Andrzej Zybata

W KIERUNKU DEMOKRACJI LOKALNEJ

Ksiazka Demokracja lokalna w paristwach Europy pod redakcja Izoldy Bokszcza-
nin i Andzeliki Mirskiej zawiera zbior tekstow o wybranych aspektach funkcjono-
wania trzynastu narodowych systemow lokalnych demokracji. Znajdujemy tu teksty
o Polsce (dwa), o naszych sasiadach (Wegry, Czechy, Stowacja), krajach skandynaw-
skich (Dania, Szwecja), krajach Europy Potudniowej (Wtochy, Stowenia, Szwajca-
ria), a takze o systemach w Niemczech, Austrii, Francji, Irlandii i Wielkiej Brytanii.

Mamy zatem szerokie spektrum opisywanych panstw. Dzieki temu czytelnik moze
wyrobi¢ sobie zdanie o najwazniejszych procesach, ktdre zachodzity w kluczowych
krajach i jest to olbrzymia zaleta publikacji. Natomiast tresciowo autorzy koncen-
trujg si¢ w znacznej mierze na kwestiach lokalnego ustroju politycznego (np. lokalne
wybory, wladze stanowiace i wykonawcze), na jego zakorzenieniu w ustawodawstwie
centralnym, w tym konstytucyjnym. Ponadto wiele uwagi poswigcili instrumentom
partycypacji obywateli w procesach decyzyjnych (zwlaszcza referendum), zakresom
przyznanych samorzadom zadan i kompetencji. Natomiast mniej uwagi poswiecono
problematyce lokalnej polityki publicznej, a wigc temu, jak samorzady radzg sobie
z zadaniami zleconymi przez rzady centralne (lokalne ustug publiczne). By¢ moze
jest to rzeczywiscie odrebne zagadnienie wymagajace innej publikacji.

Ksigzka stanowi doé¢ logiczng i zwartg calo$¢ w wyzej wymienionych aspektach.
Klamrg spinajaca jest wstep i pierwszy rozdzial, w ktérych okreslono szerokie ramy
pojeciowe dla poruszanych zagadnien w rozdziatach ,narodowych”. Nie wszystkie
z nich zostaly podjete przez autoréw kolejnych rozdzialéw, niemniej jednak dobrze
zarysowaly one horyzont myslowy. Autorki i jednocze$nie redaktorki tomu wska-
zuja na gtéwne zjawiska w sferze lokalnej demokracji. Pokazuja tto najwazniejszych
procesow, ktore umozliwity rozwoj lokalnej demokracji, a wigc przede wszystkim
zjawisko decentralizacji zadan panstwa. Opisuja zjawisko partycypacji spotecznej,
a wiec udziatu spotecznosci lokalnych w procesach decyzyjnych dotyczacych poli-
tyki publicznej i w procesach politycznych (zwigzanych z wytanianiem badz odwo-
tywaniem wybieralnych przedstawicieli). I. Bokszczanin, autorka pierwszego roz-
dziatu (traktuje go jako rozszerzenie wstepu), wskazuje takze na ramowe zagadnienia
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zwigzane z funkcjonowaniem systemu polityczno-instytucjonalnego (kwestia orga-
nizacji lokalnej polityki), ale takze pokazuje jego uwarunkowania w sferze kultury
politycznej, postaw i norm (wspomina o neoinstytucjonalizmie).

Formuluje hipoteze dla wlasnej czesci gloszaca, ze demokracja lokalna jest nie
tylko uzupetnieniem zachodniego modelu demokracji krajowej/narodowej, ale jej
centralnym elementem. Dalej uzasadnia, ze panstwo przestato by¢ postrzegane jako
suwerenny podmiot wladzy, ktory stoi poza i ponad spoteczenstwem, natomiast stato
sie ,jednym z wielu elementéw zréznicowanej catosci”.

Niewatpliwie autorka weszla w samo sedno wspdtczesnych dyskusji, jakkolwiek
jej zdecydowana ocena powinna by¢ jednak zrelatywizowana do pewnych obszaréw
geograficznych. Nie sadzeg, aby bylo wiele argumentéw, ktére moglyby uzasadniaé
powyzszy stan rzeczy w takich krajach jak Polska, gdzie panstwa (rzady) pozostaja
jednak swoistym hegemonem w sprawach publicznych. Ma to zwigzek z istniejg-
cym u nas modelem public governance, czyli modelem (wspol) zarzadzenia. Rzady
wcigz zachowuja znaczng sklonnosé¢ do dziatan jednostronnych, a wigc nie takich,
ktére mozna uznac za sieciowe, zakladajace daleko posunieta podmiotowos¢ sze-
roko rozumianych organizacji pozarzadowych.

Niemniej jednak autorka trafnie przywotuje pojecie governance i pokrewne, ponie-
waz tak czy owak, mozemy opisywac polska rzeczywisto$¢ tego typu terminami, nawet
jesli one nie do konca sa nieadekwatne. W polskiej nauce ich walory wyjasniajace
zostaly docenione i sg juz do$¢ czesto stosowane'. Ale wiele probleméw pozostaje.
Zreszta nawet w odniesieniu do czesci krajow zachodnich niektérzy autorzy wska-
zZuj3, ze termin governance nie jest wlasciwy do opisu rzeczywistosci. W odniesieniu
do Francji Robert Pyka wskazuje, ze ,,rzeczywisto$¢ spoteczna na razie nie odpo-
wiada zatozeniom teoretycznym’, ktére towarzysza stosowaniu pojecia governance.
Ale mimo wszystko pelni ono wazng funkcje swoistego drogowskazu dla decyden-
tow’. Francja wcigz pozostaje krajem silnie zetatyzowanym, na co wskazuje tekst
zamieszczony w omawianej tu ksigzce. Oczywiscie inaczej jest w przypadku uczo-
nych anglosaskich, ktérzy znacznie chetniej analizujg realia swoich krajow, stosujac
pojecie governance. W krajach anglosaskich, czy to szczebla centralnego, czy lokal-
nego, wladza w wiekszej mierze wykonywana jest w sieciach wspdtpracy réznych
aktoréw spotecznych. Tym samym w ich realiach pojecie zarzadzania publicznego

1 M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Wolters Kluwer Business,
Warszawa 2013.

2 R. Pyka, Lokalne gouvernance jako przejaw dehierarchizacji proceséw decyzyjnych oraz nowa forma
dialogu spolecznego, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2011, t. 2, nr 44, s. 72.
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w wiekszym stopniu wydaje si¢ adekwatne do opisu obrazu rzeczywistosci. Przeko-
nywal o tym R.A.W. Rhodes juz w 1996 .

Ponadto autorka przywotuje kolejne istotne pojecia, jak nowy lokalizm, glokalizacja,
upodmiotowienie lokalnych podmiotéw, demokracja przedstawicielstwa i demokra-
cja partycypacyjna, wielopoziomowe zarzadzanie, instrumenty partycypacji, lokalne
przywodztwo. To sa rzeczywiscie pojecia niezbedne do opisu wspdtczesnych realiow
lokalnej demokracji. S3 one odmienne w poszczegélnych krajach, chocby z uwagi
na odmienno$ci historycznego rozwoju, ale jest w nich wspolny rdzen. Kraje two-
rzg najbardziej przyjazne dla siebie warunki rozwoju réwniez na szczeblu lokalnym.
Dopasowuja rozwigzania ustrojowe do swoich doswiadczen historycznych, pewnej
psychiki zbiorowej, ale takze podpatruja si¢ nawzajem (policy transfer) w poszuki-
waniu rozwigzan, ktore moga okazac sie funkcjonalne i skuteczne.

Jak wyzej wspomniatem, teksty o systemach narodowych sg zasadniczo spoéjne
w swoich strukturach, co jest zaletg dla czytelnika. Ich zaleta jest takze to, ze cze-
sto przedstawiaja tlo ogdlnokulturowe i ogélnopolityczne rozwoju systemow lokal-
nej demokracji (np. w przypadku Stowacji, Czech, Stowenii, ale takze Francji czy
Wrtoch), ale czasami tego tla brakowato (np. Szwajcaria). Autorzy znaczng czgs¢
swoich rozdzialéw poswiecili na ukazanie prawno-ustrojowych aspektéow funkcjo-
nowania lokalnych demokracji, dzigki czemu czytelnik zyskuje poglebione spojrze-
nie na rozwigzania ustrojowe, jak liczba szczebli samorzadowych czy mechanizmy
wytaniania wybieralnych przedstawicieli. Jest to niestychanie wazny aspekt, nato-
miast jego prezentacja ma miejsce kosztem refleksji nad czyms, co mozna byloby
nazwac rezultatem funkcjonowania samorzadow, w tym skupieniu si¢ na ustugach,
ktore oferuja obywatelom, czy rozmiarze, w jakim zaspokajaja potrzeby mieszkan-
cow w sferze chocby kluczowych potrzeb.

Autorzy zwykle sumiennie przedstawili procesy decentralizacji w opisywanych
krajach. Rozwijaly si¢ one réznie w réznych panstwach. Niewatpliwie w pewnym
momencie widoczny stal sie trend, cho¢ szereg krajéow podchodzito do niego z duza
ostroznoscia, a zmiany przeprowadzano w bardzo ostrozny sposob. Przyktadem moze
by¢ Francja, ktérej poswigcono najobszerniejszy rozdzial. W wypadku tego kraju
proces byl niezwykle ztozZony z uwagi na silnie zakorzenione tradycje etatystyczne.
Ale zaczal si¢ juz na poczatku lat 80. i do tej pory ma miejsce. Samorzady przejety
wiele kompetencji. Ponadto wprowadzono takze wiele instrumentéw partycypaciji,
niekiedy bardzo innowacyjnych (np. rady mlodziezowe, rézne branzowe instytucje
dialogu). Wszystko to jednak nie powoduje, ze Francja jako$ gruntownie zmienita

3 R.A.W. Rhodes, The new governance: Governing without government, ,Political Studies” 1996, Vol. XLIV,
Nr 4.
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sie w tym obszarze. Na pewno zwieksza si¢ poziom uczestnictwa obywateli, decy-
zje podejmowane s3 coraz ,,nizej’, ale mimo to Francuzi zwykle chca, aby panstwo
zachowalo kontrole nad tymi procesami i s3 sktonni rozliczac rzad za zadania, ktére
realizuja samorzady.

Zaleta ksigzki jest rowniez to, ze pokazuje Francje, ale tez Wielka Brytanie, ktora
ma zupelnie inng $ciezke historyczng w zakresie relacji panstwo — samorzad, panstwo
— obywatel i skfonno$ci w obszarze zagadnienia subsydiarnosci. Ale w sferze lokal-
nej demokracji nie jest czesto tak, jak sie zwyklo si¢ mysle¢ o tym panstwie. Ot6z
Brytyjczycy lubig subsydiarnos¢, oddolne partnerstwo, jednak samorzadom az tak
wielu uprawnien nie przekazano. Przykladem s3 cho¢by publiczne stuzby zatrudnie-
nia, ktére w wielu innych krajach, w tym w Polsce, s3 organami samorzadow. Rza-
dzacy lubig odbiera¢ samorzadom nawet szkoty, co w ostatnich latach stato sie dos¢
czeste. Politycy centralni niezbyt ufajg samorzagdowcom w sprawach istotniejszych.
Jakkolwiek oczywiscie mial tam miejsce proces tak zwanej dewolucji (ustanowienie
parlamentéow w Szkocji i Walii, wspodtrzadzenie w Irlandii PIn.), ale to byl proces
bardziej polityczny niz merytokratyczny.

Publikacja pozwala na latwe dostrzezenie strukturalnej odmiennosci Polski
od wielu innych krajéw w zakresie samorzadnosci. Mamy trzy szczeble, w ktorych
lokalni politycy wykonuja powazne zadania publiczne (co nie oznacza, ze wykonuja
je w sposob powazny). W wielu innych krajach funkcjonuja dwa, czesto o mniejszych
uprawnieniach (pomijam kraje federalne). Natomiast faczy nas na pewno spory nacisk
na rézne formy uczestnictwa obywateli w procesie wspétdecydowania, co nie ozna-
cza, Ze ma to miejsce na duzg skale. Ustawodawstwo tworzy coraz wigcej mozliwosci,
ale nasze obywatelstwo jest jeszcze wcigz w procesie dojrzewania do wspoldecydo-
wania. Podobne problemy przedstawia autor rozdzialu o Stowacji, piszgc o biernosci
obywatelskiej czy braku takiej wartosci, jak konsensualizm.

Podsumowujac, z tekstow wida¢, jak zmieniala sie struktura instytucjonalna
panstw narodowych, jak zlozony i peten zawirowan politycznych byl to proces. Do
decentralizacji dochodzilo w réznych okresach. W Polsce, jak wiadomo, byt to pro-
ces roztozony w czasie, poczawszy od 1990r., kiedy doszlo do pierwszych wyboréw
lokalnych, natomiast w 1999 r. powstaly kolejne dwa szczeble samorzadu, ktére prze-
jely znaczng liczbe zadan panstwa. W Stowacji gtéwny program decentralizacji mial
miejsce po 2000 1. Rowniez w krajach zachodnich procesy decentralizacyjne mialy
miejsce w tym okresie. Wytworzyta si¢ swoista moda na decentralizacje. Powstato
takze glebokie przekonanie, ze problemy publiczne nalezy rozwigzywa¢ na tym
poziomie, na ktérym one zwykle powstaja, czy wlasnie lokalnie. Zmieniata sie tez sita
lokalnych spotecznosci, ktére w coraz wigkszej liczbie stawaty sie osrodkami znacza-
cego wplywu na wladze centralne. Ale byl to takze okres, w ktérym dostrzezono, ze
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panstwa narodowe wymagaja zmian strukturalnych. Wymuszata to miedzy innymi
tak zwana globalizacja uwazana wéwczas — blednie, jak si¢ pozniej okazato - za sile
nie do zatrzymania. Stad uznawano, ze nalezy dokona¢ pewnej dekoncentracji wia-
dzy w panstwach narodowych, aby utatwi¢ sitom globalizacji zaprowadzanie nowych
porzadkow.

Demokracja lokalna w panistwach Europy, red. I. Bokszczanin, A. Mirska, Dom
Wydawniczy Elipsa, Instytut Nauk Politycznych UW, Warszawa 2014.



