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dr Janina Kowalik Kielce, 13.01.2019 .
Instytut Polityki Miedzynarodowej i Bezpieczenstwa

Wydziat Prawa, Administracji i Zarzadzania

Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach

Autoreferat przedstawiajacy opis dorobku i osiggnie¢ naukowych

1. Imie i Nazwisko

Janina Kowalik'

2. Posiadane dyplomy, stopnie naukowe/artystyczne — z podaniem nazwy, miejsca i roku ich uzyskania
oraz tytutu rozprawy doktorskiej.

2.12.1982 r. - mgr nauk politycznych, INP UJ w Krakowie, praca magisterska pt. Ideologia czasopisma
,Zaczyn” 1935-1939, promotor prof. dr hab. Jacek Majchrowski

Marzec 1983 r. — absolutorium ukoriczenia studiow na kierunku Socjologia UJ w Krakowie

Czerwiec 1989 r. - Podyplomowe Studium Pedagogiczne Wyzsza Szkota Pedagogiczna w Kielcach
Maj 2002 r. — stopien doktora w dziedzinie nauk humanistycznych, w dyscyplinie nauk o zarzadzaniu,
specjalno$¢ nauki o zarzadzaniu, uzyskany na Wydziale Zarzadzania | Komunikacji Spotecznej , praca
doktorska pt. Determinanty skutecznosci samorzgdéw miejskich (promotor: prof. dr hab. Teresa
Sasifiska-Klas, recenzenci: prof. Jerzy Regulski i prof. Andrzej Szromnik).

3. Informacje o dotychczasowym zatrudnieniu w jednostkach naukowych/artystycznych.

10.1986 . — 02.1988 . Wyzsza Szkola Pedagogiczna w Kielcach staz asystencki

Wyzsza Szkota Pedagogiczna /

03. 1988 . - 09.2002. Akademia Swigtokrzyska w Kielcach asystent / starszy asystent

Akademia Swigtokrzyska / Uniwersytet Humanistyczno-
10.2002 r. - nadal Przyrodniczy (2008) / Uniwersytet Jana adiunkt
Kochanowskiego w Kielcach (2011)

10.2002r. - 2014 . Wyzsza Szkota Administracji Publicznej w Kielcach adiunkt

4. Wskazanie osiggniecia* wynikajgcego z art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. 2003 nr 65 poz.595
zpbzn. zm.): '
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a) tytuf osiagniecia naukowego/artystycznego

DYLEMATY FUNKCJONOWANIA SAMORZADU GMINNEGO W POLSCE W KONTEKSCIE ZMIAN

POZYCJI ORGANU WYKONAWCZEGO
- zbior 12 publikacji powiazanych tematycznie

b) publikacje wchodzace w skiad osiggniecia naukowego:

1.

J. Kowalik, Sfera publiczna w spofecznodciach lokalnych — partyjna, obywatelska, a moze
sieciowa? Zeszyty Prasoznawcze Krakéw 2018, T. 61, nr 1 (233), s. 96-115, ISSN 0555-0025;
J. Kowalik, Kondycja spofeczeristwa obywatelskiego w kontekscie idei limitowania kadencji
wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast, w: ,Acta Politica Polonica” nr 3 (37) 2016, red.
Numeru Maciej Drzonek, .51-66, Szczecin, ISSN 2451-0432 (1640-6818,0867-0617);

J. Kowalik, Demokracja lokalna, a idea ograniczenia liczby kadencji wéjtow (burmistrzéw,
prezydentéw miast), ,Political Preferences” No 10/2015,Wyd. US, s. 159-176 ISSN 2083-327X /
2449-9064;

J. Kowalik, Polityczna pozycja rady i radnych w kontekscie aktywnosci i partycypacji
mieszkancéw gminy w procesach samorzadowych, (w:) Dialog obywatelski. Formy,
mechanizmy, bariery i perspektywy rozwoju, M.W. Sienkiewicz, M. Sidor, Wyd. Fundacji
Centrum Rozwoju Lokalnego, Lublin 2014, s. 67-75, ISBN 978-83-932261-1-5,(rec. Katarzyna
Ku¢-Czajkowska);

J. Kowalik, Referendum odwotawcze w gminie — instytucja wyborcéw czy wybieranych, w:
,Political Preferences”, No. 8/2014, DOI: 9.6084/m9.figshare.1194835, red. t. Tomczak,
Z. Widera, Wyd. US, Katowice 2014, ss.127-144, ISSN 2083-327X / 2449-9064, ISBN: 978-83-
61975-93-9;

J. Kowalik, Samorzad gminny migdzy demokracjg a skuteczno$cig. Analiza systemowa jako
narzedzie badania lokalnych proceséw politycznych, (w:) Samorzadno$é w warunkach kryzysu,
Stawomir Partycki, Wyd. KUL, Lublin 2013, s.159-169, ISBN 978-83-7702-662-5, (rec. Janusz
Mariariski);

J. Kowalik, Wajt, burmistrz, prezydent miasta — miedzy politykiem a menedzerem, (w:) Kryzys
przywbdztwa we wspofczesnej polityce, W. Konarski, A. Durska, Sz. Bachrynowski (red.) Wyd.
Szkoty Wyzszej Psychologii Spotecznej ,Academica’, Warszawa 2011, s. 341-356, ISBN 978-
83-62443-15-4, (rec. Tadeusz Bodio, Marek J. Malinowski);
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8. J. Kowalik, Aktywnos$¢ obywateli w samorzgdzie gminnym z perspektywy wiadz lokalnych,
,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, Sectio K, Politologia, vol. XVII,1 Lublin 2010,
s. 85-107, ISSN 1428-9512,

9. J. Kowalik, Dylematy i zagrozenia demokracji lokalnej w kontek$cie umocnienia wiadzy
wykonawczej w gminie, (w:) Demokracjia w Polsce i w Swiecie, S. Zyborowicz (red)
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 95-113. ISBN 978-83-7611-587-0, (rec.
Krzysztof Patecki, Jerzy Sielski);

10. J. Kowalik, Samorzad gminny z perspektywy wéjtéw i przewodniczacych rad, (w:) Samorzad
terytorialny. Ale jaki? A. Lutrzykowski (red.), Wyd. Adam Marszatek, Torun 2009, s. 220-236,
ISBN 9788376114170 (rec. Roman Bécker, Jacek Sobczak);

11. J. Kowalik, Modelowy ustroj samorzadu gminnego na podstawie doSwiadczen wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast czwartej kadencji, (w:) Samorzad terytorialny w Polsce —
szanse rozwoju regionalnego i lokalnego w warunkach Unii Europejskiej, Z. Strzelecki (red.),
Szkota Giéwna Handlowa, Warszawa 2008 r., s. 101-115, ISBN 978-83-7378-357-7, (rec.
Matgorzata Sulmicka);

12. J. Kowalik, Wybrani w bezpo$rednich wyborach, ,Samorzad Terytorialny” 6/2005 s. 5-30, ISSN
0867-4973.

¢) omowienie celu naukowego/artystycznego ww. pracy/prac i osiggnietych wynikow wraz
z omowieniem ich ewentualnego wykorzystania

OBSZAR BADAN l

Zainteresowanie samorzadem terytorialnym autorki siega poczatku lat 90. ubiegtego wieku. Byly to
pierwsze lata funkcjonowania odrodzonego samorzadu terytorialnego w Polsce. Swoista fascynacja
idegq samorzadnosci wynikata z przekonania, ze szkodliwe ze wszech miar, gospodarcze, spoteczne
i polityczne skutki blisko pigciu dekad funkcjonowania socjalizmu w Polsce, mogg by¢ skutecznie
zniwelowane wytacznie drogg oddolnych procesow, generowanych w skali matych spotecznoSci
lokalnych. Nie oznacza to lekcewazenia znaczenia majgcych miejsce na poziomie centralnym,
przetomowych decyzji politycznych z tamtego czasu,. Jednak, w przekonaniu, autorki, ich oddziatywanie
na spoteczenstwo bytoby znacznie bardziej ograniczone, gdyby nie zostaly one "przettumaczone" na
silne bodZce docierajgce do kazdego obywatela z najblizszego otoczenia. Szybkie i tatwo dostrzegalne
zmiany regut podejmowania decyzji zwigzanych z perspektywa realizacji interesow i potrzeb niewielkich

grup lokalnych wywotywaty w konsekwencji powolne zmiany myslenia o realnych zmianach ustroju

panstwa.
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Juz pod koniec pierwszej kadencji samorzadow (1990-94) autorka podjeta empiryczne badania

spolecznej percepciji dziata wiadz samorzadowych w gminach déwczesnego wojewddztwa kieleckiego.

Whioski ptynace z analizy ponad 600. ankiet byly, tylez fascynujace, co zaskakujace. Ukazywaly -

z jednej strony - fakt, ze ludzie zauwazyli poszczeg6ine inwestycje w infrastrukture realizowane przez

wladze wykreowane w wolnych wyborach, jednak poczatkowo tylko niewielka czes¢ badanych

respondentéw rozumiata istote nowej formy zarzadzania gming oraz wtasne uprawnienia i mozliwosci

w tym zakresie. U wielu badanych utrzymywaly sie, na zasadzie bezwtadno$ci, utarte sposoby myslenia

z epoki politycznej, ktora odeszta w przesztos¢. Przejawiaty sie one w deklarowanym przekonaniu, ze

to, co sie dzieje w gminie powinien "kto$" z géry kontrolowaé. Dostrzegalna byta swoista mentalna

niezgoda na to, by ci, ktérzy mieli odwage startowaC i zostali radnymi lub czionkami zarzadu mieli

rzeczywistg wtadze i mogli podejmowac realne decyzje. Istniato realne ryzyko, Zze przebudowa ustroju

bedzie trudna i diugotrwata. Nigdy jednak autorka badan nie stracita wiary w to, ze jedyng drogg

przebudowy kraju i przebudowy ludzkiej $wiadomosci jest oddanie wladzy nad sprawami najblizszego

otoczenia lokalnym wspdlnotom. Efektem tych badan byty artykuty naukowe opublikowane w ,Kieleckich

Studiach Spotecznych” i ,Phenomena’. Zainteresowanie funkcjonowaniem odrodzonego samorzadu

terytorialnego oraz postawa badawcza socjologa sprawity, Ze w kolejnych latach autorka podejmowata

projekty badawcze monitorujace rézne aspekty funkcjonowania gmin. Realizowatam je w przekonaniu,

ze stala obserwacja procesow majacych miejsce w podstawowych jednostkach samorzadu

terytorialnego pozwoli na biezace dokumentowanie proceséw transformacji ustrojowej na najnizszym

poziomie oraz ich odzwierciedlenia w zmianach zachowan, postawach i stanach $wiadomosci ludzi.

Wsrdd najwazniejszych przedsiewzie¢ badawczych nalezatoby wymieni¢, migdzy innymi, badania nt.:

Najwazniejsze problemy spofeczne mieszkaricow Kielc; Metoda badar sondazowych, technika
wywiadu bezposredniego na reprezentatywnej probie (N=1000), publikacja: J. Kowalik,
Mieszkancy Kielc wobec aktualnych probleméw, wyd. FRDL, Kielce 1995;

Urzad Miasta Kielce - funkcjonowanie administracji samorzadowej w Kielcach; w tym trzy czeci
raportu: 1. Opinia mieszkancow Kielc o jakosci i sprawno$ci administracji,(sondaz technikg
wywiadu bezposredniego (N=1000), 2. Wewnetrzne struktury miejskiej administracji, ankieta
skierowana do wszystkich urzednikow 3. JakoS¢ pracy poszczegdinych wydziatow UM Kielce
przez petentow, wywiady bezp. z petentami — Urzad Miasta Kielce 1998, SC FRDL
(maszynopis);

Ogdlnopolskie badanie proceséw pilotazowego przejmowania szkét ponadpodstawowych przez
samorzady w latach 1996-98 realizowane w pieciu duzych miastach we wspdtpracy z Fundacjg

Rozwoju Demokracji Lokalnej w Warszawie oraz Ministerstwem Edukacji Narodowej,
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Samorzad a szkofy ponadpodstawowe. Doswiadczenia wielkich miast w latach 1996-
1998,J. Kowalik (nadzér nad badaniami i redakcja wydawnictwa) Wyd. FRDL, Warszawa 1999;
e Ogolnopolskie badanie opinii wojtow, burmistrzéw, prezydentéw miast Il kadencji na temat
wprowadzenia zmiany ordynacji wyborczej organu wykonawczego w gminie rozpoczynajgce
cykliczne badania skutkébw zmian pozycji ustrojowej organu wykonawczego w gminie
realizowanych kolejno w 2002, 2004, 2006 i 2010 .
e Cykliczne badania oraz publikacie na temat wyboréw do sejmikéw wojewddzkich we
wspotpracy z grupg badaczy z Uniwersytetu Wroctawskiego i badaczy z catego kraju (autorka
realizowata badania dla wojewodztwa swigtokrzyskiego) - 2006 r. 2010 r., 2014 r. i obecnie
2018,
e Badania réznych aspektow preferencji politycznych Polakow zapoczatkowane w 2012 r.
wspdlnie  z grupg badaczy skupiong wokét Preferencji  Politycznych”  (,Political
Preferences’),czasopisma wydawanego przez Uniwersytet Slaski w Katowicach - coroczne
sondaze opinii publicznej na reprezentatywnych probach dla populacji dorostych Polakéw na -
wspottworzonych przez badaczy - omnibusowych kwestionariuszach, poruszajgcych
interesujace ich tematy.
Swiadomosc istoty i znaczenia zmiany ordynacji wyborczej w wyborach wajta (bpm) po 2002 r., skutkow
wzmocnienia pozycji ustrojowej egzekutywy gminnej dla funkcjonowania samorzadu gminnego oraz
postaw czlonkdéw spotecznoéci lokalnej sprawita, Zze od tego czasu kwestia ta stata sie zasadniczym
obszarem badan. Realizowanych przez autorke. Bylo to: monitorowanie réznych aspektow
funkcjonowania gminnej (ale nie tylko) samorzadno$ci, ocena skutkow zmienionego ustroju organow
gminy, co znajdowato odzwierciedlenie w licznych publikacjach, sporod ktérych cze$¢ zawiera sie
w osiggnieciu wskazanym jako dorobek wskazany stosownie do art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki
(Dz.U.65.595 ze zm.). Przez caly czas autorka stuzyta eksperckg wiedzg konkretnym samorzadom
w realizowanych przez nich zadaniach, czego efektem byly liczne ekspertyzy wskazane w wykazie
publikacii.

Za dziatalno$¢ na rzecz rozwoju samorzadno$ci zostatam odznaczona przez Prezydenta
Krzyzem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski.

ZALOZENIA BADAWCZE, CELE ORAZ METODOLOGIA |

Problem przeksztatcen ustroju samorzadowej gminy i ich konsekwencji byt badany i analizowany przez

autorke w perspektywie zaréwno metodologii badan ilosciowych (sondazowych), z zastosowaniem
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analiz jako$ciowych (obserwacja, focus grup), jak tez z uzyciem metodologii triangulacyjnej, taczacej
oba podejscia. Inspiracje teoretyczne czerpatam gldwnie z neoinstytucjonalizmu, ale réwniez
funkcjonalizmu, analizy systemowej, dopetniajac te podejécia metodami behawioralnymi. Wrazenie
swoistego eklektyzmu metodologicznego ulega zlagodzeniu w momencie, gdy u$wiadomimy sobie
wysoki stopieft skomplikowania badanej materii, tempo zmian analizowanej rzeczywistosci oraz
strukturaine i funkcjonalne zaleznosci w obszarze badanych zjawisk. Nalezy rowniez zauwazyé, ze
procesy samorzadowe bedace przedmiotem badan podlegajg statym procesom zmian wartosci i norm
stanowigcych podstawy normatywnego porzadku spotecznego, co skiania do poszukiwania
skutecznego sposobu ich analizy. W konsekwencji za$ prowadzi do zastosowania metod i technik
wywodzacych sig zroznych koncepcji teoretycznych, jednakze wzajemnie kompensujacych swoje
deficyty poznawcze dla opisu i wyjasniania wieloaspektowych procesow samorzadowych.

Ztozony charakter samorzadu zdaje sie potwierdza¢ jedna z najbardziej uznanych definicji

pojecia autorstwa Jerzego Panejki, zbudowana w odniesieniu do parstwowego modelu samorzadu,
wediug ktorego samorzad jest oparta na przepisach ustawy, zdecentralizowang administracjg
panstwowg, wykonywang przez lokalne organy niepodlegte hierarchicznie innym ustawom i
samodzielne w granicach ustawy i ogdinego porzadku prawnego?. Stanowi zatem, zlozong instytucje
oparta na prawie pozytywnym, generujgcq tworzenie sig spotecznosci lokalnej (wspdinoty),
wyposazonej w kompetencje samodzielnego dziatania na rzecz dobra wspdlnego oraz powotywania
wladczych organéw dla realizacji powierzonych zadan publicznych. W analizie i wyjasnianiu kazdego
z wymienionych watkow, jak tez w innych kwestiach nieprzywotanych w tym miejscu, mozna znalez¢
odniesienia do normatywnego instytucjonalizmu, jak réwniez do neoinstytucjonalnego rozumienia
wptywu instytucji prawnych badz spotecznych na funkcjonowanie systemu, na przebieg procesow
spotecznych i skuteczno$¢ osiagania zatozonych celow.
W' podejmowanych badaniach skupiono uwage na funkcjach, roli i skutkach dziatania instytucji
samorzadowych w podtrzymywaniu systemu, wptywie instytucji na mechanizmy sprawowania wiadzy,
oddziatywaniu na $rodowisko spofeczne oraz poglady, postawy i zachowania spoteczenstwa.
Zwazywszy na fakt, ze badane procesy podlegaty pogtebionej obserwacii in statu nascendi, stosowano
indukcyjne rozumowanie i wnioskowanie, szczegolnie, ze zakres mozliwych do osiagniecia rezultatow
nie przekraczat przewaznie eksploracji i deskrypcji badanych zjawisk i procesow. Z czasem opisowy
charakter uzyskiwanych efektow badan prowadzit do wyjasniania istoty analizowanych zjawisk poprzez
zastosowanie metod statystycznych.

Celem badan zapoczatkowanych w 2002 r. na etapie projektu zmian ordynacji wyborczej

organu wykonawczego w gminie byto pozyskanie opinii 6wczesnych wojtow (burmistrzéw, prezydentow

' J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, reprint wydania wilerskiego z 1934 r., Warszawa 1990, s.97.

/‘.
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miast, dalej skrét bpm) sprawujacych swoj urzad w konsekwencji decyzji rad gmin / miast na temat
planowanych zmian ordynacji, ich wptywu na ustréj gmin, szans na poprawe funkcjonowania
samorzadow szczebla gminnego oraz zagrozen, jakie potencjalnie moga spowodowac po ich przyjeciu
przez Sejm i weieleniu w zycie w nadchodzacych wowczas wyborach samorzadowych 2002 r. — N=494,
Kolejne badania empiryczne dot. opinii wojtow (bpm) zostato zrealizowane w 2004 r. i objelo wojtow
(bpm) wybranych w wyborach bezposrednich. W 2006 r. badaniem objeci zostali zaréwno wéjtowie
(N=650), jak i przewodniczacy rad gmin (N=450). W 2010 r. ponownie ankiete rozestano do wszystkich
wojtow (bpm) — zwroty uzyskano od znacznie mniejszej liczby respondentéw (N=177).

Celem wymienionych badar byto monitorowanie proceséw samorzadowych pod katem zmian
wywotanych wzmocnieniem pozycji ustrojowej organu wykonawczego, wplywu tej zmiany na relacje
i funkcjonowanie organow gminy, stan demokracji lokalnej, sprawno$¢ i skutecznosé rozwigzywania
problemoéw lokalnych oraz poszukiwania nowych rozwigzan w oparciu o kolejne lata doswiadczen osob
zaangazowanych w praktyke sprawowania wiladzy. Inne szczegblowe aspekty zawarte
w poszczegolnych badaniach dotykaty problemow, z jakimi zmagaty sie w kolejnych kadencjach wtadze
samorzadowe oraz spraw, jakie w tym kontekscie dotykaty spotecznosci lokalnych.

W przywotanych badaniach zastosowano metodologie bada sondazowych (podejscie
statystyczne) z uzyciem techniki ankiety pocztowej (2002, 2004, 2006), a w 2010 r. ankiety internetowe;.
Za kazdym razem ankiety byly rozsylane do wszystkich wojtow (bpm), a w 2006 r. rowniez do
wszystkich przewodniczacych rad gmin. Zauwazalna byta zmniejszajaca sie skionno$¢ respondentow
do udzialu wbadaniach, jednak za kazdym razem zrealizowane proby pokrywaly wszystkie
wojewddztwa oraz wykazywaty reprezentatywno$¢ ze wzgledu na zmienng :"wielkos¢ gminy”.

Poczawszy od roku 2012 podjeto wspdlprace z grupg badaczy skupionych wokét czasopisma
.Preferencie Polityczne” (,Political Preferences’), wydawanego przez Wydawnictwo Uniwersytetu
Slaskiego, ktorzy wspolinym wysitkiem, kazdego roku realizujg ogolnopolskie badania sondazowe na
reprezentatywnej probie losowo-kwotowej w oparciu o zmienne pici, wieku i miejsca zamieszkania
respondentow. Ankieta omnibusowa w czesci tworzonej przeze autorke dotyczyta: w 2012 r. kwestii
znaczenia identyfikacji partyjnej versus tworzenia przedwyborczych lokalnych komitetow wyborczych
przez kandydatow do wtadz samorzadowych dla preferencji wyborczych badanych, w 2013 r. jawnych
i ukrytych funkciji referendéw odwotawczych w gminach, w 2014 r. - wplywu idei ograniczenia liczby
kadencji wojtow (bpm) na demokracje lokalng, w 2015 r.- postaw spotecznych wobec przerywania
kadencji we wtadzach samorzadowych w celu uczestniczenia w wyborach do innych organéw wiadzy
panstwowej badz Parlamentu Europejskiego oraz postaw wobec parlamentarzystow przerywajacych
trwajaca kadencije, aby kandydowa¢ do wiadz samorzadowych.
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ANALIZA WAZNIEJSZYCH WNIOSKOW Z PUBLIKACJI WSKAZANYCH JAKO OSIAGNIECIE

(12) Celem badan stanowigcych podstawe artykutu? bylo skonfrontowanie zaréwno oczekiwan
spotecznych, jak i obaw podnoszonych w dyskusjach przed uchwaleniem Ustawy z 20 czerwca
0 bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta, z opiniami wojtow (bpm) wybranych po
raz pierwszy w wyborach bezposrednich, po niemal dwéch latach sprawowania przez nich whadzy.
Problemy ujawniajace si¢ przez trzy pierwsze kadencje odrodzonych samorzadéw gminnych?, nie
zostaly automatycznie wyeliminowane wraz ze wzmochieniem pozycji ustrojowej organu
wykonawczego. Przede wszystkim, nie zostala wyeliminowana opozycja pomiedzy organem
wykonawczym, a radg gminy, szczeg6inie w sytuacjach braku stabilnej wiekszo$ci popierajacej kierunki
polityki wojta (bpm). Wprawdzie w wigkszoéci badanych gmin woéjtom udawato sie poprawnie utozy¢
polityczne relacje ze swoimi radami, jednak niestabilno$¢, konflikty wewnetrzne w kilkunastu procentach
gmin nie pozwalaty na merytoryczng prace nad istotnymi problemami mieszkancéw. Struktura organow
gminy stawiajgca je w opozycji wobec siebie oraz konieczno$¢ negocjowania poparcia dla koncepcji
wojta w radzie, sprzyja — co przyznalo wigcej niz jedna trzecia badanych - sytuacjom korupcyjnym,
aw pewnej czesci przypadkéw prowadzi do korupcji politycznej. Wojtowie (bpm) przyznali tez, iz
w politycznie podzielonych radach, moze to prowadzi¢ nawet do podejmowania decyzji niezgodnych
zinteresami gminy albo mieszkancow. Pierwsze dwa lata rzadow wojtdw (bpm) wytonionych
w bezposrednich wyborach ukazaty wsréd badanych wyrazny niedosyt posiadanej wtadzy, prowadzacy
wrecz w kierunku sktonnosci autokratycznych i niekiedy antydemokratycznych. Pewne rozczarowanie
istniejacymi ograniczeniami w procedurach decyzyjnych, ale réwniez zagroZenie zwigzane z zakresem
odpowiedzialno$ci w obszarze zarzadzania administracjg czy majatkiem gminy, wreszcie niezbyt
entuzjastyczne oceny poziomu osiggnietych przez reforme zatozen, nie przeszkodzity badanym
w ogolnie pozytywnej ocenie stusznosci przeprowadzonych zmian. Réwnoczesnie zaproponowali oni
niezliczong liczbe korekt, ktore dostosowatyby zakres kompetencji i rozmiar posiadanej wtadzy do sity
wynikajacej z bezposredniego wyboru. W powszechnym przekonaniu badanych, nowy system
wytaniania monokratycznego organu wykonawczego w bezpo$rednich wyborach wzmacnia demokracje
lokalng, cho¢ wcigz zbytnio krepuje wiadze wykonawczg w zakresie decydowania o najwazniejszych
stanowiskach w administracji (skarbnik, sekretarz4). Znaczna sp6jnos¢ wypowiedzi badanych wojtow

(bpm) w kwestiach oceny zalet i wad nowego ustroju gminy, w powigzaniu z powszechng akceptacjq

2. Kowalik, Wybrani w bezposrednich wyborach, ,Samorzad Terytorialny” 6/2005 ss. 5-30

3 Niestabilno$¢ organu wykonawczego zwiazana ze zmianami arytmetyki wigkszosci w radach.

4 Kwestia wyboru i zatrudniania sekretarza gminy zostata rozstrzygnieta zgodnie z oczekiwaniami badanych wojtow w Ustawie z 21
listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, ktéra to ustawa odebrata kompetencje powolywania sekretarza przez organ stanowiacy

i kontrolny.
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catego spoteczenstwa dla nowej ordynaciib, pozwalaly przewidywaé¢, ze to rozwigzanie nie bedzie
podlegato zmianie przez diugie lata.

(11) W kolejnej publikaciié podjeto probe wskazania najwazniejszych kwestii, jakie ujawnity sie w trakcie
dwukrotnego badania opinii wéjtow (bpm) czwartej kadencji wyposazonych w monokratyczng wtadze
oraz poszukiwano na tej podstawie wskaza do konstruowania modelowego ustroju samorzadu
gminnego w Polsce. Rozwazano pie¢ dylematéw wystepujacych w sposobach funkcjonowania wiadz
gminnych w owczesnym stanie prawnym. Pierwszy dylemat dotyczy dyskusji nad systemem wyborczym
do rad gmin / miast, gdzie w opozycji wobec siebie stojg wybory proporcjonaine i wiekszosciowe
w postaci jednomandatowych okregéw wyborczych?. Owczesny stan prawny przewidywat ordynacje
proporcjonaing do rad w gminach powyzej 20 tys. mieszkacow. Jako skutek tej regulacji ujawnita sie
powazna dysfunkcja w postaci nadmiernego upartyjnienia spraw samorzadowych, nieracjonalnych
konfliktow wewnatrz rad oraz pomigdzy radami i burmistrzami (pm), silnie rywalizacyjny przebieg
kampanii wyborczych uniemozliwiajacy pozniejsza wspotprace miedzy radnymi, polityczna korupcja
i upolitycznienie administracji samorzadowej oraz ryzyko nieracjonalnych decyzji budzetowych
podejmowanych w celu polityczno-marketingowego wyeliminowania opozycji. Wskazane tu
konsekwencije proporcjonalnej ordynaciji okazaty sie na tyle dotkliwe dla badanych w 2006 r. wojtow, ze
az 9. na 10. spoéréd nich bylo przekonanych, Zze jednomandatowe okregi wyborcze bylyby w stanie
rozwigzac wigkszo$¢ z tych problemows.

Kolejny problem dotyczyt dylematu w definiowaniu roli wéjta (bpm) pomiedzy politykiem
a menedzerem. Decyzja 0 wzmocnieniu pozycji gminnego organu wykonawczego przez bezpo$rednie
wybory w praktyce rozstrzygneta dylemat o tym kim ma by¢ wojt (bpm) na rzecz roli polityka. Bowiem
kandydat reprezentujacy okreslone sity polityczne w wyborach jest politykiem. Jednakze, po wygraniu
wyboroéw, przed piastujgcymi urzad woéjta (bpm) stajg gtéwnie wyzwania charakterystyczne dla
menedzera oraz zwigzania z tym olbrzymia odpowiedzialno$¢ za budzet gminy. W konsekwencji
wojt (bpm) wybrany wedtug politycznego porzadku, wchodzi po wyborach w materie z zakresu
zarzadzania duzymi i skomplikowanymi strukturami, do czego przynaleznos¢ do parti czy
pozapartyjnego komitetu wyborczego rzadko predestynuje. O$miu na dziesieciu badanych wéwczas
wojtow wyrazato przekonanie, ze wspdtodpowiedzialnos¢ za finanse gminy powinien ponosié¢ skarbnik.

Nie deklarowano przy tym checi zrzeczenia sie kompetenciji decyzyjnych.

5 CBOS, BS 71/2002 - ok. % badanych optowato za bezposrednim wyborem wojtow (bpm).
6 J. Kowalik, Modelowy ustr6j samorzgdu gminnego na podstawie doswiadczen wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast czwartej

kadencji, (w:) Samorzad terytorialny w Polsce — szanse rozwoju regionalnego i lokalnego w warunkach Unii Europejskiej, Z. Strzelecki
(red.), Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2008 r., s. 101-115.

T W trakcie trwania badar w latach 2004-2006 ujawnit sie w Polsce bardzo silny ruch na rzecz JOW, a problem zmian w ordynagji
wyborczej byt szeroko dyskutowany w gremiach samorzadowych.

8 Dzisiejszy stan wiedzy na ten temat prawdopodobnie nie potwierdzitby tych tendencji, ale wowczas uznawano JOW-y za panaceum na
wigkszo$¢ problemow.
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Trzeci dylemat dotyczyt podziatu kompetencji miedzy wojta i rade. Wzmocnienie organu
wykonawczego przez bezposrednie wybory nie zmienito statusu ani kompetencii generalnych rad gmin.
To spowodowato u wybranych bezposrednio wéjtow przekonanie o nadrzednosci ich monokratycznej
wiadzy nad wiadczymi kompetencjami rad. Ponad pofowa badanych zgtosita w badaniu postulaty zmian
siggajace poza granice posiadanych ustawowo kompetencji lub tez zasadniczo zmniejszajacych
kompetencje rad. Wieksza wartoscig okazaly sie dla wojtow (bpm) sprawnosé i skutecznosé niz
przestrzeganie demokratycznych procedur i kolegialno$¢ podejmowania decyzji. Niemal wszyscy
badani (93%) optowali za koncepcjq oddania radzie wytacznie decyzji strategicznych, za$
pozostawienie wszystkich pozostatych w kompetencji organu wykonawczego.

Czwarty dylemat dotyczyt kontrolnych funkcji rady gminy. Ocenie poddana zostata instytucja
absolutorium dla wéjta. Podczas tej corocznej procedury w wigkszych gminach odbywaly sie polityczne
wojny, zwykle nie majace nic wspdinego z merytoryczng oceng stanu realizacji budzetu przez woéjta
(bpm) i nierzadko koriczace sie nieudzieleniem absolutorium przez rade wbrew opinii komisji rewizyjnej
oraz RIO. Zwykle takZe nie idzie za tym wszczecie procedury referendalnej w celu odwotania wojta.
Badania wskazywaly, ze poglady badanych na wadliwo$¢ tej procedury w istotny sposob zalezaty od
wielkosci gminy. O ile wgminach wiejskich obowiazujgca procedura nie wywolywata wigkszego
sprzeciwu, o tyle polowa wojtow (z wiekszych gmin) wyrazata skionno$¢ poddania sie kazdemu
zewnetrznemu audytowi byle nie musie¢ zmagac sig z niekompetentnymi i politycznie uprzedzonymi
radnymi.

Ostatni, pigty dylemat dotyczyt kwestii rownowagi sit pomiedzy wojtem a rada. Ustalona zostata
w przeprowadzonych badaniach dominujaca opinia badanych na temat instytucji veta wojta wobec
decyzji rady uznanej przez niego za niekorzystng dla interesow mieszkanicow. Badani pozytywnie
odnosili sig do mozliwosci zwiekszenia swojej wiadzy o instytucje veta i nie dostrzegali nic zdroznego
w fakcie swoistego nadzoru przez wojta (bpm) nad kolegialnym organem gminy, cho¢ u niektérych
pojawiata sig refleksja, iz nalezy ten mechanizm wyposazy¢ w mozliwo$¢ odrzucenia veta przez

kwalifikowang wigkszo$¢ w radzie gminy.

Opisane dylematy ukazywaly powazne niedopracowania dotyczyly ksztattu systemu
ujawniajace sie w praktyce sprawowania wtadzy w gminach przez wzmocnione organy wykonawcze, ze

wymagajace powaznych refleksji i wiasciwych decyzji ustawodawcy.
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(10) Przedmiotem rozwazai w kolejnym artykule® bylo podsumowanie kolejnych reform
samorzadowych poczawszy od 1990 r., percepcja jego funkcjonowania w kadencji 2002-2006 oraz wizji
zmian wynikajacych z dotychczasowych do$wiadczen, z perspektywy wojtow (bpm) i przewodniczacych
rad uczestniczacych w badaniach sondazowych. W artykule zweryfikowano dwie tezy:

e Model samorzadu gminnego wprowadzony ustawg z 1990 r. byt swoistym ,grzechem
pierworodnym®, kiéry na kolejne lata zacigzyt nad charakterem probleméw, z jakimi musiat
i musi sie boryka¢ polski samorzad.

® Przyszie problemy polskich gmin zdeterminowato ustawienie dwoch organdw wiadzy nalezacej
do kategorii wtadzy wykonawczej (rady i zarzadu) w opozycji wobec siebie, postawienie ich
wroli przeciwnikéw, mimo, iz materia tej wladzy byta wspdlna — przestrzen, spoteczenstwo,

jego potrzeby i zasoby oddane przez paristwo gminie do dyspozycji.
W tresci artykutu prowadzone sg rozwazania na temat roli i znaczenia partii politycznych w radach gmin
oraz relacjach pomigdzy radami i wéjtem (bpm) w sytuacji znaczacego ostabienia znaczenia organu
kolegialnego (rady). Partie polityczne wyraznie ,przeszkadzaly’, zaréwno przyttaczajacej liczbie
badanych wojtow, jak i przewodniczacych rad uczestniczacych w badaniu. Ponad % badanych wéjtow
wskazywata, ze radni przy podejmowaniu waznych decyzji kierujg sie interesem aktywnych grup
nacisku (czytaj: partii politycznych). Takie samo zdanie o czynnikach wptywajacych na wojtow wyrazat
co szosty przewodniczacy rady. Recepte na rozwigzanie problemu upartyjnienia rad dostrzegali
wojtowie we wprowadzeniu jednomandatowych okregow wyborczych (83%) Iub w mechanizmie
wprowadzania automatycznej wigkszosci w radzie dla wojta (17%). Akceptacja zaréwno jednego, jak
i drugiego rozwigzania wéréd przewodniczacych byta znaczaco nizsza (70% i 13%). Wyrazna roznica
i odwrotne proporcje w ocenach ujawnily sie réwniez w postrzeganiu skutkow reformy pozycji ustrojowe;
wojtow (bpm) — mniejszy entuzjazm przejawiali przewodniczacy. Wyrazne réznice w postawach
i opiniach uwidaczniajg, si¢ rowniez pomiedzy przedstawicielami samorzadéw miejskich i wiejskich.
Wahadio zmian pozycji organéw w gminie uderza za kazdym razem (1990 i 2002) w samorzady
miejskie. Samorzadom wiejskim niespecjalinie przeszkadzat system z lat 1990-2002, ale tez nie
zaszkodzito wzmocnienie pozycji woéjta. Jako wniosek z analizy autorka postulowata pogtebienie

zrdznicowanie prawa samorzadowego dla gmin wiejskich i miejskich.

? J. Kowalik, Samorzad gminny z perspektywy wéjtow i przewodniczacych rad, (w:) Samorzad terytorialny. Ale jaki? A. Lutrzykowski (red.),

Wyd. Adam Marszatek, Toruri 2009, s. 220-236.
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(9) Przedmiotem rozwazan w kolejnym artykule'? jest analiza proceséw demokratycznych w $rodowisku
lokalnym w kontekscie podziatu na partycypacyjng i proceduralng posta¢ demokracji. Decentralizacja
i demokratyzacja pafistwa zapoczatkowana w 1989 r. znalazta najbardziej realny wymiar w reformie
samorzadowej. Mtoda demokracja lokalna przybrata zréznicbwanq posta¢ w spoteczno$ciach lokalnych
(gminach wiejskich) i zbiorowoSciach lokalnych (gminach miejskich), sytuujac si¢ na continuum miedzy,
odpowiednio — modelem partycypacyjnym (wie$) i proceduralnym (miasto). Przyczyny tego zjawiska
korelujg z cechami ordynacji wyborczej zaleznej od wielkosci gminy (wiekszo$ciowej lub
proporcjonalnej). Poziom aktywnosci obywatelskiej nalezy uznaé za wyraznie niezadowalajacy we
wszystkich gminach, jednak szczeg6lnie wyraznie w gminach miejskich. W éwczesnym stanie prawnym
proporcjonalna ordynacja wyborcza obejmowata ok. 60% uprawnionych do glosowania. Przyjeto
hipoteze, Ze dotychczasowy system wyboru lokalnych samorzadowcéw prowadzi do ostabiania
demokraciji lokalnej, czego wskaznikami byt spadek liczby samorzadowcow reprezentujgcych stabsze
ugrupowania polityczne na rzecz nadreprezentowanych silnych partii politycznych, ktorych wptywy
upowszechnity sie réwniez poza duzymi miastami, na miasta $rednie i mate. W antypartyjnym
spofeczenstwie, jaskim staje sie spoteczefistwo polskie, wywotywato to zwiekszong skionnos¢ do
absencji wyborczej, co udowadnialy relatywnie nizsze $rednie frekwencje w wyborach samorzadowych
na tle wyboréw parlamentarnych i prezydenckich, przede wszystkim za$ minimalng, ok. 10-procentowg
skuteczno$¢ referendéw odwotawczych w gminach. Wskazywane przez autorke zagrozenie ptynace
z kumulowania sig tych zjawisk oznaczaty, w ocenie autorki badan, dystans wobec (o ile nie odmowe)
legitymizacji systemu przez coraz liczniejszy odsetek spoteczenstwa. Przewidywata autorka wowczas,
ze w dtuzszej perspektywie, samorzad stanie si¢ dla wielu ludzi li tylko dostarczycielem ustug, a nie
wyrazem decentralizacji i demokratyzacji panstwa. Juz po pierwszej kadencji wojtdw (bpm)
wzmocnionych bezposrednimi wyborami ujawnity sie zardwno dobre strony tego ustroju w gminie
(przyspieszenie procedur decyzyjnych), jak tez mankamenty (ostabienie decyzyjno-kontrolnych funkcji
organu kolegialnego). Przedstawitam wéwczas oczekiwanie, ze sprawnos¢ i skuteczno$¢, jakkolwiek

niezwykle pozadane, powinny by¢ osiggane z respektowaniem standardéw demokratycznych.

(8) W nastepnym artykule!" prowadzone sg rozwazania na temat kondycji réznych form aktywnosci
obywatelskiej podejmowanych w gminach na tle ksztattujacych sie w panstwach europejskich, dwéch
modeli samorzaddw gminnych: modelu matej gminy, gwarantujacego mieszkaficom bezpoéredni udziat
w sprawowaniu wtadzy i podejmowaniu decyzji oraz modelu gminy duzej, zdolnej do realizacji zadan
i potrzeb mieszkancow, jednak zmuszonej do praktykowania demokracji posredniej i wigkszego

19, Kowalik, Dylematy i zagrozenia demokracji lokalnej w kontek$cie umocnienia wladzy wykonawczej w gminie, (w:) Demokracja w
Polsce i w $wiecie, S. Zyborowicz (red) Wydawnictwo Adam Marszatek, Toruf 2009, s. 95-113.

1), Kowalik, Aktywnosé obywateli w samorzadzie gminnym z perspektywy wiadz lokalnych, ,Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska”, Sectio K, Politologia, vol. XVII,1 Lublin 2010, s. 85-107.
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dystansu pomigdzy decydentami a mieszkancami. Na poczatku procesu transformacji zainicjowanego
wnaszym kraju ustawodawca rozstrzygnat, ze podstawowe jednostki samorzadu w Polsce bedg
tworzone wedtug drugiego modelu - tj. zdolnosci do realizacji zadan publicznych. Zaktadano wowczas,
Ze W sposob automatyczny obywatele przez lata pozbawieni realnych mozliwosci wplywania na swoje
otoczenie, wypetnig te konstrukcje swojg aktywnoscig. Wprawdzie teoretycy demokraciji dzielg sie na
zwolennikow modelu partycypacyjnego — np. Robert Dahl - oraz elitystycznego — np. Joseph
Schumpeter, dla ktérego demokracja jest produktem ubocznym konkurencyjnej metody wytaniania
przywodztwa (G. Sartori, 1994, s.194). Nawet, jesli przyjeto by za przesadne elitystyczne podejscie
Schumpetera, a, z drugiej strony, nie godzono sie ze stowami R. Dahla, ze ,demokracja jest albo
partycypacyjna, albo nie ma jej wcale...”, to jednak jaki§ posredni stan zaangazowania lokalnych
wspolnot w sprawy gminne wydaje sie by¢ nieodzowny do odnotowania. Jednak obserwowany od
pierwszych wyborow po 1989r. redni poziom frekwencji w aktach wyborczych i referendach okazat sie
daleki od oczekiwan. Zaangazowanie w sprawy lokalne pomiedzy wyborami czy tez zaangazowanie
w jakakolwiek dziatalno$¢ spoteczng (polityczna) rowniez przybiera coraz wyrazniej marginaing postac.
Polityczng proznie (pojecie wprowadzone przez socjologa Stefana Nowaka) w aktywnosci polityczne;
czlonkéw wspdlnot lokalnych wypelniajg partie polityczne, ktére skupiajac ok. 0,7% dorostej populacii,
majg jednoczesnie olbrzymi wplyw na bieg spraw samorzadowych. Rownoczesnie az 81%
spoleczenistwa w 2009 r. deklarowato brak zaufania do partii politycznych (Eurobarometr 2009).
W artykule poddane sg analizie wyniki wspomnianych powyzej, wczesniej przeprowadzonych badan
(2002, 2004, 2006) nad réznymi formami aktywnosci politycznej i pozapolitycznej cztonkow wspdlnot
lokalnych oraz postawy i oczekiwania wtadz lokalnych (woéjtow, przewodniczacych rad) wobec
partycypacji mieszkancow, jak réwniez rzeczywiste praktyki wiadz lokalnych w zakresie wigczania
mieszkancow w procesy decyzyjne. Wiadze samorzadowe - jak wynika z badan - deklarujg powszechne
oczekiwanie na wigksze zaangazowanie spoteczne w sprawy samorzadowe, jednak do realiow polskich
gmin nie przenikajg idee New Public Menagement czy New Political Culture. W badaniach ujawnita sig
jednakze catkiem inna od powszechnie deklarowanej, wizja oczekiwanego zaangazowania
mieszkaicow dowodzaca realnej niespéjnosci pomiedzy deklaracjami badanych, gloszonych bardziej
w kategoriach poprawnopolitycznych a wskaznikami deklarowanych postaw wynikajacych z tresci
udzielanych odpowiedzi. Okazato sie, ze wladze gminne oczekujg bardziej aktywnego wptywu
mieszkancow na bieg spraw w gminie, ale raczej z dystansu i bez obowigzku brania pod uwage przez
decydentow gtoszonych przez nich opinii. Formy rzeczywistej partycypacii i wspotdecydowania raczej
nie znajdowaty zwolennikow wsréd badanych. Taka wizje pozorowanej partycypacji, nie dajacej

faktycznej mozliwosci ingerenciji w procesy decyzyjne okre$la sie mianem tokenizmu.
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(7) W nastepnym artykule'? autorka przeprowadza systematyczny przeglad ustawowych kompetencii
wojta (bpm) jako organu monokratycznego. Poddaje analizie poszczegdlne role sprawowane przez
wojta oraz przypisujg je do grupy funkcji przywodczych i menedzerskich. W opinii % badanych wojtow,
sprawujacy te funkcje powinien posiada¢ zaréwno cechy przywodey, jak i menedzera, jednak
w praktyce bardzo trudno 6w ideat osiggna¢. Podstawowa przeszkoda lezy w mechanizmie wyborczym,
ktory - ze swej natury oraz ze specyfiki wspdtczesnych kampanii wyborczych - wytania politycznych
liderow (nierzadko partyjnych), ale juz niekoniecznie wizjoneréw rozwoju lokalnego, a juz zupetnie nie
jest w stanie zweryfikowa¢ ich kompetencji menedzerskich ani tez umigjetnoéci dobrego i sprawnego
gospodarzenia zasobami gminy. Tymczasem 2,5 tys. wojtéw zarzadza ponad grupg liczacg ¢wieré
miliona podlegtych im urzednikéw, olbrzymimi budzetami oraz majatkiem wartym miliardy. Jedyna forma
kontroli poprawno$ci tego procesu sa do$¢ powierzchowne cho¢ systematyczne kontrole RIO,
incydentalne kontrole NIK i rzadko prowadzone merytoryczne kontrole rady gminy (komisji rewizyjnej)
w procedurze udzielania absolutorium.

Ewentualne nieprawidiowosci i bledy w zarzadzaniu (poza ewidentnymi przestepstwami) sg trudne do

zweryfikowania i powodujg, w najlepszym wypadku, przyjecie odpowiedzialnosci polityczne;.

(6) Przedmiotem rozwazan w artykule jest analiza systemowa funkcjonowania samorzadu gminnego
w Polsce po dwoch dekadach od jego odrodzenia oraz reformach i korektach dokonywanych w $lad za
zdobywanym w tym obszarze do$wiadczeniem. Proba analizy procesow politycznych w gminie podjeta
zostata z zastosowaniem metodologii badan systemowych. Gléwna materia analizy oscyluje wokot
dwoch poje¢ charakteryzujacych materie samorzadowej rzeczywistosci w gminie: podstaw prawnych
demokratycznych procedur samorzadowych oraz kategorii sprawnosci (skutecznoéci). Zaréwno
problematyka demokraciji, jak tez zagadnienie szeroko rozumianej sprawnosci administracji publicznej
stanowity przedmiot analiz w naukach politycznych, prawnych czy teorii organizacji i zarzadzania.
Zwykle jednak oba aspekty nie sg ze sobg faczone w poszczegdlnych analizach. Politolodzy i prawnicy
skupiajg swojg uwage na kwestiach prawnych podstaw dla funkcjonowania demokracji, albo tez
rzeczywistych przejawach jej funkcjonowania. Pojecie sprawnosci pojawia sie w analizach zarzadzania
publicznego, jednak rzadko kiedy autorzy probuja taczy¢ te pojecia i perspektywy analizy. Rozwazania
prowadzg do postawienia kluczowych pytan o kondycje polskiej demokragii lokalnej oraz podstawowe
dylematy zwigzane z funkcjonowaniem samorzadnosci na poziomie gminy w kontekscie ocen
i oczekiwan jakie kierowane sg pod adresem tej formy zarzadzania dobrem ogétu (sprawnosci).
Podstawowym celem rozwazan jest ukazanie mozliwosci, jakie daje analiza systemowa w sytuacji, gdy

problemy funkcjonowania samorzadu gminnego bada sie w kategoriach polityczno-prawnych

12 J. Kowalik, Woit, burmistrz, prezydent miasta — migdzy politykiem a menedzerem, (w:) Kryzys przywédziwa we wspéiczesnej polityce,
W. Konarski, A. Durska, Sz. Bachrynowski (red.) Wyd. Szkoty Wyzszej Psychologii Spotecznej ,Academica’, Warszawa 2011, s. 341-356.
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(demokracja lokalna) i kategoriach prakseologicznych (skutecznos¢ i sprawno$c). W ramach podejscia
instytucjonalnego, samorzad terytorialny stanowi zdecentralizowang posta¢ administracji panstwowej,
umozliwiajgca zarzadzanie dobrem publicznym w wymiarze lokalnym na uzytek zbiorowosci
zamieszkujacej dang przestrzed. W perspektywie analitycznej nauk o organizacji i zarzadzaniu,
0 samorzadzie mozna mowi¢ jak o swoistej strukturze organizacyjnej stanowiacej ramy dla procesu
decyzyjnego, ktérego skutkiem ma by¢ rozwigzanie probleméw lokainej spoteczno$ci przez dziatania
o charakterze regulacyjnym (Antoszewski, 2008). Zatem, analizujac struktury i procesy samorzadowe
mozemy postuzy¢ si¢ nomenklaturg z zakresu zarzadzania organizacja, zastosowa¢ metode analizy
systemowej modelujacej ztoZone catoéci, jak tez postuzy¢ sie terminologig zaczerpnietg z prakseologii,
gdzie naturalnym zabiegiem jest badanie sprawnosci struktur organizacyjnych i formutowanie ocen
w kategoriach skutecznosci. Uznanie gminy (tworzonej przez przestrzen, mieszkancow i wiadze) za
swoistg organizacje jest dodatkowo uzasadnione tym, Ze samorzad stanowi jeden z kilku moZliwych
sposobow zarzgdzania dobrem publicznym, a jako taki, moze podlega¢ ocenie we wskazanych powyze;
wymiarach prakseologicznych, a co za tym idzie, moze by¢ w tych kategoriach poréwnywany z innymi,
np. scentralizowanymi formami zarzadzania. Skomplikowana i wieloaspektowa materia samorzadu
wymaga zbudowania modelu porzadkujacego, eksponujacego wazne elementy systemu i wazne

procesy konwersji wewnatrz systemowe;.

Wejscia do systemu Wyjscia z systemu

Samorzad gminny

Kreowanie wiadz samorzadowych —p / < \

AT Decyzje wtadz gminnych
Wiadza gminna
Prawo samorzadowe > L—» Sprawno$¢ administrowania
Administracja gminna
i . . . i i i
Finanse samorzadowe _—> Strategie rozwi ania 5 Poziom zaspokojenia potrzeb
probleméw mieszkanicow mieszkancow
Przestrzen - zasoby poszcz. gmin —> —> Procedury demokratyczne
Demokracja wewnatrz Part 2 spol
gminna —> artycypacja spoteczna
Potrzeby i oczekiwania mieszkaficow — — —> Sytuacja ekonomiczna gminy
Zarzadzanie zasobami
v "

»i

< < — .
Sprzezenie zwrotne

Zrédio: opracowanie wiasne.

Rys.1. Schemat analizy systemowej procesow majacych miejsce w samorzadowej gminie w kategoriach procedur
demokratycznych i sprawno$ci
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ZALACZNIK 3

Poprzez wielokrotnie powtarzane cykle czynnosci poznawczych mozemy uzyska¢ efekt w postaci
rozwigzania ujawniajgcych sie probleméw idoprowadzi¢ do udoskonalenia organizacji. Stosowana
metodologia dotyczaca analizy systemowej nakazuje rozpocza¢ od identyfikacji problemu, ktorym jest
zazwyczaj stan rozbieznosci migdzy potrzebami na wejsciu a rezultatami na wyjsciu. Na wejsciu do
systemu ma swoje miejsce presja zadan i oczekiwan ze strony mieszkaricow kierowanych pod adresem
samorzadu gminnego, a dotyczacych zbiorowych potrzeb lokalnych.

Na wejsciu do systemu znajdujg si¢ takze wszelkie zasoby, na ktérych zbudowany jest system
samorzadu gminnego w Polsce: mienie gminne, przekazane wspoélnotom na samym poczatku reformy
samorzadowej, finanse samorzadowe ustalane wedlug skomplikowanych algorytméw, prawo
samorzadowe stanowigce normatywne podioze pod funkcjonowanie zdecentralizowanej administracii
publicznej w Polsce oraz ustanawiajgce normy i procedury kreowania wiadz lokalnych. W procesie
konwersji wewnatrzsystemowej potrzeby mieszkancow i posiadane przez gmine zasoby w ramach
obowigzujacego prawa sg przetwarzane na decyzje zaspokajajace potrzeby mieszkancow, wptywaja na
zaangazowanie mieszkancow w procedury demokratyczne, stan partycypacji spotecznej, sytuacje
ekonomiczng gminy i inne sktadniki jej kondycji, ktére podlegajg ocenie w kategoriach skutecznosci
i sprawnosci. Elementy na wyjsciu stajg sie w kolejnej perspektywie czasowej sktadnikami wejscia
systemu. Zaproponowana przez autorke koncepcja zastosowania analizy systemowej do badania
proceséw zachodzacych w samorzadzie gminnym umozliwia zobrazowanie wszystkich aspektow
skomplikowanej materii zarzadzania lokalnego w kategoriach skutecznosci wigzac ze sobg presje
i oczekiwania spoteczne na wejsciu do systemu z prawnymi uwarunkowaniami struktury
wewnatrzsystemowej oraz efektami osigganymi na wyjsciu, a dotyczacymi zaréwno merytorycznej

skutecznosci rozwigzywania probleméw, jak rowniez formy zastosowanej do osiagniecia celow.

(5) Przedmiotem rozwazarn w kolejnym artykule™ jest problem referendum odwotujacego organy
wykonawcze w gminie. W ostatniej dekadzie wyraznie zwieksza sie liczba referendéw odwotujgcych
wojtdw gmin, burmistrzow i prezydentdw miast. Zwraca uwage bardzo niska skuteczno$¢ referendow
spowodowana zbyt niskg frekwencja. W artykule zweryfikowano hipoteze, wskazujaca, ze referenda
odwotawcze z najsilniejszej instytucji demokracji bezposredniej staly sie czesciej narzedziem
potencjalnych kandydatow do petnienia funkcji wéjta (bpm), ktérzy tym sposobem chcg wyeliminowaé
z gry wyborczej osoby petnigce te funkcje przez wiele kolejnych kadencii. Brak skutecznosci referendow

odwotawczych zdaje sie $wiadczyC o tym, ze spotecznosci lokalne rzadko sg skionne do uczestnictwa

B3 J. Kowalik, Referendum odwotawcze w gminie — instytucja wyborcow czy wybieranych, w: ,Political Preferences’, No. 8/2014, DO
9.6084/m9.figshare.1194835, red. £. Tomczak, Z. Widera, Wyd. US, Katowice 2014, ss.127-144..

Strona 16 z 25



ZALACZNIK 3

w takich dziataniach. W artykule zawarte i omowione w sposéb pogtebiony wyniki ogdlnopolskich
badan sondazowych dotyczace postaw spotecznych wobec referendéow odwotawczych, jak réwniez
analiza pomiaru postaw wobec zjawiska nieuczestniczenia w referendum odwotawczym, aby
doprowadzi¢ do jego niewaznosci.

Przeprowadzano w tek$cie kompleksowg analize uwarunkowan prawnych oraz funkcjonowania

referendum odwotujgcego organy gminy poczawszy od pierwszych lat funkcjonowania odrodzonego.
W pierwszych trzech kadencjach (1990-2002), zasadnicza dysfunkcjg systemu organéw gminy (wiadz)
byto uzyskanie porozumienia co do wyboru wojta (i zarzadu), szczegolnie w podzielonych politycznie
radach. Szybko okazalo sie, Zze dysproporcja posiadanej wiadzy skutkowata wyraznym brakiem
stabilnosci wtadzy wykonawczej. Zjawisko to ilustrowato funkcjonujace w $rodowisku samorzadowcow
powiedzenie: ,rada ma wladze, a wojt odpowiedzialno$¢". Lokalne spotecznosci mogly w kategoriach
wtadczych uczestniczy¢ w tych procesach wytgcznie na etapie wyboru rad i ewentualnie ich odwotania
w referendum (co udawato si¢ nader rzadko), za$ najczesciej lokalna spotecznos¢ stanowita
publiczno$¢ w ,teatrze wiadzy”, gdzie odbywaly sie targi i transfery pomiedzy klubami radnych i
spektakularne wymiany wojtow i zarzadow.
Ustawodawca postanowit rozwigza¢ problem poprzez ustanowienie silnego i monokratycznego organu
wykonawczego i oddanie decyzji o jego wyborze w rece spotecznosci lokalnych. W rece wojtow oddana
zostata olbrzymia wiadza nad wszelkg materig gminng, do tego — jak sie z czasem okazalo — niemal
catkowicie poza kontrolg organu stanowigcego i kontrolnego. Uzyskanie fotela burmistrza czy
prezydenta (rzadziej wojta), stato si¢ ambicjg wielu politykow, ale tez statystyka posiadania tych
stanowisk w skali kraju stata sie przedmiotem silnej rywalizacji ogéIinopolskich partii politycznych.

Praktyka kolejnych kadencji po 2002 r. wskazuje, ze zdecydowanie wieksze szanse uzyskania
wystarczajacego poparcia mieszkancow w wyborach maja inkumbenci, inaczej wielokadencyjni
wojtowie (bpm) niz ich potencjalni konkurenci. Po wyborach 2010 r. statystyki wskazywaty 71%
ponownych wybordw, przy czym ok. 10% wybranych pehito swe funkcje od pierwszej kadencii.

Rownoczesnie od 2002 r. z kadencji na kadencje wzrasta liczba inicjatyw referendalnych
w sprawie odwotania wojta (bpm). Statystyczny przyrost referendéw odwotawczych, w przyttaczajace;
wigkszosci dotyczacych wtadzy wykonawczej w gminie, ma miejsce nie bez zwigzku z dysproporcjg
szans i mozliwosci pomiedzy sprawujgcymi wiadze wojtami i nowymi kandydatami oraz z rosngcym
znaczeniem przypisywanym wtadzy wykonawczej. To, czego nie mozna dokona¢ w wyborach staje sie
niekiedy mozliwe w procedurze odwofania urzedujacego wojta przed uptywem kadencji. Zabiegi te
opierajg sie na przekonaniu, iz tatwiej jest zmobilizowa¢ elektorat przeciwko urzedujgcemu wojtowi, niz
pokonaé¢ go w walce wyborczej. Kiedy za$ zostanie odwotany znacznie fatwiej bedzie uzyskac¢ poparcie

innemu kandydatowi, czesto zwigzanemu z inicjatywa referendalng. Licznym inicjatywom referendalnym
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sprzyja stosunkowa tatwo$¢ wypetnienia koniecznych procedur, a w sposob szczegolny fakt, ze koszty
referendum, niezaleznie od wszystkiego pokrywa gmina. Za mojg teza przemawiajg mato wyraziste
Jpowody wszczynania referendéw zgtaszane przez inicjatorow procedury. Problemem jest niska, ok.
13%. skutecznos¢ referendow odwotawczych, spowodowana zbyt niskg frekwencja, Abstrahujac od
kosztow takiego przedsigwzigcia, ma ono tylez pozytywnych co niekorzystnych skutkow dla
funkcjonowania samorzadu w gminie. Do pozytywow nalezaloby zaliczyé aktywizacje i wzrost
zainteresowania sprawami gminy, wzrost poczucia podmiotowosci mieszkancow. Niekorzystne aspekty
to przede wszystkim ogélne rozprzezenie w toku proceséw samorzadowych, swoista przerwa
w realizacji standardowych zadar spowodowana zaangazowaniem wiadz oraz administracji w walke
polityczna. W artykule przedstawiam rowniez analize wynikéw ogéinopolskiego sondazu opinii na ten
temat (wspoirealizowanego przeze mnie wraz z grupa badaczy skupionych wokét czasopisma
naukowego Political Preferences, wydawanego w Katowicach). Na pytanie o to: Czy referendum
odwotujgce wojta (bpm) przed koricem kadencji to whadciwy instrument umozliwiajacy pozbawienie go
whadzy przez wyborcow? niemal 2/3 badanych (63,6%) odpowiedzialo twierdzaco. W kontekscie
okolicznosci zwigzanych z referendum majacym na celu odwotanie prezydent Warszawy Hanny
Gronkiewicz-Waltz, kiedy to w kampanii jej zwolennicy nawotywali wyborcow, aby instrumentalnie nie
uczestniczyli w glosowaniu referendalnym, co spowoduje niespeinienie kryterium wymaganej frekwencji
— zadatam respondentom pytanie o to, czy Odmowa uczestnictwa w referendum odwotujgcym wiadze
gminy (wéjta, rade) celem jego uniewaznienia jest dopuszczalna formg zachowania obywatelskiego?
Odpowiedzi na to pytanie wprawity w kiopot badanych. Podzielili si¢ bowiem na 3 grupy o niemal
podobnej wielkoci: za instrumentalng absencjg bylo 35,3%, przeciw 29,9% i pozostale 34,8%
niemajacych zdania. Trudno oceni¢ czy bylo to efektem rzeczywistych watpliwosci czy tez stanowito
proste odzwierciedlenie wyraznych politycznych postaw wobec Hanny Gronkiewicz-Waltz jako
odwotywanej pani prezydent.

(4) Kolejny artykut' podejmuje analizg problemu dot. konsekwencji wzmocnienia pozycji ustrojowej
organu wykonawczego dla relacji pomigdzy organami w gminie. Po kilku latach obowigzywania nowego
ustroju dat sig zaobserwowaC gwaltowny spadek znaczenia organu kolegialnego (rady)
w funkcjonowaniu wiadzy samorzadowej, a w konsekwencji rowniez spadek znaczenia poszczegoéinych
radnych w $wiadomo$ci mieszkafcow. Wskaznikiem tych zjawisk sq spadajace z wyboréw na wybory
statystyki kandydatow na radnych. Obserwuje sie rowniez nikle zaangazowanie radnych w animowanie
spotecznej aktywno$ci mieszkaricow, partycypacje w rozwiazywaniu ich problemoéw i - w konsekwenci -

niskg sktonnos¢ mieszkancéw do angazowania poszczegdlnych radnych w rozwigzywanie lokalnych

14 J. Kowalik, Polityczna pozycja rady i radnych w kontekscie aktywnosci i partycypacji mieszkaricow gminy w procesach samorzgdowych,
(w: ) Dialog obywatelski. Formy, mechanizmy, bariery i perspektywy rozwoju, M.W. Sienkiewicz, M. Sidor, Wyd. Fundacji Centrum
Rozwoju Lokalnego, Lublin 2014, s. 67-75.
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probleméw. System relacji i komunikacji: wiadza - mieszkancy zostat skanalizowany poprzez relacje
mieszkancy - wojt (bpm). Zjawisko to moze spowodowaé niekorzystne zjawiska w funkcjonowaniu
lokalnych struktur wladzy, szczegolnie jezeli uzna sie za warto$¢ te cechy samorzadu, ktére éwieré
wieku temu stanowity podwaliny w procesie konstruowania modelu odradzajacego sie samorzadu
terytorianego. Wowczas to kolegialnos¢ decyzji stanowita jedng z wazniejszych wartosci
konstytuujacych cechy przysztego samorzadu. Obecnie wydaje sig, ze kolegialno$¢ podejmowania
decyzji ustapita pola skutecznosci i sprawnosci. W artykule ukazuje dysfunkcje wynikajace
zutrzymywania si¢ takiej sytuacji w diuzszej perspektywie. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢
dramatyczne obnizenie znaczenia radnych jako czlonkéw organu stanowigcego i kontrolnego.
Wskazniki (przejawy) niekorzystnych procesow to:

a. Osfabienie sig relacji radny - wyborcy po wyborach w konsekwencji obowigzywania instytucji
"wolnego mandatu", w efekcie powstaje proznia konsultacyjno-decyzyjna, najczesciej zapetniana przez
polityczne afiliacje radnych. Podejmowane tak glosowania niestety nie zawsze podyktowane sg dobrze
pojetym interesem mieszkancow.

b. Brak sankcji wobec radnego, ktéry w czasie trwania kadencji zaniedbuje kontaktow z wyborcami, nie
wywigzuje si¢ ze zobowigzan, nie interesuje sie ich biezacymi potrzebami i interesami;

¢. Merytoryczna stabo$c radnych i ich mozliwosci wplywania na decyzje dotyczgce gminy na tle sity
i mozliwosci organu wykonawczego posiadajacego dostep do wiedzy i innych narzedzi umozliwiajacych
dominacje;

d. Zjawisko Klientelizmu w relacjach wojt (bpm) - radni obejmujace zaréwno radnych z wiasnej opgji
politycznej, jak réwniez politycznych przeciwnikow;

e. Ulomna i nieskuteczna w swej konstrukcji kontrolna funkcja rady nad wéjtem (bpm) w postaci
absolutorium oraz potencjalnego narzedzia wszczecia procedury referendalnej jako efekt nieuzyskania
absolutorium;

f. Wysoce ryzykowna dla rady i radnych procedura odwotania wéjta, z ktorym wspétpraca jest trudna
w referendum z powodow innych niz nieudzielenie absolutorium, gdyz w razie porazki to rada ulega
rozwigzaniu's;

9. Wzrost znaczenia partii politycznych z centralnej sceny w samorzgdach gmin miejskich zaktocajacy
niekiedy lokalne procesy decyzyjne.

(3) Przedmiotem refleksji w kolejnym artykule'® byta rozwazana w kategoriach prawno-politologicznych
w ostatnich latach kwestia ustawowego limitowania dopuszczalnej liczby kadencji na stanowisku wojta

15 Regulacja ta, przyznajaca wojtowi (bpm) tak wielkg niezalezno$¢ od wiasnej rady nie jest zgodna z art. 3 ust. 2. EKSL, w ktérym nadaje
sig radom prawo ,dysponowania’ wtasnymi organami wykonawczymi.
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(bpm)'7 oraz wplyw planowanych ograniczen na stan demokracji lokainej. W artykule przytaczam
najwazniejsze argumenty przywotywane w dyskusjach publicznych na rzecz wprowadzenia ograniczen,
jak réwniez powody, dla ktorych nie nalezy tych zmian wprowadza¢. Siegnieto réwniez do badan opinii
publicznej w kwestii ograniczenia liczby kadencji wojtow (bpm). Zweryfikowano teze, ze niezaleznie od
tego, w jaki sposob zdefiniujemy pojecie i jak rozumie¢ bedziemy demokracje, zapisane w prawie normy
czynig panstwo demokratycznym dopiero wtedy, gdy stajq sie praktykg funkcjonowania instytucii
i spoteczenstwa, tj. wtedy gdy nastapi trwaly proces instytucjonalizacji (konsolidacii). Istotnym
wskaznikiem konsolidacji demokracji jest powszechna akceptacja spoteczenistwa dla wartosci lezacych
u podstaw demokratycznie ustanowionego systemu politycznego (szczegdlnie wolnosci i rownosci)
i aktywne uczestnictwo w jego instytucjach (spoteczenstwo obywatelskie) oraz warunki dla uczciwej
rywalizacji podmiotoéw na scenie politycznej i alternacji wiadzy (cykliczne i uczciwe wybory w warunkach
rywalizacji). Trudno$¢ polega na tym, ze konsensus réznych sit politycznych wokét wartosci
demokratycznych oraz podstawowe instytucje demokratyczne sg co rusz poddawane proébom trwatosci
poprzez zmiany norm i procedur regulujgcych rozne aspekty procesu wyborczego. Dotyczy to
w najwiekszym stopniu wyboréw samorzadowych jako Ze praktycznie od drugiej kadencji odrodzonych
samorzadow powiekszenie stanu posiadania na poziomie wiadzy lokalnej stalo sie przedmiotem silnej
rywalizacji partii z centrainej sceny politycznej. Jako$¢ demokracji samorzadowej mozna ocenia¢
wedtug réznych kryteriow. Na uzytek rozwazan w tym artykule podjeto sie oszacowania nastepujacych
wskaznikow:

- rbwnowagi wtadzy i kontroli egzekutywy przez organ kolegialny,

- poziomu rywalizacyjnosci w walce o mandaty radnych i wladze wykonawczg (zmienno$¢ u steru
wtadzy / dominacja opcji politycznej czy osoby),

- stanu kontrolnej funkciji lokalnych mediéw i ich niezaleznosci od wiadzy,

- niezalezno$ci administracji samorzadowej od politycznych naciskéw,

- przejawow patologii wtadzy - nepotyzmu, klientelizmu, korupciji politycznej.

Wzmocnienie pozyciji ustrojowej wojta (bpm) zachwialo rownowage organéw gminnych na niekorzy$é
organu kolegialnego i ostabito kontrolne funkcje organu kolegialnego. Dane statystyczne przytoczone
w artykule i poddane pogtebionej analizie ukazujg dodatkowo powazne zachwianie wskaznika alternacii
wladzy wykonawczej w gminach. Nie sposob jednoznacznie rozstrzygna¢ czy utrzymywanie sie
u wiadzy wojtow (bpm)przez kolejne kadencje, nierzadko przez ponad dwie dekady jest kwintesencjg
demokracji czy tez jej ,karykaturg™?

16 J. Kowalik, Demokracja lokalna, a idea ograniczenia liczby kadencji wojtéw (burmistrzéw, prezydentow miast), ,Political Preferences” No
10/2015,Wyd. US, s. 159-176.

17 Regulacja zostata ona wprowadzona ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdw publicznych, (Dz.U.2018.130)
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Demokracja jest rezultatem obiektywnej dystrybucji zasobéw politycznych miedzy réznymi podmiotami,
z ktorych Zaden nie jest w stanie osiggnaé Apolitycznej dominacji, co w przypadku wielokadencyjnych
wojtow (bpm) (tzw. inkumbentow) nie jest mozliwe do zabezpieczenia (argumenty zawarte w artykule).
Powoduije to takze szkodliwg schematyzacje proceséw decyzyjnych w gminie, ograniczenie dyskursu
publicznego, a w konsekwencji obnizenie partycypaciji spotecznej w sprawach lokalnych.

Godne podjecia wnikliwej analizy sg réwniez argumenty przeciwko ograniczeniu dopuszczalne;
liczby kadenciji wojtow. Zasadniczo mozna je sprowadzi¢ do stwierdzenia, Ze lokalne spolecznosci majg
w swojej dyspozycji wszystkie potrzebne narzedzia konieczne do kreowania lokalnych wiadz, jak
rowniez korekty dokonanych wyboréw w sytuacji zebrania odpowiedniej wiekszosci. Je$li z nich nie
korzystaja, moze by to przejawem akceptacji dla pozostania u wiadzy tych samych ludzi przez kolejne
kadencje. Samorzadno$¢ polega na tym, ze spoteczenstwo samo rozwigzuje swoje problemy. Wszelkie
zakazy ograniczajg samorzadno$¢ i demokracje. W badaniach wspétrealizowanych przez autorke wraz
z grupg badaczy skupionych wokét , Political Prefereces” blisko potowa badanych (47,8%) wywodzacych
sie z roznych elektoratow partii politycznych opowiedziata sie za limitowaniem kadenciji, co piaty badany
byt przeciwnikiem ograniczen (20,8%), za$ 1/3 badanych nie potrafita zaja¢ jednoznacznego stanowiska
w tej sprawie.

(2)W kolejnym artykule podjeto analize zjawiska wielokadencyjnosci wojtow (bpm) w kontekécie stanu
spofeczenstwa obywatelskiego w spotecznosciach lokalnych. Uznajac po czesci racje obu stron sporu
o ograniczenie liczby kadencji wojtéw stawiam teze, ze problem jest Zle zdiagnozowany, bowiem
niedostatki alternaciji wtadzy lokalnej oraz towarzyszace im niekiedy patologiczne zjawiska petryfikacii
lokalnych struktur wtadzy nie sg efektem zlych regulacji prawa samorzadowego, ani braku przyzwoitosci
petnigcych te funkcje wojtow (bpm). Jest to konsekwencijg stabosci spoleczenstwa obywatelskiego we
wszystkich mozliwych wymiarach tego pojecia. W kolejnych krokach, korzystajgc z wybranych
wskaznikow kondycji spoteczenstwa obywatelskiego (z listy wskaznikow stworzonej przez socjologa
Piotra Glinskiego®), bazujac na istniejacych badaniach (desk research), udowodniono zasadno$é oraz
pradziwos¢ tej tezy, a zarazem bezcelowo$¢ zmian prawa demontujacych demokracje lokalng. Poddane
analizie wskazniki to: akceptacja demokratycznych regut gry i szacunek dla regut prawa, indywidualna
i zbiorowa aktywno$¢ spoteczng, stata debata publiczna w celu definiowania wartosci i interesow
spotecznych poczucie sprawstwa obywatelskiego oraz okre$lonego poziomu $wiadomosci
obywatelskiej. W kazdym z tych aspektow, co ukazane jest w artykule, badania prowadzone w ostatniej
dekadzie wykazywaly znaczace deficyty, zadajac przy tym ktam utartym przekonaniom o sile

spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce. Autorka wyraza przekonanie, ze propozycje zmian prawnych

18 Glinski P., Idealna wizja polskiego sektora obywatelskiego. Jak mogloby by¢ i dlaczego tak nie jest?, Trzeci Sektor, nr 26/2012.
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prowadzace do limitowania dopuszczalnej liczby kadencji organu wykonawczego w gminie rozmijajg sie
z istotg problemu i w efekcie nie sg w stanie go rozwigza¢. Wszystkie narzedzia prowadzace do
niwelowania przypadkéw patologicznej wielokadencyjnosci (bo nie kazda ma taki charakter) maja
w swoich rekach cztonkowie lokalnych spotecznosci, tylko nie chca, badz nie potrafig ich skutecznie
wykorzystag.

(1) Publikacje - przediozone jako osiagnigcie naukowe - zamyka artykut'® poddajacy refleksii
proces tworzenia sig lokalnej sfery publicznej i jej przeksztalcen w kontekscie procesow
zapoczatkowanych reformg samorzadowg 1990 r. Sfera publiczna stanowita przedmiot teoretycznych
rozwazan wielu filozofow, socjologéw i politologéw poczawszy od J. Habermasa, przez M. Walzera,
M. Castellsa, E. Wnuka-Lipinskiego i wielu innych. Wigkszo$¢ analitykow sprowadza sfere publiczng do
przestrzeni, w ktorej moga si¢ ujawnia¢ atrybuty obywatelskosci, w ktorej moze realizowaé sie
autentycznie demokratyczne uczestnictwo obywateli w ksztattowaniu wspolnych norm konsensu
i porozumienia oraz w formowaniu opinii publicznej pozwalajace jednostkom na komunikowanie swoich
roszczen w taki sposob, by wplywaly na decyzje podejmowane w imieniu zbiorowosci, do ktérej owe
jednostki przynaleza, Tak rozumiana sfera publiczna w lokalnym wymiarze gminnych spotecznosci
wyraza si¢ miedzy innymi poprzez takie wskazniki, jak: rozumienie samorzadnosci i $wiadomosé jej
istoty przez mieszkancow oraz wtasciwe definiowanie swojego miejsca w samorzadowej spotecznosci.
Egzemplifikacjg tych stanéw $wiadomosci jest zainteresowanie mieszkaricow biegiem spraw lokalnych,
aktywno$¢ oraz sktonnos¢ mieszkaricow do partycypacji, przynajmniej w postaci komunikowania swoich
opinii o sprawach publicznych w sposob uznany przez tradycje a jednoczesnie skuteczny.
Instytucjonalnym przejawem dobrze zaplanowanej sfery publicznej s trwale mechanizmy informowania
mieszkanicow o dziafaniach wiadzy, istnienie mechanizméw konsultacji waznych decyzji wiadz
samorzgdowych istotnych z punktu widzenia mieszkaficow, mechanizmy spotecznej kontroli wiadzy,
istnienie wolnych i niezaleznych mediéw lokalnych stojacych na strazy interesow i dobra publicznego,
wreszcie przestrzen do swobodnego funkcjonowania aktywnych organizacji trzeciego sektora. Kazdy ze
wskazanych aspektow lokalnej sfery publicznej jest poddany ocenie z wykorzystaniem wynikow badan
wiasnych, a takze dostepnych w literaturze przedmiotu (desk research). W konkluzji autorka dochodzi
do wniosku, ze wspéiczesna lokalna sfera publiczna w polskich gminach zalezy w swoim ksztacie od
wielu czynnikow o charakterze politycznym, spolecznym i cywilizacyjnym oraz ze ulega ona
nieustajacym zmianom i przeksztalceniom. Jej kondycja jest w wigkszosci wskaznikow odlegta od
habermasowskiego ideatu. Wydaje sie by¢ zdominowana przez narracje lokalnych notabli z partii
politycznych sprawujacych wtadze w gminach (regionach) lub w panstwie, wizje silnych wéjtow (opm)

19 J. Kowalik, Sfera publiczna w spotecznosciach lokalnych — partyjna, obywatelska, a moze sieciowa? Zeszyty Prasoznawcze Krakow

2018, T.61, nr 1 (233), s. 96-115.
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i podlegajaca im gminng administracjg. Przez ten obraz z trudem przebija sie glos zasadniczego trzonu
spoleczenstwa obywatelskiego w postaci organizacji pozarzadowych, aktywnych obywateli. Swojej roli
nie peinig rowniez lokalne media, ktére w swojej narracji spotecznej rzeczywistosci nie wykraczajg poza
granice nakreslone przez sity na lokalnej scenie najbardziej wptywowe. W tym pesymistycznym obrazie
sfery publicznej pewng nadzieje budzi mozliwos¢ stosunkowo fatwego wykorzystania mediow
spofecznosciowych do zmobilizowania spoteczenstwa w sytuacjach zagrazajacych waznym interesom
spofecznym.

WNIOSKI Z BADAN | PERSPEKTYWY PRZYSZLYCH ANALIZ

Szczegolowe wnioski z prowadzonych badan starano sie pokrotce zaprezentowaC omawiajac
poszczegolne skiadowe przediozonego osiagniecia. W przedstawionych powyzej tekstach, jak réwniez
wielu innych prowadzono wieloaspektowa analize najbardziej wartosciowego zjawiska polskiej
transformacji ustrojowej, jakim okazata sie reforma samorzadowa. Towarzyszac samorzadowym
procesom od poczatku, obserwujac i badajac zachodzace zmiany, starano sig zwracaé¢ uwage nie tylko
ha pozytywne wartosci polskiej samorzadnosci, ale, przede wszystkim, monitorowa¢ potencjalne
zagrozenia dla jej dalszego rozwoju. Poszczegoine artykuly, opieraly sie na analizie wynikéw badan
empirycznych i zdawaly sie niekiedy by¢ glosem w dyskusjach toczacych sie wsrod politycznych
decydentow oraz ekspertéw zajmujacych sie problematykg samorzadnosci. Opowiadajac  sie za
kazdym razem po stronie dobra wspolnego instytucji samorzadu terytorialnego i jak najbardzie]
korzystnych warunkéw rozwoju dla lokalnych spotecznosci, autorka nie angazowata sie w polityczne
spory, cho¢ w tekstach z rowna powaga prezentowane i analizowane byly argumenty wszystkich stron
sporu. Majac $wiadomos¢ tego, ze w polskich gminach, powiatach i wojewddztwach samorzadowych
dokonywane sg przeobrazenia dostrzegalne golym okiem i odczuwane przez mieszkancow, jednak
nalezy dostrzec, ze majg rowniez miejsce zjawiska ocierajace sie o patologie. Opisujac to wszystko
woparciu o naukowe analizy, wyrazafa autorka nadzieje, iz mozna tg droga skierowac uwage
decydentow politycznych na wazne kwestie, wspomagajac tym samym przyjmowanie wiasciwych
rozwigzan. Formutujgc bardziej ogélne wnioski z przediozonych tekstéw nalezy wskazac przede
wskazag, ze:
* Reforma samorzadowa zapoczatkowana w 1990 r. byla najwazniejszq  sposrod
transformacyjnych decyzji dwczesnych wiadz, poniewaz "przettumaczyta" na jezyk 2,5 tysiaca
spotecznosci (gminy wiejskie) i zbiorowosci (gminy miejskie) lokalnych istote dokonujacych sie

Strona 23z 25 \

zmian ustrojowych.



ZALACZNIK 3

e Proces budowania $wiadomosci samorzadowej Polakéw przebiegat powoli, zdecydowanie
przyspieszyt po 2002 r. kiedy zmienita sig pozycja ustrojowa wojta (bpm).

o Skutki wzmocnienia pozycji wtadzy wykonawczej przez bezposrednie wybory spersonalizowaty

- wladze i odpowiedzialno$¢ za sprawy gminy, przyspieszyty procesy decyzyjne i daty poczucie
podmiotowosci mieszkancom.

e Monokratyczna wtadza wéjta spowodowata powazne zaktdcenie réwnowagi pomiedzy organem
wykonawczym a radg jako organem stanowigcym i kontrolnym, na niekorzy$¢ rady. Obnizyta
nie tylko autorytet rady, ale réwniez radnych. Problemem stato sie zjawisko wielokadencyjnosci
wojtow (bpm) obejmujace z kadencji na kadencje ok. 2/3 wybieranych wojtow.

e Trudno$ci z zabezpieczeniem wiasciwego poziomu alternacji wiadzy wykonawczej w gminie
nabraty charakteru systemowego i doprowadzity do ustawowego ograniczenia sprawowania
wtadzy przez woéjta (bpm) do dwéch 5-letnich kadencii.

o Limitowanie kadenciji nie rozwigzuje najwazniejszego problemu gminnej samorzadnosci - niskiej
aktywnosci spofecznosci lokalnych w sprawach najblizszego otoczenia, wspotistniejacej z
rownoczesng niechecig wtadz samorzadowych do wspoldecydowania mieszkaricow
o sprawach lokalnych i aktywnego uczestnictwa w tych procesach organizacji pozarzadowych.

e Z prowadzonych analiz wynika, iz limitowanie kadencji moze jeszcze mocniej zdezaktywowaé
mieszkancow, ktorzy i bez tych ograniczen nie potrafili w wielu przypadkach wykorzysta¢
istniejgcych narzedzi demokratycznego kreowania swoich wiladz, a w sytuacji niespetniania
przez wybranych oczekiwar, skorygowania btedu poprzez referendum.

o Niska partycypacja mieszkaricow w procesach decyzyjnych prowadzi do tego, ze rosnie
zaangazowanie partii politycznych w samorzadach (juz nie tylko miejskich). Partie polityczne ze
swej istoty sg polityczng reprezentacjq spoteczenstwa i w duzych zbiorowo$ciach miejskich
stanowig sprawdzony czynnik kontroli nad sprawujacymi wiadze w sytuacii, gdy spoteczeristwo
nie chece lub nie moze wiasciwie tej funkcji sprawowaé. Jednak partyjny mechanizm walki
o wladzg staje sig niekiedy problematyczny, kiedy rzecz przenosi sie na poziom rozstrzygania
o lokalnych problemach, ktére w odczuciu spotecznym nie majg ideologicznych barw, za$
w praktyce dziatania partii na gminnym poziomie, oczywisty interes mieszkaricow w partyjnym
ogladzie moze przedstawia¢ sig¢ zgota inaczej, jesli glosowanie ma pograzy¢ politycznego
przeciwnika.

e Demokracja lokalna w Polsce to - mimo uptywu ¢wieréwiecza - wcigz bardzo kruchy konstrukt
wymagajacy ochrony, a przede wszystkim konsolidacji. Efektu konsolidacji nie osiaga sie stale

zmieniajac procedury dla poszerzenia rozmiaréw swojej wtadzy.
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e Demokracja i procedury demokratyczne nie sg - przynajmniej na razie - priorytetem Polakow.
Sprawno$c¢ i skuteczno$é to kryteria oceny majace w polskiej mentalnosci i postawach znacznie
wigksza wage niz demokratyczne procedury. Z tego wzgledu kazdy, kto rozumie znaczenie tych
kwestii dla przyszlosci kraju, winien wszelkimi sposobami walczyé o poprawe ich kondycji oraz
znaczenia w $wiadomosci Polakow. Badacze i analitycy nie powinni réwniez przestawaé
przygladaC si¢ procesom samorzadowym na réznych poziomach wskazujac na szanse
i zagrozenia wynikajace z decyzji podejmowanych przez ustawodawce.

SPOSOB WYKORZYSTANIA WYNIKOW BADAN

Wyniki badait w wchodzacych w skiad osiggniecia naukowego prezentowano w trakcie wielu spotkan
i konferencji i seminariow naukowych. Autorka wspdtorganizowata samodzielnie kilka projektow
miedzynarodowych majacych na celu dzielenie sig polskimi doswiadczeniami samorzadowymi z innymi
krajami Europy Wschodniej, ktére wciaz jeszcze nie doczekaly sie na skuteczng zmiane ustroju
(np. Biatorus, Motdowa i in.). Czesto stuzyla ekspercka wiedza samorzadom, organizacjom
pozarzadowym, mediom lokalnym i centralnym oraz studentom nauk spotecznych w trakcie
prowadzonych zaje€.

| 5. Oméwienie pozostalych osiggnieé naukowo - badawczych (artystycznych). ]

Obok tematyki wskazanej w poprzednim punkcie, prowadzono badania i analizy funkcjonowania
pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego (powiatu i wojewodztwa).

Drugi kierunek  zainteresowar badawczych autorki stanowi metodologia badan politologicznych (wraz
zniezyjacym juz prof. Wiadystawem Szostakiem napisatam podrecznik do metodologii badan
politologicznych "Metodologiczne problemy nauk o polityce", Kielce 2007). Jednak szczegdlnie
interesuje autorke problem badar sondazowych oraz ich wplyw na zachowania wyborcze
spoteczenistwa. Aktualnie autorka jest w trakcie pisania ksigzki na ten temat w oparciu o badania
przeprowadzone w ramach projektu Badania opinii publicznej a procesy demokratyczne. Inne autorskie
zainteresowania badawcze wigzg si¢ z udziatem w licznych projektach badawczo-wdrozeniowych

W réznych obszarach Zycia spotecznego, co uwidacznia Wykaz publikacii zataczony do Autoreferatu.
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