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O mechanizmach sprawowania wtadzy
na szczeblu lokalnym i (nie)obecnosci

partycypacji

Streszczenie

Autor podjat probe sformutowania — na poziomie teoretycznym, odwotujac sie do przy-
ktadéw empirycznych — wybranych warunkow, umozliwiajacych zaistnienie proceséw
partycypacyjnych. Partycypacja w tym ujeciu nie jest tylko postulatem etycznym, ale
przede wszystkim mechanizmem sprzyjajacym podejmowaniu wyzwan, wigzacych si¢
z rosngcg zlozonoscia spotecznego $wiata. Przywolane w artykule przyklady pokazujg, ze
partycypacja ma bardzo silnego ,,konkurenta” w postaci klientelizmu. Tam, gdzie relacje
miedzy wladzg a spoteczenstwem sg na nim oparte, trudno o zakorzenienie si¢ i trwalg
obecno$¢ mechanizméw partycypacyjnych.

Autor stawia hipoteze méwiaca o tym, ze w przestrzeni lokalnej partycypacje ostabia
- czy wyplukuje ja w specyficzny sposéb - logika klientelizmu w powigzaniu z niedo-
strzeganiem znaczenia wspolzaleznosci zasobdw. Klientelizm bowiem oznacza dazenie do
maksymalizacji kontroli nad zasobami. Moze to sprzyjac realizacji celow rozwojowych,
by¢ skuteczne w okreslonych warunkach systemowych (np. transformacja w Polsce
w latach 90. XX w.), jednak poglebia rowniez pasywno$¢, a w dtuzszym okresie oznaczaé
moze zmniejszanie si¢ wartosci okreslonych zasobdw czy wrecz ich utrate. Partycypacja
w tym kontekscie rozumiana jest przede wszystkim jako wyraz dbalosci o posiadane
i pozyskiwane zasoby oraz dostrzeganie ich wspdtzaleznosci.

Stowa kluczowe: partycypacja, klientelizm, mobilizacja, wspolzalezno$é zasobow

The mechanisms of local governance and the
presence (or the lack) of participation

Abstract

The author has made an attempt to theoretically — by referring to empirical evidence
- formulate the necessary conditions that allow participatory processes to happen. In this
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perspective, participation is not only an ethical requirement but primarily a mechanism
that supports taking up the challenges posed by the increasing complexity of the social
world. The examples presented in the article show that participation has a very strong
‘competitor’: clientelism. In the spaces where the latter forms the base of the relations
between the government and society, it is difficult to find a well-rooted and sustainable
presence of participatory processes. The author thus presents a hypothesis that the logic
of clientelism, together with the lack of the ability to recognise the importance of resource
interdependence, has the ability to weaken participation, or in other words, wash it out
in a specific way. Clientelism strives to maximise the control over resources. This can,
in some cases, support the realisation of development goals or be effective in particular
governmental arrangements (e.g. the transformation in Poland in the 90s of the 20th
century), however, it also deepens the passivity and in the long run can lead to a decrease
in the value of some resources or even their loss. In this context, participation is thus
understood mainly as an expression of caring for the owned and acquired resources and
as the recognition of their interdependence.

Keywords: participation, clientelism, mobilisation, resource interdependence

Partycypacja nalezy do czgséciej przywolywanych poje¢ w debacie publicznej
w Polsce po 1990 roku. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze mowi si¢ o niej czasem w sposob
bezrefleksyjny. Analizy jej przejawdw stuza nie tyle okresleniu jej stanu i perspektyw
rozwoju, ale zaklinaniu rzeczywistosci, stwarzaniu poczucia, Zze demokracja w ogole,
w tym demokracja na szczeblu lokalnym, ma sie wyjatkowo dobrze.

W artykule ograniczam si¢ do poszukiwania odpowiedzi na pytanie, jak dziata
partycypacja na szczeblu lokalnym? Analizuje zjawiska, ktére majg poméoc w okre-
$leniu, czy - by¢ moze - dominujg inne mechanizmy ksztaltujace relacje miedzy
mandatariuszami - burmistrzem, rada gminy a suwerenem, czyli lokalng spoteczno-
$cig? Siegam po przyklady pochodzace z dwdch malych miast potozonych w Polsce
pdinocno-wschodniej. Opieram si¢ w ich oméwieniu przede wszystkim na rozmowach
z lokalnymi ekspertami. Od wielu lat tez prowadze obserwacje uczestniczaca w tych
dwéch miastach, realizujac w nich projekty badawcze. Sledze systematycznie lokalne
portale i inne media. Wchodze¢ w codzienne interakcje z mieszkancami tych miast.

Kluczowe w odniesieniu do tresci tego artykutu byty rozmowy z lokalnymi eks-
pertami, ktérymi byly osoby biorgce bardzo aktywny udzial w zyciu spotecznym,
dobrze zorientowane w niuansach lokalnego Zzycia, dzialajace od wielu lat w struk-
turach lokalnego samorzadu czy organizacjach spotecznych. Nie zmienia to faktu,
ze jako autor stoje przed etycznym problemem, nawet jesli opis sytuacji powstat
w wyniku konfrontacji ré6znych punktéw widzenia, to pozostaje poczucie niepew-
nosci co do jego adekwatnosci. Temu nieuchronnemu poczuciu towarzyszy tez
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poczucie badawczej odpowiedzialnosci w docieraniu do waznych i czgsto ukrytych
mechanizmoéw Zycia spolecznego.

Wiele czynnikéw okresla funkcjonowanie lokalnej przestrzeni politycznej, w tym
relacje migdzy reprezentujacymi i reprezentowanymi (rzadzacymi i rzagdzonymi):
ramy prawno-instytucjonalne, cechy osobowos$ciowe lideréw, sytuacja gospodarcza
czy demograficzna. Waznym punktem zwrotnym w rozwoju lokalnej demokracji
w Polsce byto wprowadzenie instytucji bezposrednich wyboréw wojta/burmistrza/
prezydenta i jednoosobowego zarzadu gminy.

Stawiam hipoteze méwiacg o tym, Ze w przestrzeni gminnej partycypacje oslabia
logika bezposrednich wyboréw w powigzaniu z ostabieniem pozycji rad gminnych.

Dominujacym rodzajem relacji spolecznosci z lokalng wladzg jest pasywno$¢
mieszkancow i w coraz wigkszym stopniu radnych gminnych oraz (nad) aktywnos¢
wojtow, burmistrzow czy prezydentoéw. Partycypacja obywateli pojawia si¢ gléwnie
wtedy, gdy ujawniajg sie¢ konflikty o zasoby. Zasoby te w wielu wymiarach stale sie
kurczg, np. w sferze edukacji w zwiazku z demograficzng zapascia i koniecznoscia
zwalniania z pracy nauczycieli czy zamykania szkol.

Partycypacja sprowadza si¢ wtedy gléwnie do protestow mieszkancow, ktorzy
probuja w ten sposob nie dopusci¢ do niekorzystnych zmian. Partycypacja mogtaby
by¢ potrzebnym i uzytecznym mechanizmem regulujgcym konflikty o zasoby. Ale
nie jest. Przyczyn tego moze by¢ wiele i czasami moze wystgpowac kilka z nich
réwnocze$nie. Partycypacja bywa postrzegana jako utrudnianie procesu decyzyj-
nego. Istnieje tez obawa, ze kwestia poddana konsultacjom czy innym procedurom
partycypacyjnym stanie si¢ zarzewiem konfliktu, a konfliktéw w zdroworozsadko-
wym podejsciu nalezy za wszelka cene unika¢. Toczy sie¢ mniej lub bardziej ukryta
rywalizacja o zasoby i z géry wiadomo, Ze nieuchronnie musi ona wywola¢ napiecia.
Istnieje przekonanie, ze pozyskanie danego zasobu przez jeden podmiot nieuchronnie
oznacza jego utrate przez inny’.

Wspétzaleznosc zasobdéw

Sadze, Ze na problematyke partycypacji mozemy spojrze¢ w bardziej adekwatny
sposdb, gdy przyjmiemy zalozenie o wspolzaleznos$ci zasobéw. Wprowadzam

1 Nalezy widzie¢ tez wielowymiarowos¢ zasobow. Przyklad: w bezposrednim sasiedztwie jednego
z miast w Polsce potnocno-wschodniej ma powstaé chlewnia tuczu trzody na ponad dwadzie$cia tysiecy
sztuk. Budowg zainteresowany jest jeden podmiot, wielki, miedzynarodowy gracz na rynku produkcji
miesa. Mieszkanicy miasta nie konkurujg z nim o budowe tej chlewni, natomiast w wyniku jej budowy
tracg zasoby w postaci czystego powietrza, obawiajg si¢ utraty ekologicznej wartosci swoich okolic.
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to pojecie, wskazujac na to, ze Swiadomos¢ wspotzaleznosci zasobow moze sig prze-
ktada¢ na jako$ciowg zmiane proceséw partycypacyjnych.

Pojecie to zilustruje na przykladzie jednego z polskich miast. Ma ono atrakcyjne
polozenie na szlaku letnich wedréwek zeglarskich. Relatywnie dobra jest sytuacja
gospodarcza. Za wazny czynnik rozwoju uznawana jest obecnos¢ duzego garnizonu.

W tym miescie widoczne jest znaczne zainteresowanie kupnem nowych i uzywa-
nych mieszkan. Ich ceny sg znacznie wyzsze niz w sgsiednich miejscowosciach. Popyt
na mieszkania jest wynikiem zainteresowania nimi zaréwno statych mieszkancow,
jak rowniez osob traktujacych je jako inwestycje, lokate pieniedzy, przeznaczajacych
je na sezonowy lub catoroczny wynajem.

Wytworzyto to znaczny popyt zaréwno na najbardziej atrakcyjne tereny, za ktére
uchodzg te polozone w centrum miasta oraz w poblizu jezior, a takze popyt na tereny
polozone w oddaleniu od centrum miasta, w tym na osiedlu z lat 70. XXw. oraz
na terenach wymagajacych dopiero uzbrojenia.

Dzialki potozone w atrakcyjnych lokalizacjach, zbywane przez miasto, kupuje
deweloper dzialajacy w regionie, posiadajacy gtéwna siedzibe i najwiecej inwestycji
w sasiednim, znacznie wiekszym mieécie. Budowanie na najbardziej atrakcyjnych
dziatkach wigze sie tez z wysokimi cenami, jakie potem mozna uzyskac za mieszkania.
Ich ceny sg od dwudziestu do trzydziestu procent wyzsze niz w sgsiednich miejscowo-
$ciach, a w miejscach uznawanych za atrakcyjne wyzsze nawet o sto procent (srednia
cena mieszkan w regionie wynosi ok. 3,5 tys. zt za mkw., a w budynkach z widokiem
na jezioro si¢gaja one 7 tys. zt za mkw.).

Wedlug wspotwlasciciela jednej z lokalnych agencji nieruchomosci, mieszkania
w centrum miasta i w poblizu jeziora kupuja w wiekszosci osoby, ktore nie zamie-
rzajg w nich mieszkac na state: wykorzystuja je jako apartamenty letnie do wtasnego
uzytku albo przeznaczajg na wynajem caloroczny, czgsciej sezonowy dla turystow.
W konsekwencji przez wigksza cze$¢ roku stojg one puste. Nie kreuje to zatem obec-
nosci mieszkancoéw wytwarzajacej identyfikacje z miejscem czy calorocznego popytu
na okoliczne ustugi. Wida¢ to dobrze chociazby w zbudowanym od podstaw pasazu
handlowo-rozrywkowym, gdzie znaczna czes¢ lokali stoi pusta. Czes¢ budynkéw jest
nadal niewykonczonych.

Stali mieszkancy miasta kupuja mieszkania potozone w dzielnicach mniej atrak-
cyjnych czy na obrzezach miasta (czgsto o nizszym standardzie niz te budowane
w centrum). Dysponuja z reguly mniejszymi zasobami finansowymi niz inwestorzy
z innych, czesto wigkszych miejscowosci.

Problemem stata si¢ sklonnos¢ do stawiania budynkéw jak najwyzszych. Zabu-
rza to urbanistyczng spdjnos$¢ miasta. Ograniczajg to co prawda przepisy, jednak
systematycznie pojawiaja sie proby zmian planu zagospodarowania przestrzennego
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pod tym wzgledem. Im wyzszy budynek, tym mniejszy koszt budowy w przeliczeniu
na metr kwadratowy, tym wieksze zyski deweloperdw.

Zmiany te przynoszg zatem zyski deweloperom. Kupujacy mieszkania tez maja
powody do satysfakcji, zaréwno ci kupujacy je w atrakcyjnej lokalizacji majg poczu-
cie dobrze ulokowanych pieniedzy i moga zaspokaja¢ inne potrzeby, np. prestizowe
czy rekreacyjne, jak réwniez ci, ktérzy kupuja je w innych lokalizacjach - kupuja je
stosunkowo tanio i po prostu maja gdzie mieszka¢.

Mozna by zatem podsumowac to, co si¢ dzieje w nastepujacy sposéb. Zainte-
resowanie nabywaniem nieruchomosci ma $§wiadczy¢ o tym, ze miasto si¢ rozwija,
nawet gdyby przyjac tylko perspektywe wewnatrzregionalng. Jednak wlasnie tutaj
wida¢, na czym polega wspolzalezno$¢ zasobow. Cenny zasdb, jakim jest atrakcyjne
polozenie miasta, generuje presj¢ na takie inwestycje, ktore wyptukuja spoteczna
tkanke z centrum i okolic jezior. Poza tym przestrzen ta w coraz wigkszym stopniu
jest prywatyzowana i traci status dobra publicznego. Do tego dochodzi planowane
zabudowywanie cennych krajobrazowo terenéw jak najwyzszymi budynkami. Stali
mieszkancy za$ s3 poniekad wypychani na obrzeza miasta, chociaz by¢ moze sami
tak tego nie postrzegaja, zadowoleni z faktu, ze uzyskuja miejsce zamieszkania.
Trwale dokonuje sie segregacja miejskiej przestrzeni — na martwe przez wigkszos¢
roku i ozywione w krotkim sezonie turystycznym centrum i zamieszkate peryferia.

Jesli zalozy¢, ze zrownowazony rozwdj miejskiej przestrzeni powinien by¢ prio-
rytetem dzialan samorzadu i pozostawa¢ w polu widzenia lokalnych sil obywatel-
skich, to mamy tutaj do czynienia z ,nieobecno$cig” zaréwno samorzadu, jak i tych
sil. Kwestia wspoélzaleznodci zasobéw wystepuje dopiero wtedy, gdy pojawi sie ich
swiadomo$¢ oraz gdy wpltywowa, jesli nie dominujaca, stanie si¢ taka orientacja
aksjologiczna, w ktorej segregacja miejskiej przestrzeni postrzegana bedzie jako
zagrozenie dla zrownowazonego rozwoju.

Tutaj brakuje takiego sposobu widzenia gospodarowania gruntami miejskimi.
Za pewien wylom mozna by jedynie uzna¢ proby partycypacji w formie spolecz-
nego protestu w Internecie oraz organizacji dwoch spotkan. Jednak doszto do tego
dopiero wtedy, gdy okazalo si¢, ze na nabrzezu jednej z zatok duzego jeziora ma
powsta¢ siedmiopietrowy budynek z przeznaczeniem na apartamenty na wynajem.
Zbudowanie tego budynku - zdaniem miejscowych architektéw — skutecznie degra-
dowaloby krajobrazowo to cenne miejsce i przyniostoby znaczne obnizenie atrak-
cyjnosci sasiednich juz zagospodarowanych dzialek (hotele, porty). Okazalo sig, ze
ta inwestycja ma oparcie w planie zagospodarowania przestrzennego, zmienionym
pod jej katem. Zmiana ta zostala przeprowadzona w tak dyskretny sposob, ze dotarta
do opinii publicznej dopiero wtedy, gdy inwestor ujawnil zamiar postawienia tam
tak wysokiego, jak na lokalne warunki, budynku.

nr 3(15)2017



70 Wojciech tukowski

Mozna by sobie wyobrazi¢, ze mieliby$my do czynienia w tej przyktadowej
sytuacji z zupelnie innym podej$ciem do zagadnienia, gdyby istniata swiadomos$¢
wspolzaleznosci zasobow i gdyby powodowala ona w lokalnej polityce dazenie do
zréwnowazonego rozwoju. Burmistrz powinien wystapi¢ w roli aktywnego podmiotu,
ktory nie tylko sprzyja przedsiebiorcom, dazacym do maksymalizacji zyskow, ale
kieruje si¢ w znacznie wigkszym stopniu mysleniem o przestrzeni miejskiej jako
wyjatkowo cennym dobru publicznym. W wypracowywaniu rozwigzan, w ktérych
ujawniloby sie takie podejscie, moglyby wowczas znalez¢ swoje miejsce mechani-
zmy partycypacyjne.

Myslenie i dziatanie w kategoriach wspolzaleznosci zasobow sprzyja obecnosci
mechanizmoéw partycypacyjnych, gdy za$ tego brakuje, stanowig one raczej niewy-
godna przeszkode w rywalizacji o - z definicji — ograniczone zasoby.

Aktywne spoteczenstwo: aktywnos¢ a pasywnosc¢

Kluczowe dla refleksji nad partycypacja jest podjecie proby okreslenia, czym jest
aktywnos¢ spoleczna. Wszak istotnym warunkiem partycypacji wydaje si¢ aktywna
postawa czy aktywna dyspozycja do dzialania. Inspirujaca w tym kontekscie jest
koncepcja A. Etzioniego?, zgodnie z ktérg to, co nazywane jest aktywnoscia, moze
skrywac nawet swoje przeciwienstwo, czyli pasywno$¢. Aktywnos¢ rozumiana jest
przez niego tez jako wlasciwo$¢ relacji i nie jest redukowana do cechy podmiotu.

W spotecznosciach lokalnych w Polsce odnalez¢ mozna wielu aktywistéw. Pro-
blem jednak w tym, Ze oni czesto nie pozostawiajg zbyt wiele miejsca na aktywno$¢
innych, bywaja samotnymi liderami. Obecna pozycja wdjta/burmistrza/prezydenta
tez moze go czyni¢ takim samotnym liderem. W praktyce moze on by¢ jednak
postrzegany nie tyle jako lider, ale raczej jako patron, na ktérego klienci scedowali
odpowiedzialno$¢ za rozwoj, a znacznie bardziej troske o zachowanie lokalnego status
quo i nienaruszanie istniejacych intereséw, zwlaszcza tych osob, ktére od patrona
s3 bezposrednio czy posrednio zalezne (np. pracownicy jednostek samorzadowych
czy drobni handlowcy, dla ktérych zagrozeniem moze by¢ kolejny sklep dyskontowy,
wprowadzony w przestrzen miejscowosci, np. w wyniku zmiany planu zagospoda-
rowania przestrzennego).

Etzioni® twierdzi, ze aktywnos$¢ ma sens wtedy, gdy pozostawia przestrzen
na aktywno$¢ innych. Za dos¢ utomny, jesli w ogéle, mozna uznac taki typ aktywnosci,

2 A. Etzioni, Aktywne spoleczeristwo. Teoria procesow spotecznych i politycznych, Nomos, Krakow 2012.
3 Ibidem.
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w ktérym wiekszos¢ jest jedynie ,,przedmiotem” aktywnosci. Bycie aktywnym to bycie
odpowiedzialnym, a bycie pasywnym to bycie kontrolowanym przez procesy natu-
ralne, ruchy spoleczne czy tez przez innych, ktorzy sa aktywni. Aby osiggnac aktywna
orientacje, trzeba w zrdwnowazony sposob polaczy¢ jej wszystkie elementy i rozszerzy¢
krag podzielajacych ja oséb. Nie osiaga si¢ jej natomiast poprzez nowe, sitg rzeczy
niesprawdzone strukturyzacje wzordéw spotecznych, a wigc np. opracowywanie modeli
rzeczywisto$ci. Aktywna orientacja sklada sie z trzech komponentéw: swiadomego
aktora o znacznej samowiedzy, jednego lub wielu celow, w ktorych realizacje jest on
zaangazowany, jak réwniez dostepu do ,,przetacznikéw” (wladzy), ktére umozliwiaja
nowe stabilne ustawienie kodu spofecznego*.

Bez (samo)$wiadomo$ci zbiorowy aktor nie wie nic o swojej tozsamosci, swoim
znaczeniu dla innych, o swoich zdolnos$ciach do dzialania i swojej wladzy. Bez zwia-
zania si¢ okres§lonym celem lub celami brakuje kazdemu dziataniu kierunku, bez
wladzy zas nawet aktor o najbardziej wyostrzonej i skoncentrowanej $wiadomosci
nie moze podjac¢ sensownego dzialania. Podsumowujac, bycie aktywnym oznacza
jednoczesnie bycie $wiadomym, zaangazowanym i posiadanie dostepu do ,,prze-
tacznikéw™ (wladzy).

Kazdy komponent aktywnej orientacji wymaga samoograniczania si¢. Wigze si¢
z wiedzg i refleksjg. Dzigki nim dzialania zostajg podjete w takim czasie, w ktérym
istnieje wzgledna pewno$¢ co do zgromadzenia i odpowiedniego przetworzenia
informacji. Zaangazowanie wymaga czesto rezygnacji z szybkich gratyfikacji na rzecz
bardziej dlugofalowych celéw. Wladza oznacza poruszanie si¢ w obrebie granic,
ktére wyznaczane s przez wspoélne, a nie indywidualne wartosci. Kazdy z tych kom-
ponentéw moze w okreslonym stopniu popada¢ w konflikt z innym. Ograniczanie
oznacza réwniez osigganie zréwnowazonych, samoograniczonych relacji migdzy tymi
elementami. Za kluczowe nalezy uzna¢ pobudzanie aktywnosci danej spotecznosci
rozumiane jako wzrost wrazliwosci (responsywnosci) na potrzeby jej cztonkow®.

Przeksztalcanie jednostki spotecznej nie musi oznacza¢ jej rozpadu, chodzi o jej
transformacje, bez niej bedzie erodowac jej stabilnos¢. Spada¢ bedzie polityczna
efektywnos¢ pluralistycznego spoteczenstwa i podstawy kulturowej réznorodnosci.

4 Etzioni twierdzi, ze aktywnym podmiotem z reguly nie jest jednostka ludzka, bowiem jednostka
nie jest zdolna do tego, aby przeksztalcac spoteczne grupy. Aktywnymi spotecznymi aktorami sg zwigzki
miedzy osobami, ktére aktywizuja to, co dla nich wspolne i w ten sposdb zmieniajg zaréwno cale zycie
zbiorowe, jak réwniez siebie.

5 Ten element moze budzi¢ pewne watpliwosci interpretacyjne. O co tutaj chodzi? Chodzi nie tyle
o posiadanie takiej czy innej wladzy, samej dla siebie, ale 0 zmiang ,,kodu spolecznego”, a wigc na przyktad
trwale wprowadzenie mechanizméw korygujacych nierdwnosci w systemie edukacyjnym czy, odnoszac
sie do przyktadu ilustrujacego wspotzaleznosé zasobow we wstepie, trwalego mechanizmu zréwnowa-
zonego, sprawiedliwszego gospodarowania przestrzenig miasta.

¢ A. Etzioni, op.cit.
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Potrzebna do tego jest nie tylko indywidualna, prywatna, ale réwniez publiczna
energia (ona obejmuje nie tylko zasoby ekonomiczne, ale takie czynniki jak lojalnos¢,
czas i energia fizyczna). Chodzi o inwestowanie wiekszej czesci zasobow w zycie
spoleczne. Refleksja intelektualna ma wiekszy, bardziej oficjalny status, zblizony do
statusu proceséw ekonomicznych.

Aktywne spoleczenstwo to takie, ktore jest zorientowane na potrzeby swoich
cztonkow, dajace mozliwos¢ autentycznej ekspresji czlonkostwa w danej spotecz-
nos$ci. Aktywna orientacja danej jednostki spotecznej ulokowana jest w procesach
wykorzystania zasobow, regulacjach okreslajacych dostep do nich.

Niedokonczona instytucjonalizacja: roznicowanie sie
systemu spotecznego, mobilizacja, partycypacja,
rozwigzywanie konfliktow’

Uzyteczne wydaje si¢ spojrzenie na szanse i ograniczenia partycypacji. Chodzi
mi tu o perspektywe jej instytucjonalizacji w kontekscie tworzenia sie regul Zycia
spotecznego, wewnetrznego réznicowania si¢ systemu spolecznego, jak réwniez
mobilizacji. W konsekwencji ksztaltuje si¢ okreslone rozumienie partycypacji,
umozliwiajacej docelowo osigganie wzglednej rownowagi miedzy grupami/srodo-
wiskami spolecznymi.

Rdéznicowanie systemu spolecznego moze sprzyja¢ bardziej zrownowazonemu
podziatowi zasobow, ale moze takze okreslonym lokalnym aktorom utrudniaé
maksymalizowanie zyskow. Wyodrebniaja sie role i instytucje, funkcje, ktore weze-
$niej nie byly ze sobg powiazane. Czesto zaklada si¢ pozytywny przebieg proceséw
réznicowania — mialyby prowadzi¢ do integracji spotecznej na wyzszym poziomie.
Mozna sobie jednak tatwo wyobrazi¢, ze tak by¢ nie musi, a konsekwencja rézni-
cowania si¢ jest raczej fragmentacja czy nawet segmentacja przestrzeni spoteczne;j.

Wewnetrzne réznicowanie si¢ przestrzeni lokalnych w Polsce mogtoby skutko-
wa¢ réwniez réznicowaniem si¢ funkcjonalnym, czyli wyodrebnianiem sie coraz
bardziej ztozonego uktadu podmiotdw, ktore realizujg zadania, w tym réwniez
zadania publiczne. W konsekwencji mogloby dojs¢ do instytucjonalizacji mechani-
zmow partycypacyjnych.

7 Inspirowalem sig¢ teoretycznymi propozycjami P. Flory i R.M. Lepsiusa. Wnie§li oni znaczacy wklad
w refleksje nad procesami modernizacji. P. Flora, Modernisierungsforschung: zur empirischen Analyse der
gesellschaftlichen Entwicklung, Studien zur Sozialwissenschaft, Bd. 20, Westdeutscher Verlag Opladen 1974;
R.M. Lepsius, Soziologische Theoreme (iber die Sozialstruktur der ,Moderne” und die ,, Modernisierung*
w: Idem, Interessen, Ideen und Institutionen, Westdeutscher Verlag, Opladen 1990.
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Tymczasem samorzad jako gtéwny podmiot o wyjatkowym statusie legitymiza-
cyjnym niechetnie patrzy na pojawianie si¢ nowych aktoréw, np. organizacji pozarza-
dowych. S one postrzegane nie jako ktos, z kim§ mozna podzieli¢ sie zadaniami czy
te zadania zleci¢. Znacznie wazniejsza wydaje si¢ kontrola nad zasobami. By¢ moze
dlatego jest taka wazna, bo na niej oparte sa praktyki klientelistyczne, ktére czynia
partycypacje nie tylko czyms$ zbednym, ale wrecz szkodliwym. Relacja patron-klient
jest relacjg wykluczajacy partycypacje.

Za istotny wymiar warunkéw ksztaltujacych relacje miedzy podmiotami na pozio-
mie lokalnym nalezy uzna¢ mobilizowanie obywateli do realizacji réznorakich
zadan, jak rowniez mobilizowanie zasobéw (§rodkow). Kluczowe jest dostrzezenie,
ze mobilizacja zasobow w sensie kapitatu, sily nabywczej, zasobéw naturalnych czy
technicznych wynalazkéw moze si¢ dokona¢ bez mobilizacji obywateli. Czyli mobi-
lizacja zasobow dokonuje si¢ nie z udziatem obywateli (co najwyzej czesciowo przez
obywateli, przy ich wspdétudziale), ale dla obywateli. Mobilizacja zasobow staje si¢
w ten sposob rodzajem ustugi, a nie wspolnym przedsiewzieciem. Upowszechnienie
sie takiego mechanizmu réwniez jest czyms$ zbednym.

Cenng warto$cig jest jednoczesne mobilizowanie zasobéw i mobilizowanie
obywateli. Pozwala ono bowiem lepiej dopasowac zasoby do rzeczywistych potrzeb,
wypracowywaé rozwigzania, ktdre cieszg si¢ z jednej strony wieksza aprobatg spo-
teczng, z drugiej za$ przyczyniaja sie do bardziej wszechstronnego i zréwnowazonego
uwzgledniania tych potrzeb. Pozadany bylby system pozytywnych sprzezen zwrotnych
miedzy samorzagdem a innymi podmiotami oraz sytuacja, w ktérej mobilizowanie
zasobow dokonywaloby si¢ w §cistym powiazaniu z mobilizowaniem obywateli.

Waznym ogniwem w takim skutecznym powigzaniu mogtaby stac sie rzeczywista,
a nie tylko ,,papierowa” obecnos¢ polityki publicznej oraz zadaniowych priorytetow
z niej wynikajacych. Skuteczne mobilizowanie obywateli, a tym samym uprawomoc-
nianie wladzy powinny dokonywac si¢ wokot wybranych priorytetéw (podobnie jak
to si¢ dzieje na szczeblu calego panstwa, gdzie zmian¢ powinno si¢ koncentrowaé
na kilku wybranych obszarach szczegélnie wrazliwych spolecznie).

Postuze sie przykladem, ktory moze wydac si¢ skrajny, ale obrazuje on ,,filozofi¢”
myslenia o mobilizacji zasobow, nawet nie tyle w oderwaniu od mobilizacji miesz-
kancow, ile raczej przy zatozeniu, Ze mozliwa jest mobilizacja ogromnych zasobow...
przy bardzo skromnej mobilizacji mieszkancéw. Burmistrz jednego z przywotywanych
tutaj miast w Polsce péinocno-wschodniej w raporcie o wtasnych dokonaniach skie-
rowanym do mieszkancéw wyliczyl, ze w najblizszych latach naptynie do niego do
530 mln PLN, co daje 166 mln rocznie, cho¢ roczne dochody szacowane sa na poziomie
73 mln. Oznacza to inwestycje na poziomie 228 proc. budzetu. Po stronie wkladu
wlasnego, umozliwiajacego zaciaganie kredytu, lokalny wlodarz ma do dyspozycji
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podatki od nieruchomosci placone przez mieszkancéw i firmy. Z dokonanego przez
burmistrza wyliczenia mialoby wynika¢, ze potrzebna jest mobilizacja na poziomie
37zl rocznie na mieszkanca, aby uzyska¢ taki wynik®.

W tym kontekscie warto spojrzec na procesy partycypacji rozumianej jako szcze-
gblny rodzaj mobilizacji. Twierdze, ze partycypacja jest efektywnym sposobem radzenia
sobie z rosngcym réznicowaniem sie systemu spolecznego, rodzajem demokratycznej
reakcji na nie: im wieksze jest zréznicowanie, tym bardziej konieczne s3 mechanizmy
posredniczace miedzy odrebnymi jego czgsciami. Powstaje konieczno$¢ wlaczenia
w system spoleczny wielu réznych interesow, do czego uzyteczne moga by¢ wlasnie
mechanizmy partycypacyjne.

Partycypacja jest rodzajem wyréwnywania mozliwosci wywierania wptywu
przez rézne grupy i Srodowiska zaréwno w trosce o wlasne interesy, jak réwniez
o dobra publiczne, przybierajac takie formy jak konsultacje, partnerstwo publicz-
no-spoleczne, inicjatywy lokalne i wiele innych. Mozna podkresla¢ tutaj znacze-
nie skoordynowanej partycypacji poszczegélnych jednostek spotecznych (czesci
spoleczenstwa). Elastyczno$¢, umiejetnos¢ dopasowania si¢ do zmieniajgcych sie
warunkow i potencjal decydowania o sobie kazdej z jednostek spolecznych z jednej
strony, innowacja i mobilizacja z drugiej powinny by¢ skutecznie zaposredniczone
w interakcjach miedzy zorganizowanymi duzymi grupami spotecznymi i prowadzié
do zwigkszenia partycypacji w procesach decyzyjnych.

Jednak mimo deklarowania, ze partycypacja jest swego rodzaju priorytetem
panstwa w ksztaltowaniu relacji spolecznych mozna obserwowaé powstawanie coraz
to nowych form nieréwnosci w udziale i we wspotdziataniu. Dochodzi do rozejscia
sie przypisania i faktycznego wykonywania kompetencji. Na licznych polach decy-
zyjnych partycypacja, jesli w ogéle wystepuje, przybiera raczej zrytualizowany niz
rzeczywisty charakter. Widoczne jest to czgsto w partycypacji ,we wlasnej sprawie”
przy uchwalaniu rocznych planéw wspoélpracy samorzadu z organizacjami samorzg-
dowymi, gdzie wysilek samorzadu ogranicza si¢ do zaadaptowania tekstu ustawy do
lokalnych warunkdw, a konsultowanie takiego materiatu silg rzeczy ma symboliczny
charakter, bowiem wlasciwie trudno jest konsultowa¢ zapisy juz uchwalonej ustawy.

Warto réwniez zastanowi¢ sie nad powigzaniem partycypacji ze zdolnoscia do
radzenia sobie z konfliktami, ktére przeciez nieuchronnie wypelniaja zycie spoteczne,
zwlaszcza w spoleczenstwie silnie wewnetrznie zréznicowanym. Szczegdlnie istotne

8 Informacje te zostaly opublikowane w broszurze Informacja burmistrza Goldapi o stanie finansow
gminy w roku 2009, zamierzeniach inwestycyjnych na najblizsze lata oraz stanie zaawansowania niektorych
zadati na terenie gminy, Urzad Miasta i Gminy Goldap, Goldap 2009. Burmistrz w dokonanym szacunku
uwzglednit nie tylko dochody wtasne gminy, ale réwniez wszelkiego rodzaju inwestycje podejmowane
w gminie z innych funduszy.
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jest to, aby konflikty ,,nie wylewaly si¢” poza instytucje. Konieczna jest elastyczna
i skuteczna instytucjonalizacja konfliktéw. Istotne jest to, aby mogly one przebiegaé
w obrebie dostepnych i przejrzystych procedur. Czesto jednak jest tak, ze gdy konflikt
juz wybucha, wtedy wykracza poza ramy instytucjonalne.

W modelowym ujgciu mogtoby to wygladac tak: rosnace réznicowanie si¢ sys-
temu spolecznego prowadzi do mobilizacji, mobilizacja przybiera réwniez postaé
partycypacji, a partycypacja wpisuje si¢ w trwalg instytucjonalizacje konfliktow. To
wszystko prowadzi za§ do wzrostu zdolnosci systemu spotecznego do odpowiadania
na zewnetrzne i wewnetrzne wyzwania w sposob niepodwazajacy sensu istnienia
calego systemu. Praktyka jednak jest nie tylko bardziej ztozona, moze nie tylko
znacznie odbiegac od tego modelu, ale by¢ ksztaltowana przez inne mechanizmy.
Jaka to moze by¢ praktyka? Aby ja zilustrowal, postuze sie przykladem z miasta
w Polsce pétnocno-wschodniej.

Od klientelizmu ,liberalnego” (dla prawie wszystkich)
do klientelizmu dla ,swoich”

Goldap zaliczana jest do tzw. miejsc lokalnego sukcesu. Zadecydowato o tym wiele
czynnikéw. W 1995r. doszlo do powstania tam przejscia granicznego do obwodu
kaliningradzkiego Federacji Rosyjskiej, utworzono takze specjalng strefe ekonomiczna,
stacje sportow zimowych. Uzyskano status uzdrowiska (jedynego w wojewodztwie
warminsko-mazurskim) oraz zrealizowano wiele innych przedsiewzie¢ zmieniajacych
oblicze tego miasteczka i jego okolic. Warto przypomnie¢, ze do 1990 r. gtéwnym
pracodawca byl tam jeden z najwiekszych w Polsce kombinatéw rolnych. Po 1990 r.
»zawalit sie $wiat”, czego dowodem byto nie tylko bezrobocie, osiagajace poziom
40 proc., ale powszechne poczucie upokorzenia, ponizenia, odrzucenia i bezradnosci.

Nowy samorzad w takich warunkach zaczynal dziatanie. Burmistrzem zostat
pracownik rozwigzywanego kombinatu rolnego, ktéry sprawowat te funkcje do
przegranych wyboréw w 2014 r., czyli przez sze$¢ kolejnych kadencji. Nalezal do
najbardziej rozpoznawalnych samorzagdowcodw w Polsce. Po przegranych przez niego
wyborach mieszkancy moéwili o koncu pewnej epoki w historii miasteczka. W lutym
i marcu 2017 r., a wiec juz w ponad dwa lata po tych wyborach przeprowadzilem
rozmowy z trzema lokalnymi ekspertami® w celu uzyskania informacji, jak oceniaja

9 ,Lokalny ekspert” to do$¢ pojemne okreélenie osoby, ktora dysponuje rozlegta wiedza o lokalnej
spotecznodci, bedac czesto wieloletnim jej cztonkiem. ,,Eksperckos¢” nie musi wigza¢ si¢ przy tym z jakim$
szczegOlnym statusem okreslanym przez kwalifikacje, udzial we wladzy etc. Moi rozméwcy zastrzegli
sobie calkowitg anonimowos¢.
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juz zakonczong ,epoke”, sposob sprawowania wladzy przez nowego burmistrza oraz
kondycje miasta i calej miejsko-wiejskiej gminy.

Eksperci podkreslali, ze w okresie rzadéw poprzedniego burmistrza dokonata
sie ogromna zmiana, mierzona wymienionymi powyzej inwestycjami. Byl to jednak
tez czas, w ktorym ludzie nauczyli si¢ pasywnosci (by¢ moze byta ona w znaczacym
stopniu dziedzictwem realnego socjalizmu?), bowiem ,wszystko zatatwial” kreatywny,
niezwykle skuteczny burmistrz i jego ekipa. Takie przedsiewziecia jak przejscie
graniczne zostalo ,,zalatwione” na najwyzszych rzadowych i dyplomatycznych
szczeblach. Byto ono pomystem lokalnej wladzy, nie istnialo w Zadnych centralnie
ustalanych planach.

Mozna by te dzialania nazwa¢ swoistym klientelizmem ,,na zewnatrz”, przy czym
nie do konica jasne jest, kto byt w tej relacji patronem, a kto klientem. Mozna powie-
dzie¢, ze byla to relacja mieszana, ktorej pelny obraz wylania si¢ dopiero wtedy, gdy
uwzglednimy klientelizm ,,do wewnatrz”. Sukces lokalny mogt by¢ przypisywany
dobrym relacjom z ,wojewddztwem” i z ,,centralg’, a posiadanie dobrych ,,ukltadow”
wzbudza szacunek.

Wieloletnia obserwacja proceséw zachodzacych w tej gminie skfania mnie do
dokonania nastgpujacego rozroznienia. Mozna dostrzec dwa rodzaje klientelizmu:
»korupcyjny” i ,,funkcjonalny”. Ten pierwszy manifestuje sie zwyczajowymi przeja-
wami tego zjawiska (np. relacje wymiany). Ten drugi nie ma stuzy¢ zwigkszaniu szans
uzyskania korzysci jednostkowych (w tym reelekeji) przez wojta, burmistrza, a jest
niejako powinnos$cig wlodarza wobec spotecznosci lokalnej, bo nie istnieje zaden
inny wyksztalcony mechanizm spolecznej kooperacji. Jesli zatem kto§ odwazy si¢
na prébe wyjscia poza ten mechanizm, bardzo czesto skazuje lokalng spoteczno$é
na gorszace konflikty, walke o wladze, organizowanie referendéw odwotawczych itd.,
wiec rdwniez w konsekwencji prowadzi to do obnizenia skuteczno$ci sprawowania
wladzy, ktére w spotecznym odbiorze jest redukowane do ,,zalatwiania” przez wladze
réznych spraw — od nowego chodnika po wielkie projekty unijne. Burmistrz moze
budowac zatem system lojalnosci poprzez np. zapewnianie stabilnosci zatrudnienia
w placéwkach publicznych, jednak w swojej motywacji nie po to, aby zapewnic sobie
reelekcje, ale gtownie po to, aby zapewni¢ spokdj spoteczny konieczny do skutecz-
nego rzadzenia.

Burmistrz i jego wspdtpracownicy zdobywali stopniowo pozycje 0séb ,,nie do
zastgpienia’, budzacych podziw, z ktérych lokalna spoteczno$¢ mogta by¢ dumna.
Elementem tej pozycji byla §$wiadomos¢, ze ,wszystko moga zalatwic’, jak trzeba
maja fatwy dostep do premiera, ministréw czy prezydenta RP. Obracajg si¢ swo-
bodnie w kregach gospodarczych, co skutkuje sprowadzaniem do miasta inwestycji
i tworzeniem nowych miejsc pracy.

Studia z Polityki Publicznej



0 mechanizmach sprawowania wiadzy na szczeblu lokalnym i (nie)obecno$ci partycypacii 77

Znaczenie mialy takze cechy osobowosciowe burmistrza — migkka charyzma,
umiejetno$¢ nawigzywania bezposrednich kontaktéw z mieszkancami. Do wyjatkow
nalezaly réwniez sytuacje, w ktérych burmistrz decydowat si¢ na zmiany kadrowe,
zwolnienia z pracy w podlegtych mu placéwkach. Potencjalni czy realni rywale poli-
tyczni byli albo kooptowani, albo marginalizowani. Wyjatkowa pozycja burmistrza
nie zache¢cala tez do podejmowania walki w kolejnych wyborach, bo ,,i tak byto
wiadomo’, kto te wybory wygra. I wiele wskazywalo na to, Ze réwniez w wyborach
w 2014 r. reelekcja jest w zasadzie przesadzona.

Pojawil si¢ jednak kontrkandydat — duzo mlodszy od poprzednika, emerytowany
funkcjonariusz Strazy Granicznej. W kampanii wyborczej za gléwny problem gminy
uznat jej zadluzenie. Wskazywat nie tyle zatem na osiagniecia, ile na koszty, ktére
gmina poniosta i ryzyko niewyplacalnosci. Obiecal przeprowadzenie programu
oszczedno$ciowego. Do tego, sam wywodzac si¢ z terenéw wiejskich gminy, wyraznie
kierowal swojg kampanie do mieszkancéw tych terendw, sugerujac, ze ich interesy
i potrzeby byly zaniedbywane. Niewatpliwie wykorzystal tez swego rodzaju zmeczenie
spoleczne dtugotrwatymi rzagdami poprzednika.

Lokalni eksperci wskazujg na to, Ze nadal kluczowe sg praktyki, ktére mozna
by nazwa¢ klientelistycznymi. Lokalna spoteczno$¢ pozostaje pasywna i nasta-
wiona roszczeniowo wobec burmistrza. Burmistrz przestal by¢ juz ,,patronem”
wszystkich mieszkancéw, raczej nastawia si¢ na wspieranie tych, ktérych uznaje za
swoj ,zelazny” elektorat, a wigc wlasnie w duzym stopniu mieszkancow wiejskiej
czesci gminy. Opozycja zarzuca mu nepotyzm i zarzadzanie przez wywolywanie
niepewnosci wsréd podlegtych mu pracownikéw odnosnie do ich zatrudnienia.
Destruktywne napiecia wywoluje rowniez trwaly konflikt miedzy starostg powiatu
goldapskiego a burmistrzem. Starosta takze jest emerytowanym funkcjonariuszem
strazy granicznej. Konflikt czyni i tak malo przejrzysta lokalng scene polityczng
jeszcze mniej zrozumiala. Rodzi si¢ tez pytanie, czy specyficzny typ doswiadczenia
zwigzany z pracg w hierarchicznie zorganizowanej stuzbie mundurowej nie rzutuje
na sposéb funkcjonowania w strukturach samorzadowych, ktore, jesliby przyjaé, ze
dzialaja réwniez mechanizmy partycypacyjne, powinny opierac si¢ na zupelnie innej
kulturze pracy i wspolpracy?

Obecny burmistrz w swojej relacji ze spotecznoscia wykorzystuje réwniez takie
instrumenty jak ,,patronat burmistrza” Umozliwia to jednoosobowe, catkowicie
uznaniowe przyznawanie dotacji na réznorakie przedsiewzigcia, np. o charakterze
sportowym czy towarzyskim (wiejskie zabawy). Moze to prowadzi¢ do rozpowszech-
niania si¢ przekonania, ze tylko pelna lojalnos¢ poptaca, ze burmistrz jest tylko od
»dawania’, a nie od ,wymagania” oraz ze mozna wywiera¢ na niego wptyw, decydujac
sie na takie czy inne formy partycypacji.
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Podsumowujac ten krotki opis sporzadzony na podstawie wypowiedzi lokalnych
ekspertéw, mozna sformulowa¢ nastepujacy wniosek: zmiana na kluczowym stano-
wisku burmistrza nie przynosi zmiany podstawowego mechanizmu ksztaltujacego
relacje miedzy wladzg a lokalng spolecznoscig. Nadal oparta jest ona na klientelizmie.
Réznica polega na tym, ze wczedniej byl on praktykowany przy wzglednie duzej
dostepnosci zasobow. Wiele z nich powstato dzigki staraniom lokalnych wtadz,
w tym dzieki wchodzeniu w relacje klientelistyczne z wplywowymi politykami czy
urzednikami szczebla wojewoddzkiego lub krajowego. Obecnie te zasoby si¢ skur-
czyly, zaréwno ze wzgledu na konieczne oszczgdnos$ci budzetowe, jak réwniez ze
wzgledu na zmieniony kontekst zewnetrzny, utrudniajacy mozliwosci budowania
zewnetrznych powiazan. Kapital spoteczny z tym zwiazany byt niejako ,,prywatng
wlasno$cig” poprzedniego burmistrza.

* %%

Przedstawiona powyzej analiza, wymagajaca empirycznego poglebienia i roz-
szerzenia, pokazuje, ze inne mechanizmy okreslajg relacje miedzy lokalng wladza
a spotecznoscia niz te, ktdre by zastugiwaty na miano mechanizméw partycypacyjnych.
Warto jeszcze raz zwrdci¢ uwage na fakt, ze istnienie mechanizméw partycypacyj-
nych nie jest tylko postulatem etycznym i aksjologicznym rozumianym jako istotny
element fadu demokratycznego, jest rowniez reakcja na poglebiajace sie wewnetrzne
réznicowanie si¢ systemdow spotecznych, w tym spofecznosci lokalnych.

Dzigki partycypacji wyréwnywane sg deficyty reprezentacji mniej widocznych,
stabszych, mniejszos$ciowych grup i srodowisk spotecznych. Dzigki niej upowszech-
nia¢ si¢ moze $wiadomo$¢ wspoétzaleznosci zasobdw, bardziej zréwnowazonego
i sprawiedliwszego gospodarowania nimi.

Warto tez dostrzec, ze dylemat klientelizm vs. partycypacja nie jest bynajmniej
prostym wyborem miedzy ,,ztem” a ,,dobrem”. Klientelizm, jesli jest czgsto uznawany
za ,z10’, to jedynie mniejsze. Zakorzenienie i wszechobecno$¢ czynig jego postrzeganie
czyms$ oczywistym, przyjmowanym jako strukturalny element lokalnej (nie tylko)
rzeczywistosci. Partycypacja za$ bywa traktowana jako utrudnienie w sprawnym
sprawowaniu wladzy, jako rodzaj ozdobnika, a nie réwnoprawny mechanizm ksztalto-
wania spraw publicznych. Natomiast partycypacja pojawiajaca si¢ wtedy, gdy podjete
zostajg decyzje (lub istnieje taki zamiar) podwazajace interesy grupowe czy dobro
publiczne, nawet jesli prowadzi do wycofania si¢ czy zaniechania danych dziatan,
raczej lokuje sie po stronie protestu, obniza poziom spotecznego zaufania, szczegolnie
tego miedzy obywatelami a instytucjami wladzy panstwowej i samorzadowej.

Artykul wykazuje, Ze maksymalizacja wykorzystania zasobéw wpisuje si¢ przede
wszystkim w logike mechanizmoéw klientelistycznych, za§ mechanizmy partycypacyjne
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moga sprzyja¢ pojawianiu sie i zakorzenieniu myslenia i dziatania w logice wspét-
zaleznosci zasobow.
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