze takze budowie
nowego tadu spotecznego w Polsce.

Zagrozeniem dla tworzacego sie nowego tadu jest stabos$é klasy
$redniej, zarowno samodzielnych przedsiebiorcow, jak i autonomicznych
specjalistébw, ktérzy na Zachodzie stanowig silng warstwe spoteczng,
zajmujacg kluczowe pozycje w przedsiebiorstwach i w administracji
panstwowej. Ich sitg jest wyksztatcenie oraz wysokie kwalifikacje zawo-
dowe. Odpowiednikiem tej warstwy w Polsce jest kategoria okreslana
nadal mianem inteligencji, ktdra jednak z inteligencjg w tradycyjnym
rozumieniu tego pojecia nie ma nic wspolnego. Inteligencja bowiem, ro-
zumiana jako grupa ludzi o wysokim kapitale kulturowym, charaktery-
zujgca sie specyficznym etosem narodowego postannictwa nie istnieje,
zniszczona w swojej masie przez zachodniego i wschodniego sgsiada. Nie-
dobitki tej warstwy rozptynely sie w tzw. ludowej inteligencji, czyli w
kategorii ,,wyksztatcenncow”. Podobnie, jak w innych krajach istniejg na-
tomiast w Polsce intelektuali$ci, ktorych rola wydaje sie jednak obecnie
zmniejszac.

Kategoria przedsiebiorczych i wyksztatconych pracownikéw najem-
nych stétnowi takze zaczatek klasy $redniej, ktdra — jezeli ma sie rze-
czywiscie w te klase przeksztatcic — musi by¢ przede wszystkim do-
warto$ciowana materialnie i prestizowo.

Struktura spoteczna Polski lokalnej charakteryzuje sie swoistg odre-
bnoscia. mimo ze statystycznie rzecz biorgc w matych isrednich miastach
wystepujg podobne, jak w wielkich miastach, proporcje robotnikéw, in-
teligencji (specjalistow z wyzszym wyksztatceniem), prywatnych przed-
siebiorcow. Istniejg jednak réznice wynikajgce z wielkosci skupienia oraz
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z cech stosunk6w spotecznych, majacych bardziej spersonalizowany cha-
rakter.

Kolejng osobliwoscig polskiego spoteczenstwa, ktorg potwierdzajg
liczne badania socjologiczne, jest mikrogrupa jako podstawowy element
struktury spotecznej. ... W matym miescie — pisze Janusz Hryniewicz —
bardzo wyrazny jest uktad polegajacy na tym, ze wokot rodziny nuklearnej
koncentruje sie uktad przyjazni, w skiad ktdrego wchodzg ludzie petnigcy
role zawodowe wazne dla funkcjonowania danej rodziny... Uklad ten jest
zazwyczaj dos¢ trwaly, a wiez rzeczowa bardzo silnie wzmacnia wiez emo-
cjonalna i odwrotnie. Rzadko jednak prowadzi to do powstania grupy,
w skitad ktérej wchodzitoby kilka rodzin. Oczywiste jest, ze mikrogrupy
tworzg sie rowniez w oparciu 0 wiezi czysto emocjonalne... Interakcje i
~wiezi spoteczne w ramach tych mikrogrup sa bardzo podobne do interak-
cji i wiezi rodzinnych, co wiecej, regulujg je te same zasady, wynikajgce
z czestych stycznosci i emocjonalnej bliskosci. Mikrogrupe te okreslimy
mianem grupy rodzinno-kolezenskiej (Hryniewicz, 1990a, s. 212).

Oczywiscie grupy rodzinno-kolezenskie wystepujg powszechnie i to
nie tylko w Polsce lokalnej. W tym ostatnim przypadku jednak, wsku-
tek ,przejrzystosci spotecznej” matego Srodowiska, uktad ten nie tylko
jest bardziej czytelny, ale nabiera szczegdlnie istotnego znaczenia dla
ksztattowania relacji spotecznych w danym $rodowisku.

Grupy te spetniaty wazng role w systemie realnego socjalizmu, zmniej-
szaty bowiem jego dolegliwosci, a przede wszystkim zakres reglamentacji
zachowan spotecznych przez panstwo i jego instytucje. Jak trafnie za-
uwaza Jacek Szmatka: Sfera matych grup i struktur spotecznych stanom
skuteczng zapore przeciwko infiltracji ze strony makrostruktur, jest takze
mechanizmem (mmm) poszerzania indywidualnej wolnosci. (Szmatka, 1988,
S.36).

Rownoczesnie jednak grupy rodzinno-kolezenskie, w przypadku kiedy
ich Uderzy zajmujg znaczaca pozycje w uktadzie wiadzy politycznej lub
ekonomicznej, tatwo przeksztatcajg sie w kliki opanowujac strategiczne
pozycje w danej instytucji lub tez miejscowosci.

Jak wynika z ustalen CPBP 09.8 ,,Rozwdj regionalny — rozwoj
lokalny — samorzad terytorialny”, a szczeg6lnie z badah prowadzo-
nych pod kierunkiem Janusza Hryniewicza, zycie przecietnego Polaka,
zwitaszcza w matym miescie, przebiega w zasadzie wytgcznie w matych
grupach, poniewaz nadal bardzo niewielkie znaczenie ma identyfika-
cja z grupami typu zrzeszeniowego. W efekcie jednostka uczy sie tego,
aby w kazdej aktywnosci publicznej oczekiwac bliskich emocjonalnych
zwigzkéw z instytucjami lub innymi osobami. Co wiecej wzory te sg
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ksztaltowane i umacniane w procesie socjalizacji, totez ich zywotnosé
bedzie prawdopodobnie bardzo trwata.

Strukturatiz€icja spoteczna, gtébwnie w oparciu o grupy rodzinno-
-kolezenskie ma bardzo powazne konsekwencje dla ksztattowania sie no-
wego tadu spotecznego. Grupy te postrzegajg otoczenie instytucjonalne
jako nieprzyjazne. Réwniez jako wrogéw traktuje sie wszystkich in-
nych, nie bedacych cztonkami wiasnej grupy. W efekcie wytwarza sie
relatywizm moralny, usprawiedliwiajgcy dowolne postepowanie wiasne
przy jednoczesnym rygoryzmie wobec zachowan cztonkéw grup obcych.
Przystowiowa moralnosé Kalego jest jedng z cech charakterystycznych
polskiego spoteczenstwa.

Grupy rodzinno-kolezenskie wytwarzajg specyficzne postawy, prefe-
rujgce niekonkurencyjne zachowania spoteczne, brak jest gotowosci kon-
kurowania z innymi o pienigdze, wiadze czy samorealizacje. Jest to
catkowicie zrozumiate, poniewaz trwato$¢ mikrogrupy zalezy od otrzymy-
wania rownych korzysci. Stad tez nastawienie wobec pracy ma charakter
gtownie konsumpcyjny, a sfera pracy czy tez nauki nie jest na ogoét trak-
towana jako Zrédto samorealizacji. Jedynym $rodowiskiem spotecznym,
gdzie istniaty, cho¢ w ograniczonym zakresie, zachowania konkurencyjne
byli intelektualisci.

Silna identyfikacja z grupami rodzinno-kolezefiskimi utrudnia przy-
nalezno$¢ do zrzeszen, poniewaz w grupach tych wiez emocjonalna
naktada sie na wiez rzeczowg Zaspokajanie czesci potrzeb poprzez ucze-
stnictwo w zrzeszeniu nie zagraza wprawdzie spoistosci grupy kotezerisko-
-rodzinnej, ale stwarza trudng sytuacje, poniewaz jednostka potrzebuje
silnej wiezi emocjonalnej, ktéra w zrzeszeniu odgrywa role minimalna.
W takiej sytuacji jednostka czuje sie nie tylko zagubiona, ale wrecz za-
grozona w swojej integralnosci.

Z obserwacji sceny spotecznej matych miast wynika, ze istnieje
wyrazna personifikacja instytucji publicznych. W powszechnej opinii
rzadza nimi kliki, tak wiec wrogos¢ ogniskuje sie na innych mikrogrupach.
Instytucje zostajg spersonalizowane przez wessame reprezentujgcych je
0s6b w Jcliki”, ,uktady”, stosunki towarzyskie” — pisze Anna Giza Po-
leszczuk (1991 s. 97).

Zaobserwowa¢ mozna réwniez interesujagce zjawisko, ktdre ujawnito
sie w wielu miejscowosciach w trakcie kampanii wyborczej do wiadz sa-
morzadowych, kiedy to bardzo czesto wystepowaty ostre konflikty typu
emocjonalnego na tle cech osobowos$ciowych partneréw, niezaleznie od
wspolnego interesu. W efekcie partnerzy stawali sie wrogami, a wspélny
interes nie byt realizowany. Tak wiec zainicjowanie wspoétpracy cztonkéw
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kilim grup rodzinno-kolezeriskich jest czesto bardzo trudne, a wszelkie
sytuacje, w ktérych nie mozna sie natychmiast odwota¢ do opinii mikro-
grupy, budzg lek i sg unikane. Spotecznosci lokalne sg wiec silnie zato-
mizowane, nie jest to jednak atomizacja jednostek, ale grup rodzinno-
-kolezenskich.

Wymiana informacji w tych grupach stuzy przede wszystkim umac-
nianiu wiezi spotecznej, nie ma wiec charakteru dyskursywnego, zmie-
rzajgcego do zaproponowania réznych sposob6w rozwigzania danego pro-
blemu. Nawet przekazanie informacji, ze inni maja odmienny punkt wi-
dzenia jest traktowane jako naruszenie solidarnosci grupowej. Zjawisko
to mozna byto obserwowac¢ w trakcie dziatalnosci komitetow obywatel-
skich przed wyborami samorzagdowymi, gdzie brak zgodnosci pogladow
prowadzit niemal nieuchronnie do roztamu.

Jak zauwaza J. Hryniewicz réwniez: w odniesieniu do probleméw glo-
balnych oczekuje sie gotowych, jednorodnie emocjonalnie podbudowanych
formut. Jak sie wydaje najgrozniejszg konsekwencja tego stanu rzeczy
jest intelektualna niemoznos$¢ zaakceptowania wielosci przyczyn roznych
globalnych wydarzeri spoteczno-politycznych (Hryniewicz, 1990b, s. 222).
Spoteczenstwo jest wiec podatne na wyjasnianie zjawisk i proceséw
spotecznych w silnie zmitologizowanych kategoriach ideologicznych, stad
tendencje do spiskowej interpretacji wydarzehA i poszukiwania wroga.
Odzwierciedla sie to wyraZznie w jezyku publicznych wystgpief zasob-
nych w stownictwo militarne.

Zaroéwno czynniki strukturalne, jak i wynikajgce z nich uwarunkowa-
nia psychospoteczne nie sprzyjajg samoorganizowaniu sie¢ mieszkancow
W grupy typu zrzeszeniowego. W spotecznosciach lokalnych nie ma wiec,
jak sie wydaje, szerszego zaplecza dla dziatalnoSci samorzadowej.

2.2. Polska lokalna po wyborach samorzado-
wych

Jak wynika z badan CPBP 09.8 ,,Rozw0j regionalny — rozwoj
lokalny — samorzad terytorialny”, potwierdzonych zreszta niskg fre-
kwencja w wyborach samorzagdowych, przekonanie o mozliwosci wziecia
spraw lokalnych we wilasne rece nie bylo zbyt powszechne. Przeciwnie,
ponad 2/3 badanych uwazato, ze problemy ich miejscowosci powinny
by¢ rozwigzywane w skali globalnej przez panstwo. Mozna to oczywiscie
traktowac jako rezultat centralizacji panstwa realnego socjalizmu, ale wy-
nika to rowniez z przekonania o znacznym skomplikowaniu wspdétczesnego
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Swiata i Scistej wspotzaleznosci problemdw globalnych i lokalnych. Ostat-
nie doswiadczenia w ksztattowaniu systemu finansowania samorzgadow
lokalnych zapewne utwierdzg jeszcze bardziej to przekonanie. W Swietle
tych uwag zrozumiata staje sie takze wyrazona przez badanych opinia
0 potrzebie znacznego wptywu wiadz centralnych na zycie spotecznosci
lokalnych. Zdanie takie wyrazato od 78% badanych mieszkaricéw wsi do
95% w duzym miescie. Ankietowani mieszkancy byli ponadto zdania, ze
interwencja centrum jest zbyt mata i postulowali jej zwiekszenie (Bocz-
kowski, 1990, s. 144 i nast.). Warto pamieta¢, ze opinie te odnoszg sie
jeszcze do dawnego uktadu wiadzy lokalnej. Informacje te potwierdza
tzw. bitwa o rejony, kiedy to nie konczace sie delegacje przedstawicieli
dziesigtkbw miejscowosci w Polsce szturmowaty Urzad Rady Ministrow,
domagajac sie utworzenia rejonéw administracji rzagdowej w ich miej-
scowosci. Przeciwnikami rejonow i zwigkszenia uprawnien gmin wydajg
sie by¢ jedynie samorzadowi aktywisci, dziatajacy na poziomie regio-
nalnym i ogélnokrajowym dopatrujgcy sie w poczynaniach centrum za-
grozenia dla ich nowo wywalczonych pozycji w uktadzie wiadzy. Wydaje
sie wiec, ze wiekszo$¢ mieszkancOw nie pragnie bra¢ udziatu w rzadzeniu,
pragnie by panstwo i ich miejscowosci byty sprawnie i uczciwie rzgdzone.

Najbardziej popularnym sloganem kapanii wyborczej do samorzadéw
terytorialnych bylo hasto: ,po wyborach obudzimy sie juz w innej
Polsce, poniewaz mieszkarncy spotecznosci lokalnych wezmg sprawy we
wiasne rece”. W trakcie kampanii wyborczej nie szczedzono obietnic
1 demagogii. Zderzenie z rzeczywistoscig bylo jednak brutalne. Nowi
dziatacze samorzgdowi odkryli, ze majg mniej uprawnieri niz sie spodzie-
wali otrzymaé, kasy gminne sg puste i nie ma nadziei na realizacje nie
tylko obietnic, ale nawet najpilniejszych potrzeb. Co bardziej ambitni
dziatacze ,uciekli”, poszukujac ujscia dla swojego politycznego tempe-
ramentu w sejmikach wojewddzkich i og6lnopolskich strukturach sa-
morzadowych. Zwykli obywatele rozczarowali sie rowniez, chociaz mniej
oczekiwali i mniej sie angazowali (niska frekwencja w wyborach). Mieli
jednak nadzieje na zmiany przynajmniej w sposobie sprawowania wiadzy,
ale i w tej dziedzinie oczekiwania ich w wielu miejscowosciach nie spetnity
sie m.in. wskutek konfliktéw i wasni w kregach nowych elit.

Dziewie¢ miesiecy po wyborach w Polsce lokalnej domintga
wiec mieszane odczucia i oceny.

W opimi obywateli ich wpltyw na sprawy lokalne zwiekszyt sie, ale
nie jest to opinia podzielana przez wszystkich. Okoto 30% badanych
jest zdania, ze majg obecnie wiecej do powiedzenia. Jednakze potowa
uwaza, ze ich wptyw na sprawy gminy jest taki sam jak poprzednio (tab.
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2.1.). Wsrod pieciu badanych miejscowosci najbardziej pesymistycznie
postrzegajg sytuacja mieszkancy wiejskiej gminy Brudzen Duzy, najbar-
dziej optymistycznie obywatele Mragowa.

Jest rzeczg najzupetniej oczywista, ze dziatacze samorzadowi sg na-
stawieni znacznie bardziej optymistycznie. Wiekszy wptyw obywateli na
sprawy gminy deklaruje ponad 80% przewodniczacych rad, ponad 70%
burmistrzéw i ponad 65% radnych.

Radni nie cieszg sie zbyt duzym zaufaniem mieszkancéw. Zaufanie
do wiegkszosci radnych deklaruje jedynie 15% badanych, a zaufanie do
niektérych radnych 23%. Zaufanie do wiekszosci radnych deklaruje na-
tomiast 50% przewodniczacych i tylko 35% radnych (tab. 2.2.).

Thbela 2.2. Opinie NA TEAMT RADNYCH (W %)

Przewo- Radni Ludnos$é

dniczacy Ogbtem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen

(N=235) (N=3<M) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
Mam zaniknie do

wiekszosci radnych 50.6 34,7 14,6 17,0 154) 124) 144) 154)
Mam zaniknie do

niektérych radnych 36,4 41,0 22,5 11,0 2*%4) 19,6 264) 30,0
Mam zaufanie tylko

do kilku radnych 10,4 20.5 235 33,0 40.0 22.8 210 30,0
Nie mam zanfonia do

nikogo 0,4 130 11,4 6J0 124) 64» 144) 18,0
Nie mam zdania 2,2 2] 22.0 33,0 70 39,1 2530 730

Mieszkarncy badanych gmin w znacznej czesci nie wykazujg wiekszego
zainteresowania sprawami lokalnym (ok. 38%). Jest jednak rzeczg zasta-
nawiajgcg, ze brak zainteresowania sprawami lokalnymi deklaruje az 20%
przewodniczacych rad i tyle samo radnych (tab. 2.3.A.).

Brak zainteresowania wynika ze znacznej zlozonosd problemdw lo-
kalnych. Takiego zdania jest 43% obywateli, 37% radnych i 31% przewo-
dniczacych rad (tab 2.3.B. i 2.3.C.). Az 53% obywateli uwaza, ze wpraw-
dzie moga bra¢ udziat w wyborach, ale nie maja zadnego wptywu na po-
lityke lokalng. Opinie te potwierdza spory odsetek radnych (31%) jraz
przewodniczacych rad (23%) (tab. 2.3.D.).

Ponadto badani sg zdania, ze wtadze lokalne bardziej komplikujg po-
lityke niz nalezy. Opinie te potwierdza 50% badanych mieszkarncéw oraz
37% radnych i 23% przewodniczgcych rad. (tab. 2.3.E.).

Podobne sady wyrazone sg we wszystkich miejscowosciach z wyjat-
kiem Tucholi, gdzie mniej obywateli jest sktonnych podziela¢ opinie o
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ztozonosci polityki lokalnej, nieco wieksze jest takze ich zainteresowanie
sprawami lokalnymi, podobnie jak w gminie Lubenia.

Ifebeta 2.3. Stopien zainteresowania sprawami lokalnymi

(w %)

A. Sprawy lokalne rzadko mnie interesujg

Przewo- Radni Ludno$é
dniczacy Ogétem Miarowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
zgadzam fe 5 8,2 9,4 22,4 9.0 17,0 24,2 24.0 38,0
4 13,0 M 16,1 26.0 9,0 13,2 124) 20.0
3 12,1 10,7 22.4 30,0 22,0 26.3 21.0 13,0
2 13,9 12ﬁ 18,7 26,0 19,0 12,1 18.0 18,0
aie rgadxaxn «¢ 1 52,8 56,4 20.4 9.0 33,0 24,2 250 11,0

B. Polityka na szczeblu lokalnym jest na tyle prosta, ze zwykli ludzie sg
w stanie jg pojac

Ptjcwo- Radni Ludnos¢
dniczacy Ogdtem Mragowo Lubenia Pnck Tuchola Brudzen
(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
zgadzam sza 5 14,6 14,5 13,7 14) 16,0 17,6 17,0 74)
4 27,4 19,9 21,5 31,0 13,0 15,4 21,0 26,0
3 34,6 243 25,2 40,0 15,0 29.6 22,0 19,0
2 15,9 22,2 19,8 16,0 20,0 15,4 174) 30,0
nie zgadzam ac¢ 1 7,5 194 19,8 2.0 36,0 22.0 2130 17,0

C. Polityka na szczeblu lokalnym jest na tyle skomplikowana, ze zwykli
ludzie nie sg w stanie jej pojac

Przewo- Radni Ludnos¢
dniczacy Og6tem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
zgadzam soe 5 9,6 16.8 215 84) 38,0 25,8 21,0 14.0
4 22,4 20,4 22,3 36,0 17,0 17,2 7,0 34,0
3 26,8 20,9 25,8 27.0 15,0 22,4 35,0 28.0
2 19.7 202 17,6 19.0 14,0 14,0 21,0 194)
nie zgadzam sie¢ 1 21,5 21,7 12.8 10,0 16,0 18.3 154) 5,0

Przekonanie o tym, ze rada reprezentuje poglady mieszkancow nie
jest ani duze, ani powszechne. Poglad, ze rada wyraza je w nieznacznym
i bardzo matym stopniu podziela og6tem 45% badanych mieszkancow,
najwiecej w Lubeni — 76%, w Brudzeniu — 65%, Tucholi — 59%,
Mragowie — 45% i Pucku — 29%. Jednakze w Pucku najwyzszy jest od-
setek opinii ambiwaletnych: ,trudno powiedzie¢”, bo az 54% (tab. 2.4.).
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D. Ludzie mogg bra¢ udziat w wyborach, ale nie majg zadnego wptywu na
polityke lokalng

Przewo- Radni Ludnos¢
dniczacy Ogotem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
zgadzam sie 5 75 164 27.1 25.0 42.0 35,5 24.0 930
4 15.4 15.0 26.1 25.0 18.0 194 22.0 45.0
3 233 26,7 242 27.0 19.0 17.2 17.0 40,0
2 27.4 155 * 11,6 14.0 8.0 9.7 21.0 5,0
nie zgadzam sie 1  26.4 26.7 11.0 9.0 13.0 16.1 16,0 110

E. Wiadze lokalne czesto bardziej komplikujg polityke mz nalezy

Przewo- Radni Ludnos$¢
dniczacy Og6tem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
zgadzam sie 5 6.1 17.8 26.0 5,0 44.0 35,9 32i) 13.0
4 175 19.4 24,5 38.0 17.0 239 23.0 20,0
3 18.3 22.4 321 41.0 15.0 28.3 210) 54.0
2 25.8 20.2 8.6 12,0 6.0 33 10.0 11.0
nie zgadzam $¢ 1 323 20.2 8,8 430 17,0 8,7 12.0 2J)

Tabela 2.4. StopieA reprezentowania pogladéw mieszkancoéw
PRZEZ RADE GMINY (W %)

Ogotem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
(N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)

W bardzo duzym stopnia 3,4 13,0 2,0 1,1 1,0 —
W do$¢ duzym stopniu 17,2 27,0 13,0 16,1 18,0 12,0
W nieznacznym stopniu 29,6 16,0 48,0 15,1 29,0 39,0
W bardzo matym stopniu 18,1 4,0 28,0 14,0 20,0 24,0
Thidno powiedzie¢ 31,6 40,0 9,0 53,8 32,0 25,0

Pewng poprawg w funkcjonowaniu lokalnej administracji zauwaza
40% badanych mieszkancow, najwiecej w Pucku — 50%, a nastepnie
w Mragowie — 41%, w Lubeni — 36%, Tucholi — 33% i w Brudzeniu
— 17%. Réwnoczesnie pogorszenie stwierdza 15% mieszkaricow Lubeni
i po ok. 10% mieszkancow Pucka i Tucholi (tab. 2.5.).

Opinie dziataczy samorzadowych sg oczywiscie znacznie bardziej
optymistyczne, poprawe stwierdza bowiem 75% przewodniczacych rad,
66% radnych, przy czym az 22% przewodniczacych uwaza, ze nastgpita
znaczna poprawa w funkcjonowaniu administracji.

Trzeba tu jednak zaznaczy¢,- ze opinie mieszkahcow i dziataczy sa-
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T&bela 2.5. Ocena efektywnosci admnistracji lokalnej po wy-
borach SAMORZADOWYCH (W %)

Przewo- Radni Ludnos¢

dniczacy Og6tem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzefi

(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=i00) (N=93) (N=1u0) (N=100)
Znacznie lepiej

niz poprzednio 21,7 13,2 5,4 9,0 6,0 6,9 5,0 —
TYoche lepiej 53,6 52,4 30.5 34,0 30,0 44.4 28,0 17,0
Nie ma réznic 13,2 19,0 43.8 30.0 38,0 37,6 45,0 68,0
Gorzej niz

poprzednio 47 7,6 8,8 4,0 15,0 111 10,0 4,0
Trudno powiedzie¢ 6,0 6,8 115 23,0 11,0 — 12,0 11,0

morzadowych nie sg w pelni poréwnywalne, poniewaz badania opinii mie-
szkancow przeprowadzono w 5 miejscowosciach, za$ przewodniczacych
rad i burmistrzow w okoto 250 jednostkach, a radnych w blisko 20
gminach. Tak wiec opinie dotyczace spraw szczegOtowych mogg sie
réznicowac lokalnie, natomiast opinie na tematy bardziej ogdlne w bardzo
matym stopniu podlegaja miejscowym wptywom.

Whnioski jakie mozna wyciagna¢ z tych badan wskazuja, ze bynajmiej
nie wszyscy mieszkancy Polski lokalnej sg przekonani, ze wzieli swoje
sprawy we wiasne rece, przeciwnie — w wielu przypadkach witadza lo-
kalna jest podobnie wyalienowana jak poprzednio, co wiecej wielu obywa-
teli w ogdle nie zamierzato angazowac sie w sprawy swojej miejscowosci.
Nie jest to oczywiscie zadng niespodzianka w $wietle znanych wynikéw
badan CPBP 09.8 ,,Rozwdj regionalny — rozwdj lokalny — samorzad
terytorialny”.

Informacje uzyskane od respondentow z 5 gmin sg uzupetnione ob-
serwacjami poczynionymi w kilkunastu miejscowos$ciach, ktére pozwalajg
wyrobi¢ sobie pewien poglad na klimat, w jakim ksztattujg sie postawy i
zachowania aktor6éw spotecznej sceny. Na scenie tej dochodzi do licznych
konfliktow, ktorych stawka sg wptywy, przywileje czy po prostu wiadza.
Sg to zarowno konflikty ,,nowego” ze ,,starym”, jak i rozgrywki wewnatrz
obozu postsolidarno$ciowego. Konflikty te majg miejsce gtéwnie w szere-
gach lokalnych elit, przy bardzo niewielkim zaangazowaniu spotecznosci
lokalnych.

W badanych spotecznosciach lokalnych mamy do czynienia z dwoma
réznymi typami uktadu politycznego. W pierszym przypadku Komitety
Obywatelskie majg znaczng przewage w radach i praktycznie ich przed-
stawiciele mogg rzadzi¢ samodzielnie, w drugim znajdujg sie w mniej-
szosci, totez niezbedne jest poszukiwanie kompromisu.'" Konflikty w ra-
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mach elit politycznych wystepujg zarébwno w pierwszym, jak i drugim
przypadku.

Interesujaca jest sytuacja w Poddebicach, gdzie wybory wygrat Ko-
mitet Obywatelski uzyskujac 17 miejsc w 24-osobowej radzie. W miej-
scowosci tej po wyborach samorzadowych nastgpito silne ,,przewietrze-
nie”. Burmistrzem zostat cztowiek nowy, od niedawna mieszkajacy w
miescie, o radykalnych pogladach. Uwazat, ze kto kiedykolwiek nalezat
do PZPR nie moze petni¢ zadnych funkcji kierowniczych. Zwolnit wiec
wszystkich pracownikéw urzedu od stanowiska referenta w gore, ota-
czajac sie kregiem swoich znajomych, majgcych oficjalng rekomendacje
miejscowego lub regionalnego KO.

Taka radykalna postawa burmistrza doprowadzita do konfliktu z
czescig radnych, padaly wzajemne oskarzenia. Radni sprzeciwiajacy sie
burmistrzowi, okre$lani byli jako pozostato$¢ pezetpeerowska. Ustgpit
przewodniczacy rady, a jego miejsce — niespodziewanie — zajat le-
karz, nie nalezagcy do nowego uktadu wiadzy, ktéry wygrat dzieki koa-
licji czesci radnych z KO, ludowcow i niezrzeszonych. Odchodzac, byly
przewodniczacy rady tak scharakteryzowat na lamach miejscowej ga-
zety sytuacje w gminie: Jednym z tych zjawisk, o ktérych opinia pu-
bliczna powinna by¢ poinformowana jest montowanie ukladu towarzysko-
personalnego. Zrozumiaty w zyciu prywatnym jest nie do przyjecia w
dziatalnosci publicznej... nie wolno milczeé¢, gdy waska grupa ludzi usituje
zmonopolizowa¢ podejmowanie kluczowych dla gminy decyzji, czyniac
to w sposéb arogancki z lekcewazeniem wymogéw prawnych i zasad
wspotzycia spotecznego. Radni przeciwni burmistrzowi stawiajg wniosek
o wotum nieufnosci, ktéry jednak nie przechodzi stosunkiem gtoséw 12
do 10.

Podtozem konfliktéw obok pogladéw politycznych, jest takze réznica
interesdbw miedzy miastem a wsig oraz miedzy nowymi i starymi mie-
szkancami miasta. W konflikt ten uwiktane sg rdézne grupy i ambitne
jednostki pretendujgce do uzyskania wptywu w gminie. Burmistrz i jego
krag dziata wiec w stanie statego zagrozenia swojej pozycji. Stwierdza, ze
ma w miescie co najmniej 100 wrogow, ktorzy by go chetnie powiesili na
latarni i dodaje, ze boi sie chodzi¢ sam w nocy po ulicach. Mieszkaricy
niezaangazowani w konflikt stwierdzaja, ze w istocie jest to rozgrywka
w wyzszych sferach miasta, w ktdrej biorg udziat gtéwnie lekarze i nau-
czyciele. Jest to wiec, zdaniem 0s6b niezainteresowanych, konflikt dwdch
grup rodzinno-towarzyskich, walka o wiadze i wplywy w miescie. Sy-
tuacja taka przyczynita sie zapewne do znacznego sukcesu Stanistawa
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Tyminskiego w wyborach prezydenckich, ktéry w drugiej turze uzyskat
az 48% gtosowl.'

Odmienna sytuacja istnieje w Puttusku, gdzie KO ,,Solidarno$¢” uzy-
skat tylko 13 mandatéw w 28-osobowej radzie miejskiej. Zaistniata wiec
koniecznos$¢ stworzenia koalicji. Wspolnie obsadzono stanowiska w ra-
dzie i zarzadzie, a funkcja burmistrza miato przypas¢ kandydatowi KO.
W trakcie wyboréw wygrat jednak inny kandydat. Od tej pory rozpoczat
sie ostry konflikt poczagtkowo w radzie, w ktory z czasem zostali wigczeni
mieszkancy i lokalna prasa. Mimo usilnych staran i formutowania pod
adresem burmistrza coraz bardziej ostrych zarzutéw nie udato sie rad-
nym zwigzanym z KO doprowadzi¢ do odwotania burmistrza. W radzie
nastagpit bowiem wyrazny podziat na trzy zwalczajgce si¢ ugrupowania:
radnych KO, SdRP i niezaleznych oraz chiopéw. Sytuacja ta utrudnia
oczywiscie osiggniecie sensownego kompromisu2.

Podobnie jak w innych miejscowos$ciach, gdzie wystepujg konflikty w
ramach nowo wybranych wiadz i w Puttusku znaczny sukces osiggnat
Tyminski (34% gtoséw w pierwszej i 37% w drugiej turze wyborow).

Najbardziej skrajnym przypadkiem jest Szczyrk, gdzie w solidar-
nosciowej radzie miejskiej wystepuje catkowicie abstrakcyjny konflikt o
podtozu personalnym. Mimo tego, ze bezapelacyjne zwyciestwo odniost
Miejski Komitet Obywatelski, ktéry do 18-osobowej rady wprowadzit 14
0s6b, to jednak natychmiast doszto do konfliktu przy wyborze burmi-
strza. Poczatkowo nie byto kandydatéw. Przewodniczacy MKO, zamozny
przedsiebiorca, prowadzacy interesy za granica, dla zachety postanowit
ufundowac¢ dodatek do pensji w wysokosci miliona ztotych miesiecznie.
Chetnych nadal nie byto. Przedtuzajgcy sie impas w wyborze burmistrza
spowodowat, ze czes¢ cztonkéw MKO zwrécita sie do przewodniczacego
rady. aby ten, przynajmniej przejsciowo, podjat sie tej funkcji. Przewo-
dniczacy wyrazit zgode pod warunkiem, ze bedzie miat prawo wybraé so-
bie zastepce. Wysunat dwie kandydatury spos$réd dziataczy MKO, ktorzy
poprzednio petnili juz funkcje administracyjne w miejscowym Urzedzie
Miejsko-Gminnym.

Cze$¢ radnych byta niezadowolona zaréwno z kandydata na bur-
mistrza, jak i na jego zastepcéw. Przeciwnicy kandydatury przewo-
dniczacego rady na burmistrza zaczeli przekonywaé innych radnych i
wysuneli kontrkandydatury na burmistrza i jego zastepce. W ten spos6b
przed wyborami zapewnili sobie 14 gloséw, a wiec pewne zwyciestwo.
Na dzieh przed sesjg rady informacja o tym ,spisku” przedostata sie na

’Badania Pawia Starwty
2Badania Janusza Hryniewicza.
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zewnatrz i doszta do przewodniczacego rady oficjalnie kandydujgcego na
burmistrza. Bedac pewnym przegranej, z kolei on wysunat kandydaturg
jednej z os6b przewidzianch przez niego na zastepce burmistrza. W wy-
niku gtosowania burmistrzem zostat kandydat ,,spiskowcéw” stosunkiem
gloséw 11 : 7. W tej sytuacji przewodniczacy rady podat sie do dymi-
sji, ktora jednak nie zostata przyjeta. W trakcie zakulisowych rozmow
zazadat on podobno, aby z kotei nowo wybrany burmistrz podat sie do
dymisji, w przeciwnym razie grozit ztozeniem mandatu radnego.

Po przegranych wyborach grupa zwolennikéw przewodniczacego Miej-
skiego Komitetu Obywatelskiego przystapita do kontruderzenia. Zwotano
zebranie komitetu, rozszyfrowujac przedtem nazwiska ,,spiskowcéw”. Na
drugi dzieh wyniki tajnego gtosowania zostaty publicznie ujawnione. Cata
ta afera wywotata oburzenie zaréwno czesci cztonkéw MKO, jak i mie-
szkancow, zwilaszcza, ze zastepcg burmistrza zostat cztowiek zupeinie
nowy, mato w miescie znany. Mieszkancy nie akceptujac ani zastepcy,
ani burmistrza swoje pretensje zwrdcili przeciwko przewodniczagcemu
MKO, ktéry reczyt niejako za popieranych przez siebie radnych. Ten
za$ proébujac ratowac swoj prestiz zapowiedziat akcje protestacyjne prze-
ciwko nowemu burmistrzowi, grozac pikietami przed Urzedem Miejskim.
W wyniku calej tej zenujacej sytuacji rozpadt sie Komitet Obywatelski,
a ludzie poprzednio aktywni wycofali sie z zycia politycznego. Scena po-
lityczna Szczyrku zostata pozbawiona aktorowa3.

Z kolei sytuacja w Wesotej wydaje sie by¢é dos¢ typowym przyktadem
konfliktu nowego uktadu wihadzy ze starym, a rada stata sie terenem roz-
grywek miedzy przeciwnikimi dgzacymi do wzajemnej kompromitacji. W
22 osobowej radzie 13 zostatlo wybranych z ramienia Komitetu Obywa-
telskiego. Wybor wiadz miasta dokonat sie stosunkowo szybko i w miare
bezkonfliktowo. Jednakze posiedzenia rady od poczatku przebiegaja w
burzliwej atmosferze. Opozycja przecigga sprawy proceduralne, ucieka
sie takze do poruszania spraw prywatnych innych radnych np. kto i jaki
zaptacit podatek wyréwnawczy lub kto chciat pobra¢ menalezne wyna-
grodzenie. Opozycja atakuje takze zarzad miasta w miejscowej gazetce
wydawanej przez Towarzystwo Przyjaciot Wesotej. Z kolei Komitet Oby-
watelski nie pozostaje dtuzny odpowiadajac na ataki w ten oto sposéb:
Odradzajgca s»e komunistyczna hydra nie godzi sie z utratg pozycji i wy-
korzystuje wszystkie sytuacje w miescie i w kraju by kasa¢ i zaraza¢ swym
$miercionosnym jadem4.

Okres$lenie przyczyn tych konfliktéw nie zawsze jest tatwe, poniewaz

33adam& Wojciecha Biasiaka i Marka S. SiciepanskiegD-
4Badania Pawia Swiamewicaa.
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w niektérych przypadkach ich Zrodta tkwig w konfiguracji grup rodzinno-
-kolezenskich. Brak rozeznania w interesach tych grup i skomplikowanych
powiazaniach powoduje czesto ich naruszenie i staje sie powodem silnego
antagonizowania réznych aktorow lokalnej sceny. W spotecznosciach lo-
kalnych sytuacja jest szczegdlnie delikatna totez zbyt radykalne dziatania
w stosunku do tudzi ze ,starej nomenklatury”, jak to miato miejsce
w Poddebicach, powoduje przeciwdziatanie grup zwigzanych z nowym
uktadem wiadzy poniewaz osoby do nich nalezace sg powigzane wiezami
pokrewienstwa lub kolezenstwa z ludZzmi poprzedniego ukiadu wiadzy, a
zZwigzki te sg silniejsze niz poczucie przynaleznosci do grupy ideologicz-
nej. Przyczyng konfliktéw sg tez czesto cechy osobowosciowe gtéwnych
protagonistéw oraz ewidentne btedy w socjotechnice dziatania.

Niektére przyczyny konfliktéw sg natomiast do$¢ oczywiste. Do ta-
kich nalezy sprzeczno$¢ interesow ludnosci miejskiej i wiejskiej danej
gminy. Jednakze sama rdznica obiektywnie dajgcych sie okresli¢ inte-
resOw nie jest wystarczajacq przyczynag do zantagonizowania elit wiadzy
i spotecznosci lokalnych. Istniejg bowiem przyktady gmin, gdzie tego ro-
dzaju réznice interesow nie powodujg nadmiernych antagonizmow.

Istniejg tez gminy, gdzie mimo politycznego zréznicowania wewnatrz
rady mamy do czynienia ze sktonnos$cig do kompromisu umozliwiajgcego
mniej lub bardziej harmonijng wspoétprace.

Do takich przypadkéw nalezy np. Miedzychdéd, gdzie nowa rada uzy-
skata mocng pozycje na lokalnej scenie politycznej, a wtadze gminy usitujg
wptywac takze na polityke kadrowag nie podlegajgcych jej instytucji. Duzg
role odgrywajg w tym zakresie uktady rodzinne i powigzania towarzyskie.
Przy zmianach kadrowych chodzi nie tylko o wzgledy polityczne, ale takze
materialne, wskazywano bowiem, ze stanowisko dyrektora ZOZ warte
jest 10-20 miliondéw miesiecznie. Przy obsadzaniu stanowisk w zarzadzie
kierowano sie sporym pragmatyzmem.

Objecie stanowiska burmistrza przez bytego naczelnika jeden z rad-
nych skomentowat tak: stara nomenklatura wykorzystuje stare uktady, a
nowa nowe, byle Miedzychéd miat z tego korzy$ci. W czasie kampanii
wyborczej do samorzadéw nastapito rozbudzenie oczekiwan spotecznych,
a nowe wiadze — wskutek recesji i trudnosci finansowych — nie byty
w stanie ich zaspokoié¢, tym bardziej, ze stare wiadze byly wyjatkowo
skuteczne i w opinii mieszkancoéw dobrze zarzgdzaty miastem.

W Miedzychodzie dynamicznie rozwija sie przedsiebiorczos¢ pry-
watna. Ogoétem funkcjonuje 908 podmiotéw gospodarczych (w tym:
handel — 217 i produkcja — 174). W 1990 r. powstalty 353 nowe
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przedsiebiorstwa prywatne, zlikwidowano za$ 58 (przewaznie tradycyjne
rzemiosto).

Nowe wtiadze osiggnely jednak relatywnie spory sukces: zakonczyty
inwentaryzacje mienia komunalnego, przez caty czas kontynuowano za-
planowane remonty. Sytuacje finansowg ratuje sie obecnie wyprzedazg
mienia komunalnego.

Brak wigkszych konfliktéw, wzgledna zamozno$¢ miasta i niezie
osiaggniecia samorzadu nie ttumaczg duzego sukcesu Stanistawa Tymin-
skiego w Miedzychodzie, ktdry w pierwszej turze uzyskat 36% gtosow,
a drugi — Lech Walesa — otrzymat jedynie 21% (jak wynika z
badan w innych miejscowos$ciach, Tyminski wygrywat gtéwnie tam gdzie
wystepowaty ostre konflikty w nowej elicie wiadzy). Spory sukces odnidst
takze Witodzimierz Cimoszewicz — 16%. W drugiej turze bardzo nie-
znacznie wygrat Watesa — 50,4% gtosowb.

Wzglednie spokojna jest takze lokalna scena polityczna w Mragowie6.
Nowg elite wiadzy w tym mieScie tworzg byli opozycyjni dziatacze, ktérzy
wydawali podziemng lokalng gazete. Drugim kregiem miejscowej elity sg
prywatni przedsiebiorcy. Polityka nowych witadz opiera sie na zatozeniach
Kongresu Liberalno-Demokratycznego i zmierza do minimalizacji inter-
wencji whadz w zycie gospodarcze i spoteczne gminy. Polityka ta nie napo-
tyka ani na op6r, ani na poparcie miejscowej spotecznosci, chociaz wyniki
wyborow prezydenckich wskazujg raczej na pewng rezerwe wyborcow.
W pierwszej turze wygrat bowiem Tyminski uzyskujgc 36% gtoséw. W
przeciwienstwie do innych badanych miejscowosci takze obecnos¢ SARP
jest w miescie widoczna. Zarzad gminy dazy do skupienia peini decy-
zji biezacych; w swoich rekach stara sie ograniczy¢ role rady do funkcji
zwigzanych z politycznym nadzorem.

Rowniez w Brudzeniu Duzym nie obserwuje sie wyrazniejszych kon-
fliktéw na lokalnej scenie politycznej. Zmiana wiadzy w gminie postrze-
gana jest jako satysfakcjonujaca i budzaca pewne nadzieje. Jednakze
cze$¢ mieszkanicéw uwaza, ze nowa rada jest bezposrednig kontynuacja
dawnych struktur komunistycznych. Wiekszo$¢ twierdzi, ze nie wiele sie
zmienito, natomiast opinie radnych na temat dokonanych zmian sg bar-
dziej optymistyczne. Powszechne sg postawy roszczeniowo-transakcyjne:
mys$my im dali wiadza, a oni powinni doprowadzi¢ do szybkiej poprawy
sytuacji we wszystkich dziedzinach. Poniewaz rada ma bardzo mate
mozliwosci narasta rozczarowanie. Mieszkancy wskazajg takze na zmniej-
szenie sie bezpieczenstwa w miejscach publicznych. Krytycznie odnosza

5Badania Stanistawa Ktopota.
*Badania Pawta Giecrgicy.
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sie do likwidacji apteki i nierentownych linii autobusowych. Wysuwaja
takze zarzut braku zorganizowania spotecznego i postulujg, aby wiadza
organizowata zycie spoteczne gminy.

Radni nat™-riast wskazujg na og6lng poprawe atmosfery, wieksza
dostepnos$¢ wia,, iy, likwidacje dawnych Klik itp. Sg natomiast zgodni co
do tego, ze pogorszyta sie sytuacja finansowa gminy i ze ich mozliwosci
sg niewspotmierne do potrzeb, wskazujg takze na niejasno$¢ i zmiennos$¢
przepiséw finansowych, ktére utrudniajg opracowywanie budzetu. Po-
wszechne jest natomiast narzekanie na sytuacje w rolnictwie i polityke
rolng panstwa.

W odpowiedzi na pytanie: kto rzadzi gming?, ok. 50% respondentdw
z Brudzenia uwaza, ze ,Solidarno$¢”, natomiast 1/4 jest zdania, ze
wiasciwie nie wiadomo kto rzgdzi w gminie.

W opiniach radnych demokracja w gminie jest czesto wymiang elit i
ograniczeniem wiadzy naczelnika, atrybutami demokracji za$ sg wybory,
oraz swoboda wypowiedzi. Ogotem potowa radnych i 1/4 mieszkancow
uwaza, ze w gminie jest demokracja. Jako demokracje niepetng okresla
sytuacje w gminie co siodmy radny i co dziesigty mieszkaniec. Wskazuje
sie, ze wymiana ludzi to nie wszystko, ze wprawdzie wybory byly wolne,
ale ludzie nie wiedzieli kogo wybrac, wiele rzeczy, np. podatki, sg narzu-
cone odgo6rnie. Brak demokracji stwierdza co siédmy radny i co trzeci
mieszkaniec. Wskazujg oni na brak mozliwosci finansowych, niezgodno$¢
stéw i czyndw, ,kumoterstwo”, egoizm, brak informacji o dziataniach
wiladzy; wreszcie kto$ zauwaza, ze nie ma demokracji bo jest gorzej.

Jeszcze bardziej krytyczne byty opinie na temat demokracji w Pol-
sce. W tym przypadku pojawialy sie takie np. stwierdzenia: na razie nie
ma demokracji — rzadzi Walesa, rzadzi ~Solidarnos¢”, jest batagan, lu-
dzie w zakladach sg bardziej wykorzystywani, wszyscy ciggng do ztobu, za
duzo rzadéw kiem, ceny sg Zle ustalone itp. Zwolennicy tezy, ze w Pol-
sce jest demokracja uzasadniaja jg nastepujaco: jest réwnouprawnienie,
inny rzad, zdobyliSmy wolno$é, mozna moéwié co sie chce, jest unele par-
tii, chyba jest demokracja, tak sie mowi.

Jak z tego wynika, pojecie ,demokracja” jest rozumiane przez
wiekszo$¢ mieszkancdw wsi oraz radnych jako pewien pozgdany stan
rzeczy w roznych sferach zycia gospodarczego i spotecznego, tylko bar-
dzo niewiele os6b pojmuje demokracje w spos6b zgodny z sensem tego
pojecia7.

Odmienna sytuacja wystepuje w Lubeni, gdzie rada gminna znalazta
sie w ostrym konflikcie z miejscowg spotecznoscig kiedy uchwalita po-

7Badania Andrzeja Boczkowskiego.
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wszectmy podatek od mieszkan i pomieszczen gospodarczych oraz od
dziatek o powierzchni do 1 ha, nastgpita moblilizacja mieszkancow prze-
ciwko tej decyzji. Mieszkancy stwierdzili, ze mieszkajg w swoich domach
i nie bedg ptacili komornego. We wszystkich wsiach odbyly sie zebrania
mieszkancéw, na ktérych jednomyslnie uchwalono bojkot tego podatku.
Rada zostata zmuszona do wycofania uchwaty. Jak .wynika z rozméw z
mieszkancami, gdyby nie zostali oni zaskoczeni przez rade oraz wczesniej
przeprowadzono akcje wyjasniajacg i konsultacje, konflikt nie przebiegat-
by tak ostro i by¢ moze udatoby sie wprowadzi¢ jakg$ forme opodatko-
wania.

Wiadza lokalna jest czeSciowo wyalienowana z miejscowej spotecz-
nosci, a radni orientujg sie bardziej na wewnetrzny ukiad wiadzy niz
na spotecznos¢. Jeden z radnych powiedziat, ze poczatkowo zamierzat w
bezwgledny sposob reprezentowac interesy wyborcow, ale dodat, ze punkt
widzenia zalezy od punktu siedzenia?.

Jeszcze inna jest sytuacja w Limanowej, gdzie mimo zdecydowanej
wiekszosci radnych wybranych z ramienia Komitetu Obywatelskiego,
burmistrzem zostat byly naczelnik, cztonek PSL. RoOwniez sekretarza
gminy wybrano z grona cztonkéw tej partii. Cze$¢ radnych nie zasto-
sowata sie do wczesniejszych ustalen w ramach KO i gtosowata na kan-
dydata z bylej nomenklatury. Lokalna gazeta wybory do zarzadu sko-
mentowata nastepujgco: wszyscy cztonkowie i sympatycy Solidarnosci”
przezyli szok, niemozliwe stato sie faktem. Wskutek tych zdarzen i re-
fleksu ogdlnopolskiej sceny politycznej, w KO nastgpit roztam. Aktywny
udziat w lokalnym zyciu polityczny maja ksieza, ktérych dobre stosunki
z byltym naczelnikiem przyczynity sie do jego wyboru na burmistrza.
Woprawdzie ksieza oficjalnie go nie popierali, ale wykazywali zyczliwg
neutralno$é, co podobno przyczynito sie takze do decyzji radnych9.

Interesujgcy jest rowniez przykiad Wiodawy, gdzie w wyniku wy-
borow witadze przejeta koalicja ,,Solidarno$¢” — Stronnictwo Demokra-
tyczne, a znaczacy udziat we wiadzach majg prywatni przedsiebiorcy.
Zardwno burmistrz, jak ijego zastepca sg wiascicielami prywatnych firm,
zasiadajg tez w radzie. Uktad ten, polegajacy na faczeniu funkcji kontrol-
nych z wykonawczymi oraz powigzaniu z prywatnymi interesami dopro-
wadzit wkrétce do konfliktu. Cze$¢ radnych zaprotestowata przeciwko
przyznaniu zlecenia na remont zabytkowego obiektu firmie budowlanej,
w ktérej udziaty mieli cztonkowie zarzgdu miasta. Burmistrzowi zarzu-
cano takze to, ze obiekt ten jest rzekomo wiasnoscig jego rodzicow. Kon-

sBadania Wiestawa Gomorr.
“Badania Wiestawa Gnnrnty
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flikt adato sie zazegna¢, burmistrz przekonat radnych, ze firma, ktéra
otrzymata zlecenie przedstawita najkorzystniejszg oferte. Nie wszyscy
radni zostali jednak usatysfakcjonowani i zarzagdowi zarzucano zbytnie
mieszanie intereséw prywatnych i publicznych. Gtdwne problemy miasta
— w odczuciu mieszkancéw — dotyczg spraw infrastruktury, a przede
wszystkim ztego funkcjonowania systemu ogrzewania mieszkan. W celu
rozwigzania najwazniejszych probleméw powotano fundacje na rzecz roz-
woju miasta, w ktorej partycypujg zaréwno panstwowe, jak i prywatne
przedsiebiorstwa. Zarzad gminy poktada takze duze nadzieje w sprzedazy
znajdujacych sie na jej terenie oSrodkéw wypoczynkowych.

W rozwigzywaniu probleméw miasta uczestniczy réwniez parafia,
ktdra przejeta i utrzymuje jedno z przedszkoli. Jest to jeden z nielicznych
przyktadow praktycznego zaangazowania sie przedstawicieli Kosciota w
rozwigzywanie spraw lokalnych.

Po wyborach nastgpity przesuniecia na scenie politycznej. Zmalaty
wptywy ,,Solidarno$ci”, utrzymaty sie natomiast SD, ktore dziata dosé
aktywnie w $rodowisku. PSL i SdRP nie przejawiajg natomiast prawie
zadnej aktywnosci. Podobnie, jak i w innych miejscowosciach tego typu,
spory sukces w wyborach prezydenckich odnidst Tyminskil0.

Przyktadem wzglednie koncyliacyjnej wspotpracy roznych sit politycz-
nych moze by¢ takze Puck. Poniewaz Komitet Obywatelski zdobyt w
gminie jedynie 50% mandatow, musiato dojs¢ do kompromisu przy ob-
sadzaniu stanowisk w zarzadzie. Burmistrzem zostat radny, byty cztonek
PZPR, fachowiec petnigcy dawniej kierownicze funkcje. Dla rdwnowagi
przewodniczagcym rady zostat najbardziej popularny dziatacz KO. W za-
istniatej sytuacji burmistrz odgrywa role funkcjonalng, a nie polityczna.
Rdznice polityczne (KO wygrat w miescie, a przegrat na wsi) naktadaty sie
na konflikt intereséw dwdch Srodowisk, ktdry wygast po podjeciu decyzji
0 rozdziale Pucka na dwie jednostki: miasto i gmine. Doszto do poro-
zumienia przy rozwigzywaniu wspolnych problemdw m.in. lokalizacji w
miescie waznych urzedow — rejonu administracyjnego i sagdu. Pewng role
w Srodowisku puckim odgrywa Zrzeszenie Kaszubsko-Pomorskie, ktdre w
opinii sporej czesci mieszkancow — petni funkcje legitymizacji wiadzy lo-
kalnej, istotnym elementem jest takze zakorzenienie jej przedstawicieli w
miejscowej spotecznosci.

Po wyborach miejscowy Komitet Obywatelski znacznie ograniczyt
swojg dziatalnos¢. Wsréd miejscowej spotecznosci daje sie odczué znie-
checenie i rozczarowanie, poniewaz rzeczywisto$¢ jest daleka od ocze-
kiwan rozbudzonych w okresie kampanii wyborczej do samorzagdow. Mie-

10Badania Pawta Starosty.
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szkancy krytycznie odnoszg sie do dziatalnosci KO: duzo gadaja, mato
robig. Ogolnie przycichli. W ogole nie walczg, siedza cicho, powinni zrobi¢
porzadek. Obecnie nie mam pojecia czym sie zajmujg, sg mato aktywni,
nie dostrzegaja zmian politycznych. Kiedy$ ludzie mogli odwota¢ sie do ko-
mitetu PZPR i ci interweniowali, KO Solidarno$¢” nic nie robi, nie ma
wplywu na witadze miejskie. Rdwniez zdaniem aktywistdw w dziatalnosci
KO nastapit kryzys, ktéry wynika nie tylko z faktu, ze wiekszo$¢ dziataczy
przeszta do pracy w radzie, ale takze dlatego, ze KO przestat by¢ opo-
zycja, sitg rewolucyjng wobec systemull.

W kilku badanych spotecznosciach lokalnych wystepuje wyalienowa-
nie wiadzy lokalnej, ktéra nie cieszy sie zaufaniem miejscowej spotecz-
nosci. Tak bylo np. w Lubeni i kilku innych miejscowosciach. Podobnie
jest w Putawach, gdzie mimo demokratycznych wyboréw mieszkarcy na-
stawieni sg nieufnie do wadz lokalnych. Do$¢ powszechna jest plotka, ze
radni zbierajg sie tylko po to, aby bra¢ wysokie diety (90 tys. zt) pod-
czas gdy w rzeczywistosci nie biorg oni diet w ogole. Plotkuje sie takze
0 udziale cztonkéw wiadz w roznego rodzaju spdtkach, co tez nie ma
miejsca. Okazjg do tych pomoéwien stat sie spér o zagospodarowanie cen-
tralnej czesci miasta, w ktérym — jako strony — wystepowali miejscowi
kupcy chcacy postawi¢ prowizoryczne kioski i Towarzystwo Gospodar-
cze proponujace bardziej trwaty, odpowiadajgcy randze miejsca, sposéb
zagospodarowania centralnej przestrzeni miasta.

Czynnikiem konfliktogennym jest takze dziatalno$¢ miejscowego
KPN, ktéry przez niektoérych radnych oskarzany jest o terroryzm. KPN
prowadzi kampanie rozliczen z bylymi czionkami PZPR, co w opinii
czesci spotecznosci wyjasniane jest osobistymi urazami do niektorych
os6b. Wiadze miejskie nakazaty eksmisje KPN z dotychczas zajmowa-
nego lokalu za nieptacenie czynszu, ponadto obwinia sie te organizacje o
prowadzenie dziatalnosci handlowej bez stosownej rejestracji. Wystepuja
tez, podobnie jak w wielu miejscowosciach, konflikty na tle kompeten-
cji miedzy prezydentem i urzedem z jednej, a przewodniczagcym rady z
drugiej strony.

W trakcie kampani prezydenckiej ujawnity sie tez interesy klasowe.
Lech Walesa popierany byl przez miejscowg ,,Solidaros¢”, a kampa-
nia miata charakter akcentujagcy przodujgca role klasy robotniczej i
koniecznos¢ szczegélnej dbatosci o te arupe spoteczng. Dos¢ liczne w
Putawach $rodowisko inteligenckie prowadzito natomiast kampanie na
rzecz Tadeusza Mazowieckiego'2.

“ Badania Janusza Iskierskiezo.
W Badania iaaitia Hryniewicza.
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2.3. Miedzy kontestacjg a afirmacja

W Swiadomosci znacznej czesci Polakéw istnieje silny rozdZzwiek
miedzy kontestacjg systemu komunistycznego jako takiego i wartoSciami,
ktore ten system propagowat. Nienawisci do komunizmu towarzyszy
gtebokie przywigzanie do egalitaryzmu, bezpieczenstwa socjalnego i sze-
roko pojmowanych opiekufczych funkcji panstwa. Wystepuje wiec silny
dysonans poznawczy, ktorego rezultatem sa catkowicie niespdjne zacho-
wania indywidualne i zbiorowe. Spektakularnym przejawem takich za-
chowan byt protest zorganizowany przez NSZZ ,,Solidarno$¢” w maju
1991 r. W czasie wiecow i manifestacji mozna byto przyczyta¢ znaj-
dujagce sie obok siebi" hasta: Precz z komung, Fabryki robotnikom, Zie-
mia chtopom, Ciezar kryzysu nalezy réowno rozktadaé, Nowe ceny gazu i
pradu spowodujg zmiane rzadu, Precz z bezrobociem, Solidarno$¢” nie
zwalnia z pracy itp. Pomijajgc hasto Precz z komung podobne transpa-
renty noszono juz w Polsce za czaséw Il Rzeczypospolitej, tylko wtedy

wystepowali z nimi komunisci, a dzisiaj — ,,antykomunisci”.
Wysoce ambiwaletne sg postawy znacznej czeéci spoteczenstwa wo-
bec prywatyzacji, ktéore mozna okresli¢ jako ,tak, ale...”. Zastrzezen

tych jest tak duzo, ze w istocie ludzie deklarujgcy werbalnie poparcie
dla prywatyzacji sg jej w istocie przeciwni. Typowe pod tym wzgledem
sq opinie mieszkancow Lubeni, gdzie za catkowitg prywatyzacjg opowia-
dajg sie tylko prywatni przedsiebiorcy. Rolnicy i dwuzawodowcy sprzy-
jaja czeSciowej prywatyzacji, przy jednoczesnym utrzymaniu znacznego
sektora panstwowego. Pracujacy w sektorze panstwowym chcg czeSciowej
prywatyzacji z wytgczeniem zaktadéw, w ktérych sg zatrudnieni.

Charakterystyczne sg réwniez wyniki badan J. Hryniewicza, ktéry
opisat postawy mieszkancow Lodzi w stosunku do wiasnosci. Zdecydo-
wana wiekszo$¢ badanych robotidkow opowiadata sie za etatystycznym
modelem wiasnosci. Bardziej jednak interesujacy jest fakt, ze réwniez
klasa $rednia (prywatni przedsiebiorcy i wykwalifikowani specjalisci) pre-
ferujg model gospodarki mieszanej (panstwowo-prywatnej) niz opcje li-
beralng. Wyniki tych badahA potwierdza w znacznym stopniu ,bitwa
o popiwek”, w ktorej, rzecz jasna, nie chodzi wcale o podatek, ale o
ksztatt systemu gospodarczego w Polsce, zachowanie dominacji sektora
panstwowego i minimalizacje proceséw prywatyzacji do sfery handlu i
drobnej przedsiebiorczosci. (Hryniewicz 1990b).

W omawianych tu badaniach starano sie ,,zmierzy¢” postawy lokal-
nych elit i ludno$ci wobec kilku podstawowych, przeciwstawnych wartos$ci
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okreslonych umownie jako: modernizm — postmodernizm; technokra-
tyzm — populizm; kapitalizm — socjalizm; egalitaryzm — elitaryzm

Zar6éwno badani mieszkancy, jak i burmistrzowie przywigzujg wiekszg
wage do zapewnienia porzagdku (ponad 50% wskazan), niz radiu i prze-
wodniczacy rad, ktérzy czesciej sa zdania, ze przede wszystkim nalezy
umozliwié¢ ludziom wiekszy wptyw na podejmowanie decyzji. Mieszkarcy
w duzej wiekszosci (ponad 70%) opowiadajg sie bardziej za walkag ze
wzrostem cen niz za obrong swobody wypowiedzi (ok. 30%). Te ostatnig
warto$¢ w wiekszym stopniu uznajg radni (ok. 50% wskazan) oraz prze-
wodniczacy i burmistrzowie (po ok. 39%).

W przypadku alternatywy — oddac rzady w rece fachowcéw czy rza-
dzi¢ zgodnie z wolg wigkszosci — ponad 2/3 respondentéw ze wszyst-
kich kategorn opowiedziato sie za rozwigzaniem merytokratycznym. Po-
stawy populistyczne wystepowaty najczesciej (po ok. 32%) wsrdd prze-
wodniczacych rad i mieszkancow. Odwrotne wskazania uzyskano nato-
miast w przypadku alternatywy czy nada¢ wieksze uprawnienia bur-
mistrzowi, czy radnym. Na tak postawione pytanie za zwiekszeniem
wiadzy burmistrza opowiedziato si¢ ponad 75% burmistrzow i jedynie
ok. 30% przedstawicieli mieszkancéw, radnych i przewodniczacych rad.
Jak widaé postawy badanych sg nieco ambiwalentne, poniewaz z jednej
strony wyrazajg zaufanie do fachowcow, z drugiej za$ pewng nieufnos¢ do
wiadzy wykonawczej, nawet jezeli jest ona sprawowana przez fachowcow,
ktorymi powinni by¢ burmistrzowie. By¢ moze dtugoletnie doswiadczenia
PRL sprawity, ze wiadza nie jest utozsamiana z fachowoscia.

W przypadku alternatywy — czy szybciej prywatyzowac gospodarke,
czy zachowaé dominacje panstwa w gospodarce — znaczna wigkszo$¢
opowiedziata sie za prywatyzacje. Zwolennikami dominacji panstwa byto
jednak ok. 10% burmistrzéw, po ok. 15% radnych i przewodniczacych
oraz ponad 1/3 mieszkancow.

Interesujgce sg wyniki kolejnych wyboréw — czy dac wiecej bogatym,
aby mogli szybciej pomnozy¢ to co otrzymali dla dobra wszystkich, czy
tez przeciwnie: dzieli¢ wszystko po réwno. Za pierwszym rozwigzaniem
opowiedziato sie ponad 60% przedstawicieli lokalnych elit wiadzy i tylko
31% mieszkancow. Postawy egalitarystyczne sg wiec bardzo rozpowszech-
nione, szczeg6lnie wsréd mieszkancow.

Dos$¢ podobne rezultaty otrzymano przy kolejnej alternatywie —
czy ustanowi¢ wysokie zarobki i ptatne Swiadczenia socjalnej, czy tez
cze$¢ wynagrodzenn przeznacza¢ na bezptatne $wiadczenia socjalne. Za
ptatnymi Swiadczeniami opowiedziato sie ponad 75% burmistrzéw, po
ok. 60% radnych i przewodniczgych rad i jedynie 45% mieszkancow. |
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w tym przypadku réznica w pogladach elit i mieszkaficow jest bardzo
wyrazna.

Wyksztatcenie dos¢ silnie réznicuje charakteryzowane postawy. Osoby
z wyksztatceniem podstawowym czesciej opowiadajg sie za utrzymaniem
porzadku i walkg ze wzrostem cen (odpowiednio 60% i 76%), znacznie
rzadziej natomiast za swobodg wypowiadania sie (23%). Warto$¢ ta ma
znacznie wigksze znaczenie dla os6b z wyksztatceniem wyzszym (47%).
Osoby z wyksztalceniem wyzszym sg znacznie czesciej skionne oddac
rzagdy w rece fachowcow (84%), niz osoby o wyksztatceniu podstawowym
(64%).

Liczba zwolennikdw prywatyzacji ro$nie systematycznie wraz ze wzro-
stem wyksztatcenia — od 53% wskazan od o0s6b z wyksztatceniem pod-
stawowym do 73% od badanych z wyksztatceniem wyzszym. Réwniez
dos¢ regularnie wraz ze wzrostem wyksztatcenia maleje liczba os6b
wyrazajgcych postawy egalitarne — od 88% w przypadku wyksztalcenia
podstawowego do 55% ws$réd os6b z wyksztatceniem wyzszym. Rowniez
najwiecej zwolennikéw odptatno$ci $wiadczen socjalnych jest wérdd oséb
z wyksztatceniem wyzszym (71%), najmniej za$ ws$rod respondentow z
wyksztatceniem podstawowym (30%).

Pte¢ stabo roznicuje odpowiedzi mieszkancOw na powyzsze pytania,
z wyjatkiem dwdch ostatnich alternatyw, poniewaz u kobiet wystepuje
wyraznie wieksze nasilenie postaw egalitarystycznych (tab. 2.8.). Czyn-
nikiem bardziej réznicujgcym charakteryzowane postawy jest wiek ba-
danych. Ludzie starsi wyraznie czesSciej opowiadajg sie za porzgdkiem,
walkg ze wzrostem cen i sprawiedliwym dzieleniem wszystkiego po réwno.
Jest jednak rzeczg interesujgcg, ze zasada sprawiedliwosci zréwnujacej
jest niemal rdwnie czesto preferowana przez osoby najmtodsze, w wieku
od 20 do 24 tat.

Istotne zréznicowania wystepujg rowniez w postawach mieszkancow
poszczeg6lnych miejscowosci. Zapewnienie porzadku i walke ze wzrostem
cen bez pordéwnania czesSciej preferujag mieszkancy Brudzenia Duzego.
Najwiecej zwolennikéw prywatyzacji jest w Mragowie, a nastepnie w
Pucku i Tucholi, najmniej w gminach typowo wiejskich: w Lubeni i Bru-
dzeniu.

Zwolennikdw sprawiedliwosci zrownujacej najwiecej jest w Brudze-
niu, Tucholi i Lubeni, najmniej za§ w Pucku i Mragowie. Podobnie
odptatnos¢ swnhadczen socjalnych jest czesciej postulowana w tych dwdch
miejscowosciach.

Kolejne zagadnienie dotyczy regionalnych zréznicowan stopnia za-
spokojenia potrzeb. Blisko potowa badanych radnych, przewodniczgcych
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rad i mieszkancow uwaza, ze réznice w stopniu zaspokojenia potrzeb
mieszkancow, jakie istniejg w r6znych gminach i miastach sg naturalne i
powinno sie je akceptowac.

Przeciwnego zdania jest ok. 28% przewodniczacych rad, ok. 21% rad-
nych i ok. 25% mieszkancéw. Roéwniez miejsce zamieszkania wptywa
na te odpowiedzi. Najwiecej przeciwnikéw zrdznicowan regionalnych
wystepuje w Brudzeniu — 31%, w Lubeni — 27%, nieco mniej w Pucku
— 25% i Tucholi — 22%, a najmniej w Mragowie — 11%.

Tbbela 2.9. Akceptowanie réznic w stopniu zaspokojenia po-
trzeb MIESZKANCOW GMIN
(Ro6znice w stopniu zaspokojenia potrzeb mieszkancow jakie ist-
nieja w réznych gminach/miastach sg naturalne i powinno sie je

akceptowacd)
Przewod- Radni Ludnos¢
niczacy Ogétem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
(N=235) (N=394) (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
zgadzam $e 5 21,4 27,9 29,3 14,0 37,0 36,6 26,0 30,0
4 24,8 27,9 20,9 54,0 12,0 M 14,0 11,0
3 25,6 22,5 24,4 21,0 14,0 26,8 31,0 28,0
2 12,4 9,2 12,5 11,0 12,0 10,8 104) 18,0
nie zgadzam $¢ 1 15,8 12,5 12,9 — 25,0 140 12,0 13,0

Ostatni omawiany problem dotyczy wreszcie modelu rzgdzenia gmi-
ng. Burmistrzom i przewodniczagcym dano do wyboru alternatywe par-
tycypacyjng (najwazniejszym zadaniem wiadz jest znajomos$é potrzeb i
zyczeh mieszkancow oraz wiedza, jak je skutecznie zaspokajac) i mobili-
zacyjng (najwazniejszym zadaniem wiadz jest mobilizacja mieszkancow
W rozwoju swojej gminy). Rdznice w odpowiedziach sg niewielkie, ale
nieco wiecej przewodniczacych (56%) i burmistrzéw (53%) wybrato
rozwigzanie mobilizacyjne.

Tabela 2.10. M odel rzgdzenia gming (w %)

Model rzgdzenia gming Przewodniczacy Radni

N=234 N=384
Partycypacyjny 44.0 46,9
Mobilizacyjny 56.0 53,1

Podsumowujac tg czes¢ wynikow badan mozna zauwazyé, ze postawy
elit lokalnych i mieszkaricéw roznig sie dos¢ wyraznie. Elity, ogdlnie rzecz
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biorac sg zorientowane bardziej postmodernistycznie, technokratycznie,
prokapitatistycznie i elitarystycznie. Mieszkancy w wigekszym stopniu wy-
znajg przeciwstawne, populistyczne i socjalistyczne wartosci, przy czym
liczba ich zwolennikéw jest wieksza w gminach typowo wiejskich.

2.4. Afiliacja polityczna mieszkancow polski
lokalnej

Charakter zaangazowania politycznego jednostek jest rézny: od bier-
nego sympatyzowania wyrazajgcego sie gtosowaniem na to czy inne
ugrupowanie, przez cztonkostwo po status aktywisty. Na podstawie
znajomosci sytuacji w Polsce lokalnej mozna postawi¢ hipoteze, ze
najczestszym rodzajem politycznego uczestnictwa jest emocjonalna iden-
tyfikacja z takg czy inng ideologig, programem lub osobg bez czynnego
uczestnictwa typu zrzeszeniowego w lokalnej komorce partyjnej. Emocjo-
nalny charakter politycznego zaangazowania sporej czesci spoteczenstwa
potwierdza gtosowanie na Lecha Walese symbolizujacego ,,Solidarnosé” i
obalenie starego rezimu

Roéwniez emocjonalny charakter, chociaz z innych przyczyn, miato
gtosowanie na Stanistawa Tyminskiego w ostatnich wyborach prezydenc-
kich. Wydaje sie, ze takze w nadchodzgcych wyborach parlamentarnych
szanse bedg miaty te ugrupowania, ktdre pobudza¢ bedg przede wszyst-
kim emocje odwotujgc sie do ogo6lnikowych haset i stereotypow.

W Polsce istnieje kilkadziesiat partii politycznych, a ich liczba jest od-
wrotnie proporcjonalna do liczby cztonkéw i szerokosci bazy spotecznej.
Partie te mozna podzieli¢ na trzy kategorie. Ugrupowania wywodzace sie
z PRL — SdRP, PSL i SD, ktére w znacznym stopniu zachowaty swojg
baze materialng i terenowg siatke organizacyjng. W 22 spotecznos$ciach
lokalnych, badanych w ramach CPBP 09.8 ,,Rozwoj regionalny — rozwoj
lokalny — samorzad terytorialny”, PSL byt widoczny i wprowadzit rad-
nych do samorzadu w dziewieciu miejscowoscisich, SARP w czterech, a SD
w trzech. Nie sg to oczywiScie dane reprezentatywne, ale w pewnej mie-
rze informuja o obecnosci tych ugrupowan w Polsce lokalnej (Jatowiecki
1990).

Kilka partii ma charakter nostalgiczny, wywodzi sie z ideologii i ugru-
powan istniejgcych w Il Rzeczpospolitej. Reprezentujg one dos¢ szerokie
spektrum pogladéw od lewicowych (PPS), az po nacjonalistycznej pra-
wicy (ZChN). Ich baza spoteczna jest dos¢ skapa ogranicza sie do duzych
miast, a zatem ich obecno$¢ w Polsce lokalnej jest bardzo niewielka, Jed-



68 Bohdan. Jatowiecki

nakze np. ZChN, odwotujac sie do haset klerykatuo-nacjonalistycznych,
moze liczy¢ na poparcie pewnej czesci sfrustrowanego elektoratu o duzym
nasileniu postaw autorytarnych.

Trzecia kategoria to partie nowe, o réznym stopniu strukturalizacji i
rozmaitych orientacjach politycznych (np. KPN majgca wzglednie roz-
budowang i dobrze zorganizowang sie¢ terenowych komorek). Skupiajg
one niewielu, ale za to zdyscyplinowanych cztonkéw, gotowych organi-
zowaé roznego rodzaju akcje o charakterze bojéwkarskim. Nie wydaje
sie jednak, zeby KPN mogta uzyska¢ wieksze poparcie (ponad kilka pro-
cent, ktéie uzyskat jej przywddca w wyborach prezydenckich). KPN w
najwiekszym stopniu moze liczy¢ na poparcie bezrobotnej, sfrustrowanej
miodziezy o znacznym stopniu agresji.

Porozumienie Centrum i Unia Demokratyczna sg, jak na razie, ugru-
powaniami o stabym stopniu wewnetrznego zorganizowania i niejasnym,
heterogenicznym obliczu politycznym. Ich zakorzenienie w Polsce lokal-
nej dokonuje sie poprzez Komitety Obywatelskie, opowiadajgce sie badz
za jednym, badz za drugim ugrupowaniem. Podobnie jak ,na go6rze”,
réwniez ,na dole” — i to w jeszcze wiekszym stopniu — ugrupowania
te skupiajg ludzi o réznych pogladach politycznych. W trakcie organi-
zowania wyboréw samorzgdowych dziatacze Komitetow Obywatelskich
mieli r6zne opcje polityczne, ale czynnikiem jednoczacym byta che¢ wy-
miany lokalnych elit witadzy przez zdobycie dla siebie jak najwiekszej
liczby mandatéw w radach. Po wyborach radni wybrani z listy komi-
tetow podzielili sie na r6zne ugrupowania i walczg miedzy sobg, nieraz
znacznie bardziej zaciekle niz z dawng nomenklaturg.

Lokalne sceny polityczne pozbawione sg aktoréw co wynika z nie-
obecnosci partii politycznych w zyciu spotecznym Polski lokalnej. O ich
znikomym udziale w zyciu spotecznosdci lokalnych decyduje mata liczba
cztonkéw, a co za tym idzie brak mozliwosci bezposredniego odziatywania
w danej spotecznosci i przyciggania klienteli wyborczej. Oczywiscie li-
czebnos$¢ danej partii nie decyduje o sukcesie wyborczym, ale znikoma
liczba cztonkdw roéwniez go nie zapewnia. Sterowanie elektoratem z War-
szawy przez zachecanie ludzi — za pomocg $rodkéw masowego przekazu
— do gtosowania na rzecz kandydatéw ,przywiezionych w teczce” moze
okazac¢ sie mato skuteczne.

W badaniach starano sie ustali¢ takze afiliacje polityczng respon-
dentéw. Najwiecej przewodniczgcych rad (52%) i radnych (56%) wy-
wodzi sie z Komitetdw Obywatelskich ,Solidarno$¢”, na drugim miejscu
znajdujg sie radni zwigzani z NSZZ ,,Solidarno$¢” Rl — 10,2% przewo-
dniczacych i 7,1% radnych. Na trzecim miejscu jest PSL — 8% prze-
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wodniczacych i 6% radnych. Przedstawiciele SARP i SD wystepuja w
badanych radach w znikomych iloSciach. Duzo jest natomiast os6b de-
klarujacych sie jako niezalezni — 27% przewodniczacych i 22% radnych
(tab 2.11.).

Tabela 2.11. Ugrupowania polityczne popierajace respon-
dentow (W %)

Przewodniczacy Radni

(N=235) (N=395)
KO 51,9 56,2
PSL 7,7 5,6
NSZZ ,Solidarno$¢” 10,2 71
SdRP 0,9 0,8
SD 0,0 2,5
Niezalezny 27,2 22,3
Inne 4,3 7,3

Pytano roéwniez badanych o to, z jaka orientacjg polityczng sa
zwigzani. Blisko 34% przewodniczacych rad nie przyznaje sie do zadnej
opcji politycznej. Natomiast odsetek indyferentnych politycznie ws$réd
radnych wynosi — 38%, burmistrz6w — 46%, a ws$rdd mieszkancéw az
80%. Co piaty radny deklaruje zwigzek z NSZZ ,,Solidarnos¢”, a mniej
wiecej co szdsty z Komitetem Obywatelskim. Ws$réd przewodniczacych
rad prawie co czwarty zwigzany jest z Komitetem Obywatelskim, co ésmy
badz z PSL badz z ,Solidarnoscig”, co dziewiaty reprezentuje NSZZ
»Solidarno$é” RI. Wsérdéd burmistrzéw afiliacja polityczna jest znacz-
nie stabsza. Co czwarty zwigzany jest z Komitetem Obywatelskim, a
co dziesigty z NSZZ ,Solidarno$¢” RI. Wérdd mieszkancow znaczniejsze
wptywy ma jedynie NSZZ ,,Solidarnos¢” (ok. 7% czuje sie zwigzanych z tg
organizacja). Zwigzek z Unig Demokratyczng deklarujg w najwiekszym
stopniu radni (5,0%), a z Porozumieniem Centrum przewodniczacy rad
i burmistrzowie (po ok. 7%) (tab. 2.12.).

Pewnych informacji o przyczynach braku politycznego zaangazowania
dostarczajg réwniez odpowiedzi na pytanie o powody absencji w wybo-
rach samorzgdowych. Najczesciej podawanymi przyczynami byty: brak
zainteresowania polityka lokalng (ok. 17%); przekonanie, ze w polityce
jest zbyt wiek sprzecznosci i rozgrywek (ok. 10%); opinia, ze gtosowanie
i tak nie ma znaczenia (15%). Brak czasu jako przyczyne absencji podato
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Tfebela 2.12. Afiliacja polityczna

Nazwa ugrupowania Rudni Przewodniczacy Burmistrzowie Ludno$¢
(N=395) (N=235) (N=256) (N=493)
ub 53 2,6 31 1,0
pPC 4,8 7,2 7,0 1,2
PSL 8,1 13,6 9,4 2,0
NSZZ ,Solidarno$¢" 19,4 13,6 6,3 6,7
NSZZ ,Solidarnos¢” RI 7,3 11,1 10,9 3,2
SdRP 1,0 0,9 1,2 1,6
KPN 1,3 0,4 0,4 0,6
ZChN 1,5 13 0.8 0,4
SD 2,8 0,0 1,2 1,0
KO 16,5 23,0 23,0 3,0
Inne 2,3 3,8 2,3 0,0
Zadne 37,5 34,5 46,1 79,1

23% badanych, nieznajomos$¢ kandydatow ok. 10% i wreszcie ponad 11%
stwierdzito, ze nie wiedzg dlaczego nie gtosowali.

Tabela 2.13. Przyczyny absencji wyborczej (N=105)

Odsetek

Nie interesuje sie polityka lokalng 17,1
Nie wiem zbyt wiele na temat spraw lokalnych 3,8
Nie mam zadnych pogladéw politycznych 2,9
W polityce jest zbyt wiele sprzecznosci, nie

interesujg mnie rozgrywki polityczne 9,5
Wszyscy kandydaci reprezentowali takie same
poglady, nie roznili sie od siebie 5,7
Nie identyfikuje sie z zadnym ugrupowaniem 1,9
Wybory lokalne nie majg takiego znaczenia 1,9
MG6j gtos i tak by nie miat znaczenia 15,2
Nie miatem czasu 22,9
Nie znatem kandydatow 9,5
Nie wiem 11,4

Na podstawie frekwencji w dotychczasowych wyborach ,martwy”
elektorat w Polsce lokalnej mozna szacowa¢ na 40-60% uprawnionych
do gtosowania. Tak wiec ok. potowy dorostych mieszkancow nie wyraza
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ani swoich pogladoéw politycznych, émi nawet opinii. Jednakze ten martwy
elektorat moze zostac¢ nagle ,,ozywiony” w sytuacji krancowej i wykorzy-
stany przez sprytnych demagogéw.

Stabos¢ uktadu politycznego wynika m.in z braku wyrazistych opcji
programowych. W demokracjach zachodnich opcje takie bywajg zama-
zane, ale tam poszczegOlne partie wyrobity sobie od dawna swoje wi-
zerunki i sg rozrézniane przez wyborcéw. W Polsce poza zalgzkowymi
partiami gtoszacymi skrajne hasta lub niewiarygodnymi z uwagi na nie-
dawng przesztos¢ (SARP, PSL), pozostate ugrupowania nie sg w ogéle
lub sg bardzo stabo rozrézniane na lokalnych scenach politycznych.

Poniewaz, jak stwierdzono wyzej, Polska lokalna nie jest jednorodna,
totez zachowania wyborcow bedg zréznicowane. Partie polityczne funk-
cjonujace na scenie centralnej w zbyt matym stopniu zdajg sobie sprawe
z tej sytuacji, totez w ich programach nie wida¢ zupetnie stosunku
do réznych kwestii dotyczgcych segmentow spoteczenstwa, ktdre bardzo
wyraznie wystepujg w skali regionalnej. Wymieni¢ mozna kilka takich
problemoéw. I tak np. penetracja Niemcdw budzi wyrazny niepokéj w wo-
jewddztwach zachodnich i pétnocnych; swoje problemy majg mniejszosci
etniczne (Slazacy, Kaszubi, Biatorusini, Ukraifcy); chtopo-robotnicy w
Galicji sa zagrozeni bezrobociem, ktére w skali regionalnej moze przy-
bra¢ masowe rozmiary. Gérnicy na Slasku i w Watbrzychu oraz inne grupy
tzw. ,,wielkoprzemystowej klasy robotniczej” to tylko kilka przyktadéw
krystalizujgcych sie intereséw grupowych.

W przeciwienstwie do partii politycznych dziatajagcych na scenie cen-
tralnej, na lokalnych scenach politycznych wiekszg role odgrywaja organi-
zacje NSzz ,Solidarno$¢” i — wyspowo — NSZZ ,,Solidarno$¢” RI, ktdre
sg silnie zakorzenione w przedsiebiorstwach panstwowych i wsérod czesci
biedniejszych, rewindykacyjnie nastawionych chtopéw, prowadzacych go-
spodarstwa rodzinne. Organizacje ,,Solidarnosci” (a takze niektére Ko-
mitety Obywatelskie) majg nie tylko infrastrukture organizacyjng, ale
takze siatke wptywdw nieformalnych, wzorowanych na dawnych meto-
dach dziatania komitetbw PZPR. Ich wptyw na polityke kadrowg w tere-
nie jest bardzo znaczny, a w niektérych przypadkach decydujacy. Jezeli
zwiazki te wezmg udzial w wyborach pod hastami rewindykacyjnymi
majg duze szanse na sukcesl3. W trudniejszej sytuacji jest OPZZ. Cho-
ciaz jego obraz w spoteczenstwie kojarzy sie dos¢ jednoznacznie ze sta-
rym rezimem, ma jednak znaczne wpltywy w tzw. ,wielkoprzemystowej
klasie robotniczej” i moze takze zdoby¢ poparcie innych niezadowolonych
odtamow spoteczenstwa.

u Por doskonalg analize T. Bogackiej, Druga Sohdanuu¢ ,,Gaseta Wyborcza* nr 28/1991.
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Zachowanie elektoratu Polski lokalnej, ktory jest w ogromniej wiek-
szosci politycznie niezagospodarowany, jest nie do przewidzenia. Wybory
moga wygrywac kandydaci postugujacy sie hastami demagogicznymi, od-
wotujacy sie do poktadéw zawisci, populizmu, ksenofobii i nacjonalizmu
itp. Zwyciezcg moze zosta¢ zarébwno kandydat nawotujacy do rozprawy z
.komung”, jak i ten, ktory zaciekle bedzie atakowat nowy establishment.
W kampanii wyborczej pojawig sie na pewno tematy zastepcze takie,
jak np. ostatnio regionalizacja kraju. Niewykluczone, ze wystarczy wy-
powiedzie¢ sie za istnieniem lub likwidacjg jakiego$ wojewddztwa zeby
przegrac¢ lub wygra¢ wybory.

Jak wynika z omawianych tu badan przeprowadzonych przez Euro-
pejski Instytut Rozwoju Regionalnego i Lokalnego, wiekszo$¢ elektoratu
Polski lokalnej cechuje konserwatyzm wynikajacy po czesci z obawy przed
skutkami nadchodzgcych zmian. Przypomnijmy, ze badani mieszkancy 5
miejscowosci — w przeciwienstwie do lokalnych elit — wykazujg znacz-
nie wieksze nasilenie postaw prosocjalistycznych. Ponad 1/3 badanych
opowiada sie za zachowaniem dominacji paristwa w gospodarce (wsrdd
elit opinie takg wyraza od 11% do 15%) oraz nastawien populistycznych,
poniewaz ponad 2/3 mieszkancéw jest zdania ze dostepne dobra nalezy
dzieli¢ sprawiedliwie, wszystko po réwno. Jednakze rowniez wsrdd elit
opinie te podziela az od 23% do 31% badanych.

Scena polityczna Polski lokalnej jest stabo ustrukturalizowana, co wy-
nika z amorficznej struktury spotecznej, stabosci zrzeszen i partii poli-
tycznych, ktére traktuje sie, jak na razie, bardzo nieufnie. Ugruntowane
w okresie realnego socjalizmu poglady egalitarne i postawy roszczeniowe
oraz znaczne upowszechnienie postaw autorytarnych jeszcze przez diugi
okres bedg okresla¢ zachowania polityczne mieszkancow Polski lokalne;j.
W okresie wyborow elektorat ten bedzie sktonny popiera¢ ugrupowania
lub kandydatéw postugujacych sie hastami demagogicznymi o charakte-
rze rewindykacyjnym i nacjonalistycznym.
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Jerzy Pawel Gieorgica

Rozdziat 3
Aktorzy lokalnej sceny politycznej

3.1. Kierunki przemian

Wybory do rad gmin, przeprowadzone 27 maja 1990 r. stanowig
umowny poczatek procesu generalnej przebudowy sceny politycznej kraju
w uktadzie terytorialnym. Analizujgc ten proces z perspektywy minio-
nego roku trzeba przypomnie¢, ze u zrodet narodzin nowej polskiej demo-
kracji w wymiarze lokalnym byly przede wszystkim przyczyny polityczne
0 znaczeniu makro.W sposéb niebagatelny rzutowatly one zaréwno na
charakter tego procesu, jak i na osiggniete dotychczas rezultaty. W trans-
formacji systemu politycznego, w jego przechodzeniu ku rozwigzaniom
opartym na zasadach demokratycznych: pluralizmie intereséw i konku-
rencji politycznej gminy, moze poza jednostkami w wielkich miastach,
nie stanowity najlepiej dobranego pola dla szybkiego wprowadzania tego
eksperymentu. Racjonalne rozwiazanie nakazywato raczej oczekiwac na
wykrystalizowanie sie — pod wptywem zasadniczych reform ekonomicz-
nych — mozaiki réznych intereséw, aby nastepnie przej$s¢ do etapu sa-
mookres$lenia tozsamosci polityczno-ideowych w postaci ruchéw i par-
tii, ktére po przedstawieniu programéw i ekip przywodczych poddaé
sie miaty osgdowi spotecznemu. Stato sie odwrotnie. Politycy uznali, ze
Polska lokalna jest waznym, jesli nie najwazniejszym rezerwuarem de-
mokratycznej energii spotecznej, ktérej szybkie polityczne odblokowa-
nie i uruchomienie wyzwoli¢ moze wielkie i nie wykorzystane dotych-
czas poktady aktywnosci, mozliwosci rozwojowe w skali catego kraju.
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Poglad ten, nie majagcy — 2daniem wielu — zbyt duzego potwierdzenia
w faktach, forsowany byt jednak przez strone opozycyjno-solidarnosciowg
przy ,,okragtym stole”, jako wazny punkt generalnego programu prze-
mian politycznych. Jesienig 1989 r., kiedy to ostatecznie nastgpito poko-
jowe przekazanie wtadzy obozowi bytej opozycji, do programu generalnej
przebudowy wiadzy lokalnej trzeba byto jako$ sie odnie$é. Dosy¢ szybko
okazato sie, ze nowe sity polityczne nie sg zbytnio zainteresowane ani po-
zbywaniem sie przez centrum na rzecz samorzadéw lokalnych znaczniej-
szych prerogatyw wiadzy, ani takze szybkim budowaniem pluralistycz-
nego systemu politycznego na tego rodzaju podstawach. Nowa ustawa o
samorzadzie lokalnym z pdzniejszg praktyczng korektg o ustanowieniu re-
jondw administracji rzadowej i o podziale kompetencji miedzy witadze sa-
morzgdowg a administracje rzgdowgq byta konkretyzacjg ambitnego pro-
gramu powszechnego usamorzadowienia wiadzy terytorialnej prezento-
wanego przy ,,0kragtym stole”. Jest wielce charakterystyczne, ze pierw-
szymi posunieciami nowej ekipy byto zlikwidowanie dotacji dla partii
politycznych (zaréwno z budzetu, jak i z zagranicy) oraz monopolizacja
Srodkdw masowego przekazu. Dla Polski lokalnej oznaczato to niewyko-
rzystanie najlepszego momentu na tworzenie nowych, demokratycznych
struktur od samego dotu. W efekcie przyniosto to depolityzacje i ocze-
kiwanie na centralne, a nie naturalne dookreslanie sie sfer wptywu poli-
tycznego nowo powstajgcych orientacji w roznych regionach kraju. Druga
konsekwencjg, tym razem pozytywng, bylo masowe powstawanie lokal-
nych gazet, biuletyndéw, informatorow itp., ktére — choé¢ jednostronne
w swoim odreagowywaniu na miniong epoke — stanowity jednak wazne
narzedzie dla osiggniecia celéow majacych pozwoli¢ na budowe demokra-
tycznych podstaw panstwa. W bardzo wielu miejscowosciach redakto-
rzy dotychczas podziemnych gazetek stawali sie liderami wokét ktorych
ogniskowato sie zycie polityczne gmin, zaczynem tworzenia nowych elit
wiadzy.

Brzemienna w skutkach decyzja o odwrdceniu kolejnosci przeprowa-
dzanych wyboréw (parlamentarne, prezydenckie, samorzgdowe), oprocz
przyczyn o charakterze polityczno-programowym miata takze swoje uwa-
runkowania polityczno-sytuacyjne. ,,Solidarnosciowy” rzad nie mdgt zbyt
dtugo zwlekac ze zorganizowaniem wyboréw do wiadz lokalnych z uwagi
na silng presje spoteczna. PrzeSwiadczenie o tym, ze odwlekanie reformy
moze jg catkowicie pogrzebaé zbiegto sie z dazeniem zwycieskiej grupy
(dawnej opozycji) do przejecia petnej wiadzy przez ob6z ,,Solidarnosci”
takze w terenie, gdzie po ustanowieniu rzgdu Mazowieckiego nic sie nie
zmienito. Dazenie to, niezaleznie od tego, czy rzeczywiscie nowy rzad miat
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powodowane przez starg wiadze terenowgq trudnosci z realizacjg swych
zamierzen, stato sie jednym z istotnych powodow przyspieszajgcych wy-
bory. ldea przejecia wiadzy w Polsce lokalnej skonkretyzowata sie wiec
jako dazenie do przejecia jej przez ludzi wyraznie zwigzanych — po-
przez swoje biografie — z dawng opozycjg polityczng. Centrum staneto
wobec konieczno$ci zaspokojenia tych aspiracji. Dogodnego momentu
na przejecie petni wiadzy nie mozna byto przegapi¢, niezaleznie od
wyrazanych tu i dwdzie obaw o poziom przygotowania nowych kadr do
czekajacych je zadan.

Poprzez wybory samorzagdowe ob6z rzadzacy dazyt do stworzenia
dla siebie nowego zaplecza, odrebnego od ,Solidarnosci”, cho¢ nieko-
niecznie jej przeciwstawnego. Instytucjg, ktéra miata to zadanie reali-
zowaé byty sprawdzone, zwycieskie w wyborach z 1989 r. Komitety Oby-
watelskie. Na prowincji wystagpita w ich dziatalnosci pewna dwoisto$¢
zwigzana z niejasnym programem i tozsamoscia tego ruchu. Formuta ko-
mitetdéw oscylowata miedzy rozwigzaniami przedwojennego neoBRWR-u
a komunistycznego neoPRON-u. Przewazata, jak mozna sadzi¢ na pod-
stawie wielu obserwacji uczestniczacych formuta Bezpartyjnego Bloku
Wspotpracy z Rzadem, tzn. zamkniecie tego kanatu promocji politycznej
dla ludzi o innym — niz solidarnosciowy — rodowodzie. Szczegdlnie sta-
rannie eliminowano kandydatow, ktorzy byli niegdy$ cztonkami PZPR.
Ze wzgledu na szczupto$¢ potencjatu kadr w matych miasteczkach i na
wsiach, nie wszedzie udato sie to zrealizowac. Zdarzaty sie w miastach po-
jedyncze przypadki umieszczania na listach KO bytych cztonkéw PZPR,
a na wsiach i w miasteczkach takze aktywnych, choé odnowionych juz
poprzez zawarcie nowej koalicji z ,Solidarnoscig”, cztonkéw SD i PSL
(bytego ZSL). Wsp6lnym mianownikiem dla roli KO na prowincji byta
taka forma organizacji politycznej, ktéra nie wymagata gtoszenia pozy-
tywnego programu artykulacji intereséw i programdw politycznych, lecz
mogta sie ogranicza¢ jedynie do prostej negacji realnego socjalizmu. W
efekcie powstate w gminach i miasteczkach po rozsypce wiadzy PZPR
~Swojsko-kadtubowe” komitety wypetnily istniejagcg proznie polityczng i
przystapity do wyboréw z eklektycznym programem, w ktérym domi-
nowaty trzy gtéwne watki: walka z lokalng nomenklaturg, symboliczne
poparcie dla rzagdu oraz formowanie nowego modelu wiadzy lokalnej o
charakterze samorzadowym.

Dominujagcym tematem w kampanii okazata sie¢ oczywiscie sprawa
pierwsza. Wrdg, z ktérym KO toczyly walke to zasiedziata nomenkla-
tura, torpedujgca reformy, mocno zakorzeniona w lokalnych systemach,
grozna sitg posiadanych wptywdéw ekonomicznych i klikowych powigzan.
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Programy lokalne w innych punktach stanowily zazwyczaj zyczeniowy,
mato oryginalny i niezbyt kontrowersyjny katalog zadan (gtownie inwe-
stycyjnych) o dos¢ niktych szansach realizacji. W tej czesci nie odbiegaty
one ani na korzy$é¢, ani na niekorzy$¢ od programdw innych sit politycz-
nych i indywidualnych kandydatéw. Stworzenie nowego modelu wiadzy
terenowej, samorzgdowej, niezaleznej politycznie od centrum i wspoma-
ganej przez nie finansowo wydawato sie propozycjg bardzo chwytliwa, a
co wazniejsze, tatwg do przeprowadzenia w nowej sytuacji.

W wyniku wyboréw Komitety Obywatelskie zostaty wykreowane na
niekwestionowanych zwyciezcow nowej sceny politycznej. Szczeg6lnie wy-
sokie zwyciestwo w wyborach samorzagdowych KO odniosty w duzych
i srednich miastach, czyli w okregach wielomandatowych, gdzie etos
»Solidarnosci” zawsze byt najwiekszy. Na wsiach i w matych miasteczkach
sukces ten, mierzony liczbg gtoséw wyborcéw, byt o wiele mniej spekta-
kularny. Z racji zastosowanej procedury wyborow wiekszosciowych nie
odzwierciedlito sie to jednak w liczbie uzyskanych przez komitety man-
datéw. Srednio liczac w okregach jednomandatowych z reguty co drugi
kandydat KO i,,Solidarnosci” uzyskiwat mandat. Stanowito to zapowiedz
interesujgcej rozgrywki po wyborach bowiem, jak mozna byto tatwo prze-
widzie¢ mato spdjne KO w zderzeniu z realiami musiaty by¢ poddane
prébie.

Przedstawiony opis wydarzen lezacych u podstaw ksztaltowania sie
nov.'ej sceny politycznej na prowincji, stanowi swoistg scenografie, na tle
ktorej przedstawieni zostang jej gtowni, aktualni aktorzy.

W wymiarze instytucjonalnym tuz po wyborach zasadniczg role od-
grywaty oczywiscie zwycieskie Komitety Obywatelskie, ktore w soju-
szu z solidarnoSciowymi zwigzkami przystgpity do podziatu stanowisk
i wptywow w zreformowanym ustawowo uktadzie wiadzy terenowej. Tym
co zastanawia jest niewyttlumaczalna zasadami ordynacji rozbieznosé
miedzy percepcjg roli komitetow rok po wyborach przez samych wy-
borcéw oraz wybranych radnych. Na pytanie kierowane do ludnosci: Na
kogo glosowat (aj Pan (i) w wyborach samorzadowych? — 24.3% respon-
dentow, sposrod 78.3% tych, ktérzy przyznali, ze brali udziat w wybo-
rach, podato, ze oddato swodj gtos na kandydata z ramienia Komitetu
Obywatelskiego, 22.3% gtosowato na kandydata wysunietego przez NSZzZ
»Solidarnosci” RI, za$ 12.4% na kandydata niezaleznego. Wzmiankowana
trudnos$¢ polega na tym, ze na terenach matych miast i gmin, gdzie byty
prowadzone badania, faktyczna frekwencja w wyborach samorzgdowych
oscylowata w granicach 44%, a wiec powstaje trudna do wytlumaczenia
réznica. Po wtére, Uderzy zapytam o to, z czyjego ramienia zostali wy-
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brani radnymi odpowiedzieli (co jest mniej wiecej zgodne z rzeczywi-
stoscia), ze z ramienia KO - 56.4%, NSZZ ,,Solidarnos¢” Rl — 6.9%, a
jako niezalezni kandydowato — 22.3%.

Réznice te mozna interpretowac jako prawdopodobne projekcje obe-
cnej dyspozycji wyborczej elektoratu. Jesli by przyja¢ takie wiasnie
zatlozenie, to od czasu wybordw nastgpit relatywny wzrost znacze-
nia zwigzkéw zawodowych (zwlaszcza NSZZ ,Solidarno$¢” RI), stop-
niowy spadek atrakcyjnosci komitetow oraz brak zaufania do partii do-
minujacych na centralnej scenie politycznej (az 79.1% respondentow
sposréd ludnosci nie identyfikuje sie obecnie z zadng orientacjg poli-
tyczng). Wsrdd bardziej aktywnej politycznie czesci elektoratu afiliacje
te obecnie rozktadajg sie bardziej wyraziscie (tab. 2.12).

Komentujgc te dane warto podkresli¢ powolna, acz postepujaca re-
strukturalizacje politycznych struktur obozu solidarnosciowego wséréd li-
derow samorzgdowych w Polsce lokalnej. Ma ona swoj wymiar regionalny,
bowiem jak wskazujg wyniki badan, poszczegélne ugrupowania dyspo-
nuja ,mocniejszymi przyczétkami” w réznych wojewddztwach. Afiliacje
do Unii Demokratycznej daje sie np. spostrzec najczesciej u radnych z
wojewddztw lubelskiego (42.9%) i sieradzkiego (14.3%). Radni z lubel-
skiego sktaniajg sie rowniez ku Porozumieniu Centrum (31.6%), podob-
nie jak w wojewddztwie bydgoskim (21.1%). Polskie Stronnictwo Ludowe
jest wymieniane najczesciej wéréd radnych z sieradzkiego (18.8%), cie-
chanowskiego, ostroteckiego i gdanskiego (po 12.5%), a SARP relatywnie
najczesciej jest wspominana przez radnych olsztynskiego, sieradzkiego,
gorzowskiego.

W kategorii burmistrzéw i wdjtéw zjawisko afiliacji politycznej ku
partiom politycznym wystepuje znacznie czesciej w miastach.

Drugg przyczyna ttlumaczacg ,,ztg pamie¢” wyborcow sg byé moze
wyniki odbywajgcych sie w miedzyczasie wyboréw prezydenckich. Zo-
staty one wykorzystane przez solidarnosciowe mass media do wykreowa-
nia negatywnego bohatera polskiej sceny politycznej wywodzacego sie z
elektoratu Polski lokalnej. Poniewaz elektorat ten odmowit w pierwszej
turze wyboréw swojego poparcia liderowi najbardziej oSwieconej czesci
spoteczenstwa, a dwukrotnie silniej niz inne kategorie wyborcow popart
kandydata, o ktérym nikt poprzednio nie styszat, zostat ,,ukarany” epite-
tami w stylu: Polska Il (P.Pacewicz — ,,Gazeta Wyborcza”), Polska roz-
bitego spoteczefstwa (T. Zukowski — ,,Polityka”), Polska niebezpieczna,
faszystowska, zsoimetyzowana (ks. Tischner — wystgpienie telewizyjne),
elektorat Slepy, gtuchy, niedostepny dla racjonalizmu (I. Gross — ,,Zycie
Warszawy”). Nagonka ta, motywowana ideologiczno-politycznymi sym-
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patiami, nie znalazia, jak dotgd, zadnego naukowego wsparcia. Badania
naukowe potwierdzajg raczej teza, ze to zwycieski elektorat L.Walesy jest
relatywnie najbardziej antydemokratyczny, dewocyjny, autokratyczny
itd. (Gieorgica, 1991).

Przeprowadzona kampania dyskredytacji wycisneta zapewne okre$lo-
ny $lad w pamieci elektoratu na prowincji. Duza jego cze$¢ po prostu
mogta sobie da¢ wmowié¢ grzech wobec ,,Solidarnosci” i stad poczucie
winy, staba pamie¢ i poszukiwanie kompensaciji.

Analizujac proces formowania sie lokalnej sceny wiadzy, nalezy zajac
sie szerzej problemem oczekiwan wyborcow wobec radnych, wybranych
w pierwszych w petni demokratycznych wyborach.

Kim powinni byé nowi radni tworzacy samorzagdowe data witadcze?,
w jakie cechy powinni by¢ wyposazeni, aby mogli odpowiednio repre-
zentowaé spoteczno$é lokalng? — opinie na ten temat zebrane zostaty
w przeprowadzonych badaniach wsrdd réznych kategorii respondentow.
Sposréd zaprezentowanego im zestawu dwunastu przetestowanych w po-
przednich badaniach cech badani mieli za zadanie wskaza¢ — na skali od
1 do 5 — te, ktore sg najwazniejsze oraz te, ktére uznawali za niewazne.
Wyniki wskazujgce na pozytywne preferencje respondentéw (5+4) przed-
stawia tabela 3.1.

Prezentowane wyniki badan $wiadczg o tym, ze miedzy poszczeg6lny-
mi grupami respondentéw nie wystepujg zasadnicze rozbieznosci co do
hierarchi preferencji podanych cech, ani tez natezenia ich wyboru. Na
czoto zdecydowanie wysuwa sie pie¢ cech o charakterze uniwersalnym,
to znaczy takich atutow, jakie zawsze i wszedzie sq pozadane u przed-
stawiciela wiadz i reprezentanta spotecznosci, niezaleznie od charakteru
panujacych stosunkéw. Tym, co mozna nazwac polskg specyfikg lokalng
jest by¢ moze szczegdlnego rodzaju wyczulenie na dobra znajomos¢ pro-
bleméw lokalnych oraz na wysokie morale nie utozsamiane jednakze w
petni z religijnoScig. To pierwsze mozna zapewne ttumaczy¢ odreagowy-
waniem na sytuacje sprzed 1989 r., kiedy to narzucano spotecznos$ciom
wiadze na zasadzie ,przyniesienia w teczce”. To drugie wskazuje chyba
na gtebokos¢ polskiego kryzysu, na koszta spuscizny po degrengola-
dzie wiadzy PZPR, a jednoczesnie na zakorzenione — przynajmniej w
niektérych grupach — opinie o potrzebie rozdzialu wiadzy Swieckiej i
Kosciota. Przekonanie o tym, ze ludzie dawnego rezimu nie mieli czy-
stych rgk mozna oczywiscie rozcigga¢ na ocene catej sfery dotychczaso-
wego zycia politycznego. Stad by¢ moze wynika potrzeba przedktadania
ponad inne warto$ci moralnych, szczeg6lnie pomijanych w praktyce rea-
lizacji wiadzy dawnego rezimu. Respondentom idzie tu prawdopodobnie
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Tabela 3.1. Najwazniejsze cechy radnego w opinii respon-
dentow (W%)

Cecha Ludnos¢ Radni Przewodniczacy Burmistrzowie
(N=493) (N=382) (N=235) (N=256)

Umiejetno$¢ wspot-

dziatania z ludzmi 95.7 94.4 97.0 95.3

Dobra znajomos$é

probleméw lokalnych 93.9 97.0 97.4 96.9

Umiejetno$¢ rozwia-

zywania konfliktéw 92.5 88.6 91.5 93.4

Przedsiebhiorczos$¢ 87.0 80.5 87.2 84.4

Wysokie morale 84.1 90.9 91-5 91.8

Komunikatywno$¢

(dobry moéwca) 71.9 70.4 67>3 66.8

Wysokie kwalifi-

kacje zawodowe 62.8 65.3 66.8 66.1

Doswiadczenie ad-

ministracyjne 62.0 51.7 51.1 441

Wyzsze wyksztat-

cenie 48.5 37.2 28.9 30.9

Znajomosci wsérod

wiadz wyzszych 39.3 25.6 28.1 26.6

Religijnos¢ 22.3 20.0 17.8 11.7

Przynalezno$¢ do

»Solidarnosci” 16.9 10.8 8.5 6.6

o konieczno$¢ dostrzegania wartosci moralnych w polityce, jesli nie w
metodach jej realizacji, to co najmniej u 0sdb jg realizujacych (radnych).

W Swietle wynikdw wczesniejszych badan socjologicznych prowadzo-
nych m.in. w $rodowisku robotniczym i w uktadach lokalnych w la-
tach 80., silne akcentowanie kwestii moralnych nie jest niczym nowym.
Niewidzialny mechanizm spotecznego zapotrzebowania na lideréw przed
1989 r. tez wyrazat sie w preferowaniu jednostek ,,0 czystych rekach”,
reprezentatywnych dla pozadanego obrazu szarego kolektywu, a nie ne-
gatywnie ocenianych, wyalienowanych i niemoralnych elit rzadzacych.
Hierarchia preferowanych cech, ktéra pokrywata sie z listg najwiekszych
atutéw przypisywanych sobie samym przez lokalnych, ,rezimowych” li-
deréw politycznych, przedstawiata sie wowczas nastepujgco: wasciwa po-
stawa moralna, umiejetnosci techniczno-fachowe, zaangazowanie spotecz-
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no-polityczne, cechy organizacyjno-kierownicze, indywidualne predyspo-
zycje osobowe, umiejetno$¢ uczenia sie (Gieorgica 1991).

Bardziej wnikliwa analiza korelacyjna wynikéw badan w zakresie
powigzania wyrazanych opinii oraz cech socjologicznych nowych lideréw
wiladzy lokalnej pozwolita ustali¢, iz silniejszy nacisk na kwestie mo-
ralne przejawiat sie przede wszystkim wsréd radnych o nizszym wy-
ksztatceniu (zwiaszcza zasadniczym zawodowym), ktérzy jednoczesnie
przywigzywali wiekszg niz inni wage do religijnosci (im starsi respondenci
tym zwigzek ten byt bardziej widoczny). Wsr6d burmistrzOw nadrepre-
zentacja zwigzku tego rodzaju data sie zauwazy¢ takze wsrdd starszych
wiekiem (powyzej 56 lat) oraz dodatkowo w gminach wiejskich.

Druga grupa cech o charakterze techniczno-fachowym ponadprzecie-
tnie dowartoSciowywana byta wsrdd starszych wiekiem oraz bardziej wy-
ksztatconych radnych i burmistrzéw. Zwiagzki te — niezbyt wyraziste ze
wzgledu na szczupto$¢ préby — pozwalajg jednak na postawienie hi-
potezy o pokoleniowych roznicach, jakie zarysowujg sie miedzy nowymi
liderami lokalnymi, chocby w zakresie pogladéw na temat modelu rad-
nego w nowej sytuacji spotecznej. Sformutowac jg mozna w ten sposob, ze
mitodsi wiekiem liderzy pokolenia solidarnosciowego wydajg sie bardziej
pragmatyczni i nastawieni celowo wobec zadan przed jakimi stojg nowe
wiadze. Ich preferencje sg bardziej oszczedne i selektywne. Starsi wiekiem
prezentujg w tej dzeidzinie bardziej tradycyjny punkt widzenia, znacznie
wyzej niz mtodsi cenig wszystkie — bez wyjatku — atuty, a najbardziej
(pospotu): dobre og6lne przygotowanie do petnienia funkcji oraz ugrun-
towane poglady moralno-ideowe. Pewnym argumentem potwierdzajgcym
taka wiasnie hipoteze sg wyniki badan odnos$nie stosunku lideréw do
»Solidarnosci”. Cecha ta niespodziewanie znalazta sie na koncu listy, co
ttumaczy¢ mozna mniejszag popularnosciag ruchu zawodowego robotnikow
na prowincji niz w wielkich miastach oraz momentem czasowym, w jakim
badania byty przeprowadzone (od lata 1990 r. ,,Solidarno$¢” coraz po-
wszechniej byta obwiniana za pogorszenie sie warunkéw zycia, zwlaszcza
na wsi). Interesujgce jest to, ze przynaleznos¢ do ,Solidarnosci” byta
cecha relatywnie wazniejszg u radnych o wyksztatceniu ponizej wyzszego
(im nizsze wyksztatcenie tym czestszy wy’ or), emerytdw i rencistow oraz
relatywnie najnizej oceniang wsrod respondentéw z kategorii wiekowych
poza pokoleniem Sierpnia ’80, tj. 25-30 lat i 56-60 lat (Nowacki 1991).

Dokonujgc samooceny motywacji do podjecia roli radnego 18.8% ba-
danych respondentow, zwiaszcza w $Srednim wieku deklaruje, ze byt to
wynik ich szczeg6lnego zaangazowania w sprawy zmian politycznych.
Ta sama grupa pokoleniowa jest nadreprezentowana wsrdd 40.7% tych,
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ktorzy stwierdzajg, ze gtbwnym powodem byto to, ze po prostu chcieli
mie¢ wplyw na to, co sie dzieje, 23.4% odpowiadato, ze kandydowato
bo ulegto namowom. W tej grupie znajduje sie najwiecej starszych wie-
kiem radnych, czesto powigzanych politycznie z ruchem ludowym, ktérzy
podjeli sie tej roli nie po raz pierwszy, 14.5% stwierdza, ze traktowato
swoj udziat w wyborach w kategoriach obowigzku obywatelskiego, a 4.3%
— ze powodem byto ogélne zainteresowanie polityka.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze demokratyczne wybory nie wply-
nety na zmiane spotecznego zapotrzebowania na cechy niezbedne do
dobrego rzadzenia u nowo powstajacej elity wiadzy. ,,Powr6t do nor-
malnosci” w Polsce lokalnej oznaczat proste odwzorowywanie systemow
wartosci i ocen, takich, jakie zostaty uksztattowane w minionych la-
tach. Wymiana rzadzacej elity dokonywata sie wiec jedynie na zasadzie
stosowania kryteriow politycznych (zastug w walce z komung), a nie
np. merytoryczno-profesjonalnych, co wrézyé musiato, ze — weczesniej
czy pOzniej — przy ograniczonych zasobach kadrowych na prowincji
doj$¢ musi do perturbacji przy obsadzaniu kluczowych urzedow. Wy-
biegajac nieco w przoéd warto przytoczy¢ w tym miejscu opinie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, prof. Ewy Letowskiej, o sposobie dziatania
nowych wiadz lokalnych. Ich reakcjg na zarzuty rzecznika o czeste tama-
nie prawa, brak kompetencji, wiedzy prawnej itp. jest standardowa od-
powiedz: ... Jesteémy wybrani przez spoteczenstwo, walczymy z komuna,
bedziemy robili to, co chcemy. Komentujgc szerzej ten szczegdlny etos
nowych wiadz. prof. Ewa tetowska stwierdza:

Zbyt tatwo uwierzono, ze chcie¢ to méc i ze wszystko sie utozy, gdy
do urzedow przyjda ludzie nowej orieniacji. Niestety, dobra wola i usta
petne frazeséw nie wystaiczg. Dobre administrowanie to wiedza fachowa,
to umiejetno$¢ przewidywania rezultatdw wiasnych dziatan, szczeg6lnie
tych rezultatéw, ktorych sie nie oczekuje i nie chce. To rozsadek i kultura,
madre postugiwanie sie prawem, che¢ i umiejetno$¢ wspétpracy z ludzmil.

Krytyczne opinie o nowo powstajgcych elitach wiadzy lokalnej majg
czeSciowe odzwierciedlenie w $wiadomosci ich samych. Rok po wyborze
radni w wigkszosci nie sg przekonani o tym, ze ich praca jest szano-
wana przez obywateli. Duze i bardzo duze poczucie takiego poszanowania
stwierdza 40.7% respondentoéw, 32.9% ma mieszne uczucia w tej sprawie,
13.4% ma to poczucie w matym i bardzo matym stopniu, a 11.6% nie ma
zdania.

Innym wskaznikiem samopoczucia liderow jest ich ocena pozytkdéw
ptynacych z posiedzen rady. Posiedzenia rady stymulujg aktywno$¢ spo-

‘,,Gazeta Wyborcia” »-30 cservca 196lr.
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teczng 34.9% badanych radnych, 38.5% sadzi ze jest jednocze$nie i sty-
mulowana i sfrustrowana, a 22.0% przyznaje, ze jest jednoznacznie sfru-
strowana.

W efekcie, tylko 23.7% badanych radnych deklaruje obecnie, ze zamie-
rza ponownie kandydowaé w wyborach samorzagdowych, 37.8% wie, ze nie
bedzie kandydowac, a 38.5% jest niezdecydowanych. Kryzys motywacji
do uczestnictwa we wiadzy dotyczy w najwiekszej mierze rad miejskich.
Sposréd przewodniczacych tych rad nikt z badanych nie zadeklarowat, ze
bedzie kandydowac¢ ponownie. W przekroju gmin i miast-gmin tylko prze-
wodniczacy w wieku 50-55 lat sg sktonni ponownie kandydowac (36%).
Wsrod ogdtu radnych tendencje sg podobne. Deklaracje reelekcji majg
pozytywnga, wysoka korelacje z nizszym wyksztatceniem i zaawansowa-
nym wiekiem. Podawane powody wycofania si¢ nie sa w petni jasne, a
ich pelny zestaw jest wyszczeg6lniony w tabeli 3.2.

Tabela 3.2. POWODY ODMOWY PONOWNEGO KANDY-
DOWANIA W WYBORACH SAMORZADOWYCH PRZEZ RADNYCH |
PRZEWODNICZACYCH RAD (W %)

Powody Radni Przewodniczacy
(N=395) (N=235)

Zbyt wiele czasu zajmuje mi praca

zawodowa 221 14.9

Sytuacja w radzie jest zbyt

konfliktowa 17.7 6.0

Za mato czasu pozostaje mi dla

rodziny, przyjaciot etc. 14.0 12.8

Problemy rozwigzywane przez rade

sg coraz bardziej skomplikowane 12.0 9.4

Nie wiem czy znowu mnie popra

wyborcy 11.7 15.3

| tak tkwie po uszy w sprawach

lokalnej polityki 5.4 4.3

Trace na tym finasowo 4.3 3.0

Nie wiem czy znowu dostane

poparcie organizacji 1.0 1.7

Zbyt wiele papierkowej roboty 0.7 0.4

Trudno powiedzie¢ 15.7 14.9

Analizy korelacji wskazujg na stabe zwigzki miedzy niskim wy-
ksztatceniem radnych, a deklaracjami o komplikowaniu sie materii
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rzadzenia. Indywidualni wiasciciele czeSciej wspominajg o pracy zawo-
dowej i zarobkach. Przewodniczacy rad miejskich wymieniajg brak czasu
na inne sprawy, podkre$lajg dostateczne juz zaangazowanie w sprawy
spoteczne, straty finansowe. Je$li opiera¢ sie na tych deklaracjach, to
mozna stwierdzi¢, ze po okresie fascynacji nastgpit czas szarej, czesto
mato efektownej pracy, ktdra w naturalny sposéb moze selekcjonowac
kadry nowej elity wiadzy. Jest to na pewno proces naturalny i pozadany.
Problem polega jednak na tym, skad bra¢ nowych ludzi, skoro rok po wy-
borach do nowych wtadz w wyborach uzupetniajgcych do jednej z gmin
frekwencja wyborcza wyniosta 0%.

3.2. Dzielenie witadzy

Pierwszym sprawdzianem nowego ukiadu sit politycznych po ogto-
szeniu wynikéw wyboréw samorzadowych bylo obsadzanie kluczowych
stanowisk. Generalnie mozna stwierdzi¢, iz w skali catego kraju wystgpity
dwie typowe sytuacje: Komitety Obywatelskie zostajg bezapelacyjnymi
zwyciezcami, wynik wybordw jest niejednoznaczny.

Zwyciestwo w wyborach KO, rodzito co najmniej dwa typowe sce-
nariusze wydarzen. Tam, gdzie baza komitetow byta silna i trwata (np.
dzielnice duzych miast, bogate miejscowosci), zwycieska sita sprawnie
i bez ogladania sie na reszte desygnowata na stanowisko burmistrza
swojego lidera (Sredni wiek ok. 30-40 lat), ktéry, wchodzac w zakres
kompetencji wiadczych zwierzchnika urzedu wladzy wykonawczej, uzy-
skuje mozliwosci rzagdzenia rownowazace wptywy catej, nowo wybranej
rady. Dzieki temu w spos6b swobodny dobierat sobie wspdtpracownikow
w urzedzie, ktorego zreorganizowana struktura stanowita odtad trwalg
podstawe jego wiadzy. Powolywano zarzad, w skiad ktérego wchodzit
burmistrz wraz z przewodniczacym rady, petnigcym funkcje organi-
zatora pracy rady i wyraziciela jej kolektywnej opinii i dwoma o0so-
bami z prezydium. Zarzad stanowi uzupeiniajgce ogniwo stozkowej pi-
ramidy wiadzy, a jednoczes$nie jagdro nowej elity wiadzy, budowanej na
uktadach towarzysko-personalnych. Podziat stanowisk w radzie odbywat
sie na podobnych zasadach monopolizacji pozycji. Mozliwa, cho¢ nie po-
wszechng konsekwencjg tego scenariusza byto odrzucenie legitymacji KO
jako nieuzytecznego w nowej sytuacji balastu. Ignorowana byta zasada o
ktérg walczyt? opozycja solidarnosciowa z PZPR, aby zachowaé podziat
wihadzy (np. burmistrz i jego zastepca we Wilodawie sg zarazem wiadzg
wykonawczg i ustawodawczg). Szybko tez zapomniano o koniecznej, a
zarazem uzytecznej roli opozycji. Czestym zjawiskiem spotykanym w
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warunkach realizacji tego wariantu byto stabe przygotowanie nowych li-
deréw do petnienia nowych obowigzkéw, rekompensowane czesciowo kla-
rowng (zazwyczaj neoliberalng) wizja rozwoju ekonomicznego (Mragowo,
Poddebice).

W warunkach realizacji tego rodzaju scenariusza nastgpita wzgledna
izolacja witadz lokalnych od spotecznosci. Nie kontrolowane poczynania
wiadz i elity wytwarzajg u rzadzacych przekonanie, ze interesy wiasne sg
tozsame z interesami spotecznymi, a u rzagdzonych — poczucie frustracji
i nieche¢ do uczestnictwa w zyciu publicznym.

Drugi scenariusz wydarzen realizowany byt tam, gdzie zwycieski ruch
KO od samego poczatku byt niejednorodny: sktécony z ,,Solidarnoscig”
badz podzielony na rywalizujace ze sobg grupy. Typowe sytuacje tego
rodzaju opisujg W. Bitasiak i M. Szczepanski (Szczyrk) oraz W. Gumuta
(Lubenia). W miejscowosciach tych od poczatku istniaty ukryte konflikty
polityczne miedzy ugrupowaniem solidarnosciowym a ugrupowaniem
taczacym weczesniejsze elity lokalne. Komitet Obywatelski w Szczyrku
utrzymywat swojg zwartos¢ do wyboréw w obronie przed potencjalnym
przeciwnikiem w postaci posttotalitamych struktur wiadzy. W sytuaciji,
w ktdérej wygrat wybory wspdlny cel przestat istnie¢ i komitet 6w okazat
sie ,workiem kartofli, ktory sie rozleciat”.

Podziat wiadzy w warunkach roztamu w tonie KO to wynik gry poli-
tycznej, wypadkowa oddziatywania réznego rodzaju lobby w tonie rady.
Jej wynik nie jest ani klarowny, ani trwaty. Gdéra jest raz jedna, raz druga
frakcja, czasami wygrywa kto$ trzeci (jak np. PSL w Limanowej). Wazne
jest to, ze trwalym zwyciezcg w tej grze nie zawsze jest rada, cho¢ za-
zwyczaj kontroluje ona Zarzad i Urzad Gminy co do realizacji takiego
kierunku polityki, ktéry gwarantuje realizacje podstawowych intereséw
wiekszosci. Na tym tle wysoka pozycje ma zazwyczaj przewodniczacy
rady, wzrasta tez rola innych instytucji, zwlaszcza ,,Solidarnosci”, PSL,
KoSciota. W skrajnych przypadkach prowadzi to do przejecia przez jedng
z tych instytucji kontroli nad dziatalno$cig Rady Gminy (np. w Lubeni).

Inny wariant sytuacji, czesciej spotykany w mniejszych miastach i
wsiach, to nieklarowny wynik wyboréw, w wyniku czego nastepuje réwny
podziat mandatéw miedzy KO i reszte sit politycznych, badZz sytuacja,
w ktorej wiekszos¢ mandatow znajduje sie w rekach nie zorganizowa-
nych obywateli. Jak to ujmuje A. Boczkowski, jest to wariant, kiedy
spoteczno$¢ lokalna pragnie by¢ zorganizowana przez wiadze. Rozpad ko-
mitetu nastgpit tu od samego poczatku, bowiem do rady z reguty odeszty
z KO najaktywniejsze osoby, a jesli dziatalnos¢ jego tli sie jeszcze czas
jakis$ to ostateczny rozpad nastgpit po proklamowaniu -przez L. Watese
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»Wojny na gorze” ( zbiega sie to w czasie z terminem wyboroéw prezydenc-
kich). Zorganizowanie sie samej witadzy nie jest sprawg prostg. Bardzo
czesto niemozliwe jest samo zawigzanie Klubu Radnych KO. Uzyskanie
w radzie consensusu co do osoby kandydata na burmistrza, prowadzi do
koniecznosci uciekania sie do mediacji (np. Kosciota) i poszukiwan w gro-
nie fachowcow czesto powigzanych ze starym uktadem, co tez pocigga za
sobg wymuszenie zgody radnych na warunki, jakie stawia kandydat (np.
wysokie pobory, dobdr wspdtpracownikéw w urzedzie). Gdy kompromis
taki zostanie wreszcie zawarty dalsze ucieranie sie roznych intereséw do-
konywane jest na innych ptaszczyznach. Radni jako eksponenci pewnych
interesow grupowych, chcieliby zeby wptyw na decyzje uzyskaty stosun-
kowo liczebne grupy o uzgodnionych interesach bedacych wypadkowa po-
trzeb wielu jednostek lub mniejszych grup. Jak wskazujg wyniki badan
radni czujg sie przede wszystkim reprezentantami wyborcéw, ktérzy na
nich gtosowali (56.4%),w dalszej kolejnosci catej gminy (miasta) — 36.4%,
wreszcie na koncu organizacji, ktdra ich wysuneta w wyborach (3.1%).
Tendencja ta dotyczy w gtownej mierze radnych-rolnikow (75.3%), do 40
lat i z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym (71.4%), co prowadzi
do wniosku, ze sytuacja taka ma najczesciej miejsce w gminach mniej
zurbanizowanych. Inny punkt widzenia w tej sprawie prezentujg przewo-
dniczacy rad, ktérzy zapewne z racji petnionej funkcji deklaruja, iz czujg
sie przede wszystkim reprezentantami catej gminy (miasta) — 57.9% a
w dalszej kolejnosci wyborcéw — 37.9% i organizacji — 2.6%

Czesto dokooptowywani do wadz urzednicy spoza rady, a wiec osoby
nie selekcjonowane politycznie w wyborach, wykorzystujgc swoje atuty
merytokratyczne i sytuacyjne uzyskujg de facto decydujacy wptyw na
uchwaty i dominujg nad radg. Prowadzi to do konfliktéw miedzy rad-
nymi, a urzednikami ktdrych podstawg sg wzajemne oskarzenia o nie-
kompetencje, indolencje prawng (Putawy), zarzuty o Swiadome dazenie
do podporzadkowywania sobie rady (Kazimierz Dolny). Scena poli-
tyczna w takich gminach jest wiec nie tyle pozbawiona aktoréw, co
przypomina bardziej teatr kukietkowy, gdzie — jak wiadomo — zwy-
kle nie wida¢ dobrze, kto pociaga za sznurki. Zbiorczy obraz struk-
tury wpltywu w Swiadomosci respondentéw testowany byt pytaniem: Kto
Pana(i) zdaniem ma najwiekszy wptyw na podejmowanie waznych decyzji
w mie$cie (gminie)? Wyniki zsumowanych odpowiedzi: ,,duzy” i ,bardzo
duzy” z podziatem na kategorie respondentéw przedstawiane sg w tabeli
3.3

Jak wdac¢ wsrdd roznych kategorii respondentow, istnieje duza
zbiezno$¢ opinii co do hierarchii instytucji majacych najwiekszy wptyw
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Tabela 3.3. Wptyw POSZCZEGOLNYCH INSTYTUCJI NA DECYZIJE
PODEJMOWANE PRZEZ WLADZE LOKALNE (% odpowiedzi ,,duzy”
i ,,bardzo duzy”)

Ludnos¢  Ra/tni  Przewodniczacy Burmistrzowie

((N=493) (N=382) (N=235) (N=256)
Rada Gminy 721 744 86.8 85.6
W éjt/burmistrz 70.8 63.9 79.9 68.8
Przewodniczacy rady 517 416 50.7 453
Wiadze wojewodzkie 292 271 30.7 254
Wiadze centralne 253 35.0 37.0 352
Zarzad Regionu NSzz ,,S" 221 129 115 8.2
Parafia 213 15.0 141 16.4
Komitety Obywatelskie 154 184 13.6 101
Organizacje spoteczne 10.3 101 75 6.3
Przedsiebiorstwa 103 8.8 3.9 5.9
Ugrupowania polityczne 101 114 38 5.9

na podejmowanie waznych decyzji rok po wyborach. Wystepujace nie-
wielkie r6znice miedzy ludnoscig a liderami dotyczg oceny wptywu wiadz
centralnych, Zarzadu Regionu NSZZ ,Solidarno$¢” oraz parafii. Wyni-
kajg one zapewne z rdznej optyki postrzegania procesu decyzyjnego i
mieszczg sie¢ w dopuszczalnych granicach naturalnego zréznicowania.
Wsrod wymienionych instytucji rysujg sie wyraznie trzy grupy wpty-
wu. W powszechnej Swiadomosci najwiekszy wpltyw majg #acznie rada
i jej organ wykonawczy oraz przewodniczacy rady. W poroéwnaniu z
okresem sprzed 1989 r. nalezy stwierdzi¢ zauwazalny wzrost pozycji
rady samorzgdowej jako najwyzszego organu wiadzy lokalnej, co dobrze
Swiadczy o rezultatach przeprowadzonej reformy. Drugg grupe stanowia
instytucje dziatajagce na obszarze makro i regionu, ktérych wptyw na de-
cyzje w gminie jest dostrzegany, lecz oceniany jako nie najwazniejszy.
Wreszcie trzecig grupe tworzg instytucje infrastruktury zorganizowanego
zycia spoteczno-politycznego. Nie mozna nie zauwazy¢ ich znikomego
znaczenia, co $wiadczyc moze o utrzymujacej sie niestabilnosci i braku za-
ufania do centralnie stanowionych form uczestnictwa w zyciu spotecznym.
Zbiorcze wyniki zamazujg oczywiscie wspomniang juz wczesniej
specyfika regionalng, wynikajacg z wielorakich uwarunkowan, takze
sytuacyjno-politycznych zwigzanych z wynikami wyboréw. Maja one za-
.jsswne jeszcze glebsze korzenie w zréznicowaniu regionalno-kulturowym,
o jakim czesto wspominajg badacze Polski lokalnej. W standardowo so-
cjologicznym wymiarze analizy warto doda¢, iz w ramach poszczeg6lnych
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kategorii liderow wystapity dosyc interesujgce przemieszczenia akcentow.
I tak np. w korelacji opinii ze zmienng wieku u radnych (takze prze-
wodniczacych rady) okazato sie, ze miodsi wiekiem (36-40 lat) czeSciej
dowarto$ciowuja znaczenie rady (kosztem burmistrza) oraz Komitetow
Obywatelskich, co mozna ttumaczyé wspomniang wczesniej hipotezg o
pokoleniowym zréznicowaniu radnych. Jesli chodzi o starszych respon-
dentéw — niezaleznie od petnionej roli — dostrzegajg oni wieksze zna-
czenie decyzyjne parafii, czego tlumaczy¢ takze nie trzeba. Udziat bur-
mistrza w podejmowaniu decyzji jest z reguty wyzej oceniany przez rad-
nych w jednostkach miejskich niz gminnych czy miejsko-gminnych. Bur-
mistrzowie rad miejsko-gminnych majg z kolei znacznie wigksze wiasne
poczucie wptywu(82.4%), niz ich koledzy z miast czy gmin. Zmienna wy-
ksztatcenia nie réznicuje opinii oprocz kategorii radnych legitymujacych
sie wyksztatceniem zasadniczym zawodowym, ktorzy znacznie wyzej niz
inni dowarto$ciowujg wptyw przewodniczgcego rady. W utrzymujacy sie
— mimo zasadniczej reformy — wptyw wiadz centralnych na podejmo-
wane w gminie decyzje najbardziej wierzg radni-rolnicy indywidualni.
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MIROSEAW GROCHOWSKI

Rozdziat 4
Praktyki spoteczne wtadz lokalnych

W rozdziale tym przedstawiono funkcje, sposéb dziatania i rolg wiadz
samorzagdowych widzianych z perspektywy uczestnikbw zachodzacych
procesow, w okresie po wyborach do wtadz samorzadowych.

Nieefektywne reformy struktur politycznych, a takze specyficzna men-
talnos$¢ spoteczenstwa, ktoremu przez kilkadziesiat lat podsuwano gotowe
wzory zachowan i ocen otaczajacej rzeczywistoSci powoduja, ze wiadze
lokalne funkcjonujg w ,,nowej — starej” rzeczywistosci. Dlatego tez obe-
cna faza przemian w Polsce moze by¢ nazwana fazg reform w warun-
kach postkomunistycznych. Takie okreSlenie ma jednoznacznie pejora-
tywne zabarwienie. Nie oznacza bowiem zamknigecia pewnego rozdziatu
w historii Polski. Podkresla raczej istnienie gteboko zakorzenionych mo-
deli zachowan, percepcji wiladzy, ocen zjawisk i proceséw zachodzacych
w roznych sferach zycia publicznego na poziomie lokalnym.

4.1. Samorzad lokalny — warunki urzeczy-
wistniania koncepcji samorzadnosci teryto-
rialnej

Badania prowadzone w 1988 r. w ramach programu ,,Rozwoj regio-

nalny — rozwo0j lokalny — samorzad terytorialny” dowiodly, ze Pol-
ska lokalna — przy catym swym zrdznicowaniu — charakteryzuje sie
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zdolnoscig do znacznej mobilizacji spotecznej w momencie zagrozenia in-
teresOw grupowych. Spotecznosci lokalne tatwiej jednak mobilizujg sie do
dziatan kontestacyjnych, niz kreacyjnych. Gtéwnym elementem struktury
spotecznej w spotecznosciach lokalnych sg grupy rodzinno-kolezenskie,
ktére w znacznym stopniu ksztattujg postawy swoich cztonkdw. Postawy
te charakteryzuje podwyzszony w duzym stopniu neurotyzm, wzrost po-
tencjalnej agresji, oportunizm, dazenie do przestrzegania przede wszyst-
kim norm grupowych nacechowanych zazdrosnym egalitaryzmem. Roz-
powszechnione sg, jak w catym polskim spoteczenstwie, postawy auto-
rytarne i roszczeniowe [Bartkowski iin. 1990, str.7-9]. W takich warun-
kach, przy takich postawach nalezato realizowaé w praktyce ideologie sa-
morzadnosci terytorialnej. Jak stwierdzaja autorzy wczesniej cytowanej
pracy: samorzad lokalny i ujecie spraw wiasnego $rodowiska przez za-
interesowanych mieszkancéw nie jest — wbrew twierdzeniom niektorych
bezkrytycznych zwolennikéw demokracji lokalnej — ,,marzeniem'’ spotecz-
nosci terytorialnych. Ubezwiasnowolnienie spoteczenstwa w ,,realnym so-
cjalizmie ” obok biernosci i wyksztatcenia postaw roszczeniowych wywotato
rowniez nastawienia egoistyczne i nieufno$¢ do rozwigzywania problemow
poprzez zhiorowe wspdtdziatanie. Ideologia kolektywizmu nie tylko zostata
odrzucona, ale spowodowata wrecz nieche¢ do wszelkich poczynan grupo-
wych. Z tego tez wzgledu samorzad moze byé w pewnym sensie narzucony,
a mieszkancy niejako zmuszeni do wsp6lnego zajecia sie witasnymi spra-
wami”. [Bartkowski i in., 1990, str.8].

Stwierdzenie to pozostato w duzej mierze aktualne do chwili obecnej.
Wprowadzanie w zycie idei samorzadnosci stato sie wyzwaniem jedynie
dla czesci spotecznosci lokalnych, tych najbardziej identyfikujgcych sie
z przemianami politycznymi w makroskali. Te nowe ,potencjalne elity”
podjety sie zadania organizacji spotecznosci lokalnych wokoét programow
reform formutowanych przez lideréw ,Solidarnosci”, prowadzacych ne-
gocjacje w ramach spotkan ,,okragtego stotu”. Nie znaczy to jednak, ze
zdotaly one zaktywizowacé i przekona¢ do statej dziatalnosci wiekszos¢
mieszkafncow. Nie zdotaly one réwniez uruchomi¢ mechanizméw statej
adaptacji lokalnych uktadow spotecznych do zmieniajgcej sie sytuacji.
Stato sie to wyjgtkowo zauwazalne w momencie, gdy gtdwny ,wrég” ko-
munizm, ktérego uosobieniem byta PZPR, przestat istniec.

Wydaje sie rowniez, ze przeprowadzenie wolnych wyboréw do witadz
lokalnych nie zlikwidowato innych, nie mniej istotnych barier w roz-
woju samorzadnosci lokalnej. J.P.Gieorgica [1991, str.185] tak oto opisuje
wczesniejsze poglady dotyczace mozliwej ewolucji roli wiadz lokalnych
oraz ich perspektywy: ... dominujacym do konca lat 80-tych pogladem
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wiadz i ludnosci na temat mozliwosci rozwojowych gmin w Polsce bylo
stanowisko, ze gruntowne zmiany w lokalnych systemach witadzy moga
stanowi¢ poczgtkowe, a zarazem kluczowe ogniwo ewolucyjnego przeo-
brazenia catego systemu; lecz uczyni¢ to mozna jedynie poprzez juz ist-
niejgce, koncesjonowane struktury wladcze i organizacyjne (kierownicza
rola PZPR). Klucz do rozwigzania tego problemu znajdowat sie zatem
poza systemami lokalnymi, a odblokowanie ,us$pionego potencjatu” nie
mogto dokona¢ sie od wewnatrz. CzeSciowe potwierdzenie tej tezy od-
nalez¢é mozna analizujgc wyniki wyboréw w latach 1989-90. Prowincja
w swych zachowaniach wyborczych ujawnita na ogo6t wiekszy sceptycyzm
wobec opozycji bedacej nosnikiem przetomowych zmian. Przebudzenie nie
nastgpito w kolejnych wyborach samorzadowych i wiele wskazuje na to,
ze predko nie nastgpi.

Pesymizm ostatniego stwierdzenia J.P.Gieorgica ttumaczy brakiem w
gminach alternatywnych elit przywd6dczych o wyraznym obliczu progra-
mowym oraz trudnos$ciami jakie towarzysza wprowadzanym reformom,
powodujacymi destabilizacje polityczng, na ktorg naktada sie brak infra-
struktury politycznej na wsi.

Tak wiec urzeczywistnianie idei samorzadu lokalnego odbywato i
odbywa sie w warunkach wyjatkowo nie sprzyjajacych. Rozbicie sta-
rych struktur politycznych i giebokie reformy gospodarcze stawiajg nowe
wiadze lokalne wobec koniecznosci rozwigzywania probleméw dotychczas
nie znanych. Jednoczesnie stworzone zostaty réznorodne kanaty artyku-
lacji interesow réznych grup spotecznych. To one powodujg, ze lokalne
wiladze musza uczy¢ sie demokracji, tworzac jednocze$nie jej podstawy
spoteczne i ekonomiczne, godzi¢ swe plany z silnymi ograniczeniami na-
tury ekonomicznej oraz calg serig zgdan wysuwanych pod swym adre-
sem przez spotecznosci lokalne. Dla wiekszosci z tych spotecznosci nowe
wiladze lokalne pozostajg w dalszym ciggu jedynie ,wiadzg”, a wiec
czym$, co z natury rzeczy przyszto z ,,zewnatrz” i ma nikle szanse na
akceptacje.

Nowy ustréj samorzadowy miast i wsi opiera sie na zasadzie oddzie-
lenia administracji panstwowej od administracji samorzadowej. Ta druga
za$ wyposazona zostata w uprawnienia pozwalajgce jej na organizowanie
zycia codziennego mieszkancéw miast i wsi. Mimo utworzenia rejonéw
administracji rzagdowej i pézniejszych zmian w ustawie regulujacej zasieg
kompetencji organéw samorzadowych mozna stwierdzi¢, ze juz obecnie
polskie gminy, w poréwnaniu z jednostkami administracyjnymi innych
krajow europejskich, posiadajg bardzo szerokie uprawnienia.

Dynamiczny proces powstawania rdznego typa zwiazkow i stowarzy-
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szen gmin dowodzg z jednej strony istnienia w dalszym dagu pewnych
barier w rozwigzywaniu problemdédw na poziomie lokalnym. Gminy po-
szukujg wiec partneréw, by zwiekszy¢ swoj potencjat polityczny i ekono-
miczny oraz site argumentow przy rozwigzywaniu réznych konfliktéw. Z
drugiej strony proces ten moze Swiadczy¢ o utrwalaniu sie poczucia, iz
istotne problemy rozwoju lokalnego mozna rozwigzywac organizujac sie
»0ddolnie”. Ta organizacja moze stanowi¢ przeciwwage dla centrum. Ko-
ordynujac poczynania kilku czy kilkunastu gmin mozna réwniez petniej
wykorzystaé nadane im kompetencje. Nie wdajgc sie w rozwazania,
czy podziat kompetecji miedzy organami administracji paristwowej i sa-
morzadowej jest prawidtowy, trzeba stwierdzié, ze nowa, unikatowa w
historii Polski powojennej sytuacja wiadz lokalnych jest wynikiem jed-
noczesnego pojawienia sie nowych struktur administracyjnych, politycz-
nych i gospodarczych. Dotychczas bowiem zadne z reform funkcjonowa-
nia wiadz lokalnych nie byty przeprowadzone w tak diametralnie réznych
warunkach systemowych.

Po okresie monocentrycznego tadu politycznego i wszechobecnego
centralizmu, w ktérym omnipotencja panstwa paralizowata oddolne ini-
cjatywy, w zyciu Polski lokalnej pojawita sie nowa jako$¢. Lokatizm zy-
skat akceptacje zreformowanego centrum, nastgpita tez instytucjonaliza-
cja ideologii poprzez stworzenie struktur samorzadowych wpisanych w
nowg koncepcje organizacji panstwa.

Wybory do wtadz samorzadowych byty nie liczac przeprowadzonych
pbézniej wyboroéw prezydenckich, pierwszymi, w petni demokratycznymi
wyborami w Polsce powojennej. Jak wynika z prowadzonych wczes$niej
badan [Jatowiecki 1990], w wyborach tych bardzo wyrazng przewage uzy-
skalty Komitety Obywatelskie ,,Solidarno$¢”. Sytuacja ta nie byta jednak
regutg i w wielu przypadkach komitety musiaty wchodzi¢ w koalicje z in-
nymi ugrupowaniami. Jesli wezmiemy pod uwage, ze czeste sg sytuacje,
kiedy przy przewadze Komitetow Obywatelskich stanowiska burmistrzow
i woljtow powierzano osobom zwigzanym z bylymi elitami wiadzy to
stwierdzimy, ze w podejsdu nowo wybranych wtadz wyrazny jest pragma-
tyzm, ktdéry nie pozwala zrezygnowac¢ z kwalifikacji i fachowosci dawnej
nomenklatury. B. Jatowiecki [Jatowiecki 1990, str. 114] opisuje to zjawi-
sko w ten sposéb: Nowe samorzady sg zatem sktonne do kompromisu,
zachowania pewnej ciggtosci i preferowania doswiadczenia i kwalifikacji ,
ktére posiadajg niekiedy przedstawiciele dawnej ,nomenklatury”. Tego
rodzaju postawy nowych samorzadéw wystepujg czesSciej w mniejszych
spotecznosciach, gdzie z natury brak jest ludzi o odpowiednich kwalifi-
kacjach nadajacych sie na stanowiska w administracji samorzadowej.



Praktyki spoteczne wiadz lokalnych 95

Tak wiec zadania samorzadu terytorialnego realizowane sg przez ekipy
»mieszane”, posiadajgce pewng dozg doswiadczen i znajomos$¢ praktyki
dotychczasowego funkcjonowania wtadz lokalnych oraz prezentujgce nowe
podejscie do kwestii rozwoju lokalnego.

Innymi stowy nastgpita wymiana elit i we wiadzach lokalnych po-
jawili sie ludzie nowi, nie zajmujacy sie czesto wcze$niej dziatalnoscig
polityczng. Obecnosci czionkéw poprzednich elit w nowych wiadzach
nie mozna wytlumaczy¢ jedynie ich ,kontraktowg” formg, wynikajaca
z uktadu sit politycznych w warunkach lokalnych. Wydaje sie, ze spe-
cyfika relacji spoteczno-politycznych w skali lokalnej niejako sposob w
naturalny wymusita przejscie niektdrych oséb do nowych elit, niezaleznie
od prezentowanych w przesztosci orientacji politycznych.

Poréwnujac sytuacje wiadz lokalnych z okresu tuz po wyborach i po
kilku miesigcach funkcjonowania mozna stwierdzié¢, ze nastgpita pewna
stabilizacja w sensie ustalenia sie personalnego sktadu nowych elit oraz
wyodrebnienie sie gtownych probleméw rozwojowych.

Obydwa zjawiska majg szerszy kontekst spoteczny i ekonomiczny.
Konflikty w tonie ,Solidarnosci”, szczegdlnie widoczne w czasie kam-
panii prezydenckiej i w okresie pozniejszym, znalazty odbicie w sytuacji
politycznej w gminach (dotyczy to szczegdlnie roztamu w szeregach Ko-
mitetow Obywatelskich). Polityka finansowa parnstwa, rosnace bezrobo-
cie, urynkowienie gospodarki w skali kraju, a wiec bezwzgledne (w wielu
wypadkach) postawienie na twarde reguty gry ekonomicznej — wszy-
stko to znalazto odbicie na poziomie lokalnym w postaci zaostrzenia sie
okreslonych problemdéw, najczeSciej dziedziczonych po poprzednich eki-
pach.

Wydaje sie, ze obecnie dziatalno$¢ wiadz lokalnych zdominowana jest
dwoma grupami zagadnieA. W pierwszej znajdujg sie problemy rozwoju
gospodarczego, w drugiej zas — kwestie mechanizméw dajacych godzi¢
sprzeczne interesy ekonomiczne i polityczne réznych grup spotecznych.
Do drugiej grupy nalezy takze dodaé sprawe relacji miedzy witadzami lo-
kalnymi i wyzszego szczebla. Relacje te bowiem, w opinii wietu przed-
stawicieli wiadz lokalnych, utrudniajg realizacje zadan przypisanych
wiadzom samorzagdowym zgodnie z ustawg kompetencyjna.

Rozwdj lokalny dokonuje sie na czterech ptaszczyznach: gospodar-
czej, politycznej, spotecznej i kulturowej. Na obecnym etapie przemian
ptaszczyzny — polityczna i gospodarcza sg ptaszczyznami wiodgcymi.
Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze reformy systemu gospodarczego w
wymiarze lokalnym opierajg sie gtdwnie na koncepcji samozaradnosci
wiadz lokalnych i podmiotdw gospodarczych, dziatajagcych na ich tere-
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nie. Wtadze lokalne, poprzez przydzielone im kompetencje oraz dzieki
temu, ze pochodzg z wolnych wyboréw', staty sie wiec nie tylko elementem
systemu wiadzy samorzadowej, ale rdwniez elementem systemu gospo-
darczego, majagcym obowigzek podejmowania decyzji dotyczgcych form
rozwoju ekonomicznego, ktory bedzie spetniaé oczekiwania spotecznosci
lokalnej i uwzglednia¢ walory potencjatu rozwojowego danego obszaru.

W sferze politycznej nalezy zwréci¢ uwage na role partii politycz-
nych w okresie bezposrednio przed, w trakcie i po wyborach do wiadz
lokalnych. Jak wykazaty badania, partie polityczne odegraty znikomg
role w tych wyborach [Gieorgica 1991]. Przytoczenie tego stwierdze-
nia jest istotne z tego wzgledu, ze po uptywie stosunkowo krotkiego
czasu mozna zaobserwowaé¢ dwa ciekawe zjawiska: po pierwsze — jest
to wyrazne podzielenie sie grupy politycznej skoncentrowanej wokot idei
i etosu ,Solidarnosci”; po drugie — pojawienie sie swoistej pustki po-
litycznej i zniechecenie spoteczenistwa. Dowodzg tego wyraZznie badania,
ktorych wyniki wykorzystano w tej pracy.

W badaniach prowadzonych bezposrednio po wyborach do wiadz lo-
kalnych [Jatowiecki 1990] szukano odpowiedzi na pytania:

— czy mozna obserwowaé zjawisko ksztattowania sie nowych elit
wptywu i wiadzy, jezeli tak to kto wchodzi w sktad tych formujgcych
sie elit?

— czy w danej miejscowosci wystepujg wyrazne sytuacje konfliktowe,
jezeli tak, to kto jest strong w tych konfliktach?

Po roku funkcjonowania wtadz samorzagdowcyh mozna te pytania
powtdrzyé, cho¢ w nieco innym konteks$cie. Stworzenie samorzadu teryto-
rialnego stato sie bowiem w pewnym sensie faktem o charakterze mitycz-
nym, co wyjasni¢ mozna w nastepujacy sposéb. Po pierwsze przemiany w
Polsce po ,,okragtym stole” zachodzity w ogromnym tempie. Prawdziwa
erupcja demokracji wywotana wynikami obrad ,,okragtego stotu” i rozwdj
sytuacji w nastepnych miesigcach stworzyty owa specyficzng atmosfere,
ze oto wszystko jest mozliwe, wszystko mozna zmienié, bez dtuzszych
przygotowan, w btyskawicznym tempie. Samorzadno$¢ stata sie hastem-
-kluczem, ktéry powinien odmieni¢ — zgodnie z wolg reformatorow —
polska rzeczywisto$¢ w ciggu jednej nocy. Atmosfera ta byta udziatem
nie tylko, jak nazwano je wczes$niej, ,potencjalnych elit” (w sensie grup
zaangazowanych w dziatalno$¢ polityczng i organizujgcych spotecznosci
lokalne przed wyborami wokdt Komitetéw Obywatelskich), ale takze sze-
rokich kregéw spoteczenstwa.
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Ten optymizm zostat zweryfikowany w praktyce wyboréw do wiadz
lokalnych, w ktérych nie brato udziatlu okoto 60% obywateli. Jak pisze
B.Jatowiecki [Jatowiecki 1990, str.119] wysoka absencje wyjasni¢ mozna
kilkoma btedami organizatorow wyboréw. Po pierwsze — uwierzyli, ze
idea samorzadnosci jest tak bliska spoteczenstwu, jak im samym. Po
drugie — kampania przedwyborcza miata infantylny charakter i petna
byta ogélnikéw. Dodatkowo formalne regulacje dotyczace kompetenciji
samorzaddw ustalone zostaty na kilka dni przed wyborami. Te czynniki
sktadajg sie na drugi element, Swiadczacy o mitologicznym podejsciu
do kwestii samorzadnosci: w atmosferze stabo uzasadnionego optymizmu
przygotowywano sie do wybordéw, Uczac niejako, ze podstawowe kwestie
rozwigzg sie samoistnie po stworzeniu struktur samorzgdowych i poja-
wieniu sie nowych ludzi we wiladzach.

Powyzsze uwagi, wykorzystujgce hipotezy B.Jatowieckiego, ktore
wyjasniajg wysoka absencje w wyborach do wiadz lokalnych, przedsta-
wiono tutaj z dwéch powodoéw. Po pierwsze by przywota¢ nadzieje tam-
tych dni. Po drugie — by ukaza¢, ze czas deklaracji i ogolnych haset
odszedt bezpowrotnie. ldeologiczny zapat powinien ustgpi¢ miejsca sy-
stematycznej pracy od podstaw. Nowo wybrane wtadze mierng sie teraz
z realnymi problemami. W okres$lonych uktadach personalnych, przy nie-
pewnej i zmiennej sytuacji zewnetrznej musza dokonywaé wyboréw, z
ktorych rozliczone zostang przez krytycznie nastawionych wyborcow.

4.2. Zadania wtadz lokalnych w percepcji ich
przedstawicieli

Jak wspomniano wcze$niej wybory do wiladz lokalnych nie bytly
nalezycie przygotowane. Przyttaczajgca przewaga polityczna Komitetow
Obywatelskich nie byfa réwnoznaczna z sitg argumentéw merytorycz-
nych, jakie pojawiaty sie w programach wyborczych kandydatow. Brak
jasno sprecyzowanych, klarownych i mozliwych do realizacji programow
musiat odbi¢ sie po pewnym czasie na dziatalnoSci wiadz lokalnych.
Mozna tez postawi¢ hipoteze, ze specyfika uktadéw personalno-potitycz-
nych w réznych gminach zdeterminowata koncowe ustalenia dotyczace
obsadzenia gtownych stanowisk w gminie, ignorujac niejako zaprezen-
towane podczas wyboréw opcje polityczne mieszkancow. Wszystko to
spowodowato, ze w praktyce funkcjonowania wiadz lokalnych dajg sie
zauwazy¢ dwie generalne linie dziatania.

Pierwsza ma charakter wyraznie ideologiczny i wigze sie gtdwnie z
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dziataniami, ktére majg na celu eliminacje z zycia politycznego przed-
stawicieli dawnych elit. Wprowadzanie do wtadz nowych ludzi staje sie
poniekad celem samym w sobie, gdyz nie poprawia skutecznosSci dziatan
nowych wiadz, rodzi za$ wiele konfliktow.

Druga linia nacechowana jest pragmatyzmem. Wiadze zorientowane
sg celowo, a realizacja tych celéw ksztattuje polityke personalng, wptywa
na tworzace sie mniej lub bardziej trwate sojusze lokalnych sit politycz-
nych.

Pierwszg sytuacje spotykamy najczesciej w gminach miejskich, gdzie
wymiana elit nastagpita w najwiekszym stopniu. Gminy typowo wiej-
skie, z ograniczonymi zasobami fachowych (lub co najmniej z pewnymi
doswiadczeniami) kadr, blizsze sg sytuacji drugiej.

Tak wiec gtowna linia polityki wiadz zalezy od lokalnej specyficz-
nej sytuacji spoteczno-politycznej. Jednakze jest wiele cech wspdlnych w
polityce wiadz lokalnych niezaleznie od lokalizacji w regionach, czy tez
wspomnianej sytuacji spoteczno-politycznej. Mozna je zidentyfikowac po-
przez analize deklarowanych priorytetdw dziatan witadz lokalnych. Ana-
liza tych priorytetéw dotyczy¢ bedzie deklaracji poczynionych przez bur-
mistrzéw/wadjtéw, radnych i przewodniczacych rad.

W grupie badanych burmistrz6w priorytetowymi dziataniami rad
gminy/miasta okazaly sie by¢ dziatania w sferach: ochrony $rodowiska,
telekomunikacji, zaopatrzenia w wode i poprawy stanu drog (tab. 4.1.).

Tabela 4.1. Opinie wtadz lokalnych na temat priorytetéw
DZIALALNOSCI RADY GMINY

f Nie-  bardzo $rednia’
Dziedzina wazne  wazne ocena
(%) (%)
Nowe budownictwo 10,7 22,9 3,23
Odnawianie starych budynkéw 15,5 131 2,97
Oswiata 7,2 35,7 3,72
Zaopatrzenie w wode 3,2 69,7 4,41
Transport 20,2 8,2 2,70
Stuzba zdrowia 3,7 33,3 3,79
Poprawa obstugi obywateli w urzedach 5,6 30,2 3,60
Ochrona $rodowiska 0,4 75,4 4,65
Telekomunikacja 4,3 65,9 4,49
Poprawa stanu droég 0,4 46,6 4,17

* Uwaga: $redni wskaznik obliczony i rozktada opinii w skali od 1 do 5, gdzie 5 oznacza bardzo

wazne, 1 — niewazne.
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W rozdziale 5 dziedziny te nazwano ,,dziedzinami gospodarki wy-
magajacymi szczeg6lnej uwagi”. Bez watpienia stuszng jest hipoteza,
ze przedstawiciele wtadz przywiazujg wieksza uwage do urzadzen in-
frastruktury technicznej, ktérych stan jest warunkiem rozwoju gminy.
Nalezy jednak zauwazy¢ wysoka pozycje w tym rankingu kwestii ochrony
srodowiska. Wydaje sie, ze nie tylko pragmatyzm gospodarczy od-
grywa tu role. Pojawienie sie nowych organizacji proekologicznych, zde-
cydowane akcje protestacyjne prowadzone w stylu radykalnych ruchow
»zielonych” w krajach zachodnich, uswiadomity spoteczenstwu polskiemu
skale zagrozen Srodowiskowych. Sprzyja temu takze udostepnianie in-
formacji na temat skali degradacji Srodowiska przyrodniczego oraz jej
skutkow ekonomicznych i spotecznych. Mozna wiec powiedzieé, ze wy-,
kreowany zostat popyt na dziatania proekologiczne. Hasto ekorozwoju
robi szybka kariere, niezaleznie od tego jakie tresci i interesy zostaty
pod nim ukryte. Nowo wybrane wiadze odpowiadajg na ten popyt
formutowaniem postulatéw, ktérych realizacja powinna przynie$¢ po-
prawe stanu $rodowiska przyrodniczego.

Postawienie na pierwszym miejscu kwestii srodowiskowych moze by¢
takze interpretowane, jako swoista strategia pozyskiwania sobie zwolen-
nikow wsréd potencjalnych wyborcéw. Wiele z dziatalnosci ukierunko-
wanych na poprawe stanu $rodowiska ma kompleksowy i dtugookresowy
charakter. Stad tez wyniki dziatah muszg by¢ znacznie odsuniete w czasie.
Daje to pewng szanse wiadzom, ktore na biezgco kontrolowane sg ze swo-
ich osiggnieé. Jesli nawet ta interpretacja jest krzywdzaca dla sktadajgcyh
owe deklaracje warto pamietac, ze szczegOlnie ,no$ne” spotecznie zaga-
dnienia czesto uzywane bywaja jako tematy zastepcze. Mozna mie¢ jedy-
nie nadzieje, ze nie dzieje sie tak w przypadku analizowanej tu sytuacji.

Znamienna jest zbiezno$¢ odpowiedzi udzielonych przez przewo-
dniczacych rad oraz radnych (tab. 4.2. i 4.3.).

Nieznaczne rdznice wynikajg bez watpienia z rél przypisanych uczest-
nikom gry, w trakcie ktérej formutowana byta polityka rozwoju lokalnego.
W przypadku radnych daje sie bowiem zauwazy¢ przesuniecie akcentow
na dziatalno$¢ postrzegang przez mieszkancéw, jako priorytetowe dla no-
wych rad gmin/miast (tab. 4.4).

Porownujac rozktad opinii na skali od 1 do 5 mozemy stwierdzi¢, ze
wytaniajacy sie obraz burmistrzow/wojtow bliski jest sylwetce trzezwo i
racjonalnie myslacego zarzadcy. Przewodniczacy rad petnig za$ role mo-
deratorow w procesie wypracowywania decyzji. Obraz ten wynika z su-
chych liczb. W rzeczywistosci sytuacja nie jest tak jednoznaczna.

Jednym z instrumentéw stuzgcych wprowadzaniu zmian w uktadach
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Tabela 4.2. Opinie PRZEWODNICZACYCH rad na temat priory-
tetow DZIALALNOSCI RADY GMINY/MIASTA

Nie-  bardzo S$rednia’

Dziedzina wazne  wazne ocena
(%) (%)
Nowe budownictwo 12,8 19,6 3,09
Odnawianie starych budynkoéw 15,3 11,9 2,77
Oswiata 47 33,6 3,71
Zaopatrzenie w wode 2,6 63,8 4,3
Transport 14,5 9,4 2,52
Stuzba zdrowia 1,7 34,0 3,83
Poprawa obstugi obywateli w urzedach 51 33,2 3,64
Ochrona $rodowiska 1,3 68,9 4,49
Telekomunikacja 1,7 59,1 4,24
Poprawa stanu drég 1,3 447 4,11

* Uwaga: $redni wskaznik obliczony z rozktada opinii w skali od 1 do 5, gdzie 5 oznacza bardzo

wazne, 1 — niewazne.

lokalnych jest prywatyzacja gospodarki. Generalnie podejscie wtadz do
kwestii prywatyzacji jest podobne. Charakteryzuje sie ono akceptacjg
dziatan prywatyzacyjnych oraz swego rodzaju naiwnos$cig, ktora prze-
jawia sie w postawie przyzwalajagcej na prywatyzowanie gtdwnie tych
dziatow, ktdre — ze specyficznego, lokalnego punktu widzenia, przyniosg
same korzysci. Z zatozenia niejako prywatyzacja postrzegana jest jako pa-
naceum na wszelkie bolgczki, cho¢ wybor, co jest charakterystyczne, nie
zawsze dotyczy tych sfer, ktére na uzdrowienie czekaja niecierpliwie od
lat. Dajace sie zauwazy¢ najwazniesze roznice miedzy gminami wiejskimi
i miejskimi dotyczyty kwestii prywatyzacji szkét i PGR-0w.

Poréwnujgc poglady trzech grup respondentéw zauwazymy w podej-
$ciu do prywatyzacji istotne podobienstwa. Najchetniej wiadze prywaty-
zowac chcg handel detaliczny, mate przedsiebiorstwa i kina. Te trzy dziaty
wyrézniajg sie na tle innych we wszystkich wypowiedziach. Bez watpienia
jest wiele ztozonych powoddw, dla ktérych wiadze na poczatek deklarujg
che¢ prywatyzacji witasnie tego typu dziatalnosci. Proces prywatyzacji
duzych zaktadéw produkcyjnych jest w toku i odbywa sie pod nadzorem
wiadz centralnych. Sytuacja finansowa gmin jest bardzo niepewna, proces
komunalizacji realizowany jest z wieloma przeszkodami. Co wiecej, kon-
dycja budzetu centralnego sprawita, ze szkolnictwo i opieka zdrowotna
znalazty sie w kryzysowej sytuacji. W takich warunkach wiladze lokalne
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Tabela 4.3. Opinie radnych na temat priorytetéw dziatalnosci
RADY GMINY/MIASTA

Nie- bardzo $rednia™

Dziedzina wazne  wazne ocena
(%) (%)
Nowe budownictwo 7.8 35,7 3,58
Odnawianie starych budynkoéw 11,6 20,0 3,16
Oswiata 6,8 36,2 3,68
Zaopatrzenie w wode 4,8 49,4 3,96
Transport 17,5 114 2,61
Stuzba zdrowia 3,5 40,0 3,92
Poprawa obstugi obywateli w urzedach 5,3 32,7 3,62
Ochrona $rodowiska 0,5 71,4 4,53
Telekomunikacja 1,5 41,3 3,94
Poprawa stanu drég 15 37,0 3,81

*Uwaga: $redni wskaznik obliczony s rozktadu opinii w skali od 1 do 5, gdzie 5 oznacza bardzo
wazne, 1 — niewazne.

zmuszone sg do dokonywania wyboréw. Wymienione problemy nie wy-
czerpujg listy przyczyn wplywajagcych na dokonywane wybory. Trzeba
bowiem pamietac, ze istniejg takie dziaty, ktére w powszechnym postrze-
ganiu winny funkcjonowaé pod ,,nadzorem” panstwa. Ich finansowanie w
przesztosci byto bowiem de facto finansowaniem z budzetu centralnego
przez budzet lokalny, stad tez wiadze lokalne nie odczuwaty tych obcigzen
finansowych. Poza tym pewne ustugi (szczegélnie dotyczy to szkolnic-
twa i opieki zdrowotnej) zyskaly status ustug powszechnie dostepnych.
Ich prywatyzacja niesie grozbe ograniczenia owej dostepnosci. Decyzja
taka bylaby zapewne bardzo niepopularna (por. tab. 4.4.). Tak wiec
wiadze lokalne wykorzystujg najprostsze rozwigzanie dowodzac, ,,ze idg
z duchem czasu” i zwiekszajg przy okazji najmniejszym kosztem swe
dochody. Trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze poczynania wiadz lokalnych
sg powielaniem wzoréw kreowanych ,,na gdrze”. Panujacy chaos w ewi-
dencji gruntéw, zmienno$¢ przepisow, skomplikowane kwestie wiasnosci,
niejasne kompetencje réznych organdéw, nieprzestrzeganie przepiséw i
wczesniejszych ustalen — wszystko to powoduje, ze prywatyzacji pod-
daje sie najprostsze formy dziatalnosSci. Ryzyko koniecznosci wycofywa-
nia sie z podjetych decyzji jest wtedy najmniejsze. Jednoczes$nie sg to
dziatalnosci dochodowe, czego nie mozna powiedzie¢ np. o opiece zdro-
wotnej.

Tak jak w przypadku okreSlania priorytetowych dziatan nowych
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Ibbela 4.4. Opinie mieszkanicéw na temat priorytetéw

dziatalnosci rady gminy/ miasta

Nie- bardzo $rednia’

Dziedzina wazne wazne ocena
(%) (%)
Nowe budownictwo 59 43,8 3,91
Odnawianie starych budynkéw 11,0 25,4 3,94
Oséwiata 2,6 32,5 3,84
Zaopatrzenie w woda 17,8 37,7 3,42
Transport 16,4 134 2>5
Stuzba zdrowia 1,6 47,5 4,1
Poprawa obstugi obywateli w urzedach 7,7 25,4 3,43
Ochrona $Srodowiska 1,4 53,5 4,23
Telekomunikacja 3,4 28,2 3,76
Poprawa stanu drdég 10,8 38,1 3,63

« Uwaga; $redni wskaznik obliczony z rozktadu opinii w skali od 1 do 5, gdzie 5 oznacza bardzo

wazne, 1 — niewazne.

wiadz, tak i w podejsciu do prywatyzacji doszukiwaé sie mozna duzej
dozy praktycyzmu. Nastepne miesigce pokaza, czy zostanie on rozwiniety
w formie nowo podjetych dziatan prywatyzacyjnych w innych dziedzi-
nach.

4.3. Nowi ludzie czy nowe formy dziatania?

Praktyki spoteczne witadz lokalnych w Polsce realnego socjalizmu
zdominowane byly kanonem kierowniczej roli PZPR, stanowigcym za-
sade konstytucyjng. Zasada kierownictwa partii w lokalnym systemie
spoteczno-gospodarczym urzeczywistniata sie m.in. w selektywnej rekru-
tacji do wiadz. Wielofunkcyjno$é zadan partii przejawiata sie kontrolg
procesow artykulacji potrzeb i interesow spotecznych, mobilizacjg po-
parcia dla inicjatyw wiadz, koordynacjg dziatarn politycznych réznych
podmiotow, kontrolg proceséw decyzyjnych [Gieorgica 1991, str.25].
Nowe wiadze lokalne wolne sg od wielu ograniczen i swoboda ma-
newru jest nieporownywalnie wieksza. Jednakze trzeba tu przywotac
wczesniejsze stwierdzenia o zdominowaniu lokalnego zycia politycznego
przez Komitety Obywatelskie, ktére przypominajg do pewnego stopnia
partyjnego monopoliste z przesztosci, ktéry decydowat o obsadzaniu sta-
nowisk, karierach itp.
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I"bela 4.5. OPINIE NA TEMAT PROCESU PRYWATYZACIJI

Mieszkancy Radni Przewodni- Burmistrzowie

czacy rad (wéjtowie)
Handel detaliczny 3.27 3.61 3.69 3.67
Mate przedsiebiorstwa 3.40 3.69 3.76 3.77
Wielkie zaktady przemystowe 2.18 2.27 2.39 2.30
Szkoty 1.80 2.01 i.90 1.94
Opieka zdrowotna 2.13 2.33 2.32 2.42
Gospodarka komunalna 2.56 2.81 2.93 2.79
Kina 311 3.47 3.51 3.60
Wielkie przedsigbiorstwa rolne 2.70 3.11 3.08 3.06
Banki 2.61 3.05 2.95 3.02
Poczty 2.03 2.31 2.19 2.19
Transport miejski 2.58 2.99 2.92 2.83
PKS 2.22 2.68 2.56 2.63
Koleje 1.57 1.74 1.63 1.59

Sredni wskaznik obliczony z rozktadu % opinii na skali od 1 do 4, gdzie 4 oznacza prywatyzacja
w catosci, 1 wcale)

Z przeprowadzonych badahn wynika, ze postrzeganie roli i znaczenia
poszczeg6lnych organéw wiadz lokalnych jest wyraznie zréznicowane w
réznych grupach respondentow. Generalnie prymat przyznawany jest
radzie gminy/miasta. Jednakze nastepuje wyrazna gradacja waznosci
roli rady (por. tab. 4.6). Najwyzej jej wpltyw na podejmowanie de-
cyzji oceniajg burmistrzowie/wdjtowie, najnizej — radni. Poréwnujac
oceny stawiane przez mieszkancow zorientujemy sie, ze dos¢ podobnie
oceniajg wptywy burmistrzéw/wadjtéw, przewodniczacych rad i radnych.
Mieszkancy wyzej oceniajg wptyw przedsigbiorstw przemystowych, Ko-
mitetbw Obywatelskich, Zarzadu Regionu ,,Solidarnos$¢” i parafii. To
spojrzenie z zewnatrz jest bardzo interesujgce. Wydaje sie bowiem, ze
wiekszos¢ z przedstawicieli réznych organéw witadz lokalnych dokonywata
pewnej projekcji modelowej sytuacji uktadu relacji we witadzach lokal-
nych. | tak burmistrzowie/wdjtowie lokowali siebie samych zdecydowa-
nie ponizej rad gminy/miasta. Z kolei przewodniczacy rad zmniejszyli
w swych wypowiedziach dystans pomiedzy radg a burmistrzem, plasujac
sie jednoczes$nie na pozycji takiej, jak w przypadku burmistrzow. Zwraca
uwage niska ocena wptywu przedsiebiorstw przemystowych na podejmo-
wane decyzje. Charakterystyczne jest tez, ze wiekszy wplyw ugrupowan
politycznych wskazywany jest przez radnych. Wyjasni¢ to moze czesto
do$¢ skomplikowana procedura konstytuowania sie wiadz lokalnych po
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Tabela 4.6. Kto Ma najwiekszy wpdyw na podejmowanie
WAZNYCH DECYZJI W GMINIE/MIESCIE

Burmistrzowie/ Przewodniczacy Radni  Mieszkancy

wojtowie rady
Rada gminy 4,43 4,39 4,09 3,91
Wéjt (burmistrz) 3,91 4,00 3,70 3,97
Przewodniczacy rady 3,39 3,41 3,13 3,42
Przedsiebiorstwa przemystowe 1,84 1,71 1,93 2,20
Ugrupowania polityczne 1,94 1,78 2,05 2,06
Organizacje spoteczne 2,04 2,02 2,04 2,04
Wiadze centralne 2,79 2,96 2,77 2,48
Wiadze wojewddzkie 238 2,83 2,63 2,71
Komitety Obywatelskie 2,13 2,17 2,28 2,31
Zarzad Regionu ,,S” 1,88 1,9 2,05 2,51
Parafia 2,23 2,11 2,22 2,43

Uwaga: Sredni wskaznik obliczony z procentowego rozktadu opinii na skali od 1 do 5, gdzie 5
oznacza bardzo duzy wplyw, 1 — brak wplywa).

wyborach. Byta ona wynikiem silnego spersonalizowania uktadéw po-
litycznych. Kandydaci na burmistrzow/waéjtéw i przewodniczacych rad
moga wiec prezentowac postawy bardziej autonomiczne politycznie, za$
radni pozostajg bardziej uwiktani w réznorodne uktady.

Opierajac sie jedynie na przytoczonych w tabelach wskaZznikach
mozna stwierdzi¢, ze nowo wybrane wiadze lokalne prezentujg nowe de-
mokratyczne formy dziatania.

Burmistrzowie/wdjtowie wyrazajg wole samodzielnego rozwigzywa-
nia problemdéw lokalnych. Stawiajg przy tym gtdwnie na profesjonalizm
kadry i menedzerski styl kierowania rozwojem gminy (por. tab. 4.7).
Mozna tez wysnué wniosek, ze che¢ uzyskania wiekszej swobody tak w
okreslaniu dochodéw, jak i ksztattowaniu prawa lokalnego $Swiadczy o
zbyt waskim zakresie kompetencji, ktore nie pozwalajg wykazaé¢ wtadzom
lokalnym ich wszystkich mozliwosci.

Wydaje sie jednak, ze wszystkie dotychczasowe doswiadczenia zwig-
zane z funkcjonowaniem demokratycznie wybranych witadz lokalnych
Swiadczg przeciw tak daleko idagcym rozwigzaniom. Burmistrzowie/woj-
towie potwierdzili niejako to stwierdzenie. Wedtug opinii 68,4% cztonkow
tej grupy bardzo waznym rodzajem dziatan dla rozwoju gminy/miasta
jest zwiekszenie dotacji z budzetu centralnego. Jedynie 1,2% uznato to
zwiekszenie za niewazne, przy $redniej wazonej z rozktadu odpowiedzi
wynoszacej 3,7.
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Tego typu podejscie wynika ze zderzenia dwéch, nie dajacych sie po-
godzié opcji rozwojowych. Znaczna czes$¢ cztonkéw badanej grupy zdaje
sie nie zdawac sobie sprawy z tego, ze zadanie wiekszej autonomii niesie
za sobg nie tylko wiekszg wiadze, ate rdwniez odpowiedzialnos¢, rozu-
miang jako udziat w tworzeniu ekonomicznych podstaw owej autonomii.
Negowanie roli wiadz centralnych, a wiec tym samym polityki panstwa
(szczegOlnie w jej wymiarze ekonomicznym i regionalnym), przy jedno-
czesnym oczekiwaniu wsparcia finansowego jest sytuacjg paradoksalng.
Mozna mie¢ nadzieje, ze ta ,,choroba” wczesnej fazy rozwoju demokracji
lokalnej szybko sie skonczy.

Oczywiscie nie jest naszym zamiarem przekonywanie, ze wiadze lo-
kalne w Polsce — chcac mysle¢ o samorzgdnym rozwoju — powinny
wzigé¢ w swe rece catos¢ spraw lokalnych. Chodzi tu raczej o wskazanie,
ze zagubione zostaty pewne proporcje miedzy tym co nalezy, co sie chce
i co mozna zrobi¢ z lub bez asysty wiadz wyzszego szczebla.

Mozna zatozy¢, ze zwigkszenie stopnia swobody dziatania wiadz lo-
kalnych zamienitoby w krotkim czasie rozktad opinii zamieszczonych w
tab.4.7. Jest to jednak myslenie zyczeniowe. Politycy lokalni bowiem zdo-
bywajag wcigz doswiadczenia, urzednicy za$ pracujg bardzo czesto wedtug
dawnych wzoréw. Na styku idei z praktyka nastepuje weryfikacja zamie-
rzen.

Tak wiec na pozytywnym wizerunku wiadz lokalnych pojawita sie
pewna rysa. Wydaje sie, ze mozna znalez¢ usprawiedliwienie natury
psychologicznej, wyjasniajgce oczekiwania na dotacje z budzetj central-
nego. Wiekszos$¢ problemdéw odziedziczonych zostato przez nowe wiadze
po poprzednich ekipach. W kraju od pewnego czasu panuje atmosfera
réznorakich rozliczen. Wérod duzej czesci spoteczenstwa bardzo wyrazne
sg postawy rewindykacyjne. Po zamknigeciu prywatnych zaktadéw wybu-
chajg strajki skierowane przeciw rzagdowi, wysuwane sg zadania wyptaty
przez rzad naleznych pracownikom pieniedzy, mimo iz rzad pracodawcg
nie byt. W tej specyficznej atmosferze trudno dziwié sie reakcjom gmin,
szczegOlnie wiejskich, w ktérych skala zaniedban jest szczeg6lnie duza. In-
formacje zawarte w tab. 4.8 mozna potraktowac jako argumenty przema-
wiajgce na korzy$¢ gmin. Rzeczywiscie, trudno w obecnej sytuacji, tak fi-
nansowej, jak i prawnoorganizacyjnej, wyobrazi¢ sobie, by wtadze lokalne
byly w stanie wzig¢ odpowiedzialno$¢ za oswiate, stuzbe zdrowia, ochrone
Srodowiska czy telekomunikacje. Dziedziny te bowiem muszg by¢ uzdra-
wiane w spos6b kompleksowy, co narzuca konieczno$¢ zaangazowania
sie w reformy wiadz centralnych. Stwierdzenie to nie jest sprzeczne z
przedstawiong wczesniej opinig na temat kompetencji i odpowiedzialnosci
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Tabela 4.7. OPINIE BURMISTRZOW/WOJTOW NA TEMAT ZNACZENIA
POSZCZEGOLNYCH RODZAJOW DZIALAN DLA GMINY/MIASTA

r Nie- bardzo $rednia“

1Rodzaj dziatania wazne wazne ocena
t %) (%)
1Zapewnienie lepszych warunkéw dziatania radnych 11,0 15,70 2.76
1Szkolenie radnych 430 32,40 3,13
i Wzmocnienie zarzadzania Akontroli w miescie/gminie 590 16,90 2,91
jLepsze kierowanie gospodarka 3,90 49,00 3,42
iRozbudowanie administracji 56,10 0,00 1,60
1Podniesienie pensji pracownikom urzedu 3,50 20,80 3,05
IStworzenie mozliwosci lepszego wyszkolenia pracownikéw 3,20 41.90 3,32
jurzedu

!Wprowadzenie nowego stylu kierowania 3,50 40,40 3,29
Zreorganizowanie ustug zapewnianych przez miasto/gmine 6.30 32,70 3,21
[Przekazanie uprawniefd innemu szczeblowi administracyj- 43,40 6,40 2,31
Przekazanie uprawnien instytucjom prywatnym 21,50 6,80 2.73
Zwiekszenie dotacji z budzetu centralnego 1,20 68,40 3,70
Danie wigkszej swobody w okreslaniu dochodéw 2,40 63,10 3,59
Danie wiekszej swobody w ksztattowaniu prawa lokalnego 2,00 51,20 3.39

" Uwaga: $redni wskaznik obliczony z rozktadu opinii w skali od 1 do 5, gdzie 5 oznacza bardzo

wazne, 1 — niewazne.

wiadz lokalnych. Istnieje bowiem uzasadnione podejrzenie, ze wladzom
lokalnym w osobie burmistrza/wojta jest zdecydowanie blizsze uzyski-
wanie korzysci i realizacja swych celéw wedtug starych zasad na drodze
gmina - centrum niz dziatanie wedtug regut rynkowych (co nie wyklucza
mozliwosci interwencji wiadz centralnych).

4.4. Sytuacje konfliktowe

Przedstawione powyzej uwagi na temat funkcjonowania witadz lokal-
nych wymagajg uzupetnien. Dotyczg one bowiem zagadnien, ktére mozna
zidentyfikowaé analizujgc sferg formalnych zaleznosci wynikajgcych z
charakteru praktyk spotecznych nowo wybranych wiadz. Obok tej sfery
istnieje jednak jeszcze jedna, ktdrg mozna zdefiniowa¢ jako swego ro-
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Tkbela 4.8. Opinie burmistrzéw/wéjtéw na temat mozliwoséci
PODEJMOWANIA DZIALAN

Nie- Wystar-
Dziedzina wystarczajace czjace

(%) (%)
Nowe budownictwo 60,5 25,7
Odnawianie starych budynkéw 46,0 37,7
Osdwiata 68,5 19,2
Zaopatrzenie w wode 37,0 54,0
Transport 49.3 29,7
Stuzba zdrowia 74,3 13,8
Poprawa obstugi obywateli w urzedach 17,0 75,0
Ochrona $Srodowiska 69,6 20,7
Telekomunikacja 78,3 10,5
Poprawa stanu drdg 50,0 42,0

dzaju ,,ukryty wymiar” relacji politycznych, determinujagcych w duzym
stopniu zachowania wiadz.

Istnienie tych dwoch sfer przyczynia sie do generowania konfliktow
réznego typu. Oczywiscie konflikty przy okreslaniu gtdwnych zadan po-
lityki wiadz lokalnych i ich realizacji sq zjawiskiem nieuniknionym. Jed-
nakze czes¢ z nich mozna uzna¢ za sprowokowane faktem, ze konsty-
tuowanie sie wiadz lokalnych stato sie ptaszczyzng wtérnej rywalizacji
politycznej o wptywy i wiadze.

Mozna wyr6zni¢ co najmniej trzy gtéwne typy sytuacji konfliktowych
jakie wystepujg na poziomie lokalnym:

o konflikty zwigzane z priorytetami dziatan i sposobami ich realizaciji;
o konflikty o podtozu politycznym;
o konflikty o podtozu personalnym;

Do konfliktéow dochodzi zaréwno we wiadzach lokalnych, jak tez na
linii wtadza - spoteczenstwo. Klasyfikacja ta nie wyklucza oczywiscie
pojawienia sie konfliktéw, w ktérych wzgledy ideologiczne czy perso-
nalne stajg sie przyczyng eskalacji konfliktow zwigzanych z praktycznym
dziataniem witadz. Tak bowiem najczesciej dzieje sie w praktyce. Wyniki
przeprowadzonych badan dajg podstawe do uzupetnienia przedstawionej
typologii o dwie inne generalne kategorie konfliktow, a mianowicie: kon-
flikty wynikajgce ze ztej woli i konflikty wynikajgce z ignorancji. Mimo



108 Mirosiaw Grochowski

trudnosci z precyzyjnym zdefiniowaniem kryteriow pozwalajacych klasy-
fikowac¢ konflikty w ten sposdb, warto odwotywac sie do tych kategorii.
Przemawia za tym praktyka funkcjonowania wtadz na poziomie lokalnym.

Wiekszos$¢ sporow w lokalnym uktadzie whadzy dotyczy réznych kon-
kretnych spraw zwigzanych z funkcjonowaniem urzedu gminy i jej go-
spodarka. Spory te przenoszone sg takze na ptaszczyzne: wiadza sa-
morzadowa - spoteczenstwo. Dotyczy to np. Wiodawy, gdzie punktem
zapalnym staty sie problemy komunalne odziedziczone po poprzednich
ekipach: deficyt budzetowy, ogrzewanie miasta, zaopatrzenie w wode,
ochrona $rodowiska. Jednakze spory takie majg gtebsze, nie tylko eKo-
nomiczne podtoze. Jak stwierdza W. Gomuta, w gminie Lubenia do-
tyczg one tylko pozornie spraw Gminnego Osrodka Kultury i przysztosci
GS. U podstaw tego sporu lezy sprawa prezesa GS. Konflikt rozgrywa
sie w ramach ukfadéw personalnopolitycznych. Ataki na prezesa GS, w
przesztosci cztonka PZPR, sg de facto probg zmiany starych uktadow i
ostabienia pozycji starej nomenklatury. Na terenie tej gminy dziata jedna
partia — PSL. Jest jednak bardzo stabo widoczna z zyciu publicznym i
nie prowadzi samodzielnej polityki. Hasto ,,walki z komung” ksztattuje
wiec w dalszym ciggu rzeczywisto$é polityczna.

Warto zwréci¢ uwage, ze konflikty polityczne miedzy radg a admini-
stracja lokalng nie sg uznawane przez burmistrzow/wojtéw za najbardziej
istotne uwarunkowanie dziatalno$ci witadz lokalnych (por. tab. 4.9.). Je-
dynie 11,4% respondentéw podato je za uwarunkowanie bardzo wazne.
Za najbardziej istotne uznano ograniczenia budzetu decyzjami central-
nymi (71,4%). Podobnie, jak wcze$niej burmistrzowie/wéjtowie prezen-
tujg pragmatyczne (w sensie rozwoju gospodarczego) podejscie, wska-
zujac niemozno$¢ zmieszczenia wydatkéw w ramach budzetu (83,3%),
zmienno$¢ przepisow prawnych (76,3%), brak rownowagi miedzy wydat-
kami i dochodami (64,3%), nieodpowiednie przepisy finansowe (57,9%)
jako gtéwne uwarunkowania dziatalnosci wiadz lokalnych. Trudno stwier-
dzi¢, na ile deklaracje te wynikajg z niedostrzegania istoty problemu i ,co
za tym idzie, dobrego samopoczucia tych co staneli u steru wiadzy lo-
kalnej, a na ile sg one wynikiem realnego uniezaleznienia sie od wptywu
lokalnych formalnych i nieformalnych grup nacisku. Mozna jednak stwier-
dzi¢, ze oficjalni liderzy nie czujg presji wynikajgcej z natozonych na nich
zadan (42,7% nie uznaje przeniesienia zbyt duzej odpowiedzialnosci na
szczebel gmin/miast za utrudnienie w dziatalnosci wiadz lokalnych), a
probleméw dopatrujg sie w sferze organizacji gospodarki i administracji
Z nig zwigzanej.

Jak wspomniano wczesniej w czesci dotyczacej uwarunkowan urze-
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Tabela 4.9. Uwarunkowania dziatalnos$ci wtadz lokalnych w
OPINIACH BURMISTRZOW/WOITOW

Nie- bardzo  $rednia
Dziedzina. wazne wazne ocena

(%) (%)
Budzet jest ograniczny decyzjami centralnymi 2.70 71.40 3.62
Radni sg niezdolni do ustalenia wazno$ci dziatan w réznych dziedzinach 21.30 18.90 2.56
gospodarki
Radni sa niezdolni do ustalenia jasnych celéw w gospodarce lokalnej 23.70 17.00 2,47
Konflikty miedzy poszczeg6lnymi ugrupowaniami politycznymi 44.90 9.80 1.96
Konflikty miedzy radnymi a urzednikami miasta/gminy 39,00 11,40 2.01
Zbyt stabo rozbudowana administracja 53.60 3.60 1,71
Naciski ze strony réznych grup zawodowych 28.90 5.90 2.16
Czeste zmiany w sktadzie pracownikéw urzedu gminy/miasta 50.80 5.90 1.80
Ktopoty s zatrudnieniem wykwalifikowanych pracownikéw aa gtéwne 30.30 21.30 2.40
stanowiska w urzedzie
Stabe przygotowanie zawodowe pracownikéw urzedu 27.30 11.10 2.26
Niechetny stosunek pracownikéw urzedu do zmian w jego funkcjono- 32.00 9,10 247
waniu
Przystosowanie organizacji urzedu miasta/gminy do nowych warunkéw 25,60 15.40 2.39
Zréznicowanie poziomu zaspokojenia potrzeb w poszczegélnych 9,40 28.00 2.93
czeéciach gminy/miasta
Niemozno$¢ zmieszczenia wydatkéw w ramach budzetu 3.60 83.30 3.73
Zmienno$¢ przepiséw prawnych 0.40 76.30 3,74
Zwiekszenie sie zadtuzenia 38.30 26.10 2.73
Zmniejszenie sie wptywoéw z podatkéw 6.70 56.00 3.35
Brak réwnowagi miedzy dochodami a wydatkami 10.30 64.30 3.38
Nieodpowiednie przepisy finansowe 2,80 57,90 3.46
Trudno$ci w zacigganiu kredytu 33.30 26,60 2.40
Jednostronna struktura gospodarki 11.20 30.90 2.80
Zbyt mak> miejsc pracy 4.00 51.00 340
Wygérowane wymagania mieszkaficow odnosnie mozliwosci zaspokoje- 8.30 34.80 2.98
nia przez miasto/gmine ich potrzeb -
Konflikty miedzy réznymi czeéciami gminy/miasta 27.60 13.80 2.25 |
Naciski ze strony mieszkafcow n kierunku ograaiczenia optat lokalnych 11.00 32.50 2.93
lub wydatkéw
Przeniesienie zbyt duzej odpowiedzialno$ci na szczebel gmin/miast 42.70 10.70 2.0] !
Trudnosci w ustaleniu kompetencji rmediy samorzadem a administracja 15.00 31.60 2.3 i
Ingerencje ograniczajace swobode dziatania w zakresie gospodarki 22.40 20.50 2.51
Inne ingerencje wiadz wyzszego szczebla ograniczajace mozliwo$¢ roz- 24.90 19.40 2.-12

wigzywania problemoéw
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czywistniania koncepcji samorzadnosci terytorialnej, Komitety Obywa-
telskie — niekwestionowani zwyciezcy wyboréw samorzadowych, bardzo
szybko przestaty by¢ monolitem. Sytuacja wewngtrz KO zaostrzyta sie
w nastepnych miesigcach. Wtadze lokalne zaczety traci¢ swego rodzaju
baze polityczna. Mimo iz Komitety Obywatelskie nie byty organizacjg po-
lityczng o wyraZznie sprecyzowanym obliczu ideowym, stanowity pewng
forme instytucjonalnego zaplecza. Rozpad KO przyczynit sie do powsta-
nia nowych konfliktéw. Przywotujagc przyktad Lubeni sytuacje mozna
scharakteryzowac nastepujgco. Jeszcze przed wyborami miat miejsce kon-
flikt o podtozu personalnym miedzy kierownictwem Komitetu Obywatel-
skiego i NSZZ ,,Solidarno$¢” RI. W trakcie wyboréw Komitet Obywatel-
ski wspotpracowat ze zwigzkiem zawodowym. Bezposrednio po wyborach
cztonkowie KO przeftali przejawiac jakakolwiek aktywno$¢. Wszystkie
funkcje polityczne KO przejeto kierownictwo zwigzku zawodowego.

Rozpad Komitetu Obywatelskiego nie spowodowat zadnych préb jego
reaktywacji, chociaz czes¢ kierownictwa zwigzku zawodowego wchodzita
w jego sktad. Funkcje swoistej ,,czwartej wiadzy”, a wiec wiadzy politycz-
nej umiejscowionej poza formalnymi wiadzami gminy, petni niepodziel-
nie kierownictwo zwigzku zawodowego. Kontroluje ono dziatalno$¢ Rady
Gminy. Na 18 radnych 9 jest dyspozycyjnych wobec decyzji zwiagzku za-
wodowego. Warto dodaé, ze wszystkie dotychczasowe sesje rady miaty
charakter otwarty. Uczestniczyta w nich przewodniczaca zwigzku zawo-
dowego ,,Solidarno$¢” RI z gtosem doradczym. Jest bardzo aktywna, do-
brze zorientowana w sprawach gminy, potrafi przekonaé¢ cze$¢ radnych do
swoich propozycji zwigzanych z polityka lokalng. Poniewaz nie wszystkie
posuniecia radnych zwigzanych ze zwigzkiem sg zgodne z zamierzeniami
wojta, stosuje on szczeg6lng strategie forsowania swojej linii w polityce lo-
kalnej. Przede wszystkim stara sie nie dopusci¢ do wyraznych zadraznien
z radg i zwigzkiem, gdyz mogtby utraci¢ stanowisko wojta. Pewng au-
tonomie uzyskat, opierajac sie na cztonkach starego uktadu wiadzy, do
ktorego rowniez nalezat, petnigc wczesniej funkcje naczelnikal.

Tak wiec wiadze lokalne uwiktane sg w skomplikowane relacje per-
sonalno-potityczne. Chcac realizowa¢ swa polityke muszg by¢ gotowe
do kompromiséw tak z sitami reformatorskimi, jak i starg nomenkla-
turg. Giowne linie podzialu majg bowiem charakter polityczny, cho¢
nie zawsze biegng miedzy ugrupowaniami skupionymi wokdt ruchu so-
lidarno$ciowego a tymi, ktore tgczg byte elity lokalne. Analizujac przypa-
dek Limanowej W.Gumuta stwierdza, ze tak jak w wietu innych przy-
padkach zwyciezcg w wyborach samorzadowych zostat Komitet Oby-

1Badania Wiestawa Gumniy.
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watetski. Jego cztonkowie zdominowali rade. Jednakze burmistrzem zo-
stat inny kandydat, cztonek PSL, a nie ,,pewniak” z KO. Wcze$niejsze
ustalenia miedzy cztonkami KO nie zostaty zrealizowane. Lokalna ga-
zeta ,,Aktualnosci Ziemi Limanowskiej” komentujac ten fakt napisata:
»Wszyscy cztonkowie i sympatycy Solidarnosci przezyli szok." Niemozliwe
stato sie faktem.”

Obserwacje Polski lokalnej pozwalajg _.ednak stwierdzi¢, ze ,,niemoz-
liwe” stato sie ,,mozliwe”. Tym co taczyto Komitety Obywatelskie byta
negacja istniejgcej rzeczywistosci i che¢ wprowadzania zmian. Stworze-
nie systemowych podstaw nowego tadu spotecznego pozbawito Komi-
tety Obywatelskie, nie majace programow na przyszto$é, spoiwa zapew-
niajgcego zwartos¢ i niepodzielnos¢. Stare metody zaczety by¢ stosowane
w nowych lokalnych warunkach politycznych. W przypadku Limanowej
che¢ narzucenia przez Komitet Obywatelski swoich opinii i zdominowa-
nie procesu formowania wiadz wzbudzity reakcje obronne. One to przy-
czynity sie do nieoczekiwanych rozwigzan personalnych. Nie bez znacze-
nia byt tez fakt, ze nowo wybrany burmistrz byt wczesniej naczelnikiem,
osobg dobrze znang, trudno byto dziataczom Komitetu Obywatelskiego
wplynaé na zmiane opinii o nim.

Na konflikt wynikajacy z roztamu w szeregach KO natozyt sie do-
datkowy. Limanowa posiada status miasta-gminy. Konieczno$¢ radzenia
sobie z problemami natury finansowej rozbudzita na nowo konflikt miedzy
wsig a miastem (spos6b opodatkowania). To dodatkowo zantagonizowato
radnych. Tak wiec nadrzedna rola Komitetu Obywatelskiego stata sie le-
genda. Funkcje petnione wczesniej przez Komitet Obywatelski przejat
NSZZ ,Solidarno$é'l. Radzie pozostaty do rozwigzania podstawowe kwe-
stie dotyczace roznic politycznych miedzy radnymi. Problem obsady ka-
drowej urzedu jest nadal przedmiotem dyskusji tak w uktadzie lokalnym
wiadzy, jak i w spotecznosci gminnej. Warto zwrdci¢ uwage na specy-
ficzne praktyki wiadz lokalnych zwigzane z ksztattowaniem swego obrazu
dla obserwatora z zewnatrz. Jedng z marcowych sesji, w czasie ktorej
doszto do ostrych sporéw i wysuwania zarzutow personalnych, postano-
wiono potraktowac jako ,,spotkanie”, podczas ktorego radni nawzajem
-wyjasniali” sobie réznice stanowisk. Taki charakter sesji miat by¢ upo-
wszechniany na zewnatrz.

Tego typu praktyki znajdujg odbicie w ocenach stopnia zaufania do
cztonkéw rady wydawanych tak przez mieszkancow, jak i samych radnych
(por. tab. 2.2 s. 47). Nieufno$¢ spotecznosci lokalnych, postrzegajacych
nowg wiladze-jako nowg elite realizujagcag swe wiasne cele, potegowana jest
niewielkimi zmianami na lepsze, w sensie rozwigzywania podstawowych
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probleméw lokalnych. Swiadczg o tym oceny zmian w funkcjonowaniu
administracji w gminie/miescie. Optymizm tchnacy z wypowiedzi prze-
wodniczacych rad i radnych réwnowazony jest sceptycyzmem Kkrytycz-
nych i zgdajgcych mieszkancow, z ktérych 42,2% nie zauwaza zadnych
i6znic w funkcjonowaniu administracji (patrz tab. 2.5.).

Wobec krytycznego stosunku mieszkahcéw do pracy radnych i do kon-
fliktow wewnetrznych we wiadzach lokalnych warto przytoczy¢ opinie
radnych na temat cech, jakie radny winien posiadaé, by reprezentowac
nalezycie spotecznos¢ lokalng. Jak wynika z odpowiedzi, ktére przedsta-
wiono w t ib. 4.10., radny powinien posiada¢ dobrg znajomos¢ problemow
lokalnych przede wszystkim poprzez wtopienie w spoteczno$¢ lokalng
(79,5%), charakteryzowaé¢ go winno wysokie morale (70,9%), umiejetnos¢
wspoétdziatania z ludzmi (71,9%) i rozwigzywania konfliktow (61,5%).
Trudno jest rozstrzygaé czy i jakie z tych cech posiadajg radni respon-
denci, jakie wartoSci cenic¢ trzeba u nich najwyzej. Mozna zaryzykowac
twierdzenie, ze wielu radnych czeka dtuga droga by osiggna¢ walory mo-
delowego radnego, jaki wytania sie z ich odpowiedzi.

Tabela 4.10. OPINIE RADNYCH NA TEMAT NAJWAZNIEJSZYCH CECH

RADNEGO
Mato  Bardzo $rednia
wazne  wazne ocena
(%) (%)

Wysokie morale 1,80 70,90 4,55
Wyzsze wyksztatcenie 14,40 7,80 2,98
Religijnosé¢ 39,20 51) 2,24
Dobra znajomos$¢ probleméw lokalnych 0,30 79,50 4,75
Znajomosci wérod wiadz wyzszych 29,10 8,10 2,49
Doswiadczenia administracyjne 7,60 19,00 3,37
Przedsiebiorczo$¢ 1,80 45,10 411
Przynalezno$¢ do ,,Solidarnosci” 56,70 3,00 1,76
Wysokie kwalifikacje zawodowe 8,10 30,40 3,69
Umiejetno$¢ wspoétdziatania z tudimi 0,30 71,90 4,63
Komunikatywnos$¢ (dobry mowca) 2,50 34,20 3,89

Umiejetnos¢ rozwigzywania konfliktéw 0,50 61,50 4,46

Skiad polityczny nowych wiadz lokalnych oraz podsycana na szczeblu
krajowym kampania rozliczeniowa ma wyjgtkowo konfliktogenny wplyw
na wiadze lokalne. Stare animozje, sprzeczne interesy i atmosfera nie-
zakonczonej walki powodujg konflikty, jak to opisuje P. Swianiewicz w
przypadku gminy Wesota. Od pierwszego posiedzenia Tada jest czesto



Praktyki spoteczne wiadz lokalnych 113

areng bardzo ostrych sporéw. Opozycja wykorzystuje w swoich atakach
sprawy proceduralne, nierzadkie jest tez wycigganie spraw o0sobistych
typu kto i kiedy zapfacit podatek wyréwnawczy, czy i kiedy starat sie
pobie* j.¢ nienalezne mu wynagrodzenie.

Jest rzeczg charakterystyczng, ze Kosciot katolicki w konfliktach tych
zachowuje zazwyczaj umiar i zdrowy rozsgdek. W. Gumuta stwierdza np.,
ze ksieza stanowig grupe o duzych mozliwosciach nacisku. Sag aktywni
w réznych sferach zycia politycznego, uczestniczag w komitetach reali-
zujacych rozne inwestycje na terenie gmin (np. budowa linii telefonicz-
nej). Ksieza nie zajmujg jednak jednoznacznego stanowiska wobec ist-
niejacych podziatow. Popierajg konkretnych tudzi z réznych ugrupowan
politycznych.

Nie wdajgc sie w rozwazania do jakiego momentu gre polityczng
mozna uznaé za czysta, trzeba stwierdzi¢, ze poza konfliktami w to-
nie wiadz dajg sie zaobserwowac niepokojgce symptomy powolnej alie-
nacji wladzy. Jeden z radnych scharakteryzowat lakonicznie przyczyny
tego zjawiska: ,,punkt widzenia zalezy od punktu siedzenia”. Coraz
wiecej radnych decyduje sie sprawowa¢ wadze w interesie waskich grup
spotecznych, przy braku wiekszego sprzeciwu ze strony wyborcéw. Ta
apatia moze wynikac z przekonania, ze wymiana elit byta jedyng nowoscig
jakiej mozna byto oczekiwac. Personalizacja uktadéw politycznych wy-
klucza mozliwo$¢ rewolucyjnych przemian w polityce lokalnej. Mimo
to trzeba powiedzie¢, ze istniejg przyklady, Swiadczace o przemianach
w ob>czajowosci politycznej spotecznosci lokalnej. Przejawiajg sie one
wkraczaniem mieszkancow na lokalng scene polityczng i obrong swych
interesow whbrew polityce radnych.

Mimo roznic w postrzeganiu realiow uktadow lokalnych i preferen-
cjach odnos$nie koniecznych dziatan witadz lokalnych radni majg poczucie
wzglednej akceptacji swej pracy (tab. 4.11.).

Poczucie to moze utrwali¢ dotychczasowy styl dziatania. A styl ten
charakteryzuje sie swego rodzaju akcyjnosda, blizszg okresowi kampanii
wyborczych, a nie systematycznej pracy.

Wiele mdwiace sg opinie radnych i przewodniczacyh rad na temat
sposobdw komunikowania sie z wyborcami. W Polsce generalnie nie
wyksztatcity sie nawyki permanentnego komunikowania sie wladz ze
spoteczenstwem. Rdéznego typu rzecznicy, wystepujacy w imieniu wiadz
lokalnych nie prezentujg stylu i odpowiedniego poziomu niezbednego
dla os6b odpowiedzialnych za tzw. public relations. Z tabeli 4.12. wy-
nika, ze najwiekszg popularnoscig cieszg sie zorganizowane spotkania.
Przypomina to nieco czasy burzliwych przemian, gdy aktywisci, zmie-
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I"bela 4.11. OPINIA RADNYCH NA TEMAT POSZANOWANIA ICH PRACY
PRZEZ URZEDNIKOW | OBYWATELI

stosunek do pracy radnych Urzednikéw Obywateli

SZANUJA
w bardzo duzym stopniu 6,3 7,8
w duzym stopniu 35,7 32,9
i tak i nie 25,1 32,9
w matym stopniu 9,1 10,6
w bardzo matym stopniu 6,1 2,8
Sredni wskaznik' 4,04 3,98

*Uwaga: $redni wskaznik obliczony z rozktadu opinii w skali od 1 do 5, gdzie 5 oznacza szacnnek
w bardzo duzym stopniu, a 1 w bardzo matym stopniu.

Tabela 4.12. SPOSOBY KOMUNIKOWANIA SIE RADNYCH Z WYBORCAMI

Wedtug radnych Wedtug przewodniczacych rad

mato bardzo $rednia mato bardzo $rednia

wazne wazne ocena wazne wazne ocena
Zorganizowane spotkania 9,6 43,3 3,76 2,6 41,3 3,94
Dyzury w radzie 26,1 10.6 2,46 12,3 9,8 2,89
Dyzury w innych miejscach gminy/miasta 34,4 51 2,08 294 13 2,24
Informacje w prasie lokalnej 18,7 21,3 3,07 20,4 115 2,72
Prywatne kontakty 3,8 39,7 3,91 34 34.9 3,94
Miejsce pracy 18,0 195 3,03 9.4 19,6 3,29

niali rzeczywistos$¢, a w przypadku problemdw i zahamowan w reformach
zwotywano wiec, by watpigcym wyjasnic¢ istotg trudnosci. Drugg z pre-
ferowanych form komunikowania sie sa prywatne kontakty. Ratusz czy
inne miejsce, gdzie w okre$lonych dniach i porach mieszkaficy mogg spo-
tka¢ swych przedstawicieli, nie sg postrzegane jako najlepsze miejsce do
kontaktow. Brak takiego statego miejsca nie sprzyja strukturalizacji pew-
nych uktadow i stwarza wrazenie tymczasowosci. Argument, ze prywatne
kontakty sprzyjajg otwartosci nie jest przekonujacy. Moga one raczej ro-
dzi¢ podejrzenia o kumoterstwo, utatwianie nielegalnego bogacenia sie
itp. Nie jest to przypuszczenie bezpodstawne. W swym opracowaniu P.
Starosta2 stwierdza, ze na spotkaniach z wtadzami ludzi najczesciej in-
teresujg Zrddta i wielko$¢ dochoddéw uzyskiwanych przez przedstawicieli
witadz lokalnych. Warto jednak zauwazy¢, ze w matych miejscowosSciach
kontakty prywatne sg naturalng formg komunikowania si¢ z radnymi. Z
kolei w duzych miastach depersonalizacja struktur spotecznych sprawia,

3Badania Pawia Starosty
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ze mieszkancy nie znajg osobiscie ,,swoich” radnych. Czesto nie wiedzg
takze o istnieniu dyzuréw. Dlatego tez, zdaniem radnych, zorganizowane
(dobrze rozreklamowane) spotkania sg najlepszg formg kontaktu.

Z kolei J. Hryniewicz3 piszac o sytuacji w Putawach wysuwa wnio-
sek, ze wséréd radnych mozna zaobserwowa¢ dwa zjawiska: zazdrosny
egalitaryzm i poczucie zagrozenia. Zazdrosny egalitaryzm jest to zja-
wisko regulujace status jednostek w grupie. Polega on na tym, ze osob-
nicy wyr6zniajacy sie pod jakim$ wzgledem (ekonomicznym, politycznym
czy stylu zycia) sg przez innych deprecjonowani i postrzegani w katego-
riach zagrozenia poczucia godnosci lub komfortu psychicznego. Zjawi-
sko to od strony radnych miejskich przejawia sie¢ w tym, ze niektdrym
(tub moze wszystkim?) towarzyszy przekonanie, ze sg oni podejrzewani
przez mieszkancow o wszelkie matactwa. Zaznaczyé przy tym nalezy, ze
Swiadomos$¢ radnych co do tego, ze sg oni podejrzewani o interesownosc
osobistg jest do$¢ dobrze ugruntowana.

Na sprawy kontaktéw radnych z wyborcami zwraca uwage J.P. Gie-
orgica w rozdziale 3. Analizujac sytuacje w Mragowie stwierdza, ze z for-
malnego punktu widzenia mechanizmy demokratyczne funkcjonujg bez
specjalnych uchybien. Instytucje komunikacji z obywatelami nie cieszg sie
jednak zainteresowaniem. Radni zgodnie stwierdzaja, ze najwazniejszymi
zrédtami informacji o opiniach, potrzebach i nastrojach mieszkancéw sg
ich prywatne kontakty, informacje zawarte w miejscowej prasie itp. W
takiej sytuacji, zamrozenia potencjatu aktywnosci wsrod wiekszosci rad-
nych, a takze mieszkancoéw, pojawiajg sie opinie sugerujgce stworzenie
w praktyce modelu sprawowania wiadzy i rzadzenia w miescie, pole-
gajacego z grubsza na rozbudowaniu organdw wykonawczych wiadz sa-
morzgdowych, podlegtych zarzadowi, ktére w spos6b fachowy i specjali-
styczny zarzgdzatyby miastem.

Jak wynika z powyzszego waga komunikacji jest bardzo duza i nie
doceniana przez radnych. Jej funkcje wykraczajg daleko poza zwykle
dostarczanie informacji w formie sprawozdan.

Sytuacje konfliktowe sg odzwierciedleniem praktyk wiadz lokalnych.
Wydaje sie, ze ich dziatanie obecnie zdominowata gra o wptywy poli-
tyczne. W grze tej jest wiele odniesien do og6lnej sytuacji, jaka panuje w
kraju. Dobrze ilustruje to przyktad Poddebic opisany przez P. Staroste4.
Burmistrz wysuniety przez Komitet Obywatelski prezentuje bardzo rady-
kalne podejscie do rzeczywistosci politycznej. Przy poparciu KO pozbywa
sie wszystkich, Ktdrzy mieli jakikolwiek zwigzek z PZPR. W atmosferze

’Badania Janusza Hryniewicza
~Badania Pawia starosty
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oskarzen, ze to z polecenia rzagdu T.Mazowieckiego sprawy rozliczeh z
byta nomenklaturg sg wyciszane, burmistrz mianuje na stanowiska lu-
dzi powigzanych z Komitetem Obywatelskim. Potegujacy sie radykalizm
dziatan burmistrza przyczynia sie w koncu do roztamu w KO. Ustepujacy
przewodniczacy rady uzasadniajgc rezygnacje stwierdza, ze spowodo-
wana ona zostata montowaniem uktadu towarzysko-personalnego. W jego
ramach waska grupa ludzi, ws$réd nich urzednicy powotani by stuzyé
spoteczenstwu, korzystajgc ukltaddéw personalnych probuje zmonopoli-
zowac podejmowanie kluczowych dla gminy decyzji. Czyni to w sposdb
niekompe*entny i arogancki, z lekcewazeniem wymogdéw prawnych oraz
zasad wspdtzycia spotecznego.

Mieszkancy stwierdzajg za$, ze stare ukiady towarzyskie zostaty
zastgpione nowymi. Tak naprawde niewiele sie zmienito. Mieszkancy
tracg zainteresowanie walkg miedzy lokalnymi elitami politycznymi. Zaj-
mujg sie gtéwnie wiasng, pogarszajaca sie sytuacjg ekonomiczng. W
drugiej turze wyboréw prezydenckich w Poddebicach 52% gtosowato
na Watese, 48% na Tyminskiego. Dziatacze Komitetu Obywatelskiego
i ,Solidarnosci”, ktérzy optowali za samorzagdowym modelem gminy z
rada, jako gtéwnym organem wiadzy terytorialnej poniesli wiec porazke.

Zbyt ortodoksyjne i bezkompromisowe (politycznie) stanowisko ludzi
zarzadu, jak zauwaz P. Starosta, doprowadzito do przewlektego kryzysu.
W efekcie Urzagd Miasta i Gminy nie ma wsparcia ani w$réd powaznej
czesci spoteczenstwa, ani wéréd lokalnych podmiotéw politycznych.

Bezwzgledne rozliczenia z przeszto$cig w postaci zwolnieh z pracy lu-
dzi zwigzanych w jaki$ sposob z bytymi elitami wiadzy poza doraznymi,
negatywnymi skutkami ma takze skutki dtugofalowe. W. Misiak5 w swym
opracowaniu dotyczgcym Oles$nicy wspomina przeprowadzone gruntowne
»przeorganizowanie” urzedu po wyborach. Efekt tego jest taki, ze pozo-
stali urzednicy bojg sie redukcji, nie chcg sie narazac, dlatego odsuwajg
od siebie wszelkie decyzje. Nie wykazujg zadnej samodzielnos$ci, co bar-
dzo Zle rokuje dla funkcjonowania administracji samoizadu lokalnego.

Skojarzenie bezwolnych urzednikéw ze spontaniczng dziatalnoscig
niedoswiadczonych politykéw tworzy mieszanke wybuchowg. Konflikty
réznego typu zostajg jedynie przesuniete w czasie. Satysfakcja z faktu,
.28 nikt z czerwonych nie zostal wsréd nas” moze by¢ wyjatkowo
krotkotrwata.

Jak wiec poprzez pryzmat sytuacji konfliktowych scharakteryzowac
mozna ogoélnie praktyki spoteczne wiadz lokalnych? Czy potrafig one
organizowac spotecznosci wokot celow, czy i w jaki sposdb ksztattujg

sBadania W. Misiaka
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one swe relacje z wiladzami wyzszych szczebli, czy potrafig spraw-
nie przygotowa¢ i konsekwentnie realizowa¢ polityke rozwoju lokal-
nego? Specyfika uktadow lokalnych nie pozwala na poczynienie zbyt
daleko idgcych uogdlnien. Wydaje sie jednak, ze dla wiekszosci z
badanych gmin/miast cechg wspo6lng jest wcigz niski stopien zorga-
nizowania politycznego wiadz. W. Biasiak i M. Szczepanski6 piszg
wrecz, omawiajgc przypadek Szczyrku, ze scena polityczna wymarta,
¢o jest polityczng i spoteczng ,,schedg” po realnym socjalizmie. Kon-
flikt dotyczyt ukrytej walki miedzy totalitarng biurokracjg polityczno-
-gospodarczg, a pozbawionymi tozsamosci politycznej, zatomizowanymi
masami obywateli-pracownikdw. Sytuacja ta zostata okreslona ongis jako
zjawisko rownoczesnego napiecia w pionowych przekrojach struktury
spotecznej i zatomizowania w poziomych strukturach. Te silnie zatomi-
zowane masy nie posiadaty tym samym wiasnej tozsamosci politycznej
i spotecznej w zwiagzku z trudnoSciami, czy wrecz niemoznoscig arty-
kulacji swych witasnych interesbw wewnatrzgrupowych. Na ptaszczyznie
zycia lokalnego owocowato to (szczegdlnie w wypadku Szczyrku w po-
przednich dziesiecioleciach) swoistym paradoksem polityzacji stosunkow
i interakcji w ptaszczyznie lokalny-pozalokalny oraz rGwnoczesnym odpo-
litycznieniem stosunkéw w uktadzie lokalnym. Dopdki realny czy wydu-
many przeciwnik istniat i zagrazat antytotalitarnej opozycji przejmujacej
witadze, dopoty wystepowat wspdlny motyw dziatan i wsp6lny mianownik
polityczno-ideowy.

Z tym wiasnie problemem zwigzana jest nastepna grupa przyczyn wy-
marcia sceay politycznej Szczyrku, gdzie w wyniku majowych wyboréw
samorzgdowych w 1990 r. demokracja lokalna zaistniata w zdeformowa-
nej formie. Decydujgcym powodem utomnosci tej demokracji byt fakt
przeprowadzenia w postkomunistycznym kontekscie wyboréw do wiadz
lokalnych przed wyborami parlamentarnymi, z réwnoczesnym zabloko-
waniem mozliwosci szybkiego tworzenia sie ruchdw i partii politycznych.

Wymarta scena polityczna Szczyrku, jak stusznie zauwazajg wspo-
mniani autorzy, nie jest specyfika lokalng tego turystycznego miasteczka,
lecz jaskrawym przejawem ogdlnokrajowej tendencji wywotanej obiek-
tywnymi procesami zycia politycznego, spotecznego i kulturowego w Pol-
sce.

Wiadze lokalne wytoniono w wyborach zanim pojawity sie mozliwosci
wyksztatcenia sie zasadniczych interesow politycznych i zasadniczych
opcji ideowo-politycznych na szczeblu og6lnokrajowym. Takich interesow
i opcji nie spos6b dojrzed, jak stwierdzajg cytowana autorzy, na szczeblu

eBadania Wojciecha Btasiaka i Marka S. Sxcxepanskiego
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lokalnym. Pozostajg ofie nieujawnione i przybierajg nieSwiadomg forma
zastepczych sporéw o koncepcja sprawowania wiadzy przez burmistrza
oraz kolejne konkretne posuniecia rady, przy czym ich uczestnicy nie sg
nawet w stanie zrozumie¢ faktu, ze spory te nie sg przypadkowe, a kryje
sie za nimi bardzo czesto r6zna wizja Swiata i odmienne rozumienie za-
sadniczych racji. Nie posiadaja bowiem ptaszczyzn stricte politycznych
identyfikacji, ktére mogg tworzy¢ sie tylko w kontekscie pozalokalnych,
ogdlnokrajowych interesdw i aspiracji politycznych.

Krytyczna ocena praktyk spotecznych wiadz lokalnych jest elemen-
tem diagnozy stanu rozwoju demokracji lokalnej. Ocena ta jest bardzo
waznym przestaniem dla o$rodkéw decyzyjnych, ksztattujacych ogélny
klimat polityczny w kraju. Muszg by¢ one $wiadome, ze utomna demo-
kracja lokalna moze wptywa¢ opdzniajgco na rozwd6j demokracji parla-
mentarnej. W. Blasiak i M. Szczepanski formutujg swe opinie, zaktadajac,
ze po nowych wyborach nie bedzie zadnego przetozenia miedzy uktadem
parlamentarnych sit politycznych a fenomenem hegemonii czy tylko
znaczacym udziatem we wiadzy lokalnej Komitetow Obywatelskich. Fru-
stracje wywotane funkcjonowaniem kalekiej demokracji lokalnej bedg
sprzyjaé utrzymywaniu sie apatii spotecznej i biernosci polityczne;j.

Opinia ta moze by¢ potraktowana jako pewna prognoza, ostrzezenie,
ale takze jako wyzwanie dla wiadz lokalnych, ktére nie zdotaty jeszcze
odnalez¢ swej tozsamosci i miejsca w nowych warunkach.
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Rozdziat 5
Polityka gospodarczawtadz lokalnych

W rozdziale tym przedstawiono percepcja najwazniejszych lokalnych
probleméw gospodarczych. Chodzi tn zardwno o spojrzenie branzowe
(ktére dziaty gospodarki lokalnej wymagajg szczegllnej uwagi), jak i
organizacyjne (jakie sg bariery utrudniajace rozwigzanie stojgcych przed
gming problemdéw). Kolejna cze$¢ poswiecona jest analizie sytuacji finan-
sowej gmin. W ostatniej czeSci omowiona zostata polityka ekonomiczna
witadz lokalnych. Przedstawiono dziatania juz podjete (policy outputs)
oraz zamierzenia (poglady) wyrazane przez przedstawicieli wtadz lokal-
nych. W opisie wprowadzanych rozwigzan zaprezentowana jest polityka
podatkowa oraz dziatania prywatyzacyjne. Omoéwienie planowanych stra-
tegii ekonomicznych obejmuje poglady na temat docelowego zasiegu pry-
watyzacji, preferownej formy $wiadczenia ustug lokalnych oraz pogladow
na temat sposob6éw rozwigzywania probleméw ekonomicznych i finanso-
wych. W czesci tej przedstawiono rowniez stosunek lideréw lokalnych do
zréznicowan w poziomie zaspokojenia potrzeb zaréwno wewnatrz gminy,
jak i pomiedzy gminami.

Aby analizowane zagadnienia przedstawi¢ w sposéb mozliwie peiny
konieczne bylo takze siegniecie do innych, niz uwzglednione w pozo-
statych rozdziatach tego tomu, Zrédet informacji. Do analizy poréwnaw-
czej sytuacji finansowej gmin wykorzystane zostaty dane o budzetach
miast i gmin w 1985 r. zebrane w ramach CPBP 09.8 i czesciowo wyko-
rzystywane juz w moich wczeéniejszych pracach (Swianiewicz 1989, Bart-
kowski i in. 1990). Do analizy wzieto takze dane pochodzace z ankiety
pocztowej dotyczacej gospodarki lokalnej, rozestanej w potowie- maja
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1991 r. do burmistrzow (wdjtéw) oraz sekretarzy gmin. (Do chwili pi-
sania tego tekstii otrzymano 487 ankiet, co stanowi nieco ponad 50%
ankiet wysianych).

Opisujac sytuacje typowe dla catego kraju pojawia sie pytanie ja-
kie czynniki i w jaki sposéb wptywajg na lokalng polityke ekono-
miczng? Podjeto wiec prébe zbadania roli czynnikéw politycznych i
srodowiskowych. Jak to zostato wykazane we wcze$niejszych rozdziatach
niniejszego tomu, rola klasycznego czynnika politycznego w dzisiejszej
Polsce lokalnej jest niezwykle trudna do opisania ze wzgledu na nie-
jasng mape polityczng. Pytanie o czynnik polityczny poza analizowaniem
wplywu afiliacji partyjnej obejmuje tez problem wpltywu relacji miedzy
poszczeg6lnymi aktorami na lokalnej scenie politycznej (w tym niezwy-
kle istotny w dzisiejszej Polsce problem relacji w tréjkacie rada gminy
— wojt/burmistrz — administracja lokalna) na przyjmowane strategie
ekonomiczne.

Uwarunkowanie $rodowiskowe prowadzonej polityki obejmuje w tym
rozdziale wptyw sytuacji finansowej, mierzonej za pomocg obiektywnych
wskaznikdéw oraz wplyw pozycji (potozenia) gminy na tle catego kraju.
Zaréwno doswiadczenia z badan nad witadza lokalng w innych krajach,
jak i dotychczasowa wiedza o Polsce lokalnej wskazaty na konieczno$¢
uwzglednienia trzech czynnikdw potozenia: pozycji w hierarchii systemu
osadniczego, typologii, regionalizacji. W ramach pierwszego z tych czyn-
nikbw wyréznione zostaty:

miasta wojewddzkie,
inne miasta,
miasta-gminy,
gminy wiejskie.

El N

Wymiar typologiczny stanowi pewne uszczeg6towienie klasyfikacji
wynikajgcej z hierarchii osadniczej. Wyr6znione zostaty nastepujgce
klasy obiektow:

1. duze miasta (umownie: nie sgsiadujgce z innymi wielkimi miastami
miasta powyzej 100 tys. mieszkancéw),

2. miastalw ramach aglomeracji (umownie: jednostki lezagce w bezpo-
Sredniej bliskoSci miast liczacych powyzej 100 tys. mieszkancow),

3. miasta samodzielne,

'W podziale tym miasta i miasta-gminy traktowane sg fgcznie, gdy* w przeciwnym razie
otrzymane klasy bytyby zbyt mak) licme by mogty by¢ uwazane za reprezentatywne.
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gminy wiejskie z dominacjg rolnictwa prywatnego,

gminy wiejskie ze znacznym udziatem rolnictwa uspotecznionego,
gminy wiejskie z rozbudowang funkcja turystyczng?2,

gminy wiejskie wchodzace w sktad aglomeracji miejskich (umownie:
lezace w bezpos$redniej bliskosci wielkich miast).

N o oA~

Liczne dotychczasowe badania wskazujg, ze najwazniejszym czynni-
kiem regionalnym jest przebieg historycznych granic politycznych. W
stosunku do podziatu stosowanego w analizie strategii wtadz lokalnych w
roku 1988 (Bartkowski i in. 1990) zastosowane zostato uszczeg6towienie
tego podziatu. W efekcie zréznicowanie regionalne Polski lokalnej anali-
zowane jest na podstawie podziatu na 6 regionéw:

1. Galicja — tereny, ktore w XIX w. nalezaty do Austrii (Austro-
-Wagier),

2. Kongresowka — ziemie nalezgce do dawnego zaberu rosyjskiego, z
wyjatkiem Sciany Wschodniej:

3. Sciana Wschodnia — wojewd6dztwa: zamojskie, chetmskie, bialsko-
podlaskie, biatostockie, tomzynskie i czes¢ suwalskiego,

4. Wielkopolska i Pomorze3 — tereny nalezace do bytego zaboru nie-
mieckiego,

5. Ziemie Odzyskane — tereny przytgczone do Polski po Il wojnie
$wiatowej, z wyjatkiem Dolnego Slaska,

6. Dolny Slask — wojewddztwa: jeleniogérskie, watbrzyskie, wroctaw-
skie, legnickie, opolskie i czes¢ katowickiego.

5.1. Sytuacja finansowa wtadz lokalnych

Powszechny jest poglad, ze powodzenie wprowadzanej reformy sa-
morzadu terytorialnego jest w znacznym stopniu zalezne od sprawnego
systemu finanséw lokalnych. Tymczasem wdrazanie nowych rozwigzan
nastepuje w warunkach bardzo gtebokiego kryzysu ekonomicznego parn-
stwa i koniecznosci wprowadzania silnych restrykcji budzetowych. Fakt
ten. a nie tyL"o antysamorzadowa polityka wiadz centralnych — jak to
utrzymuja niektérzy radykalni dziatacze lokalni, sprawit, ze pomimo sil- .
nej retoryki decentralizacyjnej, zaplanowane dochody gmin sg podobne

"Pocjatkowo planowali« byk} rowniej WTrécuenje mioa tuiystfcznycii, jednak ich hcjetmo«
w analizowanej probie naazaia si¢ zbyt mata

AStosowane w tym podwale terminy me pokrywaja w; w petni z zasiggiem regionéw geogra-
ficznych o tej samej nazwie.
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(w cenach statych) do dochodéw uzyskiwanych w potowie lat osiem-
dziesiagtych. Podobny jest takze udziat budzetow lokalnych w catosci wy-
datkéw publicznych (ok. 12%). Podobny problem towarzyszy reformie
samorzadowej w innych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Dra-
styczny program oszczedno$ciowy na Wegrzech spowodowat w koncu lat
osiemdziesigtych znaczny spadek realnych dochodéw gmin, za$ udziat
wydatkow inwestycyjnych spadt z 29% catosci wydatkéw lokalnych w
1987 r. do 18% w 1990 (Peteri 1990).

Powszechnie odczuwana luka miedzy dochodami a wydatkami po-
strzeganymi jako niezbedne, jest Zrodtem frustracji i czestego rozcza-
rowania skutkami reformy. Wprawdzie skala tego problemu w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej jest wyjatkowa, to nalezy zauwazyé,
ze ktopoty finansowe podobnego rodzaju przezywajg w ostatnich latach
takze wtadze lokalne w wigkszosci krajow wysoko rozwinietych. Do pro-
blemu tego wrécimy jeszcze w dalszej czesci pracy.

Nowe rady gmin wybrane w maju 1990 r. zostaty ,wttoczone” w stary
system finansowy. Nowa ustawa o dochodach gmin zostata wprowadzona
od 1 stycznia 1991 r., ale jej wazno$¢ zostata ograniczona tylko do jed-
nego roku. W sierpniu 1991 r. Ministerstwo Finans6w ma przedstawic
propozycje nowej ustawy, uwzgledniajacej zmiany w systemie podatko-
wym panstwa.

Do najwazniejszych zmian wprowadzonych przez nowy system finan-
sowy naleza:

¢ utworzenie budzetu lokalnego odrebnego od budzetu panstwa. Do-
tychczas budzet gminy mogt by¢ zakwestionowany przez wiladze
wyzszego szczebla na podstawie kryterium zgodno$ci z kierun-
kami polityki panstwa; obecnie kontrolowana jest jedynie jego
zgodnos$¢ z prawem. Trzeba jednak wspomnie¢, ze administracja
wojewddzka niejednokrotnie stosuje zawezajacg interpretacje prze-
pisow okreslajagcych uprawnienia finansowe gmin (np. w dziedzinie
ustalania odptatnosci za ustugi);

e przyznanie osobowos$ci prawnej gminom. Daje to m.in. mozliwosé
zaciggania kredytdw i czerpania dochoddéw z mienia komunalnego.
Nalezy jednak dodac, ze do czasu zakonczenia inwentaryzacji mie-
nia mozliwos¢ ta pozostaje do pewnego stopnia teoretyczng, wysoka
stopa procentowa ogranicza z kolei praktyczne znaczenie kredytow
jako zrodta finansowania inwestycji;

e zniesienie systemu udziatbw budzetu lokalnego w wojewodzkim i
wojewddzkiego w gminnym. System ten funkcjonowat na podstawie
subiektywnych decyzji urzednikéw. Udziaty — formalnie zaliczane
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do dochoddéw wiasnych — faktycznie byty formg uznaniowych do-
tacji (Konieczny 1983). System udziatéw byt jedng z waznych prze-
szkdd stawiajgcych pod znakiem zapytania mozliwos$¢ prowadzenia
sensownego planowania finansowego, nawet w skali rocznej. Spoty-
kane niekiedy stawianie znaku réwnosci miedzy starym systemem
i obowigzujagcymi obecnie udziatami gmin w niektorych podatkach
centralnych, jest nieporozumieniem. Nowe prawo definiuje bowiem
wielkos¢ tych udziatébw w sposdb jasny, obiektywny i powigzany ze
stanem gospodarki gminy;

wprowadzenie nowego systemu dotacji, opartego w znacznej mierze
na kryteriach obiektywnych. Nie znaczy to, ze nowy system nie
wymaga daleko idagcych zmian, problem ten bedzie omdéwiony w
dalszej czesci tego rozdziatu;

kolejne zmiany tgczg sie z przeksztatceniami catej gospodarki. Po
pierwsze — zlikwidowanie gospodarki niedoboréw zmniejszyto sto-
pien zaleznosci samorzagdow od wiadz wyzszego szczebla, zwigzany
z dystrybucja deficytowych débr i materiatdw inwestycyjnych. Po
drugie — zmiany polityczne spowodowaty usamodzielnienie decy-
zji finansowych wiadz lokalnych. Zniknety gminne komitety PZPR,
ktore bardzo czesto miaty gltos decydujacy (wbrew spotykanym
czasami opiniom Komitety Obywatelskie nie zajety tego miejsca),
zmienita sie tez sytuacja wewnatrz wiadz lokalnych. Administracja
lokalna stracita na znaczeniu, nastgpito wyrazne przesuniecie na
korzy$¢ organéw wybieralnych. Problem ten omdwiony jest szerzej
w rozdziale 3.

Mimo tych zmian mozna spotkac sie z opiniami dziataczy gminnych,

iz w

robi biezgcym centrum powr6cito do stare] tradycji w polityce fi-

nansowej. Potwierdzajg to np. badanie W. Misiaka przeprowadzone w
Olesnicy.

Dochody wiasne gmin obejmujg podatki 1 optaty lokalne, udziaty
w niektérych podatkach centralnych, dochody z majatku komunalnego,
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, optaty za Swiadczone ustugi itp.
Lista podatkow lokalnych ustalona zostata odrebng ustawg. Nalezg do

nich:

0]

«

podatek od nieruchomosci,
podatek rolny,

podatek drogowy,

opfata targowa.

podatek od posiadaczy psow.
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Ponadto gminy majg udziaty w niektérych podatkach centralnych:

e 5% w podatku dochodowym od oséb prawnych i 50% w podatku od
0s6b fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na terenie
gminy,

e 30% w podatku od ptac oraz podatkach od wynagrodzen i wyréw-
nawczym.

Dotacje dla gmin ztozone sg z trzech typow subwencji:

» 0g0lnej (sktadajacej sie z subwencji na podstawowe wydatki bieza-
ce, subwencji na wydatki inwestycyjne, subwencji wyrownawczej,
subwencji na zadania wasne w zakresie szk6t przekazanych gminie),

» celowych,

e celowych na zadania zlecone.

Sposéb obliczania wielkosci dotacji dla poszczeg6lnych gmin okresla
ustawa w zaleznosci od liczby ludnosci, sity podatkowej i niektérych cech
struktury gospodarki lokalnej. Jednak reguty te moga by¢ traktowane
jedynie jako generalne wskazowki, nie za$ doktadna formuta obliczania
subwencji. Za doktadne okreslenie sposobu podziatu subwencji odpowie-
dzialne byto Ministerstwo Finanséw. Fakt ten jest jedng z przyczyn kry-
tykowania nowej ustawy jako dajacej nadmierng kontrole samorzgadow
przez administracje rzadowa. Krytycy twierdzg, ze kryteria powinny by¢
okreslone w ustawie doktadniej lub tez powinny by¢ konsultowane z repre-
zentacjg samorzadow. Ministerstwo Finansow jest krytykowane réwniez
za przyjecie 1989 r. jako bazowego dla obliczania subwencji. Wskazuje
sie, ze sytuacja licznych jednostek zmienita sie od tego czasu bardzo
znacznie, w tym w wielu przypadkach na gorsze. Krytykowany jest takze
sposob kalkulacji dochoddw witasnych. W skrajnych przypadkach roznice
w kalkulacjach przeprowadzonych przez Ministerstwo Finanséw i przez
zainteresowane gminy (a takze przez lzby Skarbowe) byly kilkunasto-, a
nawet kilkudziesieciokrotne (Ruskowski 1991).

Idea przyjetej zasady subwencjonowania nawigzuje do systemu lump-
sum grant, w ktorym wielkos¢ otrzymywanej dotacji jest niezalezna od
wysitku podatkowego podejmowanego przez spoteczno$¢ lokalng. Za-
sada ta moze by¢ odnoszona do przeciwdziatania inflacji jako gtéwnego
celu polityki makroekonomicznej. Zardwno literatura teoretyczna, jak
i badania empiryczne potwierdzajg, ze taki system dotowania bardziej
sprzyja utrzymywaniu wydatkéw lokalnych na nizszym poziomie, cho¢
rébwnoczesnie ma wiele innych wad (Boune 1990, King 1984).
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Druga cechg przyjetego systemu jest brak zaufania do samodziel-
nie formutowanej przez gminy polityki finansowej. Wtadze lokalne nie
otrzymaty swobody ksztattowania wielkosci podatkéw lokalnych —
ustawy okres$lajg bowiem ich wielkos¢ maksymalng. Co wiecej — sub-
wencje obliczane sg przy zatozeniu, ze gminy przyjma maksymalng dopu-
szczalng stawke wszystkich podatkow. Rozwigzanie takie zostato przyjete
przy zatozeniu, ze rady gmin beda dazyty do ustanowienia zbyt wyso-
kich podatkéw, co bytoby szkodliwe z punktu widzenia makroekonomii,
jak rowniez prowadzitoby do kompromitacji idei samorzgdnos$ci. Ogdlnie
mowiac byto to zatozenie, ze samorzady nie sg przygotowane do takiej nie-
zalezno$ci. Dotychczas zebrane materiaty kwestionujg to zatozenie. Tylko
nieliczne gminy przyjmujag maksymalne stawki podatkéw, czasem nie-
rozsagdne wydaje sie nawet nieprzemyslane ograniczanie tych wplywow
(problem ten bedzie szerzej omoéwiony w dalszej czesSci tego rozdziatu).
Z drugiej strony ograniczenie to spowalnia rozw6j demokracji lokalnej
(nalezy tu przypomnieé, ze prawo do nakladania wiasnych podatkow
znajduje sie w wielu klasycznych definicjach samorzadu lokalnego; Mar-
shall 1965).

Wedtug kalkulacji Ministerstwa Finanséw tgczne dochody lokalne
przekroczg w 1991 r. 37 bin zlotych. Oznacza to, ze wydatki lokalne
bedg stanowi¢ okoto 11,5% wszystkich wydatkéw publicznych. Proporcja
ta jest bardzo podobna do istniejacej w ciggu ostatnich kilku lat, mimo
oficjalnie deklarowanej tendencji do decentralizacji. Cechg nie tylko pol-
skiej reformy sg trudno$ci w redukcji wydatkéw centralnych, nawet w
przypadku rzadoéw deklarujgcych redukcje wydatkéw publicznych jako
jednego z gtdwnych celow swej polityki4. Jest to przyczyng licznych
gtoséw krytycznych, wigczajagc wr to list prezydenta Walesy do parla-
mentu, w ktdrym apelowat o wiekszg decentralizacje wydatkéw publicz-
nych. Warto zwréci¢ uwage, ze proporcja miedzy wydatkami lokalnymi
i centralnymi jest podobna do wystepujacej w krajach potudniowej Eu-
ropy (Francja, Hiszpania, Wiochy), podczas gdy samorzady lokalne w
krajach péinocnoeuropejskich wydajg ponad 25% funduszy publicznych
(w Skandynawii nawet ponad 50%) (dane na podst. Goldsmith, Page
1982).

W skali catego kraju dotacje stanowig 19% dochodéw lokalnych. Jest
to zdecydowana zmiana w stosunku do roku 1985. kiedy to tylko 44%
dochodéw stanowity dochody wiasne (nie liczagc obowigzujacych wtedy
udziatéw formalnie zaliczanych do dochodéw wiasnych, ale w praktyce

4Newton i Eanu w bardzo podobny sposéb opisujg polityke oszczednosciowg pronriOTii)
w poczatku lat osiemdziesigtych przez M. Thatcher (Newton, Karran 1985)
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RyS. l. Dochody budzetéw lokalnych w roku 1985

RyS. 2. Dochody budzetéw lokalnych w roku 1991



Polityka gospodarcza wiadz lokalnych 127

niewiele réznigcych sie od dotacji). Doktadng strukture dochodow lokal-
nych w latach 1985 i 1991 przedstawiajg rysunki 1i 2.

Najwazniejszym zrodtem dochodéw lokalnych sg udziaty w podatkach
centralnych (42%), wsrod ktérych najwieksze znaczenie ma podatek od
ptac (ok. 22% catosci dochodéw lokalnych). Tzw. podatki lokalne sta-
nowig ok. 25%. W sytuacji szybkich zmian gospodarczych i politycznych
dane te nalezy traktowac jako przyblizone. Szczegélnie trudne do prze-
widzenia sg dochody ze sprzedazy i dzierzawy mienia komunalnego.

Jednym z gtéwnych problemoéw wielu wiadz lokalnych jest problem
zadtuzenia. Ocenia sig, ze faczny deficyt gmin siega 3 bin zt. Koncepcja
anulowania dtugéw jest jak na razie odrzucana przez rzad jako niespra-
wiedliwa i zniechecajgca do oszczednego gospodarowania.

Ocena zroznicowania sytuacji finansowej gmin v Polsce jest niezwy-
kle trudna, gdyz w Polsce w dalszym ciggu nie istnieje zorganizowany
bank danych, zawierajacy najwazniejsze informacje o budzetach lokal-
nych. Co wiecej, nie zanosi sie, zeby taki bank mégt powstaé w najblizszej
przysztosci. Sytuacje, w ktorych dane takie sg konieczne (np. przygo-
towywanie podziatu subwencji), wymagajg nerwowego przeprowadzania
doraznych akcji zbierania informacji. Stan ten uniemozliwia réwniez w
petni rzetelng ocene systemu finanséw lokalnych. Na wykorzystane w tej
pracy materiaty sktadajg sie: dane o finansach gmin w 1985 r. , dane o
sytuacji w 250 gminach w roku 1986 i 1987 zebrane przy okazji bada-
nia strategii wiadz lokalnych (Bartkowski i in. 1990). Dane o budzetach
w 1991 r. pochodzg z ankiety, na ktorg odpowiedziato 267 gmin oraz
z opublikowanych wielkosci subwencji rzagdowych otrzymywanych przez
gminy.

Porownanie stanu finansow lokalnych w starym i nowym systemie sa-
morzagdowym jest bardzo trudne. Po pierwsze zmienit sie zakres zadan.
Najpowazniejsza zmiana dotyczy wydatkéw na oSwiate i wychowanie —
do konica tat osiemdziesigtych najpowazniejszej pozycji w budzetach gmin
(w 1985 r. — 39% catosci wydatkéw w miastach i az 54% w gminach
wiejskich). W nowym systemie finansowym decyzje o przejeciu odpowie-
dzialnosci za szkoty podstawowe pozostawiono radom gminnym. Dopiero
w 1994 r. ma to by¢ zadaniem wiasnym wszystkich gmin. Fakt przejecia,
badZ aie szkot wplywa oczywiscie zasadniczo na wielkoS¢ i strukture wy-
datkow lokalnych. Wigze sie z tym specjalna subwencja ma utrzyma-
nie szkét. Wiekszos¢ gmin byta nieufna, czesto mozna sie bylo spotkaé
ze stanowiskiem, ze teraz obiecujg nam dotacje, a potem bedziemy mu-
sieli radzi¢ sobie sami. Dlatego w roku biezagcym tylko 10% gmin zdecy-
dowato sie przeja¢ szkoly na swoje utrzymanie. Czesciej robity to miasta
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(ok. 20%), rzadziej miasta-gminy (10%), a najrzadziej — gminy wiejskie,
zwlaszcza te o peryferyjnym potozeniu (7%). Co ciekawe, wsrdd obszaréw
wiejskich najwiekszg nieufno$¢ wykazaty gminy potozone w regionach
0 najwiekszych tradycjach samorzadnosci: Galicja (tylko 4% jednostek
przejeto szkoty) i Wielkopolska (6%). Z kotei najczesciej o przejecie szko6t
wystepowaly' gminy w wojewédztwach tzw. Sciany Wschodniej (12%) i
Ziem Odzyskanych (14%). Poniewaz dane, ktdrymi dotychczas dyspo-
nujemy sg bardzo ubogie, niemozliwe bytoby poréwnywanie sytuacji fi-
nansowej gmin uwzgledniajacych i nie uwzgledniajgcych szkét w swoich
budzetach. Dlatego tez dalsza analiza dotyczy¢ bedzie tylko 90% gmin
tych, w ktérych szkoty w dalszym ciggu finansowane sg przez kuratorium.

Po drugie, w chwili obecnej dysponujemy jedynie zatwierdzonymi pro-
jektami budzetéw lokalnych oraz bardzo szczagtkowymi danymi o ich wy-
konaniu w ciggu pierwszych pieciu miesiecy. Doswiadczenia lat ubiegtych
wskazuja, ze planowane budzety réznig sie czasem znacznie od realizo-
wanych. W tym roku szczegdlnych trudnos$ci nastreczyto oszacowanie
dochodéw z mienia komunalnego oraz z niektorych podatkow. Takze
wysoko$¢ dotacji ulegta w ciggu roku pewnym zmianom. Przyktadowo,
w maju Ministerstwo Finanséw przekazato gminom pewne dodatkowe
$rodki pochodzace z rezerw; wiekszo$¢ gmin w woj. warszawskim otrzy-
mata dodatkowo po ok. 40 min zi, a np. subwencje przydzielone
Futtuskowi zwiekszyty sie o ponad 1,5 mld. zt. Niemozliwe byto uwzgled-
nienie tych zmian w analizowanych materiatach. Nie wiadomo w dodatku
czy jest to zmiana ostatnia.

Po trzecie, pordwnywanie wielkosci realnych wydatkdw jest bardzo
utrudnione przez nieznang stope inflacji w biezgcycm roku.

Wszystkie te trudnosci sprawiaja, ze zdecydowatem sie jedynie na
poréwnanie zroznicowania, a nie wielkosci dochodéw lokalnych w sta-
rym i nowym systemie. Zaréwno przed, jak i po reformie podziat gmin w
zalezno$ci od wielkosci budzetu per capita pokrywa sie w znacznej mierze
z podziatem na miasta, miasta-gminy i gminy wiejskie. Rysunek 3 wska-
zuje, ze zroznicowanie miedzy tymi grupami jednostek ulegto zmniejsze-
niu. O ile w 1985 r. dochody per capita miast byly o 40% wyzsze od
Sredniej krajowej, to w roku biezagcym stanowig juz tytko 125% Sredniej.
Pewien problem polega na tym, ze stosunkowo nieliczna grupa miast
stracita bardzo znacznie, natomiast relatywna poprawa sytuacji roztozyta
sie na liczng grupe gmin wiejskich (jako cata grupa poprawity one swg
sytuacje nieznacznie z 88% w 1985 r. do 90% S$redniej krajowej w roku
1991). Dlatego by¢ moze pogorszenie sytuacji w miastach jest proble-
mem gtosnym, za$ relatywna, ale niewielka, poprawa w gminach wiej-



Polityka gospodarcza wiadz lokalnych 129

skich nie zostata zauwazona. W dodatku silny spadek dochodéw dotyczy
tez niektérych grup jednostek wiejskich. NajwyraZzniej zaznaczyto sie to
w gminach potozonych na Scianie Wschodniej, gdzie wielko$é¢ dochodéw
spadta z ponad 85% Sredniej krajowej w 1985 r. do, 76% w 1991 r. Wigzaé
to nalezy z postepujaca depopulacja i pogtebianiem sie zacofania gospo-
darczego tego regionu.

Rys. 3. Dochody budzetéw lokalnych

Wydaje sig, ze zmiany w rozktadzie wielkosci dochodéw lokal-
nych taczg sie przede wszystkim z nowym systemem dotacji. W sta-
rym systemie dochody lokalne byty silniej (dodatnio) skorelowane z
wielkoscig otrzymywanych dotacji niz z dochodami wiasnymi gminy.
Wedtug wczesniejszych badan (Swianiewicz 1989) w 1985 r. wsrod 10 naj-
bogatszych gmin znajdowaty sie tylko dwie, w ktorych dochody wiasne
decydowaly o wielkosci budzetu. W pozostatych o$miu dochody wiasne
pokrywaty zaledwie 20-50% wydatkéw, a zatem ich relatywne bogactwo
miato swoje zrodto przede wszystkim w wysokich dotacjach. Z drugiej
strony znane sg przyktady gmin z bardzo niskimi dochodami wiasnymi,
otrzymujace bardzo niskie dotacje. Nowy system rozdziatu dotacji wyklu-
cza takie sytuacje. Wedtug ustawy wielko$¢ otrzymanej subwencji zalezy
przede wszystkim od liczby ludnosci i wielkosci dochoddw wiasnych.
Dane empiryczne potwierdzajg ujemng zalezno$¢ miedzy wielkoscig dota-
cji i dochodami wiasnym (korelacja —50, istotna na poziomie a —.001).
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Rysunek 4 wskazuje, ze pomimo tych zmian wielko$¢ dochodow
budzetowych w dalszym ciagu silnie wigze sie z hierarchig systemu osa-
dniczego. W miastach wojewo6dzkich przekracza ona 1200 tys. zt per ca-
pita, w pozostatych miastach nieznacznie przekracza 1000 tys., a w gmi-
nach wiejskich wynosi zaledwie 725 tys. zt. (przy Sredniej krajowej 800
tys. zt). Odwrotna jest zalezno$¢ budzetéw lokalnych od otrzymywanych
subwencji. W miastach wojewddzkich stanowig one ok. 6% catosci do-
chodéw, w pozostatych miastach 10%, w miastach-gminach 16%, a w
gminach wiejskich prawie 32%. Zalezno$¢ ta nie wsytepowata w takim
stopniu w poprzednim systemie finansowym. W roku 1985 dotacje sta-
nowity 37% dochodéw miast, 49% miast-gmin i 47% gmin wiejskich.

Innego typu zrdznicowania ilustruje rys. 5. Wynika z niego, ze
najwiekszymi dochodami dysponujg duze miasta (w analizowanej prébie
niemal tozsame z miastami wojewoddzkimi) - 1290 tys. z+/l mieszkanca,
natomiast miasta potozone na obrzezach aglomeracji oraz miasta sa-
modzielne majg dochody bardzo zblizone (odpowiednio 893 tys. zt i
879 tys. zh)5. Pewna trudno$¢ w ocenie wynika z tego, ze nalezatoby
wyrézni¢ co najmniej dwa podtypy miast w poblizu wielkich aglome-
racji: miasta-sypialnie oraz miasta posiadajgce witasng rozwinietg baze
ekonomiczna, przede wszystkim produkcje o charakterze rzemie$lniczym,
spotki z udziatem kapitatu zagranicznego itp. (do tej drugiej podgrupy
nalezy np. wiekszo$¢ miast wokdét Warszawy i Poznania). Niestety, nie
dysponujemy odpowiednio szczegbtowymi danymi by przeprowadzi¢ taki
podziat. Mimo to ozna pokusi¢ si¢ o nastepujace uog6lnienie. W roku
1985 dochody miaa., w poblizu aglomeracji byty nieznacznie ale wyraznie
wieksze niz miast samodzielnych, obecnie sg one niemal réwne. Wy-
daje sie, ze zmiana ta wigze sie zardbwno ze zmiang systemu finanséw
lokalnych, jak i z przeksztatceniem struktury gospodarki. Wptyw nowego
prawa o finansach gmin na sytuacje wzglednie bogatych miast z silnie roz-
winietag gospodarkg prywatng jest dwojakiego rodzaju. Po pierwsze ich
sytuacja jest bardziej stabilna. Zlikwidowany zostat uznaniowy system
udziatdbw wojewddztwa w dochodach gmin (ktéry odbierat im znaczna
cze$¢ wplywodw), wiadze lokalne mogg dysponowaé wszystkimi zgroma-
dzonymi dochodami. Z drugiej strony gtéwne zrédto ich dochodow —
podatki od pe -irolniczej gospodarki nieuspotecznionej (uzywajac ter-
minologii z lat ubiegtych) — obecnie tylko w czesci (od 5 do 50%)
przypadajg gminom. Powoduje to spadek niektorych dochodéw. Np. w
Wesolej k. Warszawy (jedno z najbogatszych miast w Polsce) dochody z

‘Nalezy przypomnie¢, ze w tej klasyfikacji miasta i miasta-gminy zostaty zaliczone do jednej
grapy.
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RyS. 4, Dochody budzetéw lokalnych w 1991 roku

RyS. 5. Dochody budzetéw lokalnych w 1991 roku
ZROZNICOWANE WG TYPOW GMIN
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podatku dochodowego od rzemiosta wyniosty w 1990 r. 9 mld z}, na rok
biezacy planuje sie zaledwie 5,2 mld. W przypadku podatku od ptac od
0s0b fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza w roku ubiegtym
wptywy wyniosty 1,5 mld zi, zaplanowane na rok biezacy wyniosg 600
min. Z kolei miasta, w ktorych istniejg duze przedsiebiorstwa gospodarki
uspotecznionej (wiekszo$¢ tzw. miast samodzielnych) po raz pierwszy
zyskaty znaczne i stabilne udziaty we wptywach podatkowych od tych
przedsigbiorstw. Dochody ich ulegly zatem zwiekszeniu. Te zmiane po-
zycji miast o roznym typie struktury gospodarczej ,tagodzi” giebokie
zatamanie produkcji w sektorze uspotecznionym i relatywnie lepsza kon-
dycja przedsiebiorstw prywatnych.

Badanie przeprowadzone w 1985 wykazato, ze jednostkami sto-
sunkowo bogatymi byty tez miasta z rozwinietg funkcjg turystyczna,
zwiaszcza te potozone w poblizu Battyku (Swianiewicz 1989). Nie-
stety, analizowana obecnie proba okazata sie zbyt mata, by mozna byto
wyrdznié¢ te grupe. Nalezy sie jednak spodziewaé, ze mozna do niej od-
nies¢ podobne uwagi, jak do miast potozonych w poblizu wielkich aglo-
meracji. Ich bogactwo wynikato bowiem réwniez ze znacznego rozwoju
przedsiebiorstw prywatnych (w tym przypadku nastawionych na obstuge
ruchu turystycznego).

We wszystkich wyrdznionych typach gmin wiejskich dochody bud-
zetdw (liczone na 1 mieszkanca) sg nizsze niz w ktérymkolwiek z typdw
miast i miast-gmin. Najbogatszg grupg gmin wiejskich sg gminy ze znacz-
nym udzialem rolnictwa uspotecznionego (przede wszystkim w Polsce
Zachodniej i Pdinocnej), gdzie $rednie dochody na 1 mieszkarica wy-
noszg 805 tys. zt. Te stosunkowo wysokie dochody #3cza sie zapewne
nie tylko z podatkami od przedsiebiorstw rolniczych, ale i ze wzglednie
zréznicowang strukturg gospodarcza. Najubozsze sg gminy rolnicze z do-
minacjg sektora prywatnego (689 tys. zt per capita). Wyrdzniajace sie do-
chody gmin wiejskich w poblizu wielkich aglomeracji wynikajg zaréwno z
czesto rozwinietego na ich terenie rzemiosta, jak i z wyzszych dochodéw
z podatku rolnego od dziatéw specjalnych (intensywna uprawa warzyw
lub kwiatéw). Obraz ten powtarza sie w znacznej mierze przy anali-
zie zroznicowania regionalnego (rys. 6). Najbogatsze sg gminy wiejskie
na Ziemiach Odzyskanych (dochody na 1 mieszkanca 791 tys. z}) i na
Dolnym Slasku (790 tys. z). Nastepne miejsce zajmuja gminy Wiel-
kopolski (753 tys. zt), o wysokim poziomie produkcji rolnej i stosun-
kowo zréznicowanej strukturze gospodarki. Ostatnie miejsca przypadaja
regionom, w ktorych przewazajg rolnicze gminy z dominacjg matych
gospodarstw prywatnych (czesto chtopo-robotniczych). Na niekorzys¢
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wyrézniajg sie szczegblnie gminy potozone na Scianie Wschodniej (611
tys. zH1 mieszkanica).

RyS. 6. Dochody gmin wiejskich W 1991 roku zréznicowane wg
REGIONOW

Nierowne rozmieszczenie zrédet dochodow wiasnych powinno by¢
do pewnego stopnia rekompensowane przez system dotacji. Okoto 2/3
(1563) gmin otrzymato dotacje wyréwnawcza. Z drugiej strony 101 naj-
bogatszych gmin ma zmniejszong dotacje do podstawowych wydatkow
biezacych. Pojawiajg sie pytania: Jak mozna oceni¢ obecne zréznicowanie
dochoddéw gmin? Czy nalezatoby dazy¢ do dalszego wyréwnywania réznic
czy tez korzystniejsze byloby zezwolenie na wieksze rozpietosci do-
choddow?

W pordwnaniu z poprzednio obowigzujacym systemem trzeba zwrdcic
uwage, ze nowy system — przy wszystkich niedoskonatosciach formuty
rozdziatu dotacji i mimo btedéw popetnionych przez Ministerstwo Fi-
nansOw — zapewnia bardziej racjonalny obraz zréznicowania. W odr6z-
nieniu od systemu poprzedniego, bogactwo gminy wynika na ogét z do-
brze rozwinietej gospodarki i duzych dochodéw wiasnych, a nie z niespra-
wiedliwie wysokich dotacji. Z kolei wielko$¢ dotacji jest ujemnie skorelo-
wana z wielko$cig dochoddw wiasnych i wielkoscig dochoddw catkowitych.

Jednoznaczna ocena wielkosci i ksztattu istniejgcych zréznicowan
jest praktycznie niemozliwa. Duze miasta znajdujg sie wéréd najza-
gorzalszych krytykéw nowego systemu finansowego. Prezydenci szeSciu
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najwiekszych aglomeracji wystosowali do premiera list otwarty z zada-
niem dodatkowej pomocy dla wielkich miast. Twierdzg oni, ze istnieje
40% luka miedzy obecnymi dochodami a wydatkami koniecznymi do
utrzymania najwazniejszych ustug miejskich. Jak wynika z przytoczo-
nych wyzej danych miasta te nalezg do najbogatszych jednostek w na-
szym kraju. Czy jest to wiec tylko typowa dla wiekszosci gmin (a w tym
wypadku poparta szczeg6lnym znaczeniem politycznym) préba wytar-
gowania czego$ wiecej dla siebie bez ogladania sie na potrzeby innych?
Trzeba pamietaé, ze ponad 50% wszystkich gmin ztozyto odwotanie od
decyzji ministerstwa. Odwotania te sg tylko po czesci reakcjg na biedy
popetnione przez Ministerstwo Finansow. Wynikajg po czesci z przy-
zwyczajen pochodzacych z poprzedniego systemu, w ktérym piewrot-
nie przyznana suma byta tylko wstepem do diugotrwatych przetargéow
i negocjacji. Dla wielu gmin trudny do zaakceptownia jest fakt, ze wy-
soko$¢ otrzymanej subwencji nie zalezy od ,,jakosci” ztozonego podania
lub mozliwosci nieformalnego nacisku na wtadze wyzszego szczebla, lecz
od przeprowadzanych przez centrum szacunkdéw dochodéw wiasnych i po-
trzeb wszystkich gmin. Akceptacja taka nie musi zaktada¢ bezkrytycznej
akceptacji przyjetej przez rzad metody kalkulacji.

Ocena zroznicowan, czy tez ocena rzeczywistej sytuacji finansowej
poszczeg6lnych gmin jest jednak bardziej ztozona. Wieksze miasta maja
wieksze wydatki na jednego mieszkarica w wigkszosci krajow Swiata.
Nie oznacza to, ze ich sytuacja jest bardziej komfortowa, muszg bo-
wiem rozwigzywac¢ pewne specyficzne problemy takie, jak: komunika-
cja publiczna (obstugujgca takze przyjezdzajgcych do pracy z okolicz-
nych miejscowosci), brak miejsc parkingowych, szczegdlne obcigzenie
stuzb oczyszczania miasta itp. Z drugiej strony wyjatkowo silna pre-
sja na zwiekszanie ich wydatkdw wynika czesto z dziatalnosci swoistego
lobby, utworzonego przez $wiadczace ustugi komunalne przedsiebiorstwa.
Tworzg one znacznie silniejsza grupe nacisku niz konsumenci. Problem
polega na tym, ze jak dotychczas w Polsce nikt nie prébowat rzetel-
nie policzy¢ (oszacowacé) potrzebnych wydatkow gmin rdznego typu.
Sumy wymieniane przez wadze lokalne wielkich miast sa pewng dema-
gogig, bowiem ekstrapolujg dotychczasowe wydatki skrajnie nieefektyw-
nych przedsiebiorstw komunalnych. Jest oczywiste, ze prawidlowy szacu-
nek potrzeb powinien uwzglednia¢ koszty jednostkowe, w przeciwnym
razie mielibySmy ocene popytu (a nie zapotrzebowania) na S$rodki fi-
nansowe. Z trudnosci dokonania takiego szacunku zdawali sobie sprawe
tworcy obecnej ustawy o dochodach lokalnych, dlatego tez wskazali pre-
cyzyjnie, w jaki sposob uzalezni¢ wysokos¢ dotacji od- sity podatkowej
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gminy i od liczby ludnosd, natomiast niektére czynniki wptywajgce na
zréznicowanie potrzeb (np. funkcje stoteczne, struktura gospodarki) zo-
staly tylko wymienione, a obowigzek jakiego$ ich uwzglednienia przerzu-
cono na Ministerstwo Finanséw. W ogéle nie zostaty uwzglednione czyn-
niki zwigzane ze specyficzng strukturg spoteczng ludnosci (np. znaczny
udziat ludzi starych lub dzieci, szybko zmieniajgca sie liczba ludnoSci
itp.). Nie sprébowano do tej pory odpowiedzie¢ na pytania: jaka po-
winna by¢ relacja miedzy poziomem subwencji, a aktualnym poziomem
wyposazenia w urzadzenia infrastruktury? czy w gminach, w ktdrych
jest mniej takich urzadzen subwencje powinny by¢ mniejsze, bo nie ma
wydatkdw na ich utrzymanie, czy odwrotnie — wieksze, bo trzeba je roz-
budowywac? Oczywiscie obu wymienionym tu rodzajom wydatkow przy-
porzagdkowane sg inne subwencje: utrzymaniu istniejgcego wyposazenia
— subwencja na podstawowe wydatki biezace, a rozbudowie infrastruk-
tury — subwencja inwestycyjna. Ograniczenie si¢ do takiej konstatacji
jest jednak unikiem w sytuacji, w ktdrej wysokos$¢ ¢émi jednej, ani drugiej
dotacji nie zostata precyzyjnie okreslona. Okres kryzysu gospodarczego
stwarza pokuse skoncentrowania sie na pierwszym podejsciu — finanso-
waniu wydatkéw na juz istniejace wyposazenie, jednak takie podejscie
wyklucza zmiane istniejgcego status quo.

Niestety, w najblizszym czasie trudno sobie wyobrazié¢ stworzenie w
miare peilnego systemu oceny. Ta pesymistyczna wizja wynika z braku
odpowiednego banku informacji o dochodach i wydatkach gmin, jak
rowniez z utomnosci innych gromadzonych danych statystycznych. Bo-
gata literatura zachodnia, dotyczaca sposobu kalkulacji dotacji oparta
jest przede wszystkim na szerokim i szybko dostepnym materiale sta-
tystycznym (por. np. Bramley 1990). Nowo wprowadzane rozwigzania
moga by¢ bardzo szybko weryfikowane przez wyczerpujace analizy em-
piryczne, np. oparta na danych liczbowych ocena nowego systemu dota-
cji w Anglii zostata opublikowana juz kilka miesiecy po wprowadzeniu
jej w zycie (Owen 1990). Mozna sie spodziewaé, ze kolejny tworzony w
Polsce system dotacji bedzie oparty wytgcznie na teoretycznych dysku-
sjach ekspertdw i na — niekoniecznie przystajagcych do naszej sytuacji
— doswiadczeniach innych krajow.

Dotychczasowe rozwazania opieraty sie na danych dotyczacych za-
twierdzonych plandw budzetéw gmin. Szczego6lna sytuacja zmiany ustro-
ju gospodarczego sprawia, ze przyjete szacunki moga okaza¢ sie bardzo
nieprecyzyjne. Hipoteze te potwierdzajg publikowane informacje o wy-
konaniu budzetu parstwa — poszczegblne wskazniki znacznie réznig sie
od zaktadanych. Brak jest tak szczegotowych danych odnos$nie budzetéw
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lokalnych, nalezy sie jednak spodziewaé, ze sytuacja jest podobna.
Zmniejszenie dochodow budzetu panstwa pochodzacych z podatkéw od
przedsiebiorstw powoduje tez zmniejszenie udziatu gmin w podatkach
centralnych. W przypadku Warszawy w ciggu czterech miesiecy dochody
od jednostek gospodarki uspotecznionej wyniosty tylko 16% planowanych
na caty rok (w tym podatek dochodowy 14%), natomiast dochody od
0s6b fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg 57% zaplanowa-
nych w skali rocznej. Wyzsze od spodziewanych sg tez dochody z tytutu
optat dzierzawnych. Mozna sie spodziewac, ze w innych miastach i gmi-
nach proporcje sg podobne. Jest wiec prawdopodobne, ze wzglednemu
pogorszeniu ulegnie sytuacja finansowa gmin, ktérych dochody zdomi-
nowane sg przez przedsiebiorstwa panstwowe. Nowoscig w stosunku do
lat ubiegtych jest to, ze zasobno$¢ kasy lokalnej bedzie réwniez w znacz-
nym stopniu zaleze¢ od umiejetnej polityki wtadz lokalnych. Duze znacze-
nie bedzie miata np. sprawno$¢ przeprowadzania inwentaryzacji mienia
komunalnego i umiejetnos¢ wykorzystania majgtku gminy. Dotyczy to
zardwno biezgcego roku (np. umiejetno$¢ odpowiedniego skalkulowania
optat dzierzawnych), jak i perspektywy wieloletniej (np. zainteresowanie
kapitatu inwestycjami na terenie gminy).

System finansowania samorzgdow lokalnych bedzie zmodyfikowany.
Propozycje zmian ma przedstawi¢ Ministerstwo Finansow w sierpniu, nie
jest wiec mozliwe w tym opracowaniu (pisanym w czerwcu) przewidze-
nie wszystkich zmian jakie zostang zaproponowane. Takze sformutowanie
szczegotowych sugestii dotyczacych nowych regulacji wymagatoby znacz-
nie intensywniejszych studiéw i dostepu do doktadniejszych materiatéw
dotyczacych tegorocznych budzetow gminnych. Mozna jednak sformuto-
wac kilka bardziej og6lnych uwag.

Najwazniejszag z zapowiadanych zmian bedzie wprowadzenie po-
wszechnego podatku od dochod6w osobistych oraz podatku od wartosci
dodanej. Gminy bedg prawdopodobnie miaty swoj udziat przynajmniej w
pierwszym z wymienionych podatkdw. Nalezy sie spodziewac, ze gminy
nie bedg miaty zadnej swobody ksztattowania wielkosSci przypadajgcej
na nie czeSci podatku, cho¢ osobiscie uwazam, ze pozostawienie tutaj
pewnej autonomii wiadzom lokalnym (jak to ma miejsce np. w kra-
jach skandynawskich) bytoby wskazane. Wprowadzenie podatku docho-
dowego spowoduje pewne splaszczenie rozpietosci w dochodach gmin
biednych i bogatych, nawet jezeli od podatku tego zwolnione beda do-
chody z dziatalnosci rolniczej. Na sytuacje najbiedniejszych gmin pozy-
tywnie wptynie opodatkowanie dochodéw osdb mieszkajgcych na wsi,
a pracujagcych w pobliskich miastach, przede wszystkim tzw. chiopo-
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-robotnikéw, ktérzy prawdopodobnie bedg w w Polsce istnie¢ nadal —
cho¢ w mniejszej niz obecnie liczbie. Reforma moze mie¢ tez pozytywny
wptyw na dochody gmin podmiejskich, dla ktérych funkcja mieszkaniowa
jest jedng z gtownych funkcji. Stanie sie tak przy zatozeniu, ze podatek
dochodowy bedzie ptacony w miejscu zamieszkania, a nie w miejscu pracy.
To drugie rozwigzanie — mimo, iz fatwiejsze technicznie — z punktu wi-
dzenia samorzagdow bytoby powaznym btedem.

Drugim elementem, ktory moze wptyng¢ na zmiane dochodéw wias-
nych gmin bedzie uporzadkowanie spraw zwigzanych z przejmowaniem
mienia komunalnego. Fakt ten bedzie miat jednak stosunkowo mate zna-
czenie dla typowo rolniczych gmin wiejskich, w ktérych mienie komunalne
ograniczy sie na ogot do obiektéw, ktore z zatozenia nie bedg przynosic¢
znacznych dochodow (szkoly, osrodki zdrowia itp.). Jedynym wyjatkiem
mogga by¢ grunty komunalne. W sprzyjajagcych warunkach i przy aktyw-
nej polityce wiadz lokalnych moga by¢é one magnesem dla inwestoréw
z zewnatrz. Inwestycje te mogg by¢ zrédtem znaczacych bezposrednich
(podatki) i posrednich (miejsca pracy, rozwoj infrastruktury) korzysci
dla gmin. Nalezy sie spodziewaé, ze okazje takg beda moglty wykorzy-
sta¢ gminy z jednej strony aktywne (innowacyjne), a z drugiej — obda-
rzone korzystnym dla potencjalnych inwestoréw potozeniem (np. dobre
warunki ekologiczne, bliskos¢ granic, waznych ciaggéw komunikacyjnych,
duzych aglomeracji itp.).

Postulowana czesto decentralizacja dochodéw budzetu panstwa, choé
w wielu przypadkach stuszna, nie sprawi cudu. Nie poprawi ona w
znaczacy sposdb sytuacji gmin, zwiaszcza ubogich gmin rolniczych. De-
centralizacja srodkéw musi pociggng¢ za sobg decentralizacje funkcji, a
to z kolei spowoduje wieksze zapotrzebowanie na srodki. Zmniejszenie
luki miedzy posiadanymi a potrzebnymi $rodkami wymaga zwigkszenia
tacznej puli do podziatu i (lub) radykalnej reformy sposobu $wiadczenia
ustug lokalnych. Oba te warunki nie mogg by¢ spetnione w krétkim cza-
sie.

Z powyzszych uwag wynika, ze nie nalezy liczy¢, iz wieloletnie zanied-
bania w rozwoju infrastruktury technicznej na terenach wiejskich moga
by¢ w znaczacy spos6b zredukowane za pomocg $Srodkéw pochodzacych
z budzetow lokalnych. Jedynym realnym wyjsciem jest stworzenie war
runkéw dla inwestycji kapitatu prywatnego, zwtaszcza pochodzacego z
zagranicy. Gtéwnym zadaniem wiadz lokalnych w zakresie polityki gospo-
darczej bedzie stwarzanie takich wiasnie mozliwych do zaakceptowania
warunkow.

Jednym z gtéwnych punktéw spornych dotyczgcych finanséw k>
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kalnych jest sposéb rozdzielania dotacji. Nalezy dazy¢ do stworzenia
doktadniejszych kryteriow podziatu. Oczywiscie by system taki byt spra-
wiedliwy musi by¢ stosunkowo skomplikowany. Nieporozumieniem jest
formutowany niekiedy zarzut, ze istniejgcy system jest zbyt skompli-
kowany by przecietny cztowiek mogt go zrozumie€, przy jednoczesnym
oskarzaniu go o nieuwzglednianie tych, czy innych potrzeb. Sposoby
rozdziatu dotacji istniejgce w wiekszosci krajow zachodnioeuropejskich
sq znacznie bardziej skomplikowane i nie wydaje sig, by mozliwe byto
ich znaczne uproszczenie. Podobnie nieporozumieniem jest powtarzany
ostatnio coraz czeSciej postulat by rozdziat dotacji przekaza¢ na szczebel
wojewodzki, gdyz tam tatwiej jest oceni¢ rzeczywiste potrzeby lokalne.
Rozumowanie takie prowadzi nieuchronnie do powrotu dawnego, skraj-
nie nieefektywnego i niesprawiedliwego systemu. Nalezy dazyé do stwo-
rzenia takiego systemu, w ktorym rozdziat sum pomiedzy poszczegdlne
gminy bytby zabiegiem czysto technicznym. Mozna co najwyzej w okre-
sie przejsciowym zachowac pewng rezerwe na korygowanie nieuchronnych
btedow. Natomiast prawdg jest, ze zgromadzenie wszystkich potrzebnych
danych i przeprowadzenie olbrzymiej ilosci obliczen w Ministerstwie Fi-
nanséw moze prowadzi¢ do powtarzajgcych sie btedéw. Dlatego nalezy
dazy¢ do jak najszybszego stworzenia zapowiadanych w ustawie Regio-
nalnych lIzb Obrachunkowych, ktdre mogtyby przeja¢ ten obowigzek.

5.2= Problemy lokalne wymagajgce rozwig-
zania w najblizszej przysztosci

5.2.1. Dziedziny gospodarki lokalnej wymagajace
szczegOlnej uwagi

Respondenci proszeni byli o ocene (w pieciostopniowej skali) wagi
réznych probleméw, przed ktdrymi stoi spotecznos$¢ lokalna. W przy-
padku ankiet przeprowadzanych ws$rod mieszkancow, radnych, przewo-
dniczacych rad oraz wojtéw/burmistrzéw do oceny przedstawiono 9 dzie-
dzin gospodarki, w przypadku sekretarzy gmin pytanie to bylo bardziej
szczegbtowe i obejmowato 21 dziedzin. Dla kazdej dziedziny gospodarki
policzone zostaly $rednie wazone odpowiedzi, przyjmujac, ze odpowiedz
niewazne traktowana jest jako 1, mato waine — 2, $rednio waine —
3, wazne — 4, bardzo wazne — 5. Analiza skoncentrowana jest przede
wszystkim na wypowiedziach przedstawicieli wiadz lokalnych, jednak w
niektérych przypadkach uwzglednione zostaty takze wyniki ankiety prze-
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prowadzonej wsérdd mieszkancow (jest to kazdorazowo wyraznie zazna-
czone).

Tabela 5.1. NAJWAZNIEJSZE PROBLEMY GMIN W OPINII MIESZKANCOW
| PRZEDSTAWICIELI WEADZ LOKALNYCH (SREDNIE WAZONE

OCEN)
Mieszkaricy Radni Przewodniczacy Wojtowie Sekretarze
rad gmin*
(N=493) (N=395) (N=235) (N=256) (N=241)
budowa nowych mieszkan 3.93 3.67 3.17 3.23 3.42
remonty mieszkan 3.52 3.28 2.89 2.97 3.59
o$wiata 3.90 3.83 3.88 3.72 4.09
zaopatrzenie w wodg 3.46 4.08 4.39 441 4.37
transport publiczny 3.00 2.86 2.75 2.70 2.57
stuzba zdrowia 4.14 4.01 3.99 3.79 3.70
ochrona $rodowiska 4.25 4.59 4.54 4.65 4.54
telekomunikacja 3.79 4.05 4.41 4.49 4.38
poprawa stanu drég 3.66 3.90 4.16 4.17 4.22
utylizacja Sciekow a a a a 4.60
wywoz $mieci a a a a 4.16

1 wyniki ankiet; pocztowej przeprowadzonej w maju 1991 r.
a — w ankiecie przeprowadzanej zimg 1991 r. nie byto tego pytania

Jak pokazuje tabela 5.1. odpowiedzi poszczeg6lnych grup respon-
dentéw — przedstawicieli wtadz lokalnych sg bardzo zblizone6. Nieco inne
sg natomiast odpowiedzi mieszkancow. Za najwazniejszy problem
powszechnie uwaza sie sprawy zwigzane z ochrong $rodowiska.
Zdaniem wi#adz lokalnych nastepnymi co do waznos$ci problemami sg: te-
lekomunikacja, zaopatrzenie w wode i poprawa stanu drdg. Natomiast
mieszkancy najbardziej doceniajg wage stuzby zdrowia, budowy nowych
mieszkan i oSwiaty. Opinie wyrazane przez radnych znajdujg sie posrodku
miedzy pogladmi jednej i drugiej grupy respondentéw. W poréwnaniu
z wdjtami, przewodniczacymi rad i sekretarzami radni wyzej oceniajg
problemy stuzby zdrowia, od mieszkafcéw odr6znia ich przywigzywanie
mniejszej wagi do budowy nowych mieszkan i o$wiaty. Zrdznicowanie to
tylko do pewnego stopnia mozna wyjasnic¢ przez inng (terytorialng) prébe
mieszkancow i wiadz lokalnych. Ankiety z mieszkancami przeprowadzano
w 3 gminach miejskich lub miejsko-gminnych i tylko 2 w gminach wiej-
skich, podczas, gdy wsérdd pozostatych respondentow zdecydowanie domi-

6Dlatego tez w dalszej czeSci zréznicowania w ocenie dziedzin przedstawionych tylko sekre-
tarzam gmin sg uogdlniane na catg badang zbiorowosc.
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nujg przedstawiciele gmin wiejskich. Jednak ws$rod wiadz miast i miast-
-gmin na pierwszych czterech miejscach wymieniane sg te same problemy,
co w przypadku gmin wiejskich, jedynie ich kolejno$¢ jest nieco inna.
Przedstawiciele wtadz zdajg sie przywigzywaé¢ wiekszg wage
do urzadzen infrastruktury technicznej, ktérych stan jest wa-
runkiem rozwoju gminy. Natomiast mieszkancy wiekszg wage
przyktadaja do codziennych ucigzliwosci zycia. Podziat ten jest na-
turalnie pewnym uproszczeniem, gdyz brak telefonéw, wodociggéw czy
zty stan drég rowniez wptywaja na pogorszenie warunkéw zycia codzien-
nego, za$ z drugiej strony brak mieszkan jest barierg rozwoju ekonomicz-
nego. Ogo6lna zalezno$¢ wydaje sie jednak jasna. Z tego zrdznicowania
ocen wyrazanych przez ludno$¢ i przez wiadze tokalne zdajg sobie sprawe
rowniez niektérzy radni. M. Latoszek na podstawie badan prowadzo-
nych w Zukowie stwierdza, ze: Gdyby poréwnac obecne priorytety do
programoéw jakie konstruowane byly na uzytek kampanii wyborczej przez
Komitety Obywatelskie Solidarno$¢”, to uwidacznia sie zepchniecie na
dalszy plan sfery spraw socjalno-bytowych, a takze innych, zwigzanych ze
sferg budzetowa.

A. Kowalczyk opierajac sie na wynikach badan wiadz lokalnych z
roku 1988 (Bartkowski i in. 1990), stwierdzit, ze: preferencje wtadz lokal-
nych co do hierarchii probleméw wymagajacych rozwigzania w najblizszej
przysztosci wynikajg w znacznej mierze ze stopnia zaspokojenia obecnych
potrzeb i sg niejako ich projekcja. Zréznicowanie ocen formutowanych
przez wiadze lokalne i przez mieszkancéw wskazuje, ze projekcja ta jest
procesem subiektywnym. Ten sam wniosek mozna sformutowa¢ w odnie-
sieniu do poréwnania wskazan respondentow w roku 1988 i 1991. Trzy
lata temu najczesciej wymienianymi problemami byly (kolejno): ochrona
Srodowiska, zaopatrzenie w wode, oSwiata, zaopatrzenie w gaz, gospo-
darka mieszkaniowa, poprawa sieci drég. W okresie jaki uptynat miedzy
badaniami w Swiadomosci wtadz lokalnych obnizyto sie znaczenie o$wiaty,
podniosto za$ telefonizacji, w mniejszym stopniu proces ten dotyczyt
takze roli gospodarki mieszkaniowej i rozbudowy sieci drog. Potwierdza
to wyzej sformutowang opinig, ze w $wiadomosci liderbw wzrosto zna-
czenie stanu infrastruktury technicznej w gminie. Warto zwrdci¢ uwage,
ze ocena przedstawiona przez naczelnikdw gmin i przewodniczacych rad
narodowych w 1988 r. jest bliska ocenom wyrazanym w 1991 r. przez mie-
szkancow. Zrdznicowanie to pozwala wysung¢ hipoteze, ze wtadze lokalne
sg obecnie w wigkszym stopniu nastawione na problemy zwigzane z Der-
spektywami rozwoju ekonomicznego, w mniejszym za$ na zaspokajanie
codziennych potrzeb mieszkancéw. Zmiane te nalezy oczywiscie wigzac z
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przeksztatceniami systemu gospodarczego kraju, by¢ moze jest ona wyra-
zem pewnego realizmu - rozwigzywanie probleméw oswiaty, stuzby zdro-
wia, budownictwa mieszkaniowego nie jest mozliwe w warunkach stagna-
cji gospodarki lokalnej. Elementy weryfikacji tej hipotezy zawarte sg w
trzeciej czesci tego rozdziatu.

Naturalne jest, ze rdznego rodzaju problemy postrzegane sg jako
najwazniejsze w réznych typach jednostek. Zréznicowanie miedzy gmi-
nami wiejskimi i miastami przedstawia rys. 7. Og6lnie rzecz biorac hierar-
chia wymienianych problemoéw jest podobna, dajg sie jednak zauwazy¢
pewne roznice. Na obszarach miejskich znacznie czesciej wymieniano
sprawy zwigzane z budownictwem mieszkaniowym, bezrobociem, pomocg
spoteczng, ochrong Srodowiska. Natomiast w opinii przedstawicieli wsi
wazniejsza jest oSwiata i zaopatrzenie w wode. W przypadku komunikacji
sytuacja jest bardziej ztozona — poprawa stanu sieci drogowej wazniejsza
jest dla gmin wiejskich, natomiast rozwigzanie probleméw zattoczenia
drog i budowy parkingbw — dla miast.

Rys. 7. Najwazniejsze problemy lokalne w miastach i gminach
wiejskich

Warto jednak doktadniej przyjrze¢ sie zréznicowaniu zgtaszanych
probleméw. Najczesciej wymieniang dziedzing byly sprawy ochrony
Srodowiska. Nie jest zaskoczeniem, ze zagadnienie to jest w centrum
uwagi przede wszystkim wiadz miejskich. Takze ws$rod niektérych gmin
wiejskich kwestie ekologii znajdujg sie bardzo wysoko. Dotyczy to przede
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wszystkim gmin turystycznych i wigze si¢ zapewne z checig zachowa-
nia zagrozonych waloréw miejscowosci uzdrowiskowych oraz letnisko-
wych (Srednia wazona odpowiedzi — 4,60). Po drugie, sprawy ekolo-
gii pojawiajg sie takze czesto w gminach Polski Potnocnej i Zacho-
dniej (4,80). Wiagze sie tc zapewne z potencjalng atrakcyjnoscig tu-
rystyczng czesci tych terenéw (Poj. Zachodniopomorskie, gminy wo-
jewddztw: olsztynskiego, elblgskiego, suwalskiego — nawet nie zaliczane
do typowych gmin turystycznych) oraz z wystepujacymi na czesci tych
obszaréw zagrozeniami ekologicznymi (wojewdztwo legnickie, cze$¢ Su-
detéw). Podobna jest charakterystyka wskazywania na problem oczy-
szczania Sciek6w, bedacy czescig zagadnien ochrony Srodowiska. Problem
wywozu $mieci wymieniany jest najczesciej w miastach wchodzgcych w
sktad wielkich aglomeracji miejskich (4,45), na obszarach wiejskich za$
— zwiaszcza w gminach turystycznych (4,29). Pokrewne do kwestii eko-
logicznych sprawy terendw rekreacyjnych wymieniane byty przede wszy-
stkim w miastach (Srednia wazona odpowiedzi 3,03, przy przecietnej dla
kraju 2,79), za$ na obszarach wiejskich — w gminach turystycznych
(3,08) i w poblizu wielkich aglomeracji miejskich (3,05). Przy wszyst-
kich tych zagadnieniach ujawniajg sie dwa czynniki wpltywajgce na ocene
pilnosci problemu. Po pierwsze — jest to obiektywnie trudna sytuacja
(np. brak wysypiska $mieci czy terenéw rekreacyjnych w aglomeracjach
miejskich), po drugie — docenianie znaczenia utrzymania pewnych wa-
lorow dla mozliwosci dalszego petnienia dotychczasowych funkcji (stad
szczegolna dbatos$¢ o ekologie w gminach turystycznych).

Wyrazne zréznicowania wystepujg tez w przypadku oceny zagadnie-
nia transportu publicznego. Transport jako bardzo wazny problem wi-
dziany jest przede wszystkim w aglomeracjach miejskich, zaréwno w
samych miastach, jak i w przylegajagcych do nich gminach wiejskich.
Fakt ten nie wymaga dodatkowego wyjasnienia. Interesujgce jest na-
tomiast zréznicownie ocen formutowanych przez przedstawicieli admi-
nistracji (sekretarzy gmin) i politykdw lokalnych (burmistrzéw, wéjtéw,
przewodniczacych rad). Ci pierwsi zdecydowanie czesciej wskazywali pro-
blem transportu publicznego w miastach. W przypadku politykéw lokal-
nych nie mozna zaobserwowac¢ zadnej wyraznej tendencji. Wydaje sig,
ze sekretarze zaprezentowali tu spojrzenie bardziej pragmatyczne, orga-
nizacyjne, podczas gdy lokalni Uderzy spojrzenie problemowe. Prawdg
jest bowiem, ze tylko w przypadku miast i gmin podmiejskich wadze
lokalne zajmuja sie bezposredniag organizacjg transportu publicznego, w
wielu przypadkach dziedzina ta stanowi bardzo istotny punkt budzetu,
a dyskusje o reformie byly ostatnio bardzo czeste (patrz: rozdziat 5.3.).
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Natomiast zte funkcjonowanie PKS i kolei jest czesto powaznym proble-
mem mieszkaricOw wsi, jednak rada gminy nie ma na ogét mozliwosci
bezposredniego (wladczego) oddziatywania na te sytuacje.

Na zakonczenie tego krotkiego przegladu zréznicowania postrzega-
nia réznych probleméw ekonomicznych, warto jeszcze zwr6ci¢ uwage na
inne cechy, jakimi wyro6zniajg sie gminy Polski P6tnocnej i Zachodniej
sposréd innych gmin wiejskich. Wyjatkowo mocno stawiane byly tam
sprawy budownictwa mieszkaniowego (wymieniane jako bardzo wazne
prawie tak czesto, jak w miastach) oraz transportu publicznego i tele-
fonizacji (ten ostatni problem podkreslany byt tam najsilniej sposréd
wszystkich wyrdznionych typéw jednostek). Wage przypisywang budow-
nictwu tatwo jest wyttlumaczy¢ duzg rolg sektora uspotecznionego w go-
spodarce tych gmin i znacznie bardziej ,socjalistyczng” zabudowg wsi
na Ziemiach Odzyskanych niz w pozostatych czesciach kraju. Mieszka-
nia znacznie czesciej sa tam wiasnoscig komunalng badz zaktadow pracy,
nic zatem dziwnego, ze wiadze lokalne stosunkowo czesto postrzegajg ten
problem jako swéj. Pewnym zaskoczeniem moze by¢ fakt przywigzywania
szczegOlnie duzej wagi do transportu i telefonizacji. Sytuacja w Polsce Za-
chodniej i Pétnocnej nie jest pod tymi wzgledami gorsza (a czasem nawet
lepsza) niz w np. regionach Polski Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej.
By¢ moze wyjasnienia nalezy szuka¢ w stosunkowo duzej powierzchni i
matej gestosci zaludnienia gmin na Ziemiach Odzyskanych. Taka struk-
tura osadnictwa sprawia, ze problemy infrastruktury zwigzanej z komu-
nikowaniem sie wydajg sie nabiera¢ szczeg6lnej wagi.

W iekszo$¢ poczynionych obserwacji dotyczgcych réznej per-
cepcji problemoéw lokalnych w réznych regionach itypach gmin
jest zgodna z wynikami badan prowadzonych przez A. Kowal-
czyka w 1988 r. Swiadczy to z jednej strony o tym, ze geografia nie-
zaspokojonych potrzeb nie zmienita sie zbytnio w ciggu ostatnich trzech
lat (co nie dziwi w warunkach stagnacji gospodarki), z drugiej za$, ze
czynniki warunkujace postrzeganie réznych problemoéw pozostajg takie
same.

Mozna zadac pytanie: jaki jest wplyw cech spotecznych respondenta
na postrzeganie wagi problemow jakie musi rozwigza¢ gmina? Odpo-
wiedz na to pytanie w oparciu o zebrane materiaty nie jest prosta.
Np. szczupto$¢ danych o sympatiach politycznych sprawia, ze trudno
jest rozdzielic wpltyw pogladéw politycznych od wpltywu zmiennych
srodowiskowych. Przyktadowo: sympatycy PSL wystepujg gtownie na
obszarach wiejskich, na ile specyfika ich opinii wynika, z afiliacji poli-
tycznych na ile za$ z wiejskosci ich gmin? Liczebno$¢ tej grupy respon-
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Rys. 8. Percepcja problemdéw lokalnych w zaleznosci od pkci

dentéw jest zbyt mata by mozna byto sensownie zastosowaé takie metody
badawcze, jak: regresja czy korelacja wieloraka. Okazato sie natomiast,
ze czynnikiem wyraznie réznicujgcym postrzeganie problemoéw lokalnych
jest ptec respondentow (rys. 8.). MezczyZni czesSciej wskazujg na problem
budownictwa mieszkaniowego, podczas gdy kobiety koncentrujg sie na
sprawach ,tradycyjnie kobiecych”, takich, jak: oSwiata, stuzba zdrowia,
pomoc spoteczna, kultura, a takze sprawy bezpieczenstwa.

5.2.2. Bezposrednie przyczyny trudnosSci w rozwia-
zywaniu problemoéw lokalnych

Burmistrzowie/wojtowie oraz sekretarze gmin poproszeni zostali o
przedstawienie jakiego typu trudnosci napotykajg przy rozwigzywaniu
problemow lokalnych. Byly one podzielone na uwarunkowania polityczne,
administracyjne, ekonomiczne, lokalne i zwigzane z relacjami miedzy
gming a administracjg rzagdowg (podobnie jak poprzednio obliczone zo-
staty Srednie wazone odpowiedzi).

Na podstawie tabeli 5.2. mozna stwierdzi¢, ze zdaniem obu grup re-
spondentdéw najwazniejszym problemem sg uwarunkowania ekonomiczne,
przede wszystkim dotyczace finansow. Jako najwazniejsze oceniane bytly:
niemoznos$¢ zmieszczenia wydatkow w ramach budzetu, zte przepisy fi-
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nansowe (dajace zbyt mato Zrédet dochod6éw wiasnych) i zmniejszanie sie
wplywow z podatkéw. Natomiast dalsza kolejnos¢ rézni sie w przypadku
wajtéw i sekretarzy gmin.

Tabela 5.2. Przyczyny trudnosci w rozwigzywaniu problemoéow

lokalnych
Wéjtowie Sekretarze
(burmistrzowie) gmin*
(N=256) (N=241)

Niemoznos$¢ zmieszczenia wydatkéw w 3.73 a
ramach budzetu
Zmienno$¢ przepisow prawnych 3.73 a
Zte przepisy finansowe 3.46 3.48
Zmniejszanie sie wptywoéw z podatkéw 3.35 3.47
Wygérowane oczekiwania mieszkancow 2.98 2.87
Zréznicowanie dostepnosci do ustug 2.94 2.42
w réznych czeéciach miasta
Naciski ze strony mieszkanicéw by 2.93 2.30
ograniczy¢ podatki lokalne i wydatki
Jednostronna struktura gospodarki 2.89 2.75
Niejasny podziat kompetencji miedzy 2.83 3.44
administracje rzadowa i gminng
Radni nie sg w stanie ustali¢, ktére 2.56 2.84
z podejmowanych dziatan sa
najwazniejsze
Ingerencje »dm rzadowej ogranicza- 2.51 3.31
jace swobode dziatania w zakresie
gospodarki
Zbyt wiele zadan, za ktére odpowie- 2.03 2.94
dzialna jest gmina
Konflikty miedzy radnymi 1.96 2.67

* wyniki ankiety pocztowej przeprowadzonej w maja 1991 r.
a — w ankiecie przeprowadzonej zimg 1991 r. me byto tego pytania

Podstawowa rdznica polega na tym. ze przedstawiciele administracji
wyzej oceniajg trudnosci zwigzane ze stosunkami miedzy gming i admi-
nistracjg rzadowa, natomiast burmistrzowie/wojtowie bardziej dostrze-
gaja uwarunkowania lokalne. Ci ostatni znacznie czesciej zwracali uwage
na takie czynniki jak: wygorowane potrzeby mieszkancow, niejednakowa
dostepnos¢ do ustug w rdéznych czesciach gminy, naciski mieszkancow, by
ograniczy¢ podatki lokalne. Z kolei sekretarze gmin czesciej podkreslajg
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niejasny podziat kompetencji, ingerencje krepujace swobode decyzji w za-
kresie gospodarki, zbyt wiele zadan, za ktére odpowiedzialna jest gmina.
Ta réznica percepcji wynika prawdopodobnie z nieco innego charakteru
pracy obu grup respondentéw. Burmistrzowie/wdjtowie sg przede wszy-
stkim politykami lokalnymi i z tej racji czeSciej spotykajg sie z miejscowa
ludnoscia i bardziej muszg zabiegaé o jej poparcie. Natomiast sekreta-
rze czesciej maja do czynienia z codzienng administracjg dziatalnosci
gminy i niejasne badZz krepujace swobode decyzji przepisy sg dla nich
czestszym problemem. Wydaje sie tez, ze burmistrzowie czesciej myslg
o problemach gmin w kategoriach rozwojowych, sekretarze za$§ w kate-
goriach biezacej dziatalnosci. Stad bierze sie wyzsza, w przypadku bur-
mistrzdw, ocena znaczenia jednostronnej struktury gospodarki gminy.
Ostatnig roéznica, na ktorg warto zwrdci¢ uwage jest fakt, iz sekretarze
gmin nieco wyzej oceniajg problemy zwigzane z trudno$ciami rady w
sformutowaniu jasnego programu dziatania. Moze to $wiadczy¢ o tym,
ze wielu z nich nie chce angazowac¢ sie bezposrednio w spory polityczne,
natomiast dyskusje miedzy radnymi traktuje jako utrudnienie biezacej
dziatalnosci urzedu.

Podobne pytanie padto podczas badania administracji lokalnej w Nor-
wegii (Rose 1990). Przy poréwnaniu uzyskanych odpowiedzi rzucajg sie
w oczy dwie réznice. Po pierwsze — polscy respondenci znacznie rzadziej
wymieniali problemy zwigzane z zadtuzeniem gmin. Wytlumaczenie tego
faktu jest do$¢ proste. Mozliwos$¢ zaciggania kredytéw zostata wprowa-
dzona dopiero niedawno; wysoka stopa procentowa, jak rowniez mata
umiejetnos¢ postugiwania sie tym instrumentem powoduja, ze tylko nie-
liczne gminy zdecydowaly sie na zaciggniecie kredytu. Wystepujace w
niektérych gminach zadtuzenie ma inne zrédto: mniejsze od spodziewa-
nych dochody budzetu w roku 1990 i nie zaplanowane zaciagniecie kre-
dytu w banku wskutek niemoznosci zmieszczenia wydatkbw w ramach
realizowanych dochodéw. Jednak wyniki badan norweskich, jak réwniez
doswiadczenia z dziatalnosci wiadz lokalnych w innych krajach, powinny
by¢ dla nas wskazdwka, iz umiejetno$¢ gospodarowania kredytem moze
sta¢ sie wkrotce jednym z waznych probleméw wiadz gminnych w Polsce.
Drugg interesujgca rdznicg jest znacznie wieksza uwaga przywigzywana
przez Norwegéw do wewnetrznej organizacji administracji gminnej. W
Polsce uwarunkowania administracyjne znalazty sie na ostatnim miejscu
zarbwno w wypowiedziach burmistrzéw (wojtéw), jak i sekretarzy gmin.
Mozna sformutowac hipoteze, ze réznica ta wynika z niedoceniania zna-
czenia problemoéw organizacyjnych w Polsce. Trudno bowiem uwierzy¢,
ze administracja lokalna zorganizowana jest w Polsce lepiej niz w Norwe-
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gii lub ze niedoskonata praca urzedow nie jest u nas istotng trudnoscig
w zarzadzaniu gminami.

Do tej pory analizowane byly przecietne odpowiedzi uzyskane we
wszystkich objetych badaniem miastach i gminach. Jednak percepcja
problemoéw lokalnych rézni sie oczywiscie w poszczeg6lnych typach jed-
nostek. Wyrazna odmienno$¢ wystepuje w ocenach wyrazanych przez
reprezentantéw miast i gmin wiejskich. Ogélnie rzecz biorgc — respon-
denci z miast wskazujg na wiekszg liczbe problemoéw. Najwieksza rdznica
wystepuje w przypadku uwarunkowar politycznych i ekonomicznych. Ry-
sunek 9 ilustruje réznice w ocenie znaczenia poszczegdlnych czynnikéw
dokonanej przez sekretarzy miast, miast-gmin i gmin wiejskich. Czestym
problemem miast sg konflikty polityczne wewnatrz rady, nieumiejetnosc
formutowania jasnych celéw politycznych, jak réwniez konflikty miedzy
radg i administracjg lokalng. W Swietle uzyskanych odpowiedzi klimat
polityczny gmin wiejskich jest spokojniejszy. Miasta czeSciej skarzg sie
réwniez na spadek dochodoéw budzetowych oraz na nieodpowiednie prze-
pisy finansowe. W czesci dotyczacej finansdw lokalnych wspominatem, ze
reforma przeprowadzona w 1991 r. relatywnie pogorszyta sytuacje finan-
sowg miast w stosunku do gmin wiejskich. Przytoczone oceny barier roz-
woju lokalnego sg potwierdzeniem tej obserwacji. Warto w tym miejscu
dodaé, ze na pytanie czy obecny system finansowania zapewnia gminie
wystarczajgco duzo zrédet dochodéw wiasnych? jedynie 3% wajtéw i bur-
mistrzéw odpowiedziato twierdzaco, a w przypadku wdjtéw odpowiedzi
pozytywnych bylo 4%. Roéznica ta jest bardzo mata i sama w sobie nie
mogtaby stanowi¢ podstawy do uogoélnien, jednak w potaczeniu z innymi
zaobserwowanymi zjawiskami stanowi kolejne potwierdzenie, iz wiadze
lokalne w miastach silniej, niz na terenach wiejskich odczuwajg trudng
sytuacje ekonomiczng swych jednostek.

W przypadku odpowiedzi udzielanych przez wojtéw i burmistrzow
réznice miedzy miastami i gminami wiejskimi sg na og6t nieco mniej-
sze, kierunek zréznicowan jest jednak ten sam. Jedyny wyjatek stanowi
ocena przepiséw dotyczacych finansow. Sg one wymieniane jako istotny
problem czeSciej przez wojtéw niz przez burmistrzéw, natomiast w przy-
padku sekretarzy — wieksze znaczenie przywigzujg do nich sekretarze
miast.

Znaczna cze$¢ liderow lokalnych oraz sekretarzy gmin peini swoje
funkcje zaledwie od czasu ostatnich wyborow lokalnych. Jest jednak
takze znaczna grupa oséh, ktére swoje obecne stanowiska zajmowaty
juz poprzednio. Mozna sie spodziewaé, ze istniejg réznice w percepcji
problemow lokalnych miedzy ,,starymi” i ,nowymi”. Analiza uzyskanych
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Rys. 9. Czynniki utrudniajace rozwigzywanie probleméw lo-
kalnych wg SEKRETARZY gmin
Zrédio: Ankieta pocztowa przeprowadzona w maju 1991 r.

odpowiedzi potwierdza tg hipoteze. W przypadku sekretarzy gmin ist-
nieje istotna korelacja miedzy dtugosciag pracy w administracji lokalnej a
niektérymi ocenami. ,Starzy” sekretarze gmin czesciej zwracajg uwage
na: nie liczace sie z ograniczonymi mozliwo$ciami decyzje podejmowane
przez radnych (korelacja z dtugoscig pracy w urzedzie .17*7), konflikty
miedzy radnymi a administracjg lokalng (korelacja .2*), zwiekszajace
sie zadtuzenie gminy (korelacja .27*), przeniesienie zbyt wielu zadan
na gminy (korelacja .16). Z kolei ,,nowi” sekretarze czesciej podkreslajg
nieche¢ pracownikdw urzedu do zmiany stylu pracy (korelacja z dtugoscia
zatrudnienia w urzedzie —2*) i wygorowane oczekiwania mieszkancow
(korelacja —19%).

W przypadku burmistrzéw (wéjtéw) nie dysponujemy doktadnymi
danymi od jak dawna pracujg oni w administracji gminnej (nie mozna
wiec policzyé analogicznych wspoétczynnikéw korelacji), wiemy jedynie
czy przed 1990 r. pehnili juz swoje obecne funkcje. Okazuje sie, ze in-
formacja ta umozliwia dojScie do podobnych wnioskéw: burmistrzowie
(wojtowie), ktorzy zachowali swoje funkcje sprzed wyboréw, czesciej
zwracajg uwage na uwarunkowania polityczne (konflikty, nieumiejetnos$¢
okreSlenia priorytetdw przez rade), natomiast rzadziej na problemy

7Priez ' oznaczone sg korelacje istotne na poziomie a = .01.
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zwigzane z funkcjonowaniem administracji lokalnej. Zaleznosci te mozna
ttumaczyé dwojako. Po pierwsze — politycznie. Pracujgcy od dawna w
administracji gminnej czeSciej znajdujg sie w konflikcie z nowo wybra-
nymi radami. Z jednej strony obawiajg sie wymiany starej nomenkla-
tury, z drugiej — bardziej krytycznie oceniajg nowych politykdw. W sto-
sunku do szeregowych pracownikéw administracji i rutynowych sposobéw
dziatania odczuwajg co$ co mozna okre$li¢ mianem solidarnosci grupo-
wej. Potwierdzajg to wyniki badan prowadzonych przez J. Hryniewicza
w Putawach, gdzie radni majg pretensje do urzednikéw ... 0 ukrywanie
waznych informacji i leniuchowanie ze szczegdélnym uwzglednieniem picia
kawy i herbaty ... radni sg natomiast oskarzani o nieznajomo$¢ prawa
i kompetencji oraz stawianie zadan nie majgcych uzasadnienia w ist-
niejacych przepisach.

Drugie — by¢ moze komplementarne — wytlumaczenie opiera sie
na doswiadczeniu administracyjnym. Osoby zajmujgce swoje stanowiska
od dawna majg w pamieci doswiadczenia poprzednich rad, zdecydowa-
nie bardziej spokojnych i rzadko wdajacych sie w jakiekolwiek spory.
Na podstawie badan prowadzonych pod koniec lat siedemdziesigtych R.
Siemienska stwierdza, ze konflikty intereséw pojawiaty sie stosunkowo
rzadko w wypowiedziach dziataczy ... dziatacze mieli sktonno$¢ do po-
strzegania rzeczywistos$ci jako wzglednie bezkonfliktowej (Jasinska, Sie-
mienska 1983). Wprawdzie rady narodowe w latach osiemdziesigtych byty
zanczTiie mniej ugrzecznione jednak Owczesne sesje bardzo rzadko przy-
pominaty dzisiejsze gorace posiedzenia. Nic wiec dziwnego, ze nowe rady
wydajg sie tym dziataczom nadmiernie sktdcone i niestabilne. Natomiast
relatywnie pozytywna ocena dziatalno$ci administracji gminnej moze by¢
zwigzana ze stosunkowo dobrg znajomoscig ludzi w niej pracujgcych.
Zwigzana jest z tym zarébwno umiejetno$¢ fatwiejszego nawigzywania
wspoltpracy (kierowania) znanym zespotem, jak i naturalna sktonnos¢ do
tagodniejszej oceny ludzi, z ktdrymi w jaki$ spos6b jest sie zzytym.

W rozmowach z wieloma dziataczami lokalnymi przewija sie watek
iz wbrew oczekiwaniom reforma systemu samorzgdowego nie przyniosta
wielu pozytywnych zmian, system prawny i finansowy jest rownie scen-
tralizowany i wiasciwie niewiele sie zmienito. Na zakonczenie tego roz-
dziatu chciatem wiec przypomnie¢ (korzystajagc ze wspomnianej juz pracy
Jasinskiej i Siemienskiej), jaki byt sposob myslenia dziataczy lokalnych
0 barierach rozwoju lokalnego w systemie rad narodowych. Do naj-
powazniejszych problemoéw zaliczali oni przyznane im limity inwesty-
cyjne, do$¢ czesto podnosili kwestie braku maszyn, materiatéw buddéw-
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lanych, sity roboczej . .natomiast rzadziej mowili o zbyt matych upraw-
nieniach i krepujacych przepisach.

5.3. Strategie rozwojowe witadz lokalnych.
Polityka ekonomiczna

W czasie kampanii przed wyborami lokalnymi wiekszo$¢ kandydatow
na radnych nie miata realnych programéw ekonomicznych. Jedng z przy-
czyn byto przyspieszenie wybordw i przeprowadzenie ich przed uchwale-
niem podstawowych aktow prawnych dotyczacych samorzadu. Przecietny
kandydat nie byt Swiadomy jakie beda rzeczywiste zadania i kompeten-
cje wiadz lokalnych w nowym systemie. Wiele programéw skladato sie
z listy postulatow bez wskazania, w jaki spos6b moga by¢ osiggniete
poszczegOlne cele. Rzeczywiste zréznicowanie programow gospodarczych
ujawnia sie dopiero teraz. Jest charakterystyczne, ze nawet radni kandy-
dujacy w wyborach z listy jednej organizacji politycznej miewajg obecnie
zdecydowanie odmienne poglady na temat funkcjonowania gospodarki lo-
kalnej. Fakt, ze zréznicowania te pojawity sie dopiero kilka miesiecy po
wyborach powoduje, ze nie jest znane poparcie wyborcow ktoregokolwiek
z kierunkow rozwoju gospodarki lokalnej. Fakt, ze przeciwstawne opinie
wygtaszajg radni z tego samego ugrupowania politycznego, dodatkowo
utrudnia wypracowanie jednolitej koncepcji rozwoju gminy. Nalezy tu
doda¢, ze zréznicowania te ujawniajg sie przewaznie podczas dyskutowa-
niu poszczegdlnych probleméw szczegdtowych i bardzo rzadko uktadajg
sie w catosciowe wizje polityki gospodarczej. Polityka gospodarcza
wtadz lokalnych jest najczesciej niespdjna. Uchwaly dotyczace po-
szczegblnych dziedzin gospodarki podejmowane sg na zasadzie ,,gaszenia
pozaréw”, pod presjg czasu.

Inng cechg polityki gospodarczej gmin jest dazenie do poprawy dra-
matycznej niejednokrotnie sytuacji finansowej. Podejmowane decyzje sg
wynikiem oddziatywania dwoch sprzecznych tendencji: dazenia do jak
najszybszej poprawy poziomu zaspokojenia potrzeb ludnosci i potrzeby
redukcji deficytu budzetowego.

Niezmiernie trudno jest opisa¢ poglady gospodarcze radnych za po-
mocg tradycyjnych termindéw lewicy i prawicy. B. Jatowiecki podaje
przyktad uchwaty proponowanej przez radnych bardzo silnie podkres-
lajagcych swa prawicowgq afiliacje, w ktérej proponowali bardzo znaczne
ograniczenia dla kapitatu prywatnego (zwlaszcza zagranicznego) na tere-
nie ich gminy (Jatowiecki 1990).
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Wydaje sig, ze wstep ten potrzebny jest by prawidtowo rozumiec
opisane dalej dziatania (poglady) lideréw lokalnych, zmierzajgce do
ksztattowania polityki ekonomicznej. Nalezy pamietaé, ze niektore we-
rbalne deklaracje nie muszg znajdowaé odzwierciedlenia w podejmo-
wanych dziataniach, nie powinno takze dziwi¢ wygtaszanie wzajemnie
sprzecznych opinii (np. za totalng prywatyzacjg, ale przeciw akcepta-
cji zréznicowan w poziomie bogactwa lub za obnizeniem podatkéw przy
jednoczesnym zwiekszeniu wydatkdw budzetowych itp.).

5.3.1. Stosunek do zréznicowan miedzyregionalnych

Akceptacja r6znic zamoznosci miedzy gminami nie jest elementem po-
lityki ekonomicznej, stanowi jednak wazny czynnik oddziatujacy na te po-
lityke. Przez wieksza cze$¢ okresu panowania systemu komunistycznego
doktryna wyréwnywania réznic byta oficjalnie przyjetag zasadg polityki
regionalnej. Wprawdzie sukcesy tej polityki byly bardzo umiarkowane
ma ona jednak wcigz duzy wplyw na Swiadomos$¢ spoteczng. Z jednej
strony idea ,,réownych zotgdkéw” wcigz pojawia sie w réznych formach,
z drugiej strony jej groteskowos¢ i nieefektywnos$¢é powoduje — na zasa-
dzie wahadta — reakcje przeciwne. W chwili obecnej idea wyréwnywania
réznic miedzy gminami biednymi i bogatymi jest bardzo niepopularna
w wielu kregach politycznych Polski. Prymitywny antyegalitaryzm jest
zapewne reakcjg na absurdalnie egalitarng propagande komunistyczna.
Tygodniki ,,Wspdlnota” i ,,Gazeta Samorzgdowa” publikowaty niedawno
programy roznych partii politycznych dotyczgce samorzadu terytorial-
nego. W zadnym z nich problemowi systemu rozdziatu dotacji i po-
lityce oddziatywania na miedzyregionalne zréznicowanie bogactwa nie
poswiecono wiekszej uwagi. Wymieniane argumenty sg w znacznej mie-
rze powt6rzeniem obecnej w literaturze Swiatowej dyskusji miedzy zwo-
lennikami i przeciwnikami wyréwnywania réznic miedzyregionalnych.

Pojawia sie dylemat rownos$é a efektywnos¢. Wiele osdb zaktada,
ze zrdznicowanie zawsze prowadzi do rozwoju ekonomicznego, a kazda
forma wyréwnywania musi prowadzi¢ do wzrostu nieefektywnosci (niee-
fektywnej alokacji srodkéw). Niektérzy politycy uwazaja, ze dotacje po-
winny otrzymywaé¢ gminy zamozne (w domysle — gospodarne), a nie
ubogie. W ankiecie przeprowadzonej ws$réd radnych przez CBOS8 takg
skrajnie antyegatitarng postawe ujawnito 11% respondentéw. Tylko 68%
radnych wymienito pomoc dla najubozszcyh jako jedng z pozadanych
cech systemu dotacji. Rozumowanie to zaktada, ze stymulacja rozwoju

'Dane cytowane >4 aa ‘Radni ... ’ 1991".
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w réznych regionach bedzie odbywa¢ sie za pomocg mechanizmoéw ryn-
kowych, przede wszystkim na skutek zréznicowania cen nieruchomosci.
Trzeba zauwazy¢, ze taka czysto rynkowa regulacja prowadzitaby jednak
do znacznych wahan cen w zaleznosci od koniunktury ekonomicznej i
0g0lnej niestabilnosci gospodarki.

Wyréwnywanie réznic przez panstwo zniecheca samorzady do pro-
wadzenia polityki rozwojowej (po co rozwija¢ gospodarke jesli mozna
dosta¢ dotacje?). Studia empiryczne nie potwierdzajg takiej zaleznosci.
Samorzad ma rdwniez inne, niz zwiekszanie bazy podatkowej powody,
by rozwija¢ gospodarke, np. stwarzanie miejsc pracy. Mozna na to spoj-
rze¢ rowniez z innej strony — polityka rozwojowa wymaga $rodkéw na
inwestycje infrastrukturalne, dotacje mogg umozliwia¢ podejmowanie ak-
tywnych dziatan.

Istnieje réwniez konflikt miedzy interwencjg panstwa w wielko$¢ do-
chodéw lokalnych a autonomig lokalng. Wedlug wspomnianych badan
CBOS tylko 11% radnych uwaza, ze dotacje mogag stanowi¢ znaczna
cze$¢ dochodbéw gmin, a 19% jest zdania, ze system finansowy powinien
umozliwi¢ zaspokajanie potrzeb gmin wylgcznie przez dochody wiasne.
Argument ten traci racje bytu, gdy system dotacji oparty jest na sta-
bilnych oraz obiektywnych kryteriach. W takim przypadku przeptyw
srodkéw moze by¢ oddzielony od kontroli politycznej — tyle, ze po
doswiadczeniach poprzedniego systemu finansowego mato kto z dziataczy
lokalnych wierzy w takg mozliwos¢.

Bramley (1990) wymienia cztery najczesciej powtarzane argumenty
popierajace idee wyréwnywania réznic przez panstwo:

1. zasada rownego dostepu do ustug za te samg optate. W przy-
padku gdyby réznice nie byly wyréwnywane gminy biedniejsze mu-
siatyby — chcac utrzymac podobny standard — wprowadzi¢ znacz-
nie wyzsze podatki lub optaty za wykonywane ustugi. Oczywiscie
nikt nie domaga sie zapewnienia catkowitej réwnosci, stad poja-
wia sie idea minimalnego standardu, czyli pewnego poziomu ustug,
ktéry przy danym poziomie opodatkowania powinien byé zapew-
niony przez wszystkie gminy;

2. zapobieganie niepozgdanym migracjom;

3. przeciwdziatanie nieefklywnej makroekonomicznie lokalizacji inwe-
stycji;

4. zapobieganie negatywnym efektom zewnetrznym.

Zarowno brak, jak i obecnos$¢ polityki wyrdwnywania réznic

majg swojg cene. Decyzja w jakim stopniu placi¢ te cene jest de-
cyjza polityczng, a nie ekonomiczng. Elementem politycznego kosztu
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wyréwnywania réznic jest ograniczanie autonomii lokalnej przez dotacje.
Bramley (1990) zwraca jednak uwage, ze nie nalezy w tym przypadku
przesadzaé¢; zagrozenia samodzielnosci gmin wynikajgce z checi kontroli
przez politykéw i urzednikéw szczebla centralnego sg o wiele realniejsze
niz wynikajgce ze zmniejszania rozpietosci dochoddéw.

Respondenci proszeni byli o odniesienie sie do nastepujacego stwier-
dzenia: Roéznice w stopniu zaspokajania potrzeb mieszkancéw jakie ist-
niejg w réznych gminach sa naturalne i powinno sie je akceptowaé. Ze
zdaniem tym mozna sie byto zgodzic¢ lub nie, wyrazajac swoje stanowisko
w skali pieciopunktowej. Opinie poszczegdlnych grup respondentéw pre-
zentuje tabela 5.3. (podobnie jak w przypadku poprzednich tabel zawiera
ona $rednie wazone ocen).

Tabela 5.3. Stosunek do zréznicowan miedzyregionalnych
WSROD ROZNYCH GRUP RESPONDENTOW

Ogotem Kobiety Mezczyzni Bez wyksztat- Wyksztatcenie Byli radni  Nowi radni

cenia wyzszego wyzsze (pracownicy (pracownicy
urzedow) urzedéw)
Mieszkancy 3.41 3.17 3.62 3.40 3.43 — —
Radni 3.49 3.30 3.52 3.52 341 3.64 3.45
Przewodniczacy  3.22 2.94 3.24 3.27 3.18 3.03 3.30
rad gminnych
Burmistrzowie 2.49 1.96 2.51 2.37 2.56 2.03 2.75

(wojtowie)*

*W przypadku burmistrzéw (wéjtéw) odpowiedZ pochodzi z przeprowadzonej w maju 1991 r. ankiety pocztowej.
Zadane im pytanie brzmiato Czy uwaza Pan, ze jest stuszne by udne w bogatszych miastach (gramach) korzystait z
wtcisxej dosa t lepszych using mi mieszkaricy mxast jgrasuj ubozszych* Do wybora byly nastepujace odpowiedzi:
tak (warto$¢ 5 przyjeta do obliczania wskaZnika syntetycznego podanego w tabeli; 16% odpowiedzi), tak, do
pevmcgo stopnia (warto$¢ 3; 43% odpowiedzi), me (warto$¢ 1; 40% odpowiedzi). Mozliwosci poréwnywania s

odpowiedziami innych grup respondentéw ag zatem ograniczone.

Najwiekszg akceptacje dla zréznicowan wykazujg mieszkancy i radni,
natomiast przewodniczacy rad i burmistrzowie (wdjtowie) majg postawe
nieco bardziej egalitarna.

Bardzo wyraZne jest zréznicowanie pogladéw miedzy mezczyznarpi i
kobietami. Poglady kobiet sg zdecydowanie bardziej egalitarne. Wraz ze
wzrostem wyksztatcenia w przypadku mieszkaricdw i burmistrzow egali-
taryzm, a w przypadku przewodniczacych i radnych rosnie. Blizsza ana-
liza odpowiedzi na pytanie wskazuje jednak pewng wspolng ceche. Osoby
z wyzszym wyksztatceniem rzadziej przyjmujg postawy skrajne, czesciej
za$ udzielajg odpowiedzi stonowanych, blizej srodka skali.
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Wyzszg akceptacje zréznicowan wykazujg tez nowi liderzy, tzn. ci,
ktorzy w radzie (administracji gminnej) pojawili sie dopiero po ostatnich
wyborach. W przypadku mieszkancow odpowiednikiem tej zmiennej jest
fakt, czy respondent brat udziat w ostatnich wyborach lokalnych (w tym
wypadku wskaznik akceptacji wynosi 3.44), czy tez nie (wskaznik 3.23).
Wyjatkiem od tej reguty sg radni, ktdrzy petnili swe funkcje juz w poprze-
dniej kadencji — cechuje ich bardzo duza akceptacja zréznicowan. Dane
te sg dos¢ trudne do interpretacji. By¢ moze burmistrzowie i przewo-
dniczacy rad, ktorzy zachowali swoje stanowiska sg typowymi przedsta-
wicielami bytej nomenklatury, natomiast ponownie wybrani radni nie sg
typowymi reprezentantami bytych rad (mozliwe, ze czesciej wybierano
tych, ktérzy byli bardziej aktywni i pozostawali w konflikcie z bytymi
wihadzami lokalnymi).

Bardzo trudno jest okresli¢ w jaki sposéb na stosunek do zréznicowan
w poziomie zaspokajania potrzeb wptywajg sympatie polityczne. Naj-
prosciej mozna by powiedzie¢, ze nie ma wyraznej relacji miedzy tymi
dwoma zmiennymi. Jedynie zwolennicy NSZZ ,Solidarno$¢” RI konse-
kwentnie wyrazajg (w stopniu wiekszym od przecietnego) poglady ega-
litarne. W$réd sympatykow innych ugrupowan politycznych poglady sa
znacznie bardziej zr6znicowane. Np. sposrod osob popierajagcych PC mie-
szkancy i radni silnie opowiadajg sie za wystepowaniem zréznicowan, ale
przewodniczacy i burmistrzowie sg bardzo egalitarni. Podobnie jest w
przypadku innych ugrupowan politycznych. Mozna to wigza¢ po pierw-
sze z nietrwatymi (ksztaltujgcymi sie dopiero) sympatiami politycz-
nymi respondentéw, a po drugie z niejasnymi (niespdjnymi) programami
spoteczno-gospodarczymi tych ugrupowan.

Interesujgce sg zr6znicowania regionalne w nastawieniu pro- lub anty-
egalitarnym. W tym przypadku pod uwage wzigto tylko wypowiedzi prze-
wodniczacych rad i burmistrzéw (wdjtéw), poniewaz w pozostatych gru-
pach badana préba nie spetnia warunkéw reprezentatywnosci regional-
nej. Rzecza rzucajgcg sie w oczy jest wysoka akceptacja dla zréznicowan
wsrod reprezentantéw gmin Wielkopolski (3.48 dla przewodniczgcych i
2.68 dla burmistrzow), natomiast stosunkowo niska w przypadku respon-
dentow z Galicji (2.95 dla przewodniczacych i 2.10 dla burmistrzow). W
obu przypadkach przedstawiciele Kongreséwki i terenéw Sciany Wscho-
dniej znalezli sie posrodku, cho¢ blizej respondentéw z Galicji. Przewo-
dniczacy rad z Polski Pétnocnej i Zachodniej zajmowali pozycje skrajnie
antyegalitarne (3.72), natomiast burmistrzowie bliskie przecietnym dla
tej grupy respondentdw. Interesujace jest takze, ze respondenci z Wielko-
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polski najrzadziej, a z Polski Pétnocnej i Zachodniej najczesciej wybierali
odpowiedzi skrajne (w sumie odpowiednio 33% i 42% wskazan).

Reasumujac mozna przyja¢, ze w Polsce wspoOtwystepujg po-
stawy skrajnie egalitarne i antyegalitarne. Wskazujg na to dane
zawarte w tabeli 2.9. Rozktad odpowiedzi nie przypomina rozktadu nor-
malnego, duzy jest udziat wskazan krancowych. W szczegélnosci opi-
nie zupetnie sie nie zgadzam sg czestsze od raczej sie nie zgadzam.
Zarowno postawa skrajnie egalitarna (wszyscy mamy jednakowe zotgdki)
jak iskrajnie elitarna (wszystko powinien rozwigza¢ rynek, dotacje nalezy
dawac¢ bogatszym, bo wida¢ sg bardziej gospodami) sg postawami ideolo-
gicznymi, a nie pragmatycznymi. Tak wyréwnywanie rdznic, jak i jego
brak ma swoje wady i zalety, jakakolwiek skrajno$¢ prowadzi do zmniej-
szenia efektywnosci.

RyS. 10. Relacje miedzy efektywnoscia a redystrybucja
Zrédto: Van Parijs (1990)

Van Parijs (1990) analizujgc wptyw polityki redystrybucyjnej pan-
stwa na spodziewany poziom minimum socjalnego przedstawit krzywe
ilustrujgce wzajemne zaleznosSci tych zmiennych (rys. 10), przy zatozeniu,
ze przyjeta polityka spoteczna nie jest grg o sumie zerowej. Wydaje
sie, ze jego rozumowanie mozna zastosowaé rowniez do analizy polityki
wyréwnywania réznic miedzyregionalnych. Van Parijs wyroznit 6 typéw
postaw wobec problemu redystrybucji: skrajnie liberalng, umiarkowanie
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liberalng, pragmatyczng, rawls’owska (od nazwiska J. Rawls’a antora
pracy wydanej w 1971 r. poswieconej teorii sprawiedliwos$ci), umiarko-
wanie egalitarng i skrajnie egalitarng. Przy znacznym udziale pogladéw
skrajnych znalezienie consensusu w tej dziedzinie moze by¢ szczegdlnie
trudne.

5.3.2. Stosunek do prywatyzacji

Respondenci proszeni byli o ocene, ktore dzialy gospodarki po-
winny — ich zdaniem — znajdowac sie w rekach prywatnych w catosci,
w wiekszosci, czeSciowo, wecale. Podobnie, jak w przypadku poprze-
dnio omawianych probleméw, obliczona zostata $rednia wazona, przy
zatozeniu, ze odpowiedZz w catosci oznaczamy 4, a wcale — 1. Oddziel-
nie policzono wskaznik syntetyczny sktonnosci prywatyzacyjnych bedacy
Srednig wartoScig wskaznikdw obliczonych dla poszczeg6lnych dziatow
gospodarki. Tak zagregowane poglady respondentéw przedstawione sg w
tabeli 5.4.

Ifebela 5.4. Poglady na temat prywatyzacji gospodarki naro-

dowej
Mieszkancy Radni  Przewodni- Burmistrzowie Sekretarze
czacy rad (wéjtowie) gmin*
(N=493) (N=395) (N=235) (N=256) (N=241)

Handel detaliczny 3.27 3.61 3.69 3.67 3.39
Male przedsigbiorstwa 3.40 3.69 3.76 3.77 3.49
Wielkie zaktady
przemystowe 2.18 2.27 2.39 2.30 2.16
Szkoty 1.80 2.01 1.90 194 1.78
Opieka zdrowotna 213 2.33 2.32 2.42 2.07
Gospodarka komunalna 2.56 2.81 £93 2.79 2.54
Kina 3.11 3.47 351 3.60 3.06
Wielkie przedsiebior-
stwa rolne 2.70 3.11 3.08 3.06 2.53
Banki 2.61 3.05 2.95 3.02 2.78
Poczty 2.03 231 2.19 2.1j 1.83
Transport miejski 2.58 2.99 2.92 2.83 2.52
PKS 2.22 2.68 2.56 2.63 2.23
Koleje 1.57 1.74 1.63 1.59 1.48
Wskaznik syntetyczny 2.45 2.76 271 2.76 2.50

" wyniki ankiety pocztowej przeprowadzonej w maju 1991 r.
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Najwiekszg sktonnos¢ do prywatyzacji wykazujg radni, bur-
mistrzowie (wéjtowie) i przewodniczacy rad, znacznie mniejszg
— sekretarze gmin. Mieszkahcy sg najbardziej przychylni go-
spodarce uspotecznionej. Kolejno$¢ poszczeg6lnych dziatéw gospo-
darki jest bardzo podobna w przypadku wszystkich grup respondentow.
Sposrod przedstawionych w pytaniu mozliwosci respondenci najchetniej
widzieliby w rekach prywatnych wiascicieli drobne przedsiebiorstwa pro-
dukcyjne, a nastepnie: handel, kina i przedsiebiorstwa rolne (jedynie w
przypadku sekretarzy gmin na czwartym miejscu znalazty sie banki). W
przypadku matych przedsiebiorstw produkcyjnych i handlu bezwzgledna
wiekszo$¢ respondentéw wypowiedziata sie za catkowitg prywatyzacjg. Z
kolei najbardziej niechetnie odnoszono sie do prywatyzacji: koleji, szkot
i poczty.

Prywatyzacji ustug lokalnych posSwiecona jest nastepna cze$¢ tego
rozdziatu, mozna jednak juz teraz zauwazy¢, ze wsrod wymienionych
w pytaniu dziatéw gospodarki od wiadz gminnych w znacznym stopniu
zalezy dziatalno$¢ handlu (2. miejsce na Uscie dziedzin, ktére respondenci
sktonni byliby prywatyzowac), transport miejski (6. miejsce), gospodarka
komunalna (od 5. do 7. miejsca w przypadku réznych grup respon-
dentéw). Sekretarze gmin dostali do oceny wiekszg liczbe dziatdw gospo-
darki, znalazty sie wsrdd nich dwie inne dziedziny zalezne od dziatalnosci
witadz lokalnych: budowa i eksploatacja mieszkan (4. miejsce na liscie
preferencji prywatyzacyjnych) i przedszkola (uplasowaty sie w srodku).

Poglady proprywatyzacyjne czesciej wyrazajg reprezentanci
miast niz gmin wiejskich. W przypadku przewodniczacych rad roznica
ta jest bardzo niewielka, wskazniki syntetyczne wynoszg 2.70 dla gmin
wiejskich i 2.74 dla miast. Nieco wieksza jest réznica w przypadku
wojtow i burmistrzow (wskazniki syntetyczne wynoszg odpowiednio 2.72
i 2.81), a zwlaszcza sekretarzy gmin (2.37 i 2.57). Charakterystyczne
jest zréznicowanie dla poszczeg6lnych dziatdbw gospodarki. Najwieksza
réznica miedzy miastem a wsig wystepuje w przypadku pogladéw na
prywatyzacje szkot oraz PGR-6w. Rdznice te (liczone tgcznie dla prze-
wodniczacych, brumistrzOw i sekretarzy gmin) przedstawia rysunek 11.
Z kolei w przypadku transportu miejskiego poglady reprezentantéw obu
typdw jednostek sg identyczne, a w przypadku gospodarki komunal-
nej czesciej za prywatyzacjg sg nawet przedstawiciele gmin wiejskich. Z
pewng przesadg mozna powiedzieé, ze ankietowani respondenci sg na ogot
za szerokg prywatyzacjg, z tym, ze mieszkancy miast chcieliby gtéwnie
prywatyzowac wies$, za$ wsie chcialyby prywatyzowaé miasta. Stanowi-
sko takie mozna traktowaé jako argument przemawiajacy za tezg 0.czesto
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ideologicznym, a nie pragmatycznym stosunku do prywatyza-
cji. Ogolnie deklarowana prywatyzacja jest chetnie akceptowanym celem,
jednak w przypadku, gdy problem zaczyna dotyczy¢ nas bezposrednio,
zaczynamy wyrazniej dostrzega¢ argumenty przeciw, pojawia sie strach
przed przeksztatceniami.

RyS. 11. Opinie na temat prywatyzacji réznych dziatéw go-
spodarki
Zr6dio: ankieta pocztowa przeprowadzona w maju 1991 r.

Jest rzeczg interesujgca, ze w przypadku radnych i przewodniczacych
rad nie wystepuje korelacja miedzy akceptacja prywatyzacji i akceptacjg
zroznicowan miedzyregionalnych (wspdtczynniki korelacji wynosza od-
powiednio .04 i .09). Wyrazniejszy, cho¢ réwniez niezbyt silny, zwigzek
wystapit w przypadku mieszkancéw (korelacja .1419) i burmistrzéw/waéj-
téw gminl0. Ta staba zalezno$¢ jest nastepnym argumentem Swiadczacym

9Pitez * oznaczono korelacje istotne na poziomie a = .01, a przez “ istotne na poziomie
a = .001.

10W przypadku tej ostatniej grupy nie dato sie policzy¢ wspotczynnika korelacji Pearsona
se wzgledu na nieco inny ksztatt pytania o zréznicowania miedzyregionalne. Jednak ws$réd
burmistrzéw o stabszej od przecigtnej postawie proprywatyzacyjnej zaledwie 5% zdecydowa-
nie akceptowato zréznicowania w poziomie ustug w regionach biednych i bogatych. W szeregach
burmistrzéw silnie popierajacych prywatyzacje odestek ten wynidst 20% *
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o deklaratywnym, bezrefleksyjnym stosunku do prywatyzacji i egalitary-
zmu.

Sktonno$¢ do prywatyzacji jest ujemnie skorelowana z wiekiem. Naj-
silniejsza byta korelacja w przypadku mieszkancow (-.181Z, korelacja
istotna na poziomie a = .01 wystgpita tez w przypadku radnych). Sil-
niejsza postawa proprywatyzacyjna ludzi miodych jest naturalna, jako
ze jest to grupa najbardziej dynamiczna i podatna na zmiany. Nie jest
takze niczym dziwnym, ze strach przed zmianami wystgpit najwyrazniej
wsrod starszych ,,zwyktych ludzi”, ktérzy majg najmniejszy dostgp do
informacji.

Interesujace jest nie tylko czy ludzie chcg prywatyzacji, ale takze dla-
czego, jakie widzg zalety tego, ze gospodarka ma prywatnych wiascicieli?
Pytanie takie postawiono burmistrzom i wojtom. Zostali oni poproszeni
0 ocene (w skali od 1 do 5) znaczenia nastepujgcych czynnikow: kosztéw
wytwarzania, a co za tym idzie réznic w cenach; jakosci produkcji i ustug
oraz swobody wyboru dla konsumenta (rys. 12).

Rys. 12. Korzysci wynikajace z prywatyzacji wg burmistrzow
(wojtow)
Zrodho: ankieta pocztowa przeprowadzona w maju 1991 r.

Ogolnie rzec mozna, ze respondenci pozytywnie ocenili wptyw prywa-
tyzacji na wszystkie z wymienionych czynnikéw. Srednia ocena byta naj-
bardziej pozytywna w przypadku swobody wyboru ($rednia wazona od-
powiedzi 4.56), najbardziej sceptyczna za$ w przypadku kosztow produk-
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gji (3.60). Co wiecej, ta sama kolejnos¢ wystapita w ocenach wyrazanych
przez wszystkie grupy respondentéw, wyrdznione ze wzgledu na pitec,
wiek, wyksztatcenie, typ gminy, region. Przyjmujac, ze Srednia odpowie-
dzi 3 oznacza stosunek obojetny, mozna stwierdzi¢, ze wszystkie grupy
respondentdw pozytywnie ocenity korzysci ptynace z prywatyzacji. Re-
zultat ten jest o tyle zaskakujacy, ze wiekszos¢ studiow prowadzonych w
krajach zachodnich przynosi odwrotne rezultaty. Bardzo podobne pyta-
nie zostato zadane przedstawicielom wiadz lokalnych w Finlandii, ktérzy
jako gtowng zalete prywatyzacji wskazali obnizenie kosztéw wytwarza-
nia, na drugim za$ miejscu wymienili poprawe jakosci (Granquist i in.
1991). Granquist twierdzi, ze jako$¢ i swoboda wyboru dla konsumenta
sg punktami o zabarwieniu ideologicznym, natomiast argument o obnizce
kosztow ma charakter bardziej pragmatyczny i rzadziej jest kwestiono-
wany bez wzgledu na ideologiczne nastawienie respondenta. Podobnie
gtos$na kampania prywatyzacji dziatalnosci wiadz lokalnych w Anglii pro-
wadzona w latach osiemdziesigtych uzywata hasta zmniejszenie kosztow
(i redukcje ,,stresu finansowego” samorzgadow), jako gtdwnego elementu
propagandowego (Stoker 1988, Walsh 1989).

Réznice miedzy Polska i krajami Europy Zachodniej mozna jednak
racjonalnie wytlumaczy¢. Trzeba pamieta¢ o wieloletnim doswiadczeniu
ekonomii niedoboréw i o fakcie, ze jedynie dziedziny handlu ze znacz-
nym udziatem sektora prywatnego byty wzglednie dobrze zaopatrzone.
Utrwalito to przekonanie, ze prywatyzacja tgczy sie nierozerwalnie ze
wzrostem wyboru dla konsumenta. Dodatkowo przejscie od ekonomii
niedoboréw do gospodarki rynkowej (réwnoznaczne z zapetnieniem potek
sklepowych) zbiegto sie z rozpoczeciem masowej prywatyzacji handlu. Z
drugiej strony procesowi temu towarzyszyta wysoka inflacja (z punktu
widzenia konsumenta — wzrost kosztdw i cen), istotne jest takze to, ze
w ubiegtych latach sklepy prywatne miaty zazwyczaj wyzsze ceny niz
pustawe sklepy panstwowe, handlujagce subsydiowanymi towarami. Jed-
nak bez wzgledu na przyczyny tej odmiennosci, pozostaje faktem, ze
percepcja prywatyzacji wsérdd dziataczy lokalnych w Polsce i w krajach
zachodnich jest zasadniczo rdzna. Interesujace jest pytanie czy, a — jesli
tak — to jak szybko poglady te bedg ewoluowac.

Przez wiele oso6b prywatyzacja ustug komunalnych widziana jest
jako metoda rozwigzywania problemdéw finanswowych witadz lokalnych i
réwnoczesnie poprawienia efektywnosci Swiadczenia tych ustug. ldea roz-
dzielenia odpowiedzialnosci za ustugi od bezposredniego ich $wiadczenia
pojawita sie w Stanach Zjednoczonych i niektérych krajach europej-
skich (przede wszystkim w Wielkiej Brytanii) dopiero pod koniec lat
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siedemdziesigtych. Przedtem nawet liberatowie zgdajacy redukcji welfare
state uwazali, ze ustugi publiczne powinny by¢ wykonywane przez pra-
cownikéw sektora publicznego. Rozumowanie to odnosito sie zreszta nie
tylko do wiadz lokalnych — w latach piecdziesigtych i sze$¢dziesigtych
przedsiebiorstwa sektora prywatnego zatrudniaty z reguty wiasnych prar
cownikdw do ustug pomocniczych, takich jak sprzatanie, remonty (Walsb
1989). Oczywiscie, prywatyzacja réznych ustug daje rézne efekty. Wigze
sie to z teorig dobr publicznych (public goods), ktérych konsumpcja
ma charakter niekonkurencyjny (non-rival) i niewykluczajagcy (non-
-excludable) (King 1984). Czesto uzywanym przyktadem jest oSwietlanie
ulic. Fakt, ze ulica oswietlona jest dla jednego przechodnia nie konkuruje
z oSwietleniem jej dla innych oséb, trudno tez sobie wyobrazi¢ oswietlenie
ulicy tylko dla niektérych os6b po niej spacerujgcych (tzn. wyklucze-
nie z korzystania z tej ustugi innych przechodniow). Wedtug tradycyj-
nej teorii ekonomii rynek nie jest dobrym regulatorem dla podazy dobr
publicznych, potrzebna jest tutaj interwencja panstwa lub samorzadu.
Stanowisko to nie jest w zasadzie kwestionowane, dyskusyjne jest nato-
miast, ktére dziedziny nalezy rzeczywiscie zaliczy¢ do ddbr publicznych.
Wspomniany wyzej przyktad oSwietlenia ulic bywa kwestionowany przez
radykalnych liberatéw.

Mimo to, o czym wcze$niej wspomniatem, prywatyzacja ustug ko-
munalnych jest bardzo czesto widziana jako jeden z gtdwnych sposobow
obnizenia ich kosztéw. Trzeba jednak dodaé, ze takie stanowisko widze-
nia nie jest powszechne. Ascher twierdzi, ze liczba niezaleznych, wszech-
stronnych ocen efektéw prywatyzacji ...jest niemelka z wyjatkiem analiz
wywozu $mieci. Zaledwie kilka kontraktow ... zostato przeanalizowanych
na tyle doktadnie by mozna byto z nich wnioskowa¢ pod jakimi warunkami
kontrakty funkcjonuja nalezycie (Ascher 1987, s. 18). Nie sg takze znane
dtugofalowe skutki przeksztatcen, ktore niekoniecznie muszg sie pokrywac
ze skutkami krotkoterminowymi. Powotana przez konserwatywny rzad
brytyjski (konsekwentnie zachecajacy do prywatyzacji) komisja stwier-
dzita, ze najbardziej efektywne przedsiebiorstwa komunalne majg nizsze
koszty niz te, ktdre ponosi przecietny prywatny przedsiebiorca; ale dla
podatnikéw S$rednie koszty przedsiebiorstw komunalnych sg wieksze niz
w przypadku ustug $wiadczonych przez firmy prywatne. Oznacza to, ze
wiekszo$¢ przedsiebiorstw komunalnych nie funkcjonuje efektywnie (Au-
dit Commission 1987, s. 2).

Walsch (1989) uwaza, ze uog6lnianie przez Savasa wnioskow ze
studiow nad wywozem $mieci na inne dziaty gospodarki jest niebez-
pieczne (stynne Prawo Savasa cytowane bylo takze w Polsce — patrz
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np. Tamowicz 1991). Nie chce powiedzie¢, ze ustugi lokalne w Polsce
Swiadczone sg w sposdb efektywny i ze nie sg potrzebne zmiany organi-
zacyjne (w tym przede wszystkim prywatyzacja). Pragne jedynie zwrécic
uwage, ze prywatyzacja nie jest automatycznym panaceum na wszel-
kie bolgczki i ze jej skuteczno$¢ moze by¢ rézna w przypadku réznych
ustug. Trzeba réwniez zwr6ci¢ uwage na szczegOlne trudnosci zwigzane
z dezorganizacjg wynikajgcq z okresu przejsciowego. Jak np. zapewnic
dagtos¢ obstugi mieszkancéw przy prywatyzacji utrzymania doméw ko-
munalnych (pionéw technicznych ROM-6w i PGM-6w)? Pommerehne i
Fiey (1978) zwracajg uwage, ze przedsiebiorstwa komunalne sg na ogét
obcigzone cecham powodujacymi ich niskg efektywnos$é. Wynika to m.in.
z tego, ze kontrola wiasciciela (czyli catej spotecznosci lokalnej) jest w
praktyce ograniczona do wyboréw, a w tych — nie liczac przypadkow
skrajnych — efektywnos$¢ przedsiebiorstw nie jest centralnym punktem.
Ponadto ewentualne strajki zawsze Zle wptywajg na notowania wybor-
cze politykow, w zwigzku z tym sa om ulegli wobec zgdan ptacowych
pracownikOw. Z drugiej strony prywatyzacja jest efektywna tylko w wa-
runkach wspdétzawodnictwa rynkowego. W praktyce czesto dochodzi do
monopolu prywatnego przedsiebiorstwa, ktdre zawarto kontrakt na wy-
konywanie pewnych ustug. Przeciwdziatanie takim monopolom tatwiej-
sze jest w wiekszych miejscowos$ciach, gdzie jest miejsce dla Kilku kon-
kurujacych ze sobg przedsiebiorstw. Pommerehne i Frey formutujg kilka
zalecen, ktére powinny by¢ spetnione przy zawieraniu kontraktow: nie po-
winny byé one dtuzsze niz 4 lata, terminy kontraktow powinny by¢ rézne
w réznych miejscowosciach by da¢ firmom mozliwo$¢ czestego startu w
kolejnych przetargach.

Analize potencjalnych korzysci ptynacych z rynkowego wspo6tzawod-
nictwa w dziedzinie réznych ustug komunalnych przeprowadzit William-
son (1985). Doszedt on do wniosku, ze oczyszczanie ulic i wywdz Smieci
sg ustugami najbardziej nadajgcymi sie do prywatyzacji. Na przeciwnym
biegunie znajduja sie ustugi zwigzane z kulturg (biblioteki, domy kul-
tury, sport masowy) i ustugi polegajace na zaopatrzeniu, np. szpitali,
przedszkoli.

Jak na tym tle prezentuje sie polska rzeczywistos¢? Nie ulega
watpliwosci, ze skrajnie monopolistyczna pozycja wiekszosci polskich
ustugodawcéw powinna zostaé¢ naruszona. Swiadomo$é tego posiadata
takze znaczna cze$¢ kandydatéw na radnych w ostatnich wyborach. Dla-
tego tez prywatyzacja znajdowata sie w licznych programach wyborczych,
cho¢ trudno powstrzymac sie od uwagi, ze czesto byto to jedynie hasto bez
konkretnego programu przeksztatcen i ze jego obecnos¢ 'wynikata niejed-
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nokrotnie ze swoistej mody. Jak wiec wyglada stan obecny? Burmistrzo-
wie i wojtowie poproszeni zostali o wypowiedz kto (docelowo) powinien
w ich gminie swiadczy¢ wybrane ustugi? Ich poglady ilustruje tabela 5.5.

Tkbela 5.5. Preferowana forma $wiadczenia ustug komunal-
nych w opinii burmistrzéw /wéjtow (w %) (N=246)

utrzymanie i oczyszczanie utrzymanie transport
remonty doméw drég i ulic  bibliotek  lokalny
komunalnych i domow
kultury
Ustugi te powinny by¢
Swiadczone przez
przedsiebiorstwa gminne 10 14 51 3
Ustugi te powinny byé
Swiadczone przez
przedsiebiorstwa gminne
i konkurujace z nimi
przedsiebiorstwa prywatne 21 25 20 21
Ustugi te powinny byé
przekazane w zarzadzanie m
organizacjom (spotdziel-
niom) zatozonym przez
uzytkownikéw tych ustug 18 6 6 6
Wtadze gminy powinny
zawrze¢ kontrakty zapew-
niajace wykonanie tych
ustug przez firmy prywatne 15 22 9 ir
Wolny rynek powinien
zadecydowac o formie
$wiadczenia tych ustug 36 33 14 1 5

Zrédto: ankieta pocztowa przeprowadzana w maju 1991 r.

Zdecydowanie najstabsza jest che¢ prywatyzacji bibliotek i domoéw
kultury. Az 51% respondentéw uwaza, ze powinny one byé wylkacznie
w gestii gmin. a dalsze 20% iz przedsiebiorstwa (zaktady budzetowe)
gminne nie powinny sie z tej dziatalnosci wycofywaé. Tym niemniej jest
nieco zaskakujgce, ze az 14% uwaza, ze dziatalnos¢ te nalezy catkowicie
pozostawi¢ wolnemu rynkowi. Natomiast niezgodnie z sugestiami Wil-
liamsona oczyszczanie i wywO0z $mieci nie jest najchetniej prywatyzo-
wang ustugg komunalng (33% przy 36% za prywatyzacjg utrzymania i
remontow doméw komunalnych i az 56% za prywatyzacjg transportu
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lokalnego). Wytaczno$é przedsiebiorstw komunalnych sugeruje tu 14%
burmistrzow. Podobne sg opinie dotyczace utrzymywania domow komu-
nalnych. W tym przypadku uderza wysoka (18%) liczba respondentow
sugerujgca powierzenie tej ustugi uzytkownikom. W niektorych krajach,
np. w Wielkiej Brytanii (Hambleton, Hogget 1990) i w Szwecji (Ellan-
der, Montin 1990), w ktérych podejmowane sg eksperymenty tzw. de-
mokracji uzytkownikéw (users democracy) forma taka jest czesto spo-
tykana przede wszystkim w lokalnych centrach kulturalnych i sporto-
wych (w Polsce tylko 6% wskazan). Wynika z tego, ze zarzgdzanie przez
uzytkownikéw postrzegane jest w Polsce przede wszystkim jako sposéb
przejecia przez mieszkancéw czesci kosztoéw, a nie droga do decentrali-
zacji polityki lokalnej. Najchetniej prywatyzowang ustugg jest transport
lokalny, jedynie 3% respondentéw chciatoby zachowania obecnej mono-
polistycznej pozycji przedsiebiorstw komunalnych, a az 54% deklaruje
poparcie dla catkowitego wycofania sie wiadz lokalnych z tej dziedziny
ustug.

Deklarowana che¢ przeksztatcen witasnosciowych nie musi sie po-
krywaé z podejmowanymi dziataniami. Dotychczas wiekszo$¢ gmin wig-
czyta sie w dziatania prywatyzacyjne. Najczesciej zwigzane byto to z re-
forma handlu detalicznego. Urzedy badZ rady ogtaszaty przetargi na lo-
kale sklepowe; w tym wypadku byta to jednak prywatyzacja bierna pole-
gajaca na tym, ze sklepy obejmowali najczesciej indywidualni wiasciciele,
a nie duze molochy, jak Spotem, GS, WSS itp. Proces ten nie wymagat
jednak zadnych zmian w funkcjonowaniu gminnych przedsiebiorstw i
zaktadow budzetowych, przynosit natomiast zwiekszone dochody (na
skutek znacznego podniesienia optat dzierzawnych).

Rysunek 13 ilustruje, w jakim procencie jednostek rozpoczeto pry-
watyzacje ustug Swiadczonych dotychczas przez gminy. Najczesciej, bo
w 16% gmin, proces ten dotyczy oczyszczania drog i ulic oraz wywozu
$mieci, nieco rzadziej (14.3%) transportu lokalnego, a najrzadziej (6.7%)
obstugi mieszkarn komunalnych. Zréznicowanie to nie jest zaskakujgce,
poniewaz prywatyzacja oczyszczania i wywozu S$mieci jest stosunkowo
najtatwiejsza i rokuje najwieksze szanse na szybki, spektakularny suk-
ces. Natomiast przeksztatcenia przedsiebiorstw zajmujgcych sie domami
komunalnymi jest znacznie bardziej skomplikowane i ryzykowne. Z dru-
giej strony to ta wiasnie dziedzina jest jednym z gtéwnych ,,pozeraczy”
srodkéw z kas samorzadow, zwiaszcza w duzych miastach. Nalezy sie
jednak spodziewac, ze w tym wypadku reforma bedzie poprzedzona
dtuzszym przygotowaniem. Nalezy tez wspomnie¢ o tym, ze wiadze lo-
kalne muszg sie tez liczy¢ ze sprzeciwem pracownikow dotychczasowych
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Rys. 13. Odsetek gmin, ktére rozpoczety prywatyzacje ustug
komunalnych

Zrodio: ankieta pocztowa przeprowadzona w maju 1991 r.

przedsiebiorstw komunalnych. Reforma bowiem musi pociggna¢ za sobg
redukcje zatrudnienia, a dla niektérych nastapi ,,pogorszenie” warunkdw
pracy (jesli takim mianem okre$limy istniejgce dotagd mozliwosci niesolid-
nego wykonywania obowigzkow i czerpania dodatkowych korzysci z tzw.
fuch). W warszawskiej dzielnicy Praga P6tnoc op6r pracownikéw PGM
byt jedng z przyczyn zwolnienia tempa przeksztatcen przedsiebiorstwa.
W niektérych mniejszych osrodkach sytuacja pod tym wzgledem jest
tatwiejsza. Np. w Wesotej nieliczne domy komunalne obstugiwane byty
dotychczas przez PGM Otwock. Nowe wiadze lokalne sprywatyzowaty
wywo0z szamba i wykonywanie remontdw biezacych osiagajac, wedtug ich
wiasnej oceny, jednoczesne zmniejszenie kosztdw i poprawe jakosci. Prze-
ksztatcenie z pewnoscig utatwiat fakt, ze dotychczasowi wykonawcy ushig
nie mieszkali na terenie miasta i z tego wzgledu mozliwosci ich nacisku
byty znacznie mniejsze.

Jest rzeczg naturalng, ze przeksztatcenia wiasnosciowe w najmniej-
szym stopniu wystepuja w gminach wiejskich. Miasta, a zwfaszcza miasta
wchodzace w sktad duzych aglomeracji majg najszerszy wachlarz ofero-
wanych ustug. Dotacje dla tych ustug stanowig znaczng czeé¢ ich budzetu.
Nic wiec dziwnego, ze reformy ustug komunalnych najczestsze sg na te-
renie miast wchodzacych w sktad wielkich aglomeracji. W przypadku
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obstugi doméw komunalnych prywatyzacjg rozpoczeto 30% takich miast
(przy wskazniku 12.5% dla wszystkich badanych miast), a w przypadku
oczyszczania ulic lub wywozu $mieci az 40% (przy 28.1% dla wszystkich
miast). Jesli chodzi o transport lokalny nie odnotowano istotnej réznicy.

Takze sposrod gmin wiejskich przeksztatcenia wasnosciowe najcze-
Sciej podjety jednostki lezace w poblizu duzych aglomeracji. Jesli chodzi
0 obstuge doméw komunalnych dotyczy to 9% takich gmin (Srednia dla
wszystkich gmin wiejskich — 5.6%), oczyszczanie ulic — 26% (Srednia
— 12.4%), transport publiczny — 26% (Srednia 13.8%).

Przyktad prywatyzacji transportu jest do pewnego stopnia wyjat-
kowy. Stosunkowo w niewielkim stopniu nastgpita ona w wielkich mia-
stach (11% wskazan), w nieco wiekszym w innych miastach (17%), a w
najwiekszym w gminach na obrzezach aglomeracji (26%) i gminach tu-
rystycznych (20%). Najrzadziej, co nie dziwi, prywatyzowano transport
w gminach typowo rolniczych (niecate 10%). Wydaje sig, ze przy analizie
tego zroznicowania trzeba wzig¢ pod uwage zjawiska popytu i mozliwosci.
Zapotrzebowanie na reforme komunikacji masowej najwigksze jest w
duzych miastach i wokét nich. Jednak wielko$¢ i skomplikowana struktura
przedsiebiorstw komunalnych w duzych miastach oraz czesty opor pra-
cownikéw przed ,nowym”, czynig zmiany bardzo trudnymi. Natomiast
zapotrzebowanie w matych miejscowosciach ogranicza sie niejednokrotnie
do jednej linii autobusowej.

Prywatyzacja transportu nie musi by¢ tozsama przerzucaniem catosci
kosztéw na uzytkownikéw. W Wesotej pomyst reformy zrodzit sie wow-
czas, gdy MZK zazadato dotacji od miast wokdét Warszawy, do ktorych
dochodzg Unie podmiejskie. Od Wesotej zazgdano 2.6 mld zi, grozac za-
wieszeniem kursowania autobuséw w przypadku odmowy dotacji. Mia-
sto Wesota zachowato sie podobnie do wielu innych gmin — odmodwito
wptaty, organizujgc witasng komunikacje, zawarto umowe z Sulejowkiem
1Halinowem w sprawie wspdlnej eksploatacji 4 Unii (podkresla sie, ze ich
przebieg jest racjonalniejszy od przebiegu dotychczasowej linii MZK).
Linie prowadzi prywatny przedsiebiorca, ktéry obiecuje dziatalno$¢ bez
dotacji z budzetu (na razie rozwaza sie tylko dofinansowanie biletdw ulgo-
wych), natomiast miasta wchodzace w skiad porozumienia zakupujg ta-
bor (mikrobusy — jest to kolejny argument za wiekszg ekonomicznoscig
nowego przedsiebiorstwa). W tym roku Wesota wyda na ten cel 700 min.
Jak w wielu innych miastach Polski, nie podjeto natomiast rozmowy na
temat komunalizacji dotychczas obstugujgcego miasto przedsiebiorstwa.
Wydaje sie, ze jest to biad, bowiem nawet w przypadku sukcesu no-
wego przedsiewziecia, prowadzi do niewykorzystania zgromadzonego juz
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taborn i zaplecza technicznego. DosSwiadczenia majowego strajku ko-
munikacji miejskiej w Warszawie utrzymuja jednak wiadze lokalne w
stusznosci przyjetego sposobu postepowania.

Przyktad reformy wymuszonej zagdaniem zwigkszonej dotacji dla do-
tychczasowego monopolisty podaje tez W. Misiak. W Ole$nicy wiadze
miasta ogtosity przetarg na organizacje 4 linii autobusowych, liczac, ze
zmusi to PKS do renegocjacji warunkéw umowy. Podobnego rodzaju
konflikt opisuje J. Hryniewicz w Kazimierzu Dolnym. Przedsiebiorstwo z
Putaw zazgdato 1 mld zt, podczas gdy wladze Kazimierza utrzymywaty, ze
na ten cel sg w stanie wyasygnowac tylko Kilkadziesiat milionow ztotych.

Zroznicowanie regionalne dziatan prywatyzacyjnych, aczkolwiek dos¢
znaczne, jest trudne do interpretacji. Ogranicze sie tutaj do ogolnego
spostrzezenia, ze reforme ustug komunalnych w najmniejszym stopniu
podjeto w gminach tzw. Sciany Wschodniej (w badanej prébie: w przy-
padku obstugi doméw komunalnych, oczyszczania drog (ulic) i wywozu
$mieci wcale, w przypadku transportu publicznego w 3% gmin), nato-
miast najcze$ciej na terenach Polski Po6inocnej i Zachodniej (obstuga
doméw komunalnych — 17% gmin, oczyszczanie ulic i wywdz $mieci
— 37%, transport — 17%).

Na podstawie posiadanych informacji mozna sformutowaé hipoteze,
ze decyzja o prywatyzacji jest przewaznie decyzjg polityczna,
w podjeciu ktorej bardzo duze znaczenie ma postawa bur-
mistrza (wojta). Ws$réd gmin, w ktérych rozpoczeto prywatyzacje
obstugi domoéw komunalnych nie ma ani jednego burmistrza (wojta),
ktory uwazatby, iz ta ustuga powinna pozosta¢ w rekach przedsiebiorstw
komunalnych. Jesli chodzi o oczyszczanie ulic i wyw6z $mieci takich bur-
mistrzéw (wadjtow) jest zaledwie 4% (w calej badanej probie 14%). Na-
tomiast w gminach, ktére rozpoczety prywatyzacje transportu 3% bur-
mistrzow (wajtéw) deklaruje che¢ pozostawienia tej ustugi w gestii sek-
tora publicznego (jest to taki sam odsetek jak w catej badanej prébie).
Jesli w niektérych gminach prywatyzacja nie jest w peini aprobowana
przez burmistrza (wojta) to na decyzji o jej podjeciu mogta zawazyc¢
postawa rady badz administracji gminnnej. Wydaje sie, ze w takim
przypadku rola administracji jest najczesciej ograniczona. Na korzysé
powyzszej hipotezy przemawia fakt. ze w gminach, ktére rozpoczety
proces prywatyzacji ustug komunalnych, czesciej niz w innych jednost-
kach, sekretarze gmin jako bariere rozwoju wymieniajg takie problemy,
jak: nierealne decyzje rady oraz naciski ze strony roznych grup mie-
szkancow. Te posrednie wskazniki roli poszczegolnych aktoréw w podej-
mowaniu decyzji o prywatyzacji sa bardzo powierzchowne, pozwalajg jed-
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nak sformutowa¢ pewne hipotezy. Ich weryfikacja wymagataby bardziej
szczeg6towych badan.

Tabela 5.6. Afiliacja polityczna burmistrzéow (woéjtow) a

podejmowanie decyzji o prywatyzacji ustug komunal-

nych (w %) (N=246)

Ugrupowanie polityczne, na ktére

Przecietnie zamierzaja gtosowac respondenci
»Solidarno$¢”. Porozumienie Unia PSL tub inne
Komitety Centrum Demokratyczna ugrupowanie
Obywatelskie ludowe
(N=241) (N=21) (N=24) (N=42) (N=49)
Obutuga doméw komunalnych 6.7 0 14 10 8
Oczyszczanie ulic. 15.9 0 29 20 13
wywo6z $mieci
Transport publiczny 143 13 15 30 9

Zrédto: ankieta pocztowa przeprowadzana w maja 1991 r.

W wielu krajach stosunek do prywatyzacji jest jednym z gtéwnych
czynnikbw roznicujacych programy wyborcze partii politycznych w
wyborach lokalnych. Tabel? 5.6. przedstawia wptyw sympatii poli-
tycznych burmistrzéw (w6j 1) na rozpoczecie procesu prywatyzacji
ustug komunalnych. Uwzglednione w niej zostaly te ugrupowania poli-
tyczne, dla ktérych poparcie zadeklarowato wiecej niz 8% respondentéw.
Najaktywniejsi w reformowaniu ustug sg sympatycy nowych ugrupowan
postsolidarnosciowych. Znacznie mniej aktywni sg dziatacze ludowi, a
najbardziej bierni — deklarujgcy poparcie dla NSZZ ,Solidarnos¢” i
KO. Podobne zréznicowanie wystgpito w odpowiedziach na pytanie o
preferowane formy $wiadczenia ustug komunalnych. Wymowe uzyska-
nych rezultatéw ostabia nieco interferencja zmiennych o charakterze
srodowiskowym. | tak np. mniejsza sktonno$¢ do podejmowania dziatan
prywatyzacyjnych przez dziataczy PSL moze by¢ czeSciowo ttumaczona
faktem, ze na ogot sprawujg oni wiadze w gminach wiejskich. Blizsza
analiza danych wskazuje jednak, ze tylko po czesci mozna w ten sposéb
wyjasni¢ przedstawione w tabeli dane. Wyniki te potwierdzajg fakt, ze
podziat wedtug programow gospodarczych nie pokrywa sie z podziatem
na politykéw wywodzacych sie ze starej nomenklatury i liderow postso-
lidarnosciowych.
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5.3.3. Strategie pobudzania rozwoju gospodarki lo-
kalnej

Tabela 5.7. przedstawia poglady sekretarzy gmin na temat sposobéw
pobudzania gospodarki lokalnej.

Generalnie rzecz biorgc istniejg dwa rodzaje oddziatywania wtadz lo-
kalnych na gospodarke gminy: interwencje bezpos$rednie (w zadanym
pytaniu reprezentowane przez pierwszg i trzecig mozliwos$¢) oraz od-
dziatywanie posrednie — zachecanie niezaleznych przedsiebiorstw do
podejmowania inwestycji (w tabeli mozliwosci druga i czwarta). W prak-
tyce doktadne rozdzielenie tych dwdch sposobdw oddziatywania jest
trudne, podziat taki wydaje sie jednak dobrze charakteryzowac polityke
gospodarczg wiadz lokalnych. Warianty pigty (skoncentrowanie sie na
wykorzystaniu istniejgcych zasobdw) i szdsty (nawigzanie wspdtpracy z
innymi gminami) moga zawiera¢ elementy wchodzgce w sktad obu przed-
stawionych wyzej strategii.

Tabela 5.7. D ziatania wazne dla pobudzenia gospodarki lokal-
nej wg sekretarzy gmin (N=241)

% wskazan

niewazne bardzo Srednia
wazne wazona
1 5 odpowiedzi

1. Pomoc finansowa gminy na rozwoj

przedsiebiorstw lokalnych 4.8 24.9 3.60

2. Podejmowanie wysitkow zmierzajgcych

do zainteresowania firm inwesty-

cjami na terenie miasta (gminy) 0.4 47.3 4.33

3. Podejmowanie wysitkéw zmierzajgcych

do zainteresowania sytuacjg w

miescie (gminie) instytucji rzadowych 3*0 214 3.68 !
4. Poprawa stanu infrastruktury technicznej 0.4 50.4 4.40 !
5. Skoncentrowanie siqg na wykorzystaniu

juz istniejgcych na terenie miasta

(gminy) zasobéw 0.4 33.6 4.04
6. Podejmowanie wspotpracy zmierzajacej

do wspolnego wykorzystania srodkéw

finansowych sgsiadujacych gmin 5.1 9.4 3.30

Zrodbo: ankieta pocztowa przeprowadzana w maju 1991 r,
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Pierwsza uwaga, jaka nasuwa sie przy analizie wynikéw jest taka, ze
ocena wszystkich mozliwosci jest wieksza niz 3, tzn. ze wszystkie spo-
soby ocenione zostaty jako wiecej niz srednio wazne. Moze to Swiadczy¢
zaréwno o wszechstronnosci, pragmatyzmie pogladéw gospodarczych re-
spondentow, jak i o nieumiejetnosci selekcji, niezdecydowaniu, ktore
dziatania sg najwazniejsze.

Zachecanie do podejmowania dziatalnosci gospodarczej
przez firmy niezalezne od witadz lokalnych. Tego rodzaju strate-
gie gospodarcze oceniane byty przez respondentéw najwyzej. Stwarza-
nie mozliwosci rozwoju gospodarki przez poprawe stanu infrastruktury
mozna uzna¢ za mysSlenie dalekowzroczne. Warto przypomnie¢, ze idaca
w tym kierunku przemiana sposobu myslenia lideréw lokalnych data
sie juz zaobserwowac przy analizie probleméw jakie powinny rozwigzac
gminy. Jedynie 1 respondent stwierdzit, ze poprawa stanu infrastruk-
tury jest niewazna, réwniez 1 stwierdzit, ze jest mato wazna. Ponad
50% respondentéw uwaza, ze jest to bardzo wazne. Mozna jedynie mieé
watpliwosci czy podejscie takie ma szanse wyjs¢ poza sfere deklaracji.
Inwestycje infrastrukturalne wymagajg sporych naktadéw finansowych,
a korzysci z ich ukonczenia majg raczej charakter dtugofalowy. Wydaje
sie, ze niektérzy respondenci zdawali sobie sprawe z tego typu ograni-
czen i tym nalezy ttumaczy¢ wystgpienie dodatniej korelacji (.17) miedzy
wielkoscig dochodéw budzetowych per capita i waznoscig tej strategii.
Wysitki zmierzajgce do zainteresowania firm inwestycjami na terenie
gminy, ktére mogg obejmowac réznego rodzaju dziatania, takie jak: kam-
panie reklamowe, polityka podatkowa, tatwo$¢ w dostepie do gruntow,
utatwienia w zatatwianiu formalnosci itp. Jedynie 1 respondent okreslit
te dziatalnos$¢ jako niewazng, a 2% jako mato wazna.

Bezposrednie interwencje w gospodarke lokalng. Waga obu
mozliwosci wchodzacych w skiad tej grupy strategii zostata oceniona bar-
dzo podobnie. Zwraca uwage stosunkowo maty (w poréwnaniu z innymi
strategiami) udziat wartoSci skrajnych przy ocenianiu wysitkéw zmie-
rzajgcych do zainteresowania sytuacjg w gminie instytucji rzadowych.
Wydaje sie, ze stosunkowo niska ocena tej mozliwosci wynika nie tyle
z niecheci do takiego sposobu postepowania, co z niewiary w jego sku-
teczno$¢. Duzy udziat ocen ,letnich” moze oznaczad, iz zdaniem respon-
dentéw warto sprébowaé, ale trudno uwierzy¢é by zabieg ten moégt przy-
nies¢ sukces. Udzielanie pomocy finansowej na rozwoj przedsiebiorstw
lokalnych (najbardziej administracyjna forma interwencji) znalazta sie
dopiero na pigtym miejscu. Jednak jedynie 4.8% respondentéw uznato,
ze jest to w ogole niewazne, a 15.7%, ze mato wazne. Zatem okoto 80%
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respondentdw dopuszcza mozliwos¢ reczengo sterowania gospodarka lo-
kalng przez wiadze gminne. Ocena tej mozliwosci jest dodatnio skore-
lowana z dtugos$cig pracy w administracji (.18, korelacja istotna na po-
ziomie a = .01). Oznacza to, ze osoby nowe w administracji lokalnej
sg mniej chetne administracyjnym interwencjom w gospodarke lokalna.
Strategia ta jest jedyng, dla ktérej wystapity znaczne réznice ocen w
zaleznosci od deklarowanej afiliacji politycznej. Najnizej mozliwos¢ te
oceniali sympatycy Porozumienia Centrum (Sredna ocen 3.1), najwyzej
za$ — PSL i innych ugrupowan ludowych oraz Solidarnosci i Komitetéw
Obywatelskich (Srednia ocen 3.8).

Skoncentrowanie sie na wykorzystaniu istniejgcych zasobow
gminy znalazto sie na trzecim miejscu wsérdéd proponowanych mozliwosci.
Wyjatkowo wysoka ocena uzyskana od respondentéw z gmin turystycz-
nych wskazuje, ze chodzito tn szczegdlnie o wykorzystanie walorow
Srodowiska przyrodniczego.

Najmniejszy entuzjazm wzbudza perspektywa wspotpracy z innymi
gminami. Jednak podobnie jak w przypadku wysitkéw zmierzajacych do
zainteresowania rzadu sytuacjg ekonomiczng gminy, takze i tutaj maity
jest udziat ocen skrajnych. Byé moze respondenci nie majg wyrobionego
zdania na perspektywy takiej wspdtpracy i dlatego bardzo czesto wybie-
rajg odpowiedzi $rednie.

5.3.4. Strategie finansowe

Wplyw poszczeg6lnych aktoréw na podejmowanie decyzji opisuje w
rozdziale 3 J.P. Gieorgica. Ogélnie rzecz biorgc, w poréwnaniu z wyni-
kami badan wczesniejszych (np. Bartkowski i in. 1990), nastapita zmiana
polegajaca na znacznym wzmocnieniu pozycji organéw wybieralnych. Sy-
tuacja w roznych gminach bywa oczywiscie odmienna, ale nierzadko zda-
rza sie, ze dazenie radnych do kontrolowania kazdej, najdrobniejszej na-
wet decyzji administracji prawie uniemozliwia funkcjonowanie organéw
wykonawczych gminy. Sytuacja jest jednakze rézna w przypadku po-
szczegblnych typéw decyzji (np. decyzje dotyczace budzetu gminy nalezg
do specyficznych i wymagajg fachowej, technicznej wiedzy o sposobach
kalkulacji dochodow i wydatkow). Doktadna analiza wptywu réznych ak-
toréw na tworzenie budzetu wymagataby odrebnego obszernego studium
(i przede wszystkim znacznie bogatszej bazy danych o finansach lokal-
nych). Na podstawie posiadanych informacji mozna jednak sformutowac
teze, ze mimo dhugich i burzliwych sesji rady oraz krytycznych wystgpien
wielu radnych, proces powstawania budzetu zgodny byt z teorig inkre-
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mentalizmu A. Wildavsky’ego (1974). Méwi ona, w uproszczeniu, ze po-
wstawanie nowego budzetu kontrolowane jest przez administracja, ktdéra
w rutynowy sposéb powiela metody konstruowania budzetu stosowane w
latach ubiegtych, wprowadzajac jedynie drobne poprawki, wynikajace ze
zmiany przepisow, nabytego doswiadczenia lub nacisku politykow. Jest
to po czesci rezultatem niewielkiego doswiadczenia nowych dziataczy sa-
morzadowych. Prawie 60% burmistrz6w nie pracowata przed 1990 r. w
administracji lokalnej, dla blisko 80% radnych wybory lokalne byty pierw-
szym zetknieciem z praktyczna dziatalnoscig wiadz gminnych.

Obserwacje te potwierdzajg wyniki badan terenowych. Na podstawie
badan prowadzonych w Miedzychodzie W. Misiak stwierdzit, ze do nowej
rady weszty osoby pozbawione wiedzy jak i doSwiadczenia w zarzadzaniu,
administrowaniu systemem miejsko-gminnym. Przedstawiajgc sytuacje
w Kazimierzu Hryniewicz stwierdza, ze niektére posuniecia urzednikéw
moga sprawia¢ wrazenie, ze daza oni $wiadomie do podporzadkowania
sobie rady np. z op6znieniem dostarczane sg niektére trudne materiaty,
ktérych analiza wymaga czasu ... daje sie zauwazyé dominacja uczest-
niczagcych w pracach komisji specjalistéw nad radnymi. Podobne uwagi
formutuje opisujac sytuacje w Pulawach. Statystyczny sekretarz gminy
jest zatrudniony w administracji terenowej od 12 lat, tylko 12% pra-
cuje w administracji nie diuzej niz 2 lata. Nie mamy odpowiednich
danych, ale obserwacje wskazuja, ze rownie — albo nawet bardziej —
doswiadczonymi osobami sg skarbnicy gmin. Nic wiec dziwnego, ze przy-
gotowana przez nich kalkulacja potrzebnych wydatkéw jedynie spora-
dycznie (i w marginalnych kwestiach) mogta by¢ zakwestionowana przez
politykoéw. Oczywiscie radni zgtaszali postulaty zwiekszenia wydatkow
na najbardziej ich interesujace cele, ale tylko w nielicznych przypadkach
byli w stanie efektywnie oddzialywaé na zmiane struktury wydatkéw
budzetowych.

Rola administracji zaznaczyta sie przede wszystkim przy rozdziale
wydatkdw biezagcych na dzialy budzetu; w decyzjach dotyczacych wy-
datkow inwestycyjnych i polityki dochodowej gminy rola politykéw byta
nieco wieksza. Dominacja aparatu wykonawczego w procesie przygotowy-
wania budzetu niekoniecznie musi by¢ szkodliwall, cho¢ nalezy zwrdcic¢
uwage, ze prowadzi do powielania czesto nieefektywnych schematdw.
Mozna sie jednak spodziewaé, ze w miare nabierania dosSwiadczenia
(miedzy innymi w miare powstawania projektow reformy przedsiebiorstw

1Jeden z burmistrzéw zapytany przeze mnie czy w jego miescie rowniez administracja ido-
minowata proces powstawania budzetu, odpowiedziat: na szczescie tak.
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komunalnych) wptyw polityki na decyzje finansowe bedzie wzrastat, sto-
pieft inkrementalizmu bedzie sie zmniejszat.

Brak szczegétowych danych o strukturze dochodéw i wydatkéw
budzetowych sprawia, ze niewiele mozemy powiedzie¢ o rzeczywiscie re-
alizowanej polityce finansowej. Posiadamy jedynie nieprecyzyjne dane,
dotyczace przyjetych przez rade zasad ksztattowania podatkéw lokalnych
(tabela 5.8.).

Tabela 5.8. Przyjete zasady ksztattowania podatkéw lokal-
nych (N=241)

Odestek gmin ktére:
zastosowaty wprowadzity wprowadzity znizki

stawki znizki dla dla wszystkich
maksymalne  niektérych podatnikéw
grup podat-
nikow

1. Podatek od nieruchomosci 14 49 37

2. Podatek drogowy 56 36 9 !
3. Podatek rolny 71 20 9

4. Oplata targowa 35 26 39

5. Podatek od posiadaczy

psow 26 36 37

Zrédlo: ankieta pocztowa przeprowadzana w maju 1991 r.

Whbrew wyrazanym powszechnie opiniom o nadmiernym fiskalizmie
nowych witadz lokalnych nie obserwujemy masowego zatwierdzania ma-
ksymalnych stawek podatkowych. Oczywiscie analizowane dane sg utom-
ne, wprowadzenie znizek dla niektérych podatnikow moze mieé¢ bar-
dzo mate tub znaczne skutki finansowe. Niestety w chwili obecnej
doktadniejsze dane nie sg dostepne, co wiecej nie jest jeszcze opracowana
metodologia ich zbierania.

Podatkiem, w ktérym najrzadziej stosowano stawki maksymalne byt
podatek od nieruchomo$ci — najwazniejszy z podatkéw lokalnych. Na
przeciwnym biegunie znajduje sie podatek rolny — udzielanie ulg byto
tu bardzo rzadkie, zaledwie 9% gmin zdecydowato sie¢ na zastosowanie
nizszej stawki dla wszystkich podatnikow.

Przyjeta polityka podatkowa zalezy bardzo wyraznie od typu gminy
(tabela 5.9.). Zr6znicowanie to najlepiej widoczne jest w przypadku
podatkéw: od nieruchomosci i drogowego. Najsilniejszy fiskalizm wyka-
zujag miasta wojewoOdzkie, nastepnie pozostate miasta, a najstabszy —
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Tabela 5.9. ODSETEK JEDNOSTEK STOSUJACYCH MAKSYMALNE
STAWKI PODATKOWE (N=241)

Miasta Inne Miasta-  Gminy
wojewoddzkie miasta -gminy  wiejskie
(N=7) (N=27) (N=50) (N=154)

1. Podatek od nieruchomosci 50 44 8 7
2. Podatek drogowy 100 74 51 52
3. Podatek rolny 83 65 60 74
4. Optata targowa 67 33 36 34
5. Podatek od posiadania 67 39 27 23
psow

Zrédto: ankieta pocztowa przeprowadzana w maja 1991 r.

gminy wiejskie. Wsrdd tych ostatnich najmniejsze sg podatki w gminach
rolniczych z dominacja sektora prywatnego. Wynika z tego, ze wielko$¢
podatkow lokalnych, jest skorelowana dodatnio z wielko$cig do-
chodéw budzetowych per capita. Nie oznacza to oczywiscie, ze te wy-
sokie dochody zawdzieczane sg wysokim podatkom lokalnym (ich udziat
w catosci dochoddw jest zbyt maty), raczej przeciwnie: biedniejsze gminy
nie traktujg podatkéw lokalnych jako istotnego (badz realnego) instru-
mentu poprawy sytuacji finansowe;j.

Opisane w tabeli 5.9. zr6znicowanie jest do$¢ sensowne. Stuszne jest
np., ze podatek od nieruchomosci w duzych miastach, gdzie warto$¢
gruntu jest bardzo duza, jest wyzszy niz w peryferyjnie potozonej gmi-
nie wiejskiej. Wydaje sie, ze bledem ustawy o dochodach gmin jest
zastosowanie jednego (usrednionego) maksymalnego stopnia opodat-
kowania na terenie catego kraju. Oprocz powyzszego, mozna podaé
takze inne (komplementarne) wyttumaczenie zréznicowania stopnia fi-
skalizmu w zalezno$ci od wielkosci gminy. Wraz ze wzrostem wielkosci
jednostki lokalnej maleje znaczenie grup nacisku tworzonych przez
podatnikéw. Jednocze$nie w duzych miastach ros$nie rola zatrudnio-
nych w przedsiebiorstwach komunalnych, jako swoistej grupy nacisku
oddziatywujacej na zwiekszenie wydatkéw budzetowych. Natomiast gtos
podatnikdw jest tam staby i niezorganizowany. Zjawisko to jest po-
wszechne i zostato opisane w wielu krajach $wiata (por. np. Stoker 1988).

Nie ma natomiast wyraznej zaleznosci miedzy stosowang polityka
podatkowg a sympatiami politycznymi liderow lokalnych.

O potencjalnej polityce finansowej gmin S$wiadczg preferencje do-
tyczace wydatkow z budzetu. Burmistrzowie (wdjtowie) poproszeni zo-
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stédi o podanie czy ich zdaniem budzet gminy powinien by¢ znacznie
mniejszy, mniejszy, taki jak obecnie, wiekszy czy duzo wiekszy. Zapy-
tano ich tez o preferencje dotyczace r6znych dziatdw budzetu oraz o ich
opinie na temat poglagdéw innych aktorow ua lokalnej scenie politycznej.

Wiekszos$¢ respondentéw chciataby zwiekszy¢ wydatki we wszyst-
kich dziatach budzetu. Wielko$¢ wydatkéw ogétem powinna by¢ znacz-
nie mniejsza zdaniem 1% respondentdow, a znacznie wieksza niz obe-
cnie zdaniem 65% respondentéw. Waga przypisywana zwiekszeniu wy-
datkéw w poszczegdblnych dziatach pokrywa sie z wynikami badan percep-
cji najwazniejszych problemoéw jakie ma do rozwigzania gmina. Burmi-
strzowie (wojtowie) w najwiekszym stopniu chcieliby zwiekszy¢ wydatki
na ochrone $rodowiska, a nastepnie na kanalizacje i wywéz $mieci.

Analizujagc odpowiedzi na podobne pytania zawarte naczelnikom
gmin i przewodniczacych rad narodowych w 1988 r. pisatem: Respon-
denci znacznie czesciej proponowali zwiekszenie niz zmniejszenie wy-
datkdw z budzetow lokalnych. Jest to oczywiscie odbiciem niskiego po-
ziomu zaspkojenia potrzeb w wielu dziedzinach. Z drugiej jednak strony
jest Swiadectwem, ze wiekszo$¢ lokalnych lideréw traktuje wzrost wy-
datkéw budzetowych jako gtéwny (jezeli nie jedyny) sposéb poprawy sytua-
cji. Co wiecej, wydaje sie, ze respondenci traktujg dazenie do zwiekszenia
wydatkow jako zalete, Swiadczgcg o ,,gospodarskiej trosce”. Wskazuje na
to fakt, ze przewodniczacy rad narodowych wyzej od naczelnikéw oce-
niajg preferencje wydatkowe radnych. Z kolei naczelnicy wyzej oceniaja
preferecnje wydatkowe urzedéw. Ciekawe, ze dgzenie do zréwnowazenia
budzetéw poprzez redukcje niektorych wydatkéw nie wydaja sie cieszy¢
rownym uznaniem respondentéw (Bartkowski i in. 1990, s. 171-172).

Przytoczona tu ocena zachowata aktualno$¢ w roku biezacym. Takze i
teraz burmistrzowie (wojtowie) oceniajg, ze sa grupg ktora najsilniej dazy
do zwiekszenia wydatkow (silniej niz jakakolwiek inna grupa spoteczna).
Roéwnoczesnie o zadnej z grup mieszkaficow nie uwazajg, zeby pragneli
oni zmniejszenia wydatkdw budzetowych.

Jest to sytuacja odmienna niz w krajach zachodnioeuropejskich, gdzie
wyrazanie przez jaka$ grupe badZz przez przedstawicieli wtadz lokalnych
pogladu iz wydatki budzetowe powinny by¢ mniejsze niz obecnie, nie
nalezy do rzadkosci (patrz np. dane zawarte w badaniu Mouritzen 1989).

Sposréd wymienionych grup spotecznych najwyzej oceniane sg pre-
ferencje wydatkowe pracownikéw przedsiebiorstw komunalnych. Jest to
zgodne z przytoczong juz wczesniej tezg, ze pracownicy ci stanowig bar-
dzo czesto silng grupe nacisku, dgzacg do utrzymania wysokiego poziomu
wydatkéw lokalnych.
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Nieco zaskakujgce sg preferencje wydatkowe burmistrzéw o réznych
sympatiach politycznych. Zdecydowanie najczesciej znacznego zwigksze-
nia budzetu domagali sie respondenci deklarujacy poparcie dla Porozu-
mienia Centrum. Jest to w pewnej sprzecznosci z niektorymi omowionymi
do tej pory wynikami. Jednocze$nie w przypadku sympatykéw tej partii
rzuca sie w oczy silne dazenie do zmniejszania wydatkéw na admini-
stracje gminng (jedyny stwierdzony przypadek, w ktérym jaka$ grupa
respondentdw czesciej domaga sie redukcji, niz wzrostu wydatkow).

H. Woolman (1983) na podstawie studiow poréwnawczych prowadzo-
nych w kilku krajach opisat typowg sekwencje zachowan witadz lokalnych,
ktore zetknety sie z kryzysem finansowym. Wedtug niego ,,obiektywne in-
teresy” wiadz lokalnych, takie jak konieczno$¢ utrzymania poparcia wy-
borcéw i wpltywowych grup sprawiajg, ze ich typowe zachowanie jest
podobne bez wzgledu na rodzaj gminy lub polityczng afiliacje lokal-
nych liderow. Zdaniem Woolmana dtugookresowym celem strategicznym
wiadz lokalnych bedzie minimalizacja redukcji ustug lokalnych i spadku
zatrudnienia. Pierwszg reakcjg samorzadu, ktory napotyka ktopoty finan-
sowe jest gra na czas — prébuje sie wykorzysta¢ posiadane rezerwy, prze-
nosi¢ srodki z wydatkow inwestycyjnych na biezgce, zacigga sie pozyczki,
zwieksza sie krotkookresowo wplywy poprzez wyprzedaz majatku. Jesli
zabiegi te nie wystarczajg wtadze lokalne podejmujg prébe znalezienia
mozliwosci skorzystania z wiekszej pomocy rzadu centralnego.

Nastepnym etapem jest zwiekszenie dochoddw — chetniej przez
wzrost optat uzytkownikdw ustug niz przez wzrost podatkéw lokalnych (z
jednej strony podnisienie optat za ustugi jest w wielu krajach tatwiejsze,
z drugiej za$ zwiekszanie podatkOw jest bardziej niepopularne wsréd wy-
borcéw). Dopiero ostatnim etapem jest zwykle redukcja wydatkéw. Jesli
konieczne sg redukcje zatrudnienia to raczej stosuje sie sposoby mato
drastyczne, takie jak: przenoszenie na emerytury, stopniowe odchodzenie
pracownikéw i nieprzyjmowanie nowych na ich miejsce, unika si¢ nato-
miast zwalniania personelu. Chetniej takze zamraza (tub nawet zmniej-
sza) sie ptace niz redukuje wielko$¢ zatrudnienia. Jesli trzeba ograniczyé
zakres Swiadczonych ustug wybiera sie takie formy, kt6re nie sg natych-
miast widoczne, np. zmniejsza sie wydatki na utrzymywanie posiadanych
zasobow (np. parkéw). Unika sie likwidacji poszczegdlnych programow,
stosuje sie raczej zmniejszenie ich zakresu, np. skraca sie godziny otwar-
cia, ale nie likwiduje sie bibliotek itp.

Opisana przez Woolmana sytuacja jest pewng wypadkowg i oczy-
wiscie nie musi sie sprawdza¢ w sytuacji konkretnego miasta (gminy).
Jednak wiele badan prowadzonych w krajach zachodnioeuropejskich i w
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Stanach Zjednoczonych w znacznej mierze potwierdza konkluzje Wool-
mana.

A. Midwinter (1988) wyroznit 2 rodzaje strategii finansowych: krot-.
kookresowe i diugookresowe. Do tych pierwszych zaliczyt wyprzedaz
Srodkéw trwatych, wykorzystanie srodkdw obrotowych, pozyczki, odkta-
danie remontéw biezgcych, op6znianie ptatnosci itp Do strategii dtugo-
okresowych zakwalifikowat: podnoszenie podatkéw, zwiekszanie optat za
ustugi, redukcje badz zmiany w realizowanych programach.

Obie omoéwione tu pokrétce koncepcje warto zastosowa¢ do ana-
lizy strategii podejmowanych przez wiladze lokalne w Polsce. Zadanie
to jest bardzo trudne ze wzgledu na brak danych dotyczacych realizowa-
nych strategii finansowych. Raz jeszcze powraca problem niedostepnosci
doktadnych danych poréwnawczych dotyczacych budzetéw lokalnych.
Mozemy oprze¢ sie jedynie na. analizie deklaracji odnosnie sposobow
rozwigzywania problemow finansowych polskich wiadz lokalnych w naj-
blizszej przysztosci. Rezultaty takiego badania zawiera tabela 5.10.

Juz pobiezna analiza tabeli pozwala stwierdzié, ze sekretarze gmin
i hnrmistrz.nwie (woéjtowie) majg zupetnie inne poglady na sposoby
rozwigzywania problemow finansowych. W przypadku sekretarzy gmin
hierarchia strategii jest w zasadzie zgodna z teorig Woolmana. Na
czotowych miejscach znajdujg sie takie propozycje, jak: poszukiwanie
nowych Zzrodet dochodow, ubieganie sie o wieksze subwencje. Zastoso-
wanie nowych technologii i usprawnienie zarzadzania sg deklaracjami
intencji usprawnienia pracy administracji lokalnej, nie dotykajg one naj-
bardziej drazliwych — wg Woolmana — punktéw: redukcji programu
dziatania ani ograniczen w zatrudnieniu w lokalnym sektorze publicz-
nym. Ws$rdod 10 najwyzej ocenianych strategii wymieniane sa: oddawa-
nie w dzierzawe majatku gminnego, wykorzystanie srodkéw z nadwyzki
budzetowej. Obnizenie wydatkéw ogétem i redukcja zatrudnienia w ad-
ministracji pojawiajg sie dopiero pod koniec pierwszej dziesigtki. Zwraca
réwniez uwage przywigzywanie duzego znaczenia do zawierania kon-
traktow z firmami prywatnymi.

Zupetnie inne dziatania proponujg burmistrzowie (wdjtowie). Na
pierwszym miejscu stawiajg przekazanie czesci zadan administracji rza-
dowej, na drugim — zacigganie kredytéw, a nastepnie kilka strategii,
ktére wg Woolmana powinny by¢ stosowane w ostatniej kolejnosci: ogra-
niczenie zakresu Swiadczonych ustug, zamrozenie plac. likwidacja nadgo-
dzin, przenoszenie na emeryture, redukcja zatrudnienia.

Zwraca uwage, ze burmistrzowie znacznie chetniej niz sekretarze
wskazujg na mozliwosci ograniczenia zatrudnienia i plac pracownikéw ko-
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Ibbela 5.10. Sposoby rozwigzywania trudnos$ci finansowych
WG BURMISTRZOW (WOJTOW) | SEKRETARZY GMIN (Srednie
wazone ocen; 1 — niewazne, 4 — bardzo wazne)

Bumistrzowie Sekretarze

(wojtowie) gminl
(N=256) (N=241)
Poszukiwanie nowych Zrédet dochodow 1.34 3.75
Ubieganie sie o wieksze subwencje 2.08 3.25
Podniesienie podatkéw lokalnych 3.05 2.46
Podniesienie odptatnos$ci za ustugi
Swiadczone przez przedsigbiorstwa gminne a 2.26
W korzystywanie srodkéw pochodzacych z
nadwyzki budzetowej a 2.55
Opobznianie ptatno$ci tak by byty one
realizowane w nastepnym roku a 1.76
Zacigganie kredytow 3.53 1.98
Obnizenie wydatkéw we wszystkich
dziatach budzetu a 2.62
Obnizenie wydatkéw w dziatach najmniej
efektywnych 2.96 3.12
Zmniejszenie zatrudnienia w admini-
stracji i przedsiebiorstwach
komunalnych 3.08 2.52
Przekazanie czesci zadan administracji
rzadowej 3.59 1.91
Zawieranie uméw na wykonywanie prac
(ustug) przez przedsiebiorstwa prywatne 2.95 2.73
Redukcja wydatkow na administracje a 2.32
Zatrzymanie wzrostu ptac pracownikéw
samorzadowych 3.33 1.85
Zamrozenie stanu zatrudnienia na
obecnym poziomie a 2.49
Zmniejszanie zatrudnienia przez
wczesdniejsze przenoszenie na emeryture 3.25 2.05
Zmniejszenie wydatkéw na wyposazenie,
podro6ze, delegacje 2.86 2.25
Usprawnienie zarzgdzania 1.78 3.27
W zrost wydajnosci poprzez wprowadzanie
nowoczesnej technologii 1.78 3.28 j
Zmniejszenie wydatk6w na inwestycje 3.10 2.35
Likwidacja pracy pracownikow
samorzadowych w nadgodzinach a 1.74
Oddanie w dzierzawe cze$ci majatku ( 2.54 2.63
Odktadanie remontéow 3.08 1.91

a Mozliwo$¢ ta nie byta oceniana prze* burmistrzéw (wdéjtéw)
1 Wyniki ankiety pocztowej przeprowadzonej w maju 1991 r.
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munalnych. Wydaje sie, ze w tym przypadku sekretarze wystepujg jako
reprezentaci interesow grupowych. Wyrazne jest réwniez, to ze burmi-
strzowie cze$ciej od sekretarzy gmin podajg strategie krétkookresowe.
Nie jest jasne czy jest to spowodowane checig ,ztapania oddechu”
przed przystgpieniem do bardziej diugofalowych dziatan, czy ,krétko-
okresowo$¢” propozycji burmistrzéw wynika z przewidywanego rychtego
odejscia z zajmowanego stanowiska.

5.4 Podsumowanie

Ksztattowanie sie polityki ekonomicznej nowych witadz lokalnych
odbywa sie w bardzo trudnych warunkach. Sytuacja ekonomiczna kraju
sprawia, ze dochody budzetéw lokalnych w niewielkim tylko stopniu po-
krywaja wydatki. Zmniejszanie sie dochoddéw oceniane jest jako gtéwna
bariera rozwoju gminy. Wiekszo$¢ ustug lokalnych $wiadczonych jest bar-
dzo nieefektywnie, w zwigzku z czym komunalne przedsiebiorstwa oraz
zaktady budzetowe w obecnej formie wymagaja dotacji wielokrotnie prze-
kraczajacych mozliwosci nawet bogatszych gmin. Ich reforma jest bardzo
trudna, m.in. ze wzgledu na opdr pracownikéw przed zmianami, a takze
z powodu matego doswiadczenia wigkszosci lideréw lokalnych. Znaczna
cze$¢ gmin uczy sie na wiasnych btedéw. Wszystko to powoduje uczucie
gtebokiej frustracji u wielu nowych radnych i burmistrzéw — podobnie
jak przecietni obywatele, nie spodziewali sie oni, ze sytuacja ich gmin jest
az tak zta. Uwazajq tez, ze zostali ,,podpuszczeni”, a nastepnie porzu-
ceni przez wiadze centralne, ktére obiecywaty, ze po wyborach lokalnych
obudzimy sie w nowym kraju, a nastepnie odebraty wtadzom lokalnym
spodziewane kompetencje i srodki finansowe.

Pretensje te — acz do pewnego stopnia stuszne — wyplywajg w
znacznej mierze z iluzji; niektdrzy radni oczekuja, ze na tle ogolnego
kryzysu panstwa i gospodarki, sytuacja finansowa gmin moze byc¢ oazg
szczesliwosci. Oczywiscie tak nie bedzie bez wzgledu jaki (realny) wariant
podziatu kompetencji i srodkow finansowych bytby przyjety. Miedzy in-
nymi z tego uczucia rozgoryczenia i zawodu bierze si¢ przekonanie, ze
do gtoéwnych barier rozwoju nalezg niewfasciwe przepisy dotyczace fi-
nansOw lokalnych i dziatania wtadz centralnych ograniczajgce swobode
gmin, a jako jeden z waznych sposobOw rozwigzywania trudnosci fi-
nansowych podaje sie wystepowanie o dodatkowe subsydia. W efekcie
w dziatalnosci wielu wtadz gminnych widoczne jest pewne rozdarcie —
miedzy pogladami na temat funkcji samorzadu, a pragnieniem szybkiego
rozwigzania problemoéw finansowych. Dlatego tez deklarujg one z jed-
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nej strony pomoc dla najubozszych, a z drugiej chcg doprowadzi¢ do
sprzedazy mieszkan komunalnych na zasadach rynkowych.

Zardwno u poprzednich, jak i u obecnych wtadz percepcja problemow
lokalnych jest podobna, z tg roznicg, ze nowi liderzy wiekszg uwage
przyktadajg do dziedzin, ktére moga by¢ podstawa rozwoju ekonomicz-
nego w przysztosci (przede wszystkim poprawa stanu infrastruktury).

W formutowanych programach gospodarczych pojawia sie typowa dla
okresu przejSciowego dezorientacja. Wielu politykéw lokalnych wygtasza
sprzeczne opinie, np. sg za szerokg prywatyzacja, ale przeciw zrdznico-
waniom spotecznym i miedzyregionalnym. Wigkszo$¢ respondentéw opo-
wiedziata sie zdecydowanie za wolnym rynkiem, ale mato kto potrafi zre-
zygnowac z checi oddziatywania na gospodarke za pomocg instrumentow
recznego sterowania.

Wydaje sie jednak, ze nastepuje powolna krystalizacja i réznicowanie
stanowisk w dziedzinie polityki gospodarczej. Niektdrzy dziatacze sa-
morzadowi opowiadajg si¢ wyrazniej za opiekuricza rola wiadz lokalnych
i interwencjg w zycie gospodarcze, podczas gdy inni preferujg ograni-
czenie ich do funkcji promotora rozwoju gospodarczego, opartego na
dziatalnosSci niezaleznych od gminy przedsigbiorstw.

Zrbéznicowanie polityki finansowej i ekonomicznej wtadz lokalnych jest
najczesciej opisywane za pomocg dwoch modeli: (1) $rodowiskowego,
moéwigcego, ze o przyjmowanych rozwigzaniach decyduje przede wszy-
stkim potozenie, struktura ekonomiczna i demograficzna jednostki oraz
(2) politycznego zaktadajgcego, ze na realizowane strategie w znacznym
stopniu oddziatuje ideologia — sympatie polityczne lideréw lokalnych.

Oczywiscie w praktyce oba te modele oddziatujg tgcznie. W chwili
ob3cnej wiecej z opisywanych zjawisk daje sie wyjasni¢ za pomocg mo-
delu pierwszego; istotne sg zr6znicowania miedzy miastami i gminami
wiejskimi, czesto wyro6zniajg sie takze niektére typy gmin (np. tury-
styczne, potozone w poblizu wielkich aglomeracji itp.). Wida¢ jednak,
ze poglady polityczne takze majg znaczenie. Ich interpretacja jest na
razie utrudniona przez fakt, ze polska scena polityczna jest mocno za-
gmatwana. Wielu lideréw lokalnych w og6le nie potrafi okresli¢ swo-
jej afiliacji politycznej. Poglady wyrazane przez ,,szarych”sympatykéw
poszczeg6lnych partii stojg czasem w sprzecznosci z deklaracjami skita-
danymi przez liderow danej partii. Mozna stwierdzi¢, ze podziat ze
wzgledu na réznice w pogladach na gospodarke czesto nie pokrywa sie
z ,centralnie zgtaszanym zapotrzebowaniem”. Jak np. wyobrazi¢ sobie
sensowng i trwatg koalicje wyborczg Porozumienia Centrum z Komite-
tami Obywatelskimi, jesli ich sympatycy we wszystkich niemal dziedzi-
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nach prezentujg odmienne poglady gospodarcze? Pomimo trudnosci w
identyfikacji jasnej sytuacji politycznej mozna stwierdzi¢, ze ideologia
poszczeg6lnych lideréw istotnie wplywa na ich programy gospodarcze.
Nalezy sie spodziewaé, ze w przysztosci lokalne strategie gospodarcze
bedgq silniej powigzane ze zr6znicowaniem politycznym.
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Postowie
Miedzy nadziejg i rozczarowaniem

Wprowadzenie nowego systemu samorzadu terytorialnego poprzedzita
intensywna kampania propagandowa. Wprawdzie do czasu wyboroéw nie
zostaly przygotowane wszystkie najwazniejsze akty prawne, jednak obie-
cywano nam, ze zaraz po efekcji nowych radnych obudzimy sie w nowym
kraju. Niska frekwencja wyborcza wskazuje, ze propaganda ta nie byta
w petni skuteczna, jednak przynajmniej nowo wybrane wiladze rozpo-
czynaty kadencja z silnie rozbudzonymi nadziejami. Niewatpliwie wpro-
wadzony zostat zupetnie nowy system samorzadowy, znacznie bardziej
demokratyczny, a w dluzszej perspektywie, takze bardziej efektywny
od obowigzujgcego do korca lat osiemdziesigtych. Zderzenie z rzeczywi-
stoscig rozbudzonych oczekiwan na szybkie, spektakularne sukcesy zro-
dzito rozczarowanie wielu mieszkancow i politykéw lokalnych.

Opracowanie A. Kowalczyka (rozdziat 1 niniejszego tomu) potwier-
dza, ze przeprowadzone refonry doprowadzity do rzeczywistej wymiany
elit lokalnych. We wiadzach miast i gmin znalezli sie — w sensie
dostownym — nowi ludzie. Okoto 60% przewodniczacych rad po raz
pierwszy zasiada w radzie (dla poréwnania po wyborach w 1988 r.
wskaznik ten wyniost 25%, a moéwito sie wtedy o wyjatkowo duzych zmia-
nach). Podobny jest procent woéjtéw (burmistrzéw), ktérzy w wyniku
wyboréw w 1990 r. po raz pierwszy znalezli sie we wiadzach lokalnych.
Odsetek lideréw, ktdrzy petnili swoie stanowiska juz w latach osiem-
dziesigtych jest wyraznie wiekszy w gminach wiejskich, co jest kolejnym
potwierdzeniem znanej tezy, iz alternatywne elity formowaly sie na ogét
w o$rodkach miejskich. Nieco mniejszy byt stopied wymiany kadr admini-
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stracji lokalnej. Przyktadowo przecietny sekretarz gminy pracuje w admi-
nistracji lokalnej juz od 12 lat. Jednak do$¢ czesto zajmowat on poprze-
dnio inne, nizsze stanowisko administracyjne. Wymiana kadry Kierowni-
czej admnistracji polegata czeSciej na mianowaniu innych pracownikéw
na wyzsze (od dotychczas zajmowanych) stanowiska niz na poszukiwaniu
kandydatow z zewnatrz.

Obecni liderzy (przewodniczacy rad, burmistrzowie, wojtowie) sg no-
wymi ludzmi takze w tym sensie, iz r6znig sie od swoich poprzednikéw ce-
chami demograficzno-spotecznymi. Przede wszystkim sg znacznie mtodsi.
W 1988 r. ok. 25% miato ponizej 40 lat, a 25% powyzej 60 lat. W 1991 r.
liczby te ksztattowaty sie odpowiednio 40% i 15%. Majg takze nieco
nizsze wyksztatcenie od swoich poprzednikbw — na kierowniczych sta-
nowiskach czesciej pojawiaja sie osoby z wyksztatlceniem podstawowym i
zasadniczym zawodowym. Wigze sie to prawdopodobnie z tym, ze prze-
wodniczacy rad narodowych, a zwlaszcza naczelnicy byli zwykle osobami
mianowanymi, czesto ,,przywiezionymi w teczce”, natomiast nowi lide-
rzy sg osobami ,,z ludu” i stad ich charakterystyka spoteczna blizsza jest
przecietnej dla gminy (cho¢ — co oczywiste, majg wyzsze wyksztatcenie
od przecietnego mieszkarnca).

Rownoczesnie liderzy lokalni sg miejscowg elitg w tym sensie, ze ich
poglady na wiele waznych probleméw spoteczno-gospodarczych kraju
réznig sie od tych wypowiadanych przez zwyktych ludzi. Najwazniejsze
przyktady takich réznic oméwione zostaty w rozdziatach B. Jatowieckie-
go, M. Grochowskiego i P. Swianiewicza. Og6lnie mozna stwierdzi¢, ze
przewodniczacy rad i burmistrzowie (wojtowie) czesciej od przecietnych
mieszkancow popierajg radykalne reformy o charakterze rynkowym.
Czesciej wypowiadajg sie za szeroka prywatyzacja gospodarki. Oceniajac
wazne problemy, ktére muszg rozwigzac¢ ich gminy, na ogét wymieniaja
stan urzgdzen infrastruktury, ktére warunkujg przyszty rozwoj ekono-
miczny terenu, rzadziej za$ wspominajg o koniecznosci natychmiastowego
zaspokojenia codziennych potrzeb zyciowych. Prawdopodobnie lepiej od
zwyktych mieszkancow rozumieja, potrzebe wyrzeczen (by¢ moze nawet
dtugotrwatych) w okresie przechodzenia do gospodarki rynkowej. Mie-
szkancy prawie trzy razy czesciej niz przedstawiciele wtadz lokalnych zga-
dzali sie ze zdaniem, iz trzeba dzieli¢ sprawiedliwie, wszystkim po réwno.
Proszeni o wybér jednego z dwoch sposobow postepowania: ustanowié
wysokie zarobki i ptatne $wiadczenia socjalne lub cze$¢ wynagrodzen prze-
znaczy¢ na bezptatne $wiadczenia socjalne, mieszkancy prawie dwa razy
czesciej od przedstawicieli wadz lokalnych wybierali drugi czton alterna-
tywy.
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Cechg charakterystyczng sceny politycznej nowych samorzadow jest
jej niejasnos¢ i niestabilno$¢. Niejasnos¢ wynika po pierwsze z tego, ze
bardzo wielu respondentéw nie umie poda¢ swojej afiliacji politycznej,
po drugie za$ z tego, ze bardzo wielu kandydatow szto do wybordw
pod sztandarami Komitetow Obywatelskich lub szerzej — ruchu so-
lidarno$ciowego, nie prezentujgc w czasie kampanii wyborczej swoich
pogladéw na temat polityki spotecznej lub gospodarczej. RoOznice po-
lityczne miedzy radnymi. nawet wybranymi z tej samej listy wyborczej,
ujawnity sie dopiero kilka miesiecy po wyborach, z tego tez powodu nie
wiadomo, ktory z pogladoéw jest popierany przez wiekszo$¢ wyborcow.
Niestabilno$¢ sceny politycznej wiagze sie ze zmienng sytuacja na szczeblu
centralnym (np. powstawanie nowych partii, zawigzywanie sie i rozpad
koalicji), jak rowniez z klarowaniem sie postaw poszczeg6lnych lokalnych
liderow politycznych. Dobrg ilustracjg tej zmiennoSci jest ponizsza tabela
przedstawiajgca deklarowane sympatie polityczne burmistrzéw (wéjtéw)
w dwoch badaniach przeprowadzonych w lutym i maju biezgcego roku:

i Odsetek burmistrzéw wyrazajacych poparcie
dla réznych ugrupowan politycznych

j Luty 1991 Maj 1991
Komitetéw Obywatelskich,
? 3ZZ ,,Solidarnos$¢” 29 8
Unii Demokratycznej 3 17
Porozumienia Centrum 7 10
PSL, NSZZ ,Solidano$¢” RI 20 20
Zadnego z ugrupowan 46 29

Pytanie o sympatie polityczne burmistrzow zadano réwniez w an-
kiecie przeprowadzonej w czerwcu 1991 r. (w 104 gminach) dotyczacej
przedsiebiorczosci lokalnejl. Uzyskane odpowiedzi potwierdzajg tenden-
cje przedstawione w powyzszej tabeli.

Bardzo wazne zmiany nastgpity tez w roli poszczeg6lnych aktoréw
w podejmowaniu decyzji na szczeblu lokalnym. Badania prowadzone w
latach osiemdziesigtych wykazaly, ze kazda wazniejsza decyzja musiata
by¢ konsultowana z wladzami wojewddzkimi. Na szczeblu gminnym ce-
chami procesu decyzyjnego byta dominacja aparatu wykonawczego nad
radg narodowg oraz bardzo duza rola gminnego (miejskiego} komitetu
PZPR i — w nieco mniejszym stopniu — lokalnych zaktadéw pracy. Roz-
dziat J.P. Gieorgicy dostarcza dowodéw na potwierdzenie tezy o znacz-
nym wzroScie roli rady gminy i ostabieniu jej organéw wykonawczych.

1Dynamika przrixi¢In.-—osci w Polsce lokalnej — badanie Europejskiego instytutu Rotwoju
Regionalnego i Lojtatnegc uniwersytetu Warszawskiego.
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Zmalata takze rola wtadz wojewoddzkich (cho¢ w poréwnaniu z deklara-
cjami sktadanymi przez inicjatorow reformy jest wcigz zaskakujgco duza).
Zadna z obecnych grup nacisku nie ma takiego znaczenia, jak dawniej
PZPR. Wbrew spotyk nym czasami opiniom miejsca tego nie zajety ani
Komitety Obywatelskie, ani Solidarno$¢, ani parafia. W sumie wiec zna-
czenie statutowych organéw wiadzy bardzo wzrosto. W niektérych wypo-
wiedziach respondenci wskazujg nawet, ze dominacja rady nad organami
wykonawczymi jest za duza. Swiadcza o tym np. opinie burmistrzéw,
ktorzy konflikty z radg lub niezdolno$¢ rady do okreslenia jasnych prio-
rytetow dziatania uwazajg za jedng z gtéwnych barier w rozwigzywaniu
probleméw lokalnych. Szczeg6lnie staba (w poréwnaniu z wieloma in-
nymi krajami) jest formalna pozycja burmistrza (wdjta). James Owen
(1991) opisujac reforme samorzadu lokalnego w Polsce wymienia 5 po-
tencjalnych Zrédet silnej pozycji burmistrza: okres, na jaki jest on wy-
bierany, prawo do samodzielnego mianowania wspoOtpracownikow, rola
w procesie przygotowywania i zatwierdzania budzetu, prawo samodziel-
nego decydowania o strukturze organizacyjnej urzedu, prawo veta. W
warunkach polskich uprawnienia burmistrza w kazdej z wymienionych
dziedzin sg bardzo mate. Powolywany jest on przez rade (a nie w wy-
borach powszechnych) i w kazdej chwili moze byé przez nig odwotany,
pracuje wiec pod ciagtg presjg. Wszyscy cztonkowie zarzadu, sekretarz i
skarbnik zatwierdzam sg przez rade. Rada moze burmistrzowi narzucic¢
wiasny projekt budzetu itp. Biorgc pod uwage te okolicznosci rola bur-
mistrza w procesie podejmowania decyzji jest i tak wieksza od tej jakiej
mozna by sie spodziewaé. Owen w swoim studium dotyczagcym Plocka
wyraza poglad, ze wysoka pozycja tamtejszego prezydenta jest raczej
wynikiem jego osobowosci i zdolnosci przekonywania niz formalnej po-
zycji. Wydaje sie, ze jest to do$¢ czesta sytuacja - burmistrz (wdjt)
zawdziecza swg relatywnie duzg role w procesie podejmowania decyzji
cechom osobowos$ciowym, a takze niedo$wiadczeniu wiekszosci radnych
przy jednoczesnej duzej wiedzy administracyjnej pracownikéw urzedu.
Taka podstawa wtadzy wykonawczej jest jednak mocno niepewna, w do-
datku opiera sie dos¢ czesto (jak wykazaty badania szczeg6towe prowa-
dzone w réznych miejscowos$ciach) na manipulacji. Analizujgc formalne
usytuowanie poszczeg6lnych aktorow trudno oprzec sie wrazeniu, ze przy
formowaniu struktury wiadz lokalnych wiekszg wage przywigzywano do
demokracji niz do efektywnosci zarzgdzania.

Funkcjonowanie nowego samorzgdu spotyka sie czesto opiniami kry-
tycznymi. Rozdzialy B. Jatowieckiego i M. Grochowskiego jednoznacznie
wskazuja, ze opinie ludnosci sg zdecydowanie bardziej krytyczne od au-



Miedzy nadziejg i rozczarowaniem 189

tooceny wiadz lokalnych. Ale takze wsrod tych ostatnich duza jest liczba
respondentéw, ktérzy uwazajg, ze efektywnos¢ funkcjonowania admini-
stracji lokalnej po wyborach pogorszyfa sie (prawie 10% w przypadku
radnych). Swiadczy to o silnej frustracji i rozczarowaniu wynikami re-
form. Jednak w sumie zaréwno mieszkancy, jak i wiadze lokalne pozy-
tywnie oceniajg dotychczasowe reformy tak w sferze demokratyzacji, jak
i efektywnosci dziatania. Okoto 70% respondentdw — cztonkéw wiadz
lokalnych i 30% mieszkancow uwaza, ze przecietny obywatel ma dzisiaj
wiekszy wptyw na sprawy swojej gminy (miasta). Przeciwny poglad wy-
razili tylko pojedynczy cztonkowie wiadz lokalnych i 7% mieszkancow.
Podobnie jest w przypadku oceny zmian w funkcjonowaniu administracji
gminnej. Poglad, ze jest ono lepsze wyrazito 6 razy wiecej przedstawicieli
wiadz lokalnych i 3 razy wiecej mieszkancow niz respondentdéw, ktorzy
mieli zdanie przeciwny.

Wsrod przedstawicieli wiadz lokalnych krytycyzm w stosunku do wy-
nikdw reform czesciej przejawiajg osoby, ktdre juz przed 1990 r. petnity
funkcje radnego. O tym, ze administracja lokalna dziata obecnie le-
piej przekonanych jest prawie 75% ,nowych” i 60% ,starych”, a o
tym, ze gorzej niz poprzednio 6.5% ,,nowych” i 14% ,starych” radnych.
Rownoczesnie osoby ,zasiedziate” we wiadzach lokalnych rzadziej wska-
zuja na niecheé¢ pracownikéw do zmian w funkcjonowaniu administracji
jako na bariere rozwoju gminy natomiast szczeg6lnie czesto uskarzajg
sie na trudnosci w ustaleniu priorytetéw przez rade, pogarszajagca sie
sytuacje ekonomiczng i przeniesienie zbyt wielu zadan na gminy. Wy-
nika z tego, ze ich krytyczna ocena funkcjonowania administracji lokal-
nej wynika raczej z negatywnych — ich zdaniem — cech nowego systemu
samorzadowego niz z wad tejze administracji.

Poglady wiadz lokalnych na temat lokalnej polityki gospodarczej
sg niejednokrotnie wewnetrznie sprzeczne. Najlepszym przyktadem tego
twierdzenia moga by¢ respondenci wyrazajacy silne poparcie dla szero-
kiej prywatyzacji catej gospodarki przy jednoczesnym braku akceptacji
dla zréznicowan w poziomie zamoznosci. Analizujgc wypowiedzi wiadz
lokalnych i obserwujgc codzienng rzeczywisto$¢ gmin, trudno oprzeé sie
wrazeniu, ze najczestszym problemem jest trudno$¢ przetozenia og6lnych
deklaracji reformatorskich na jezyk praktyki. Niewatpliwie znaczna czes¢
przyczyn tych trudnosci ma charakter obiektywny, zwigzany z kryzy-
sem gospodarczym kraju. Aspiracjom wladz gminnych nie towarzyszg
mozliwosci finansowe. Pewne znaczenie majg jednak takze przyczyny
subiektywne — niski poziom profesjonalny pracownikow administra-
cji, brak doswiadczenia radnych, nadmierne gadulstwo rad, trudnosci
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w uporaniu sie z problemami proceduralnymi lub merytorycznie dru-
gorzednymi (jak np. zmiana nazw ulic).

Rok po wyborach w obrazie dziatalno$ci wtadz lokalnych — obok ele-
mentéw pozytywnych — rzuca si¢ w oczy luka miedzy rzeczywistoscig i
wczesniejszymi oczekiwaniami. Prawde mowigc oczekiwania (podsycane
przedwyborczg propagandg) byty bardzo czesto nierealne — wielu rad-
nych i cze$¢ mieszkancéw wyobrazata sobie demokracje lokalng, jako raj
na ziemi. Jak stusznie zauwazyt juz w 1989 r. Jan Szczepanski dla wielu
Polakéw byto naturalne, ze rzad Mazowieckiego da to wszystko co obie-
cywat socjalizm, tylko szybciej, hojniej i sprawniej. Totez zawiedzione
nadzieje sg cechg charakterystyczng catego procesu reform, a nie tylko
przemian na szczeblu lokalnym. Jednak zderzenie z rzeczywistoscig byto
szczegdlnie szybkie i bolesne w przypadku wiladz lokalnych. Ministrowie
w rzgdzie centralnym byli zwykle Swiadomi nierealnosci czesci oczekiwan,
podczas gdy wielu radnych podzielato utopijne marzenia mieszkancow.

Naturalng reakcjg na ten zawdd byto poszukiwanie przyczyny. Cha-
rakter niektorych trudnosci wtadz lokalnych, nieporozumienia odnosnie
pojmowania roli samorzgdu w nowoczesnym panstwie jak réwniez oczy-
wiste potkniecia w ustawodawstwie pomogty odnalez¢ winnego. Dla wielu
radnych, burmistrzéw i wojtdw jest nim rzad centralny, ktéry ograni-
cza kompetencje powotujac nikomu poza biurokracjg niepotrzebne rejony,
a takze nie daje finansowych podstaw do dziatania witadz lokalnych. O
konfliktach z administracjg rzadowg (przede wszystkim rejonowg i wo-
jewodzka) wspomina ponad 40% przewodniczacych rad i prawie 50% bur-
mistrzow (wojtow). Wiekszo$¢ burmistrzow (woéjtéw) twierdzi, ze przy-
znane gminom kompetencje sg niewystarczajace, a jako jedng z gtéwnych
barier w rozwigzywaniu problemdéw lokalnych podaje zte regulacje pra-
wne przyjete przez Sejm i rzad. W rezultacie w wielu gminach pojawita
sie atmosfera konfrontacji z administracjg rzagdowga, wielu niedawno je-
szcze entuzjastycznie nastawionych radnych jest zniecheconych, rozcza-
rowanych, czujg sie oszukani. Na pytanie: czy zamierzajg kandydowac¢ w
nastepnych wyborach samorzadowych? wiekszos¢ radnych odpowiedziata
negatywnie. Zjawisko to musi by¢ oceniane negatywnie, gdyz wiekszosé
obecnych cztonkéw rad zdobyta juz pewng wiedze i doswiadczenie, ob-
serwacje wskazujg, ze wiadze lokalne stopniowo zaczynajg dziata¢ coraz
sprawniej. Istnieje niebezpieczenstwo, ze w przypadku zbyt gwaltownej
wymiany w nastepnych wyborach, nowo wybrani reprezentanci bedg mu-
sieli powtdrzy¢ ten trudny okres nauki.

Przedstawiony powyzej sposéb rozumowania czesci radnych jest na-
turalnie znacznym uproszczeniem. Nie zamierzam tu wystepowac w roli
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obroncy praw dotyczgcych samorzadéw uchwalanych na szczeblu cen-
tralnym, gdyz zawierajag one zbyt wiele btedéw. Trzeba jednak powie-
dzie¢, ze nawet idealne akty prawne nie zmienityby og6lnego obrazu. Pro-
cesy w skali makro moga jedyni stymulowac rozwdj lokalny, efektywnos¢
dziatania gmin zalezy w co najmniej rownym stopniu od umiejetnosci
adaptacji do zmieniajgcych sie warunkéw.

Czy powinniSmy zatem zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze reforma sa-
morzadu terytorialnego przyniosta rozczarowanie? Tak, poniewaz wielu
tudzi czuje sie rozczarowanych. Nie, poniewaz obecna sytuacja byta dosé
tatwa do przewidzenia (patrz np. Bartkowski i in. 1990), jest m.in. wy-
nikiem ekonomicznego i spotecznego dziedzictwa poprzedniego systemu.
Nie — takze dlatego, ze obecne ktopoty nie muszg oznaczaé niepowo-
dzenia reformy samorzadu. Nie nalezy zapomina€, ze przy wszystkich
wyrazanych zastrzezeniach oceny pozytywne zmian w funkcjonowaniu
wiadz lokalnych przewazajg nad ocenami negatywnymi.

Niedostateczne przygotowanie reformy od strony prawno-ekonomicz-
nej, dokonywanie zmian ,w biegu” podawane sg bardzo czesto jako
gtdbwne przyczyny niepowodzen i rozczarowar zwigzanych z nowym
samorzadem. Argumentem za przyspieszeniem zmian politycznych na
szczeblu lokalnym byto zalozenie, ze stara nomenklatura moze blo-
kowa¢ wprowadzane przez rzad centralny reformy. Warto przyjrzec sie,
w jaki sposdb z podobnymi problemami radzg sobie inne kraje Europy
Srodkowo-Wschodniej. Reformy samorzadu lokalnego, oprécz Polski, naj-
bardziej zaawansowane sg na Wegrzech. Nieefektywnos$¢ systemu rad na-
rodowych widziana byta tam juz od dawna. Umiarkowane zmiany o cha-
rakterze decentralizacyjnym (przypominajgce naszg Ustawe o systemie
rad narodowych— z roku 1983) rozpoczety sie tam juz w roku 1971
(Peteri 1991). Podobnie jak w Polsce, bardziej zdecydowane reformy
byty mozliwe pod koniec lat osiemdziesigtych. Juz od 1986 r. zaczeto
wprowadzac nowy system finanséw lokalnych, rozpoczynajac od opartego
na obiektywnych kryteriach rozdziatu dotacji poprzez reforme systemu
podatkowego, mozliwos¢ zaciggania kredytéw, emitowania obligacji przez
gminy itp. Przyjecie catosciowej (regulujgcej wszystkie najwazniejsze
sprawy dotyczgce wiadz lokalnych) ustawy i wybory do rad gminnych
w pazdzierniku 1990 r. miaty by¢é ukoronowaniem, a nie rozpoczeciem
procesu reform.

Ogolnie rzecz biorgc, w literaturze teoretycznej wyr6znia sie dwa ro-
dzaje argumentdw przemawiajgcych za istnieniem samorzgdu lokalnego:
polityczne i ekonomiczne. Z pewnym uproszeniem mozna stwierdzié, ze
w polskim mysleniu o zmianach na szczeblu gmin dominowaty- argu-
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menty polityczne, podczas gdy Wegrzy wiekszg uwage przywigzywali do
problematyki ekonomicznej. Okazato sie jednak, ze brak doSwiadczenia
zZwigzanego z proponowanymi rozwigzaniami prawnymi, jak réwniez
konieczno$¢ zawierania kompromiséw politycznych sprawity, ze parla-
ment wegierski ostatecznie zdecydowat sie odtozy¢ niektore kwestie (np.
szczegbdtowe zagadnienia dotyczace wihasnosci komunalnej i podziatu kom-
petencji miedzy samorzad i administracje rzgdowa) do pdzniejszych re-
gulacji ustawowych (Peteri 1991). Bardzo niska frekwencja wyborcza
(ponizej 40%, czyli nizsza niz w Polsce) w wegierskich wyborach sa-
morzagdowych dowodzi, ze ani bardzo diuga publiczna dyskusja, ani
jako$¢ propagandy dotyczacej problematyki samorzagdowej nie moga
zastgpic realnego, wieloletniego doswiadczenia zycia codziennego.
Poréwnanie do$wiadczen krajow Europy Srodkowo-Wschodniej pro-
wadzi do dwdch waznych wnioskéw. Po pierwsze, iluzjg byto przeko-
nanie, ze przejscie od systemu rad narodowych do demokracji lokalnej
moze by¢ relatywnie krotkim procesem, z wyraznie zaznaczonym punk-
tem zwrotnym. Za kazdym razem po osiggnieciu takiego punktu (ustawa
0 samorzadzie lokalnym, wybory do rad gminnych, nowy system finan-
sowy, prawo dotyczace wiasnosci komunalnej itp.) okazuje sie, ze brak jest
jeszcze czego$ waznego. Po drugie, krytykowanie takiej lub innej drogi
wprowadzania reform jest tylko do pewnego stopnia uprawnione. Krytyka
taka zaktada bowiem, ze mozliwe jest ,,wymysSlenie” idelanych regulacji
ustawowych. W rzeczywistosci za$ kraje postkomunistyczne (w tym Pol-
ska) nie maja innej drogi niz metoda préb i bteddw. Ani pomoc ekspertow
zachodnich, ani doSwiadczenia samorzadu przed Il wojng Swiatowg nie
moga zmienié tej sytuacji, cho¢ zardwno doswiadczenia zachodnie, jak i
wiasne historyczne stanowig pomoc na tej drodze. Co wiecej, przyktad
wegierskiej reformy finanséw lokalnych wskazuje, ze aie jest wystar-
czajagce wyprobowanie nowych regulacji w starym uktadzie politycznym.
Jakgkolwiek przyjelibySmy droge reform nie bytoby mozliwe unikniecie
pomytek i koniecznych korekt. Co oczywiscie nie zwalnia twércow re-
formy od obowigzku poszukiwania mozliwie najlepszych rozwigzan.
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Tabela A.l. Struktura ptci radnych wed#ug miast i gmin

Badane Mezczyzni Kobiety brak danych
gminy liczba % liczba % liczba %
Mragowo 20 870 2 87 1 43
Wiodawa 20 80.0 5 200 —_- -
Poddebice 18 750 5 20.8 1 42
Kazimierz Dolny 16 80.0 3 150 1 50
Putawy 21 700 7 233 2 67
Puttusk 21 875 2 83 1 42
Rézan 14 100.0 - — — —
Ole$nica 22 880 3 120 — —
Miedzychéd 21 913 1 43 1 43
Szczyrk 12 80.0 3 200 — —
Brudzen Duzy 18 947 1 53 — —
Limanowa 22 815 5 185 — —
Wesota 15 789 4 211 - -
Lubenia 18 100.0 — — — —
Lezajsk 17 895 2 105 - —
Tuchola 22 957 1 43 — —
Zukowo 2 957 1 43 - —
Puck 21 875 2 83 1 42
razem 340 86.1 47 119 8 20
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Tabela A.2. Struktura ptci mieszkancow

Ludno$¢
Ogdotem  Mragowo  Lubenia Puck Tuchola Brudzen Duzy
Ple¢ N=493 N=100 N=100 N=93 N=100 N=100
liczba % liczba % liczba % liczba 9% liczba % liczba %
MezczyZni 250 50.7 75 75.0 30 30.0 42 452 51 51.0 52 52.0
Kobiety 237 48.1 22 220 69 69.0 51 54.8 47 47.0 48 48.0
brak danych 6 1.2 3 30 110 — — 2 20 — —
Tabela A.3. Struktura wieku radnych
(N=395)

Grupa wiekowa Liczba %

ponizej 24 1 03

25-30 28 71

31-35 56 14.2

36-40 9% 243

41-45 84 213

46-50 45 114

51-55 40 101

56-60 25 6.3

ponad 61 15 38

brak danych 5 13
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Tabela A.5. Struktura wieku mieszkancéw

Ludnosé
Ogdtem  Mragowo  Lubenia Puck Tuchola Brudzen Duzy
Grapa N=493 N=100 N=100 N=93 N=100 N:=100
wiekowa liczha % liczba % liczba % liczba % liczba % liczba %
ponizej 24 48 9.7 4 40 8 80 11 11.8 12 12.0 13 13.0

25-30 48 9.7 5 5.0 9 9.0 7 75 19 19.0 8 8.0
31-35 59 12.0 13 13.0 19 19.0 9 97 7 170 — —
36—40 73 148 12 12.0 17 17.0 14 151 15 15.0 15 15.0
41-45 68 13.8 14 14.0 16 16.0 1 118 14 14.0 13 13.0
46-50 43 8.7 21 21.0 10 10.0 4 43 3 30 5 5.0
51-55 49 99 15 15.0 8 80 8 86 7 70 n 11.0
56-60 36 7.3 9 90 4 40 8 86 1 110 4 4.0
powyzej 61 68 13.8 7 70 9 9.0 21 22.6 1 11.0 20 20.0
brak danych 1 02 —_ — —_ — —_ — 1 10 — —

Tabela A.6. STRUKTURA WYKSZTALCENIA PRZEWODNICZACYCH RAD
GMIN
(N=235)

Wyksztatcenie
podstawowe zasadnicze S$rednie wyzsze

L % L % L % L %
Gminy wiejskie 7 06 7 43 6r 411 79 485
w tym:
1. z dominacja rolnictwa indywidualnego 6 52 14 121 33 284 54 46.6
2. 2dominach rolnictwa uspotecznionego 1 37 2 7.4 13 48.1 10 37.0
Wieksze miasta — — 3 68 5114 20 45.5I
Mate miasta — - 3 59 10 19.6 27 529
w tym:
1. miasta przemystowe — — 2 100 5250 6 300
2. miasta turystyczne — — 1 6.7 4 267 4 26.7:

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali poziom wyksztatcenia
*— w tym: 50 0s6b (30.7%) z wyksztatceniem Srednim technicznym
L — liczba
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Tabela A.7. Struktura wyksztatcenia wéjtow

(N=256)

podstawowe zasadnicze $rednie”

L %
Gminy wiejskie 2 0.7
w tym:
1. z dominacja rolnictwa indywidualnego 2
2. z dominacjg rolnictwa uspotecznianego —

17

Wigksze miasta

Mate miasta

w tym:

1. miasta przemystowe
2. miasta turystyczne

199
(burmistrzéw)
Wyksztatcenie

wyzsze
L % L % L %

5 18 70 254 179 64.9
1 09 35 30.1 74 63.8
2 74 8 296 17 63.0
— 6 137 25 56.8
1 20 8 25.7 36 70.6
— 5 250 12 60.0
— 3 200 10 66.7

Uwaga: nie wszyscy respondenci podali poziom wyksztatcenia
* — w tym; 54 osoby (19.6%) z wyksztatceniem $rednim technicznym

L — liczba
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Tbbhela A.9. Struktura wyksztatcenia mieszkancoéw

Ludnos$¢ .

Ogoétem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen Duzy
Wyksztatcenie (N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N:=100)

liczba %liczba 9%liczba %liczba  %liczba % liczba %
Podstawowe 129 26.2 5 50 12 120 21 226 36 360 55 55.0
Zasadnicze zawodowe 123 249 26 260 14 140 27 290 34 340 22 22.0
Srednie ogdlnoksztatlcagce 57 116 19 19.0 18 18.0 9 97 6 6.0 5 55
Srednie zawodowe 128 26.0 34 340 33 330 27 290 17 170 17 17.0
Wyzsze 55 112 16 160 23 160 8 86 7 7.0 1 1.0

Brak danych 102 — - —-— — 1 11 — — —
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Tabela A .lIl. Struktura spoteczno-zawodowa mieszkafhcow
Ludnosé
Ogoétem Mragowo Lubenia Puck Tuchola Brudzen
Duzy

(N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
L %1 %L %L %L %L %
Rolnicy indywidualni 47 95 5 50 9 90— —10 10023 230
Pracownicy sektora pafistwowego 257 52.148 48.0 70 70.0 49 52.7 53 53.0 37 37.0
Pracownicy sektora prywatnego 42 8522 220 3 30 7 75 7 70 3 30

Wiasciciele przedsiebiorstw 23 4714 140 1 10 2 22 4 40 2 20
Emeryci, rencisci 86174 7 7014 1402830115 15.022 22.0
Uczniowie, studenci 13 26 2 20— — 3326 60 2 20
Brak danych 25 51 2 203 30 4 43 5 5011 110

L — liczba
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Tabela A.13. Orientacja polityczna mieszkafncéw

Ugrupowanie
polityczne

ubD

pPC

PSL

NSzz “s"
NSzZz “s" RI
“Solidarno$¢ Wiejska”
SdRP

KPN

KO

inne

zadne
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Ludno$¢
Ogbétem Mragowo Lubenia  Puck Tuchola Brudzefi Duzy
(N=493) (N=100) (N=100) (N=93) (N=100) (N=100)
liczba 9%liczba %liczba %liczba %liczba 9% Hczba %
5 10 3 30 110 111 — — - —
6 1.2 4 40 110 111 — — — —
10 z0 4 40 2 20 1 LI - — 3 3.0
33 6.7 5 5.0 8 80 8 86 9 9.0 3 3.0
16 3.2 4 40 8 8.0 1 LI 2 20 1 1.0
8 16 110 6 60 — — 110 — —
3 06 3 30
2 04 110 —_— — —_- — 110 - —
5 1.0 3 3.0 110 — — 110 — —
15 3.0 6 6.0 2 20 2 22 50 — —
390 79.1 66 66.0 7171.0 79 84.9 81810 93 93.0
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Aneks
Wykaz gmin objetych badaniami w 1991 r.

TJwaga: (G) badania przeprowadzono w urzedzie gminy
(M) badania przeprowadzono w urzedzie miasta
(MG) badania przeprowadzono w urzedzie miejsko-gminnym

stoteczne warszawskie
Halinéw (G)
Piaseczno (MG)
Radzymin (MG)
Skrzeszew (G)
Wesota (M)
Wigzowna (G)

bialskopodlaskie
Podedworze (G)
Sarnaki (G)
Terespol (G)
Wi isznice (G)

biatostockie
Bocki (G)
Dziadkowice (G)
Hajnéwka (G)
Jaswity (G)
Kuznica (G)
Lapy (MG)
Nurzec Stacja (G)

bielskie
Czernachdéw (G)
Kety (MG)
Porgbka (G)
Rajcza (G)
Szczyrk (M) — nie byt objety badaniami w 1988r.
Stryszawa (G)

bydgoskie
Nowa Wie$ Wielka (G)
Pruszcz (G)
Swiecie (MG)
Tuchola (MG) — nie byta objeta badaniami w 1988r.
Warlubie (G)
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chetmskie
Chetm (G)
Rejowiec (G)
Rejowiec Fabryczny (MG)
Urszulin (G)
Wiodawa (MG) — me byta objeta badaniami w 1988r.

ciechanowskie
Dzierzgowo (G)
Goltymm-Osdrodek (G)
Lubowidz (G)
Puttusk (MG) — nie byt objety badaniami w 1988r.
Rybno(G)
Strzegowo-Osada (G)
Zatuski (G)
Zuromin (MG)

czestochowskie
Dobrodzien (MG)
Konopiska (G)
Koziegtowy (MG)
Kroczyce (G) — ankietowany byt tylko przewodniczacy rady
Kruszyna (G)
Olsztyn (G)
Popéw (G)
Rudniki (G)
Secemin (G)
Wozniki (MG)

elblaskie
Braniewo (G)
Frombork (MG)
Stary Targ (G)

gdanskie
Puck (MG) — nie byt objety badaniami w 1988r.
Smetowo Graniczne (G)
Stara Kiszewa (G)
Starogard Gdanski (M)
Stezyca (G)
Wejherowo (G)
Wiadystawowo (M)
Zukowo (MG) — nie byto objete badaniami w 1988r.
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gorzowskie
Debno Lubuskie (MG)
Miedzychéd (MG) — nie byt objety badaniami w 1988r.
Petczyce (MG)

jeleniogd6rskie
Kamienna Géra (M)
Kowary (M)
Luban (M)
Luban (G)
Wojcieszéw (M)

kaliskie
Bralin (G)
KoZzmin (MG)
Liskéw (G)
Miedzybérz (MG)
Przygodzice (G)
Zduny (MG)

katowickie
Czechowice-Dziedzice (MG)
Godéw (G)
Jaworzno (M)
Rudnik (G)
Zarnowiec (G)

kieleckie
Bejsce (G)
Bieliny Kapitulne (G)
Michatéw (G)
Pinczéow jMG)
Sedziszéw (MG)
Solec-Zdréj (G)
Strawczyn (G)
Szydiéw (G)
koninskie
Dabie (MG)
Konin (M) — ankietowany oyt tylko burmistrz
Stupca (G) — ankietowany byt tylko wojt
Strzatkowo (G)
Wiadystawéw (G) [W 1988 r. badania byty prowadzone ponadto w Grabowie (G)
i Przedeczu (MG).!
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koszalifiskie
Bedzino (G)
Bobolice (MG)
Goscino (G)
Grzmiaca (G)

krakowskie
Dobczyce (MG)
Iwanowice (G)
Ktaj (G)
Skawica (MG)
Sutoszowa (G)

kro$nienskie
Lesko (MG)
Solina (G)

legnickie
Gtogéw (MG) — w 1988r. badania byty prowadzone w gminie Jerzmanowa, ktéra
zostata wigczona do gminy Glogéw
Labin (G)
Paszowice (G)
Pielgrzymka (G)
Polkowice (M)
Udanin (G)
Ztotoryja (MG)

leszczynskie
Jemielno (G)
Kobylin (MG)
Krzywin (MG)
Pakostaw (G)
Pepowo (G)

lubelskie
Baranéw (G)
Jastkéw (G)
Jozefow (G)
Kazimierz Dolny (MG)
Krasnik (M)
Putawy (MG) — nie byly objete badaniami w 1988 r.
Ryki (MG)
Swidnik (M)
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tomzynskie
tomza (G)
Sokoty (G)
Wizna (G)
Zambrow (MG)
Zawady (G)

nowosadeckie
Grybéw (G)
Jodtowiec (G)
Krynica (G)
Limanowa (MG) — nie byta objeta badaniami w 1988r.
Moszczenica (G)
Mszana Dolna (G)
Nowy Sacz (M)
Udcie Gorlickie (G)

olsztynskie
Jonkowo (G)
Ketrzyn (G)
Mitomtyn (MG)
Mragowo (MG)
Reszel (MG)

opolskie
Glogowek (MG)
Komprachcice (G)
Otmuchéw (MG)
Renska Wie$ (G)
Wotczyn (MG)
Zdzieszowice (M)

ostroteckie
Czerwin (G)
Krasnosielce (G)
Lelis (G)
Obryte (G)
Ro6zan (MG) — nie byt objety Karlamami w 1988r.

pilskie
Budzyn (G)
Krzyz (MG)
Rogozno (MG)
Zakrzewo (G)
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piotrkowskie
Koluszki (MG)
Przedbérz (MG)
Wielgomtyny (G)
Zarnéw (G)

ptockie
Brudzen Duzy (G) — me byl objety badaniami w 1988 r.
Gabin (MG)
Sierpc (G)
W itonia (G)

poznanskie

Duszniki (G)
Gniezno (G)
Ktecko (MG)
Opalenica (MG)
Ostrorég (MG)
Sierakow (G)
Suchy Las (G)
Zaniemysl (G)

przemyskie
Jawornik Polski (G)
Medyka (G)
Narol (G)
Przemysl (G)
Przeworsk (G)
Stary Dzikéw (G)
Stubno (G)
Wigzownica (G)
Wielkie Oczy (G)
Zarzecze (G)

radomskie
Jastrzagbh (G)
Mogielnica (MG)
Rzeczniow (G)

rzeszowskie
Btazowa (G)
Boguchwata (G)
Lezajsk (M) — me byt objety badaniami w 1988 r.
Lubenia (G)
Niwiska (G)
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Tuszéw Narodowy (G)
Zotynia (G)

siedleckie
Grebkow (G)
Kosoéw Lacki (G)
Maciejowice (G)
Trojanéw (G)
Wodynie (G)

sieradzkie
Goszczan6éw (G)
Kietczygtow (G)
Poddebice (MG) — nie byly objete badaniami w 1988r.
Zdunska Wola (G)
Zdunska Wola (M)

skierniewickie
Jaktorow (G)
Makoéw (G)
W iskitki (G)

stupskie
Przechlewo (G)
Rzeczenica (G)
Ustka (MG)

suwalskie
Augustow (M)
Dubeninki (G)
Kowale Oleckie (G)
Mitki (G)
Sztabin (G)

szczecinskie
Maszewo (MG)
Stargard Szczecinski (M)
Warnice (G)

tarnobrzeskie
Gorzyce (G)
Goscieradow (G)
Rudnik (MG)
Szastarka (G)
Tartéw (G)
Wojciechowice (G1
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tarnowskie
Bolestaw (G)'
Ciezkowice (G)
Czarna (G)
Jodtowa (G)
Lipnica Murowana (G)
Szerzyny (G)

torunskie
Chetmno (G)
Gorzno (MG)
tysomice (G)
Nowe Miasto Lubawskie (M)
Rogozno (G)
Unistaw (G)

watbrzyskie
Kamieniec Zgbkowicki (G)
Ktodzko (G)
Miedzylesie (MG)
Stare Bogaczowice (G)
Szczytna (MG)

witoctawskie
Aleksandréw Kujawski (G)
Ciechocinek (M)
Rypin (M)
Wi ielgie (G)

wroctawskie
Ole$nica (M) — nie byta objeta badaniami w 1988 r.
Wotéw (MG)

zamojskie
Grabowiec (G)
Miaczyn (G)
Skierbieszéw (G)
Turobin (G)

zielonogorskie
Bobrowice (G) — ankietowany byt tylko przewodniczacy rady
Bytnica (G)
Bytom Odrzanski (MG)
Cybinka (MG)
teknica (M)
Nowa Sol (M)
Szczaniec (G)
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