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Autorka omawia zagadnienie normatywnych podstaw i rzeczywistego funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce w ocenie przedstawicieli regionalnych elit. Punktem odniesieniaich postrzeganiaioceny
uczynita reguty fadu demokratycznego. Autorka stwierdza, ze dziatania instytucji samorzadu terytorialnego
nie w petni odpowiadajg intencjom inicjatoréw reformy samorzadowej, a co wiecej, elity regionalne nie majg
potencjatu innowacyjnego, niezbednego dla poprawy jakosci tej instytucji.
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Nalewajko Ewa. Regional self-government in Poland — institution and elites.

The matter of normative foundations and operation of regional self- government in Poland, as seen by
the regional elites is devoted. The general rules of democratic order was adopted as the reference frame for
the perceptions and opinions of elites. The conclusions make it possible to say that the institutionalization of
the regional self-government do not fully reflect the intentions of the initiators of the local government reform
and that, moreover, the elites themselves lack the innovative potential necessary to improve the quality of this
institution.
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1. Samorzad terytorialny Polsce — zalozenia ustrojowe i podstawowe rozwigzania prawne

Wsrod demokratycznych zatozen ustrojowych, przyjetych w Polsce po roku 1989 i zapisanych
w systemie prawa, znalazly si¢ zalozenia méwiace o decentralizacji wladzy w panstwie, jego
pomocniczym charakterze oraz o samorzadno$ci obywateli. To model panstwa odbiegajacy
catkowicie od realizowanej wczesniej wizji panstwa scentralizowanego, wszechobecnego i
wszechwtadnego, gdzie resortowy sposob zorganizowania zastgpowat samorzadowy. Postanowiono,
ze celem panstwa nie moze by¢ dluzej ograniczanie i wyrgczanie obywateli w ich rozmaitych
aktywnos$ciach publicznych. Ma nim by¢ natomiast tworzenie swobodnej przestrzeni i warunkow,
sprzyjajacych tej aktywnosci. W $wietle przyjetego modelu, ograniczone w swoich funkcjach
panstwo ma interweniowac tylko wtedy, gdy demokratyczne wspdlnoty, w tym takze zorganizowane
terytorialnie wspolnoty mieszkancow, nie radza sobie ze swoimi zadaniami i potrzebuja wsparcia.
Przyjeta koncepcja decentralizacji zadan panstwa miata oparcie w powszechnym przekonaniu o
szczegblnych, spotecznych i politycznych korzysciach zwiazanych z tadem, opartym na zasadzie
samorzadnosci. Uznano, ze samorzad, traktowany jako sposob sprawowania wtadzy, ,,moze dziatac
jedynie w panstwie zdecentralizowanym a wigc gdy wspdlnoty lokalne zostana wyposazone w prawo

"W Polsce, odpowiednikiem regiondéw jako najwigkszych jednostek terytorialnego podziatu kraju sa wojewodztwa.

100



do podejmowania decyzji we wlasnym interesie i na wtasna odpowiedzialno$¢, a uprawnienia wiadz
panstwowych zostana ograniczone jedynie do nadzoru legalnosci i ochrony praw obywatelskich
mieszkancow” [1, s. 60].

Poczatkowo, samorzad terytorialny przywrocono tylko na podstawowym szczeblu terytorialnego
podziatu kraju —w gminach, bedacych najmniejszymi liczebnie wspolnotami. Pierwsze, powszechne
wybory do rad gminnych odbyly si¢ w roku 1990. Jednak pdzniej reforma samorzadowa zostata
zatrzymana z powodow politycznych az do roku 1997. Wtedy wtasnie, obejmujaca rzady nowa
koalicja centro-prawicowa’ ponownie podjgta prace koncepcyjne i legislacyjne w tym zakresie, a ich
zwienczeniem byto rozbudowanie istniejacego juz samorzadu terytorialnego o dwa, nowe elementy
strukturalne — powiaty i wojewodztwa, ktorym powierzono zadania dopetniajace i pomocnicze w
stosunku do samorzadu gminy. Pierwsze wybory do wladz samorzadowych wszystkich szczebli
przeprowadzone zostaly w roku 1998.

Wsrod struktur samorzadowych, polozenie i znaczenie regionow byto szczegolne. Miaty one
w ,,dos¢ ograniczonym stopniu kierowac¢ swe ustugi ku mieszkancom wojewddztwa, o specyfice
wladz regionalnych decydowaé¢ miato natomiast ich podstawowe zadanie — dziatanie na rzecz
szeroko rozumianego rozwoju cywilizacyjnego” [2, s. 4]. Samorzad ten jest regionalna wspolnota
samorzadowa, ktorej organem przedstawicielskim jest sejmik wojewddzki, bedacy kolegialnym
organem o charakterze stanowiacym i kontrolnym. Sejmiki dziataja podczas sesji, w trakcie ktorych
prowadzone sa obrady radnych, wytonionych w demokratycznych wyborach. Po wyborach sejmik
sam si¢ konstytuuje, wytaniajac swoje wewngtrzne wiadze w postaci przewodniczacego, zarzadu oraz
komisji problemowych o charakterze statym i doraznym. Radny sejmiku powinien w sprawowaniu
swojej funkcji kierowac¢ si¢ ,,nie tylko interesami wojewodzkiej wspolnoty samorzadowej, ale
takze interesami panstwa, co nie jest zapisem analogicznym do przepiséw okreslajacych prace
radnych gmin i powiatow. (...). W tym sensie status radnego regionu pozostaje na pewnym ,,styku”
ptaszczyzny polityki panstwowej i samorzadu” [2, s. 4]. Oznacza to, ze odmiennie niz w przypadku
samorzadu gminnego czy powiatowego, u podstaw aktywnosci samorzadu regionalnego nie leza
wylacznie interesy spotecznosci lokalnej, ale rowniez interesy panstwa, ujmowane w perspektywie
rozwojowej 1 modernizacyjnej. To zatozenie wyjsciowe dobrze ttumaczy zabiegi tworcow reformy
samorzadowej o powotanie do zycia duzych, silnych wojewodztw, mogacych by¢ rownorzednymi
partnerami nie tylko dla panstwa ale tez dla regionow panstw europejskich.

Do wiodacych kompetencji samorzadowych regionéw zaliczono uchwalanie strategii rozwoju
wojewodztw oraz ich wieloletnich programéw rozwojowych. Wojewddztwa prowadza swoje
zroéznicowane, dostosowane do potrzeb lokalnych polityki rozwojowe w ramach krajowej,
przestrzennie i migdzyregionalnie zréznicowanej polityki panstwa. Z kolei ta polityka powinna
zawsze uwzgledniac¢ regionalne odmiennosci, a w zwigzku z tym nie moze by¢ podporzadkowana
zwyktemu, réwnosciowemu kryterium sprawiedliwosci. Co wigcej, poniewaz wojewodztwo jest
terenem dziatania wielu, zroznicowanych podmiotow, takich jak gminy, powiaty, przedsigbiorstwa
czy organizacje spoteczne, konieczne jest uzgadnianie ich preferencji, co musi wptywacé na kierunki
i charakter polityki, prowadzonej w skali catego regionu. W opinii Jerzego Regulskiego, jednego
z tworcow wspotczesnego, polskiego modelu samorzadu terytorialnego, to wtasnie koordynacja,
pojmowana jako harmonizacja niezaleznych dziatan wielu podmiotow w regionie oraz jako
likwidowanie sprzecznos$ci pomigdzy nimi droga prowadzenia dialogu i negocjacji, ma stanowi¢
istote polityki rozwoju panstwa [1, s. 9].

Zaroéwno reforma samorzadowa, jak i wszystkie inne reformy panstwa wprowadzane w
warunkach demokratycznej transformacji ustrojowej, miaty charakter odgorny, a to oznacza, ze
dokonywane w ich toku zmiany instytucjonalne byly wprowadzane decyzjami elit politycznych. Do
elity zaliczamy tu, w zgodzie z powszechnie przyjmowana w literaturze przedmiotu definicja, osoby
zajmujace w instytucjach wladzy szczegolne pozycje, a przez to wplywajace w sposob znaczacy

2 Chodzi o koalicjg¢ Akcji Wyborczej Solidarno$¢ i Unii WolnoS$ci, partii wywodzacych si¢ z ruchu spotecznego
,.Solidarno$¢”.
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i systematyczny na decyzje polityczne’. W omawianym przypadku reform samorzadowych, elity
wladzy szczebla centralnego przesadzity swoja wola o powotaniu do zycia nowej instytucji, a to z
kolei, dato poczatek formowaniu si¢ nowego aktora spolecznego — subelit regionalnych, majacych
w zatozeniu posredniczy¢ pomigdzy wiladza centralna a mieszkancami kraju, zorganizowanymi
we wspolnoty terytorialne. Rzeczywista instytucjonalizacja, a wigc praktyczne, zywiotowe
formowanie nowej instytucji i jej elit, byly to procesy silnie ze soba wzajemnie sprzg¢zone. I jak
zwykle w takich przypadkach, odbiegajace od zatozen i przewidywan tworcow reformy. W ich toku,
nowe elity regionalne stawaty sig z jednej strony, reprezentantami intereso6w swoich spolecznosci w
strukturach panstwa, a z drugiej, jak pisano — polityki panstwa wobec wyborcow ze swoich okrggow.
Co wigcej — stawatly sig reprezentantami intereséw instytucji samorzadowych wobec administracji
publicznej, a takze wlasnych interesow politycznych w organizacjach i strukturach samorzadowych.
Wykorzystujac powierzone sobie zasoby elity te, z wickszym lub mniejszym powodzeniem, staraty
si¢ chroni¢ wiasna autonomig i swobode¢ decyzyjna w systemie.

Sam tryb wprowadzania samorzadu terytorialnego odpowiadat ogoélnej strategii zmieniania,
przyjetej w Polsce na poczatku transformacji. Nie czekano z wprowadzaniem nowych instytucji
do czasu, az powstana sprzyjajace im warunki w gospodarce czy spoteczenstwie, ale przeciwnie —
tworzono najpierw nowe instytucje, ktore nastgpnie miaty wdraza¢ nowe, demokratyczne praktyki
postepowania, socjalizowaé swoich cztonkow, edukowac spoteczenstwo w zakresie obywatelskich
aktywno$ci a zarazem zdobywac w ich oczach prawomocnos¢ i powazanie. Ta strategia niosta jednak
ze soba powazne ryzyko odstepstw od zatozen modelowych, bedacych podstawa wprowadzanych
rozwiazan. Ogromny wpltyw miaty na to dynamiczne procesy, zachodzace w ekonomicznym,
spolecznym i politycznym otoczeniu zmian. A trzeba wiedzie¢, ze sam proces wprowadzania
samorzadu terytorialnego byl w Polsce niezwykle upolityczniony. Politycy spierali si¢ o to, czy
reforma nie zagrozi integralnosci i suwerennosci panstwa. Byli wsrod nich, w najwigkszym
uproszczeniu, zwolennicy wiadzy bardziej skoncentrowanej, scentralizowanej lub przeciwnie —
rozproszonej; panstwa opiekunczego lub pomocniczego; demokracji etatystycznej lub liberalne;.

Opierajac si¢ na stanowisku ekspertow, ktorzy kierowali si¢ z kolei kryteriami gospodarczego i
kulturowego potencjatu regionow, projekt rzadu, wprowadzajacego reforme¢ w zycie w roku 1997,
przewidywatl utworzenie 12 wojewodztw. Jeden z tych ekspertow, wczesniej petnomocnik rzadu do
spraw reformy administracji, tak objasnial 6wczesne intencje reformatorskiej ekipy: ,,MyS$my si¢
kierowali zasada, zeby powiat byt w miar¢ samowystarczalny (...), a wojewodztwo — zeby miato
kapitat (czyli przemyst, banki), informacje (czyli niezalezne media) i innowacj¢ (czyli osrodek
naukowy, dostarczajacy kadry inteligencji). Z modeli symulacyjnych wychodzito nam, ze optymalna
liczba wojewodztw jest 127, Projekt ten zyskiwat tez wsparcie dzigki argumentowi tatwiejszego
rozwiazywania konfliktow w wigkszych jednostkach terytorialnych. Jednak w debacie pojawiaty
si¢ tez propozycje konkurencyjne, postulujace wprowadzenie zupetnie innej liczby wojewodztw—
49, 31, 25 1 17. Zgody co do optymalnej ich ilosci nie byto nawet w samej koalicji rzadzace;j.
W wyniku sporéw i dokonujacego si¢ w ich toku ,,rozmigkczania” stanowiska rzadowego, ostatecznie
przedtozono w Sejmie wariant ,,12 plus”, co pozostawito pewna swobodna przestrzen na dopisanie
do listy 12 wojewodztw kilku kolejnych, popieranych przez silnych, politycznych sojusznikéw.
Przyjecie wariantu 12 wojewddztw bylo mocno kontestowane przez partyjnych politykow, gdyz
w tamtym czasie oznaczatoby zachwianie rownowagi, ustalonej w relacji migdzy najwazniejszymi
ugrupowaniami politycznymi w kraju. Przy tym wariancie, partie strony rzadzacej ustabilizowalyby
swoje polityczne wptywy az w o$miu, a opozycyjna partia lewicy (SLD) — tylko w czterech
wojewodztwach. To spowodowato, ze za sprawa szczegélnej aktywnosci dwcezesnego prezydenta,
wywodzacego si¢ ze srodowiska lewicowego, pulg 12 wojewodztw zapisana w wariancie ,,12 plus”
poszerzono o trzy kolejne — wprawdzie mniejsze i stabsze w zakresie potencjalu rozwojowego, ale

3 Definicjg sformutowali: Higley J., Gunther R. (eds.). W: Elites and Democratic Consolidation in Latin America and Southern Europe.
Cambridge 1992. Stosowana byta ona w wielu badaniach elit i procesow transformacji w postkomunistycznej Europie, w tym takze w
badaniach i analizach, zaprezentowanych w opracowaniu ,,Powiatowa elita polityczna” [3].

* Wypowiedz Michata Kuleszy, pelnomocnika rzadu ds. reformy administracji publicznej w latach 1992-1994 [4].
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skupiajace mieszkancow bardziej przychylnych partii lewicowej. Tym samym uktad sit migdzy
partiami w regionach ulegl na samym poczatku reformy politycznej korekcie. To upolitycznienie
uzna¢ mozna za swoista ,,skaze genetyczng”, ciazaca na dalszym rozwoju samorzadu regionalnego.
Centralne wladze partyjne zainteresowane sa wyborami samorzadowymi w regionach i listami
kandydatow, a ci ostatni startuja najcze¢sciej z list partii ogdlnopolskich zamiast z list lokalnych
komitetow wyborczych. A po wyborach tworza partyjne kluby radnych, odpowiedzialne migdzy
innymi za realizowanie linii polityki swoich partii w terenie. Sami przedstawiciele regionalnych
subelit, ktorzy doswiadczaja wyjatkowo duzych wplywow partii politycznych na swoim terenie
[5, s. 163], rzadko kryja si¢ z ta wiedza. Przed wyborami samorzadowymi roku 2002 marszatek
jednego z wojewodztw potwierdzat: ,,w ostatnich miesiacach partie zaczetly traktowac sejmiki
instrumentalnie. Wodzowie centralnego uktadu politycznego uznali za punkt honoru dobry wynik
w wyborach samorzadowych. To zawazylo na doborze kandydatow™. Tendencja ta nie stabla, a
nawet ulegata wzmocnieniu w kolejnych wyborach z 2006 i 2010 roku. Zasygnalizowana praktyka
stoi w wyrazniej niezgodzie z ideq samorzadnos$ci, skoro uzupetnia, a czasem wrecz zastgpuje wigzi
i lojalno$ci regionalne — partyjnymi. To tylko jeden z przyktadéw, pokazujacy jednak dobrze jak
realne interesy i procesy spoteczne oraz polityczne zmieniaja reformatorskie koncepcje. Pespektywa
elitystyczna daje dobry wglad w naturg tych procesow.

Perspektywa ta zastosowana zostala w badaniu elit regionalnych, przeprowadzonym przed
wyborami samorzadowymi zroku 2010. Wsrod wielu pytan badawczych zadano migdzy innymi takie,
ktore dotyczyly postaci instytucjonalizacji demokracji i samorzadno$ci w optyce przedstawicieli
tych subelit. Proszono radnych o dokonanie oceny funkcjonowania polskiej demokracji, a w jej
ramach instytucji samorzadu regionalnego z 12-letnim juz stazem, z perspektywy ich wlasnych
doswiadczen. Pytanotezopodstawy tych ocen. Utrwalenie przekonan odzwierciedlajacych wyjsciowa
misje 1 ustrojowe cele samorzadnosci miato §wiadczy¢ o skutecznej socjalizacji ze strony instytucji.
Pytano tez o percepcj¢ ocen demokratycznych instytucji, polityki i politykéw, formutowanych i
wyrazanych przez mieszkancow. Ich akceptujacy i popierajacy charakter wskazywac z kolei miat
na skuteczno$¢ zadan edukacyjnych i legitymizacyjnych sejmikow (oraz ich elit). Pytano w koncu
o potrzebe naprawy demokracji i samorzadu, o dostgpne radnym $rodki, mogace postuzy¢ takiej
naprawie. Problem dotyczyt tego na ile moga by¢ oni rzecznikami koniecznej zmiany, na ile sa
potencjalnymi innowatorami w tym zakresie. Badaniem objgto przedstawicieli wszystkich regionow,
cho¢ w niejednakowym stopniu. Nastapitlo pewne znieksztatcenie proby na korzysé regiondw
silniejszych w sensie potencjatu rozwojowego. Jakkolwiek wigc uzyskane ostatecznie wyniki nie sa
reprezentatywne dla kazdego z sejmikow, to majac w probie reprezentantéw wszystkich wojewoddztw
uznano, ze jest to proba reprezentatywna dla wszystkich radnych szczebla regionalnego. W badaniu
wziglo w sumie udziat 181 o0sob®, czyli 32% wszystkich radnych z kadencji 2006-2010. Badanie to
byto prowadzone metodg kwestionariuszowa, a odpowiedzi na pytania respondenci udzielali na dwa
sposoby: metoda on-line i metoda wysytkowa, w wersji papierowej. Przy zastosowaniu pierwszej
metody rozpoczgli oni wypetnianie 115 kwestionariuszy, z czego 80 wypehili do konca. Druga
metoda wypelniono natomiast 66 kwestionariuszy. Ostatecznie, w analizach i prezentowanych
dalej z nich wnioskach, wykorzystane zostaty jedynie te dane, ktore pochodzity ze 146, catkowicie
wypetnionych kwestionariuszy.

2. Lad demokratyczny, obywatele i samorzad w przekonaniach elit regionalnych’

Jakkolwiek wszyscy pytani radni byli zadeklarowanymi zwolennikami tadu demokratycznego
opartego na samorzadnos$ci, to jednak za takim ich stwierdzeniami ukrywaly si¢ odmienne
przekonania i zatozenia normatywne. Podziaty, jakie ujawnity si¢ w$rod politykow tym zakresie juz
na samym poczatku wprowadzania reformy samorzadowej nie zostaty najwyrazniej przezwycigzone
w regionalnej subelicie takze juz po jej wdrozeniu. W duzym uproszczeniu mozna powtorzyc, ze

>Rzeczpospolita partyjna. Rozmowa z marszatkiem jednego z wojewodztw [6].
©Od roku 2002 wybiera si¢ 561 radnych.
"Prezentowane dalej wyniki omoéwione zostaty w petniejszej wersji w artykule autorstwa E. Nalewajko i A. Radiukiewicz [7].
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przez czg$¢ badanych popierany byt fad liberalny w wersji od poczatku przyjmowanej w polskiej
transformacji: pluralistyczny, zwiazany z ograniczona rola panstwa w gospodarce i spoleczenstwie,
oparty na partycypacji w polityce i na aktywnosci samodzielnie organizujacego si¢ i samorzadnego
spoteczenstwa obywatelskiego, ztozonego z wolnych jednostek. Dla innych, bardziej godzien
poparcia byt tad wspolnotowy, elitystyczny, zaktadajacy wigksza obecnos¢ interweniujacego panstwa
i jego administracji we wszystkich sferach spolecznej aktywnosci: panstwa majacego by¢ nie tylko
kontrolerem gospodarki i dostarczycielem rozmaicie okreslanych pakietow ustug spotecznych, ale
tez obronca moralnosci i etycznych standardéw w zyciu wspolnoty. Trzeba tez dodac, ze roéznice te
tylko czg$ciowo pokrywaty sig z partyjnymi podziatami na wojewddzkich scenach politycznych, co
tworzylo potencjalne pole do rozmaitych uzgodnien i porozumien, zawieranych ponad partyjnymi
podziatami. Jak pokazata jednak praktyka, potencjat ten rzadko bywat w praktyce wykorzystywany
przez elity regionalne. Warto w tym miejscu powtorzy¢, ze skoro reforma samorzadowa oparta zostala
na zatozeniach demokracji liberalnej, to wskazane rozbieznosci preferowanych odmian demokracji
musza ogranicza¢ poparcie, jakiego jej pierwotnej wersji, zaprojektowanej i wprowadzanej planowo
w zycie, udzielajq elity regionalne.

Wigksza zgoda badanych dotyczyla przedstawicielskiego charakteru demokracji i akceptacji
wyborczych procedur wytanianiareprezentantow spoteczenstwa. Zgodne niemal poparcie demokracji
posredniej potwierdza z jednej strony, akceptacja powierniczego charakteru mandatu reprezentanta®,
a z drugiej — stosunkowo matle znaczenie przywiazywane przez badanych radnych do referendum,
jako instrumentu pochodzacego z repertuaru demokracji bezposredniej. Przewazatl wsérdd nich
poglad, ze ,,reprezentanci obywateli maja ostatnie stowo we wszystkich decyzjach”, a ,,panstwo
potrafi rozwiazywaé problemy spoleczne nawet jesli niekiedy wywotuje to protesty”. Zatozenie na
temat reprezentacji ukryte w pierwszym, przytoczonym stwierdzeniu za wazna cechg demokracji
uznato 74% badanych radnych, a w drugim —az 95,2%. Poparcie dla referendum byto z kolei znacznie
mniejsze (67%), 1 nie dorownywalo poparciu, udzielanemu mechanizmom konsultacji zbiorowych,
prowadzonych droga zasiggania przez reprezentantdow opinii zorganizowanych grup spotecznych
w waznych dla nich sprawach (93,1%). W przedstawionym tu, podzielanym przez wielu badanych
sposobie myslenia, chetniej akceptowane sa referenda opiniodawcze, nie obligujace reprezentantow
do uwzglednienia ich wyniku w swoich decyzjach, niz naktadajace takie zobowiazanie referenda
o charakterze rozstrzygajacym. Nie mozna przy tym wykluczy¢, ze stosunkowo stabe poparcie
tej formy demokracji bezposredniej jaka jest referendum wynikalo z negatywnych doswiadczen
radnych zwiazanych z faktycznym przebiegiem referendéw. Z reguty trudno jest zdoby¢ dla nich
poparcie spoteczne, a z powodu niskiej frekwencji czgsto okazuja si¢ one niewazne.

W sumie, badani radni okazali si¢ w wigkszej mierze zwolennikami zorganizowanej demokracji
elitystycznej, niz pluralistycznej wizji demokracji, jaka legla u podstaw instytucji samorzadu
terytorialnego. Byli w przewazajacej mierze zadeklarowanymi zwolennikami demokracji
przedstawicielskiej, dopetnianej zaledwie przez mechanizm referendalny i opartej zasadniczo
na zinstytucjonalizowanych konsultacjach zorganizowanych, stabilnych grup intereséw, niz na
uwzglednianiu woli spontanicznie wylaniajacych si¢ w pluralistycznym, otwartym spoleczenstwie
grup i stowarzyszen o zmiennych i nieostrych konturach. Przektadajac to myslenie na rzeczywistos¢
i jezyk teorii, zwolennicy sptaszczonych, horyzontalnych relacji wladzy, znalezli si¢ wsrod
badanych w mniejszosci. Moze to oczywiscie wynika¢ ze specyfiki struktur regionalnych, silniej
od pozostatych zorientowanych na polityke rozwojowa panstwa. Trzeba jednak przyznaé, ze nie
znaleziono wérod radnych silnego wsparcia dla modelu samorzadnosci o cechach bliskich liberalnej
z ducha koncepcji ,,governance”, zaktadajacej zanurzenie elit i spoteczenstwa w sieci ptynnych,
wzajemnych relacji. ,,Governance obejmuje nie tylko uktad instytucji panstwowych ( ...), lecz takze
struktury pozapanstwowe (np. organizacje pozarzadowe) i nieformalne, w tym struktury ad hoc (na
przyktad zorganizowanych wokot jakiejs sprawy obywateli), grupy intereséw i wptywowe jednostki.

8 Oparta na przekonaniu, ze radni powinni w wigkszym stopniu kierowa¢ si¢ przy podejmowaniu decyzji wtasnym zdaniem, niz ocze-
P p p y p przy podej yZ) y

kiwaniami mieszkancow. Ten drugi poglad lezy u podstaw delegacyjnego myslenia o reprezentacji, jako prostym odwzorowywaniu w

polityce opinii i potrzeb wyborcow.
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Governance to otwarta i zmienna sie¢ relacji, ktorej tylko jednym ze sktadnikow jest government,
rozumiany jako tradycyjny uklad instytucji wiadzy” [8, s. 11]. Przedstawiciele elit regionalnych
mysleli czgsto o demokracji w sposob zblizajacy ich role do scentralizowanego wzoru government,
a to nie w pelni odpowiada intencjom tworcow polskiego samorzadu i wskazuje na socjalizacjg,
dokonujaca si¢ w tej instytucji wedle wzoru odbiegajacego od wyjsciowych, ogolnych zatozen.

Proszono tez radnych o dokonanie oceny faktycznego funkcjonowania demokracji na podstawie
doswiadczen zebranych w trakcie petnienia roli radnego w instytucji samorzadu terytorialnego.
Pytania nie zadano jednak wprost. Zrobiono to posrednio, proszac z jednej strony, o oceng realnych
szans partycypacji, stwarzanych przez system obywatelom, a z drugiej, o odczuwana skalg spoteczne;j
akceptacji, zaufania, obywateli do polityki i demokracji. Wsréod metod wywierania wplywu,
dostepnych dla obywateli, za najbardziej skuteczne radni uznali udziat w wyborach, wystgpowanie
w mediach, udzial w organizacjach pozarzadowych oraz dziatalno$¢ w partiach politycznych’. Za
najmniej skuteczne uznano natomiast uczestniczenie w nielegalnych dziataniach protestacyjnych,
pisanie listow do politykow, bojkotowanie pewnych produktéw czy podpisywanie petycji'’. Jak z
tego wynika tad postulowany przez znaczna czgs$¢ elity i ten realizowany w praktyce, pokrywaja
si¢ ze soba. Obywatele moga w ich przekonaniu skutecznie korzysta¢ z demokratycznych procedur
wylaniania swoich reprezentantow, dostgpnych kanatéw wyrazania opinii oraz moga dziata¢ w
zorganizowanych grupach interesow. Formy bardziej zywiolowe, spontaniczne, uznawane sg
przewaznie za mato skuteczne. Taka diagnoza nie wymaga zaangazowania w projekty zmian czy
naprawy, skoro demokracja funkcjonuje w ich przekonaniu tak jak powinna. Trzeba jednak dodac,
ze ta percepcja byta w znacznym stopniu oderwana od rzeczywistosci. Dotyczyta raczej waloryzacji
potencjalnych mozliwosci wplywu, niz ich realnego wykorzystania. Jak pokazaty wyniki
Europejskiego Sondazu Spotecznego, opublikowanego w roku 2008 [9], zaledwie 2,7% Polakow
dzialalo w partii politycznej albo innej organizacji o charakterze spotecznym lub politycznym, a
tylko 6,2% zadeklarowato aktywno$¢ w innego rodzaju stowarzyszeniu lub organizacji. Wigksza
popularnoscia cieszyto si¢ mato cenione przez radnych podpisywanie petycji (7,7%). Pozytywnie
oceniano wigc w tym przypadku jedynie formy, a nie realne dziatanie demokracji. Tym ostatnim,
regionalne subelity byty znacznie mniej zainteresowane i przewaznie nie wiazaty swojej aktywnosci
z jako$ciowym wymiarem demokratycznej polityki.

Impulsu do dziatania mogta teoretycznie dostarczy¢ swiadomo$¢ deficytu, braku spolecznego
zaufania do demokratycznych instytucji, ograniczonej legitymizacji polityki i politykow. Gtownie
dlatego, ze budowanie takiego zaufania stanowi wazny sktadnik roli politycznej badanych. Jednak
aby ich zaktywizowa¢ musiatby zosta¢ spetniony jeden, istotny warunek: konieczne bytoby jeszcze
poczucie sprawczosci, zdolnosci skutecznego wywierania wptywu na omawiana sferg rzeczywistosci,
$wiadomo$¢ istnienia realnych szans naprawy, obudowy spolecznego zaufania do demokratycznego
panstwa, jego instytucji i elit politycznych. Dostrzegajac nieufnos$¢ spoleczenstwa wobec polityki i
politykow, przedstawiciele elit regionalnych nie czuli si¢ jednak za ten stan odpowiedzialni, ani nawet
zdolni do naprawy. Gléwna wing za zaistniala sytuacj¢ ponoszg w ich przekonaniu dziennikarze,
spoteczna niedojrzatos¢ oraz partie polityczne. Jesli chodzi o dziennikarzy, to blisko 94% badanych
radnych zgodzilo si¢ z opinia, wedle ktorej ,,relacjonowanie polityki przez dziennikarzy polega
najczgsciej na przytaczaniu wyrywkowych wypowiedzi i uwypuklaniu kwestii spornych”. To
ma zniechgca¢ obywateli do polityki. Obywatele z kolei nie prezentuja spojnych oczekiwan pod
adresem politykéw, nie znaja swoich preferencji politycznych (86,3%), ani nie potrafia dostrzegaé
w spoteczenstwie interesow innych niz ich wlasny (81,2%). Stanu tego radni nie uznawali jednak
ze swoja porazke w wypetnianiu funkcji edukacyjnej. Natomiast postrzeganie spoteczenstwa w
kategoriach niedojrzatos$ci 1 braku kompetencji, uwiarygodnia w znacznej mierze preferowany
wsrod elit regionalnych model reprezentacji (powierniczy) i demokracji (elitystyczna). Ostatni w
koncu z wymienianych ,,sprawca” delegitymizacji demokratycznej polityki to partie polityczne.

? Skuteczno$¢ metod byta oceniana na skali biegnacej od 1 do 7, gdzie wybor 1 oznaczat catkowity brak skutecznosci, a 7 — bardzo
wysoka skutecznos¢. Srednie, policzone dla wskazanych odpowiedzi wyniosty: 6,36; 5,38; 5,31 1 5,04.
1 Odpowiednie $rednie dla tych form aktywnosci: 2,66; 3,68; 3,70 i 4,03.
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Obarczano je odpowiedzialnos$cia za to, ze zniechgcaja obywateli do polityki sktadajac im wiele
obietnic bez pokrycia (83,6%). W tym przypadku badani dystansowali si¢ od swoich partii, z ktorych
list najczg$ciej otrzymywali swoje mandaty.

Zaistnialy stan rzeczy mozna jednak zmieni¢ zdaniem badanych przedstawicieli regionalnych
elit politycznych. Powinno to nastapi¢ poprzez wiacznie spoteczenstwa w system szerokich debat
publicznych. Niestety nie widzieli oni zbyt wielu mozliwosci skutecznego wykorzystania przez
siebie tego mechanizmu, ani nie korzystali z niego zbyt czgsto. W swoich kontaktach z obywatelami
preferowali spotkania ze zorganizowanymi reprezentacjami lokalnych przedsigbiorcow i dziataczy"
czy zwiazkami zawodowym, a ulubionymi formami debaty byly dla nich z jednej strony, kontakty
z czesto krytykowanymi dziennikarzami i mediami, a z drugiej, udzial w prelekcjach i odczytach'?.
Zatem to nie debatg, ale jednostronny przekaz preferowali w swoich kontaktach z mieszkancami.
Badani radni rzadko tez utrzymywali indywidualne relacje z wyborcami i nie wykorzystywali ich
do tego, aby lepiej poznaé potrzeby swoich spotecznosci . Praktyke taka potwierdzaja spoteczne
oceny: w swietle wynikéw Sondazu Spotecznego, tylko 7,3% Polakow zadeklarowato jakikolwiek
kontakt z politykiem szczebla rzadowego lub samorzadowego w roku 2007, a az 92,7% stwierdzito
catkowity brak takiego kontaktu [9]. Mozna wigc uznaé, ze regionalne subelity nie przyczyniaja
si¢ do odbudowy spotecznego zaufania wobec demokratycznych instytucji i polityki, ani tez nie
podejmuja staran, zmierzajacych w tym kierunku.

Zakonczenie

W sumie mozna uzna¢, ze badani przedstawiciele regionalnych elit politycznych sa w znacznej
mierze zgodni i zadowoleni ze sposobu funkcjonowania demokracji - tak w kraju jak i na poziomie
wlasnej instytucji. Punktem odniesienia jest dla tych ocen formalna i proceduralna strona
funkcjonowania systemu. Jesli nawet dostrzegaja deficyty jego legitymizacji, sami nie czuja sig za to
odpowiedzialni, powotani, ani zdolni do naprawy. Mniej zgodni sa natomiast w wymiarze aksjologii
i normatywnych zatozen demokracji. Czgsto nie podziataja w peini wizji demokracji liberalne;j,
na ktorej oparty zostal wprowadzany model tadu politycznego, a w jego ramach - samorzadu
terytorialnego. Preferuja natomiast nierzadko stosunki wladzy oparte na hierarchii, centralizacji
i decyzjach elit. Sami rowniez podlegaja wptywom centralnych elit partyjnych, sa upolitycznieni
i silniej zorientowani na kontakty z partiami i ze zorganizowanymi grupami interesu, niz relacje
partnerstwa ze swobodnymi inicjatywami obywatelskiego spoteczenstwa. Sa bardziej w swojej misji
posredniczenia zorientowani na panstwo, niz na spoteczenstwo. Takie elity tworza i odtwarzajg
demokratyczng instytucj¢ samorzadu regionalnego (i demokracjg) na swoj specyficzny sposob,
po czesci odbiegajacy od wyjsciowych zalozen. Same podlegaja tez jej formatywnym wplywom i
wewngtrznej socjalizacji. Brak w tej warstwie innowacyjnosci, rzecznictwa zmiany, a wyniki badan
nad §wiadomos$cia elit regionalnych sugeruja, ze proces instytucjonalizacji samorzadnos$ciregionalne;
w Polsce zostat zakonczony i to w formie blizszej zhierarchizowanej koncepcji ,,government”, niz
rozproszonej ,,governance”.

'156,8% badanych deklarowato, ze spotkania takie odbywa czgsto.
12 Czgsto dziatania takie podejmowato 50,7% badanych.
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