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ZNACZENIE ZAUFANIA | KOOPERACJI W WYMIARACH
LOKALNYCH WIDZIANE Z PERSPEKTYWY 25 LAT
SAMORZADNOSCI W POLSCE

Wprowadzenie

25 lat samorzadnosci terytorialnej w III Rzeczpospolitej jest juz wystarczajaco
dlugim okresem, ktéry uzasadnia postawienie pytania o postep, jaki si¢ dokonat
w tym okresie w sferze samodzielnego wspdtzarzadzania swoimi sprawami przez
spofecznosci lokalne i regionalne w Polsce, a takze perspektywy rysujace sie przed
nig w ciggu najblizszych lat.

Historia samorzadnosci w Polsce jest nierozerwalnie zwigzana z dwiema pod-
stawowymi warto$ciami: wolnoscia i wspdlnota (wspdlnotowoscig). Wolnoscia,
ktéra Jacek Kuron rozumial jako budzenie si¢ do wspolnego dziatania', a wspol-
notg — jako niezbedng przestrzenig do rozwoju osobowosci, moralnego dojrzewania,
uczenia si¢ brania odpowiedzialno$ci za siebie i czlonkéw grupy. Idea wspélnoto-
wosci powigzana jest Scisle z lokalnoscia. Dla zrozumienia pojecia lokalno$ci nalezy
siegna¢ do samych podstaw istnienia spoleczenstwa. Jej podstawowe wlasciwosci
polegaja na wspdttworzeniu systemu wiezi integrujacych cztonkéw danej spolecz-
nosci oraz wspolnoty norm, wartosci i przekonan wynikajacych z pokrewienstwa,
sasiedztwa, typu wykonywanych zaje¢ lub innych elementéw jednoczacych ludzi®.
Lokalnos$¢ rozumiana w szerszym kontekscie to wazny element uktadu odniesienia,
czyli strategii budowania tozsamosci. K.Z. Sowa lokalizm definiuje jako ,wzgledna
autonomie oraz upodmiotowienie konkretnych spotecznosci lokalnych w zakresie
gospodarczym, spotecznym i kulturalnym w ramach szerszego ukltadu spoteczno-
-przestrzennego i politycznego™.

1 ]. Zakowski, Kuszenie Jacka Kuronia, ,,Polityka” 25 czerwca 2004, nr 26(2458).

2 A. Majer, Lokalnos¢ w cieniu globalizacji, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin-
-Polonia” 2011, Vol. XXXVI, 2, Sectio 1, s. 28.

3 K.Z. Sowa, Zmierzch i odrodzenie lokalizmu, w: Spolecznosci lokalne. Terazniejszos¢ i przysztosé,
red. B. Jatowiecki, K.Z. Sowa, P. Dudkiewicz, IGP UW, Warszawa 1989, s. 30.
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Spojrzenie na rozwdj samorzadu terytorialnego w Polsce z perspektywy histo-
rycznej (nie tylko ostatniego ¢wier¢wiecza) sklania do postawienia tezy, ze zar6wno
w naukach spolecznych, jak i w realizacji rzeczywistych funkcji samorzadowych
dokonat si¢ na tym polu relatywnie niewielki postep. Jesli poszukiwac sfer, w kto-
rych mozna taki postep odnotowac, to na pierwszy plan wysuwaja sie nie tyle realne
modele spoteczne, ile zmiany swiadomos$ciowe. W tym wlasnie obszarze warto wigc
przede wszystkim upatrywa¢ krytycznych czynnikéw postepu i sukcesu dalszych
reform polskiej samorzadnosci terytorialne;j.

1. Jaki kapitat spoteczny?

Uwarunkowania historyczne w postaci wieloletnich lat zaboréw i 45-letnie pod-
porzadkowanie polityczne Zwigzkowi Radzieckiemu nie zrodzito wsréd Polakéw sza-
cunku dla wlasnego panstwa i regut demokratycznego wspotdziatania. Miedzy innymi
z tego powodu w polskiej kulturze spotecznej brakuje poczucia priorytetu wspdlnego
panstwa. Z pokolenia na pokolenie raczej umacnialy si¢ dotychczas postawy antypan-
stwowe. Duza cze$¢ spoteczenstwa polskiego w zetknigciu z wolnoscig i demokracja
charakteryzowala si¢ czgsto nieufnoscig (,,syndrom wroga”), pazernoscig, niskim
poziomem zmystu panstwowego, niechecia do aktywnosci w réznego rodzaju orga-
nizacjach spotecznych, koncentrowaniem si¢ na zyciu rodzinnym*.

Janusz Czapinski® stwierdzil, ze Polska przez 25 lat rozwijala si¢ w sposéb ,,mole-
kularny”, czyli Polacy rozwijali sie przede wszystkim za pomocg aktywnosci indywi-
dualnej, budujac kapital spoteczny tzw. wiazacy (bonding social capital), okreslany
jako eksluzywny, opisany przez Roberta Putnama®. Byl to tez wynik ,,zachly$niecia
si¢” wolnoscig w pierwszym etapie transformacji, ktéry objawiat si¢ specyficzng forma
»prymitywnego liberalizmu”. Taki rodzaj kapitalu spotecznego (wiazacego) polega
na formowaniu ,wiezi spotecznych z osobami homogenicznymi pod wzgledem socjo-
ekonomicznych charakterystyk”; gtéwnie sposréd rodziny, klanu czy znajomych’.

4 W. Kiezun, Patologia transformacji, Poltext, Warszawa 2012, s. 347-348.

5 http://analizy.mpips.gov.pl/images/stories/publ_i_raporty/DS2013/Raport_glowny_Diagnoza_Spo-
leczna_2013.pdf [dostep 8.12.2014].

¢ Zob. R.D. Putnam, Bowling Alone. The Collapse and Revival of American Community, Simon&Schuster,
New York 2000 [wyd. polskie: R.D. Putnam, Samotna gra w kregle. Upadek i odrodzenie wspélnot lokalnych
w Stanach Zjednoczonych, thum. P. Sadura, S. Szymanski, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, War-
szawa 2008].

7 K. Growiec, Kapital spoleczny. Geneza i spoleczne konsekwencje, Wydawnictwo Szkoly Wyzszej Psy-
chologii Spolecznej ,, Academica’, Warszawa 2011, s. 24.
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Konsekwencjami kapitatu wigzacego, nazwanego przez Alejandro Portesa wrecz kapi-
talem negatywnym, jest wykluczenie os6b nienalezacych do grupy oraz ograniczenie
mozliwosci wyboru i dziatania 0séb go tworzacych®. Dostep do sieci spotecznych
zbudowanych na zasadach kapitatu wiazacego jest utrudniony, a nawet niemozliwy.
Jednostki takich grup charakteryzuja si¢ niskim stopniem zaufania do kazdej ,,inno-
$ci” i posiadaja sklonnos¢ do nawigzywania relacji z osobami podobnymi do nich
samych. Jest to czysty paradoks zwiazany z silg stabych wiezi’. Ten rodzaj kapitatu
spofecznego ma przede wszystkim negatywne konsekwencje dla zycia spolecznego
- umacnia lokalizm i ogranicza dialog, kreujac sytuacje zamkniecia sie jednostki
lub grupy w waskiej i ograniczonej przestrzeni lokalnej oraz nieufnosci wobec grup
spoza lokalnego terytorium.

Do tego rodzaju barier rozwoju kapitalu spotecznego nawigzuje w swoich bada-
niach Katarzyna Growiec, analizujac zasoby kapitalu spotecznego polskiego spote-
czenstwa, a przede wszystkim konsekwencje réznych rodzajow kapitatu spotecznego
dla funkcjonujacych norm i postaw, ktore ksztaltuja zycie spoleczne w Polsce.
Wskazuje na istnienie sprzezenia zwrotnego miedzy réznymi typami sieci spotecz-
nej — kapitalem pomostowym i kapitalem wiazacym oraz odpowiednio zaufaniem
i nieufnoscia. Growiec podsumowuje, Ze to kapital wigzacy i zwigzane z nim normy
spoleczne decyduja o jakosci polskiego zycia spotecznego. Towarzyszaca mu nieuf-
no$¢, wrogo$¢ do innych i oczekiwanie zawiedzenia zaufania jest ciaggle cechg cha-
rakterystyczna polskiego spoteczenstwa.

Zdaniem Growiec w Polsce panuje amoralny familizm z tendencja do amoral-
nego indywidualizmu'’. Amoralny familizm cechuje nastawienie na natychmiastowe,
tatwo wymierne korzysci i efekty, ktdre sa oceniane wyzej i praktycznie eliminujg
diugofalowe planowanie i osigganie perspektywicznych celéw. Kultury familistyczne
sa pozbawione wartosci kolektywnych i norm o charakterze uniwersalnym, obca jest
im troska o dobro wspdlne i kategorig¢ interesu spotecznego''.

Z kolei M.S. Lipset i G.S. Lentz wysuwajg przypuszczenie, ze amoralny fami-
lizm oddzialuje negatywnie na rozwdj gospodarczy kraju. Na potwierdzenie tego
przypuszczenia wskazuja, iz narody, ktére zajmuja wysoka pozycje na skali swoiscie
okreslanego familizmu, osiagaja niski poziom dochodu na jednego mieszkanca'>.

8 A. Portes, The Two Meanings of Social Capital, ,,Sociological Forum” March 2000, Vol. 15, No. 1, s. 1-13.

9 K. Growiec, op.cit., s. 24.

10 Tbidem, s. 174.

11 A. Lewicka-Strzalecka, Korupcja i zaufanie, http://www.annalesonline.uni.lodz.pl/archiwum/2007/
2007_01_lewicka_strzalecka_211_219.pdf [dostep 13.12.2014].

12 S.M. Lipset, G.S. Lenz, Korupcja, kultura i rynki, w: Kultura ma znaczenie, red. L.E. Harrison, S.P. Hun-
tington, Zysk i S-ka, Poznan 2003, s. 199.
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2. 25 lat samorzadnosci (?)

Jacek Kuron, bedac wspdttworcg samorzadnosci we wspotczesnej Polsce, w idei
wspolnego dzialania poprzez samorzadnos$¢ widziat aktywne wspdtuczestnictwo
(wspodldzialanie, partycypacje) w calym jego procesie: od etapu planowania, poprzez
zarzadzanie, monitorowanie celow, az do refleksji nad tym, co si¢ dotychczas udalo
zmieni¢ na lepsze i zastanowienia, co dalej trzeba zmienia¢, aby to ulepszy¢'.

Celem tak rozumianej partycypacji, gdzie aktywno$¢ jest mniej sformalizo-
wana, a w debacie publicznej tworzy si¢ swobodna przestrzen do krytycznej refleksji,
s3 wypracowywane innowacyjne rozwigzania, odpowiadajace na potrzeby spofe-
czenstwa. Uczestnicy dzialan partycypacyjnych sg gotowi do wprowadzenia zmian
- zaréwno w perspektywie indywidualnej, jak i grupowej. Jacek Kuron te ideg pro-
bowal urzeczywistnia¢ w matych grupach. Dla niego byta to réwniez swoista metoda
socjalizacyjna, pedagogiczna. Trudnosci w zastosowaniu tej metody powstajg jednak
wowczas, gdy o aktywnym uczestnictwie jest mowa w realnym kontekscie panstwa,
gminy czy powiatu i podejmowane sg proby jej praktycznego zastosowania.

Dla wielu Jacek Kuron byt kontrowersyjnym, utopijnym idealistg, ktéry poruszat
sie w §wiecie fundamentalnych wartosci, ale jednocze$nie byt oderwany od rzeczywi-
sto$ci. Dla innych - ,,powrét do jezyka warto$ci wydaje sie kluczowy dla budowania
spoleczenstwa polaczonego wiezami i solidarnoscig™*. Staje si¢ podstawa wspdl-
notowosci, co ma szczegdlne znaczenie w czasach wszechogarniajacych kryzysow
- w tym réwniez wspdlczesnych kryzysow demokracji. Kiedy te ide¢ wprowadzimy
do mechanizmu animowania rozwoju lokalnego i regionalnego, wowczas znaczenia
nabiera zarzgdzanie wielopoziomowe. Oznacza ono uspolecznienie wladzy publicz-
nej. To przede wszystkim wynika z kultury dialogu, ktérego deficyt jest w Polsce
wyjatkowo gleboki, co w perspektywie jest najpowazniejszym zagrozeniem rozwoju'>.

Z kolei samorzadnos$¢ wedtug Jerzego Regulskiego, jednego ze wspottwdrcow
reformy samorzagdowej w Polsce w latach 1989-1990, to prawo do stosowania

13 A. Dents-Sadura, Wspélpraca i dzialanie grupowe: o metodzie pedagogicznej Jacka Kuronia, w: Kuron.
Przewodnik Krytyki Politycznej, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2014, s. 114.

14 M. Syka, Kuror budzi nas do dziatania, w: ibidem, s. 277.

15 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci tery-
torialnej w Polsce, Wydawnictwo UE w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej w Krakowie,
Krakow 2013, s. 33; zob. tez: ]. Gardawski, Dialog spoleczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, MPiPS-Ofi-
cyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009 oraz Praca, spoleczetistwo, gospodarka. Miedzy politykg a rynkiem,
red. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011.

16 Wspottworca reformy byt takze Michat Kulesza, mianowany pelnomocnikiem rzadu do spraw reformy
na stanowisku podsekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow.
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réznorodnych rozwigzan, w zaleznosci od lokalnych potrzeb i warunkéow'”. Regul-
ski stwierdza: ,,dajmy ludziom decydowac, ten gorset prawny jest niepotrzebny”'®.
Powstaje jednak pytanie, czy ta postulowana przez niego idea faktycznie weszla
w zycie? Dzi$§ coraz wyrazniej wida¢, ze nie, gdyz logika proceséw samorzadowych
byta (i jest) inna - legalistyczna i polityczna.

Reforma samorzadowa rozpoczeta w 1989r. nie uwzgledniala podstawowego
i bardzo waznego czynnika: znaczenia wyboréw ,,prawdziwych’, czyli bezposred-
nich, ktorych coraz bardziej stanowczo domagaja si¢ obywatele. W ostatnim stuleciu
wartosci obywatelskich bronita zbiorowa moc dokonywania zmian przez jednostke.
Obecnie wyborcy moga tylko w niewielkim stopniu decydowa¢ o tym, kto bedzie
zasiadal w rzadzie i samorzadzie terytorialnym. Ich glosy wciaz stuza jedynie do
~wyboru” partii stusznie rzadzacej”. Ordynacja wyborcza®, ktora jest uchwalona
réwnolegle z ustawa powiatowa i wojewddzka, jest bowiem ordynacja zgodna z zapi-
sem konstytucyjnym o tzw. ordynacji proporcjonalne;j.

Praktyka wyborcza pokazuje, ze ta koncepcja jest zupetnie niezgodna z podsta-
wowg zasada demokracji — decydowania przez wiekszos¢. Szczegolnie jest to istotne,
gdy idea demokracji partycypacyjnej, deliberatywnej (omawiana szeroko wsréd teo-
retykéw i praktykéw na $wiecie i w Polsce) w toku jej implementacji sprawia wiele
trudnosci, a czesto jest zbiorem pustych frazeséw?'. Na iluzj¢ zwigzang z idea lokal-
nej partycypacji obywatelskiej w polskiej rzeczywistosci trafnie wskazujg Barbara
Gaciarz i Jerzy Bartkowski, stwierdzajac: ,Najwiekszym zagrozeniem dla rzadzenia
partycypacyjnego jest potraktowanie go jak instrumentu manipulacji spotecznej,
stuzacego do narzucenia partykularnych celéw dzialan rozwojowych przez biuro-
kracje regionalng lub lokalng, badz tez przez grupy interesu wykorzystujace swoja
przewage organizacyjng lub komunikacyjna. Innym zagrozeniem jest rytualizacja
dziatan partycypacyjnych, ktéra zwykle jest dodatkowym efektem zawlaszczenia

mechanizméw partycypacyjnych przez wybrane srodowiska™.

17 Zob. J. Regulski, Zycie splecione z historig, Ossolineum, Wroclaw 2014.

18 http://wyborcza.pl/magazyn/1,142070,16971028, Tak__jestem_pryncypialny.html [dostep 8.12.2014].

19 1. Krastew, Demokracja nieufnych. Eseje polityczne, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa
2013, s. 19; zob. tez: J. Flis, Ztudzenia wyboru, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2014;
autor doglebnie analizuje polski system wyborczy, ukazujac formalne reguty niepasujace do spotecznych
wyobrazen.

20 Ustawa z dnia 18 lipca 1998r. o ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw woje-
wodztw, DzU 1998, nr 95, poz. 602.

2l K.W. Frieske, Polowanie na jednorozca: demokratyczna administracja publiczna, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2014, nr 1-2(277-278), s. 5.

22 B. Gaciarz, J. Bartkowski, Samorzgd a rozwdj. Instytucje — obywatele - podmiotowos¢, IFiS PAN, War-
szawa 2012, s. 58.
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Spoteczenstwo (w tym spotecznoscilokalne czy regionalne) jako koalicja intere-
sOw jest obrazem niekompletnym, bo spoteczenstwo jest rowniez wspolnota moralna.
Jednym z podstawowych elementéw wspolnoty moralnej jest ,,zaufanie, czyli ocze-
kiwanie uczciwego postgpowania innych wobec nas oraz lojalno$¢, czyli powinnos¢
nienaruszania zaufania, jakim obdarzaja nas inni, i wywigzywanie si¢ z podjetych
zobowigzan™.

Po zaprzysigzeniu rzagdu premiera Tadeusza Mazowieckiego we wrze$niu 1989r.
juz po kilku miesigcach — 8 marca 1990r. powstala ustawa o samorzadzie teryto-
rialnym. Ustalono w niej racjonalny schemat statycznej struktury administracji
z dwuszczeblowg administracjg terenowa gmin i wojewddztw. Warto podkreslic,
ze nie istniala jeszcze wowczas calo$ciowa koncepcja transformacji systemu admi-
nistracji - w nawigzaniu do konstytucji, ktora zostata uchwalona dopiero w 1997r.
Na te niestychanie wazng okolicznos¢ zwraca uwage Witold Kiezun, ktory pisze, ze
»hie mozna sprawnie budowac¢ izolowanych czgsci calosci bez planu [...]. Dlatego
elementarng zasada budowania czy reformowania wielkiego systemu administracji
publicznej jest priorytet posiadania wizji calosci i dynamiki jego zachowan z petng
$wiadomoscig struktury wewnetrznych wiezi”*.

Dalszymi krokami w procesie reformowania administracji terenowej byto powo-
tanie w sierpniu 1990r. 254 urz¢déw rejonowych jako pomocniczych jednostek
organéw wojewddzkich. Faktycznie staly sie one jej drugim szczeblem, stajac si¢
terenowymi jednostkami rzadowej administracji ogdlnej. Obejmowaly one swoim
zakresem dziatania od kilku do kilkunastu gmin. Od 1990 . rozpoczat si¢ wiec szybki
rozwdj struktury panstwowej administracji, ktéry niestety ukazal narastajaca anty-
decentralistyczng tendencje tworzenia resortéw z ministerstwami bezposrednio kie-
rujacymi administracjg terenowg, ktdora nie byta zespolona z administracja specjalng
i urzedami wojewddzkimi.

W tym okresie jest tez wyraznie widoczny dlugotrwaly trend reformy admini-
stracyjnej nastawionej na rozbudowe aparatu centralnego, tworzaca stroma, wie-
loszczeblowg oraz kosztowng i archaiczng strukture polskiej administracji. Regutg
sprawnosci wieloszczeblowych organizacji jest budowa plaskich struktur z malg liczba
szczebli organizacyjnych®. Jest to kolejna koncepcja niezgodna z podstawowa zasada
wspolczesnej demokracji ,,mniej centralnej administracji rzadowej, wiecej samorzad-

23 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczetistwa, Znak, Krakow 2007, s. 36.

24 'W. Kiezun, op.cit., s. 280.

25 Zob. P. Drucker, Praktyka zarzgdzania, MT Biznes, Warszawa 2003; w zatozeniach projektu ONZ doty-
czacych Europy Wschodniej czytamy, Ze ,,struktura administracji panstwowej i samorzadowej powinna by¢
prosta, z tendencja do minimalizowania liczby szczebli i jednostek”
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nosci i oddolnej inicjatywy indywidualnej”*. Sytuacja zmienila si¢ dopiero od
1 stycznia 1999r. z chwilg powolania samorzadowych powiatéw i samorzagdowych
wojewodzkich urzedéw marszatkowskich. Zmniejszono wowczas liczbe rodzajow
jednostek administracji specjalnych, bezposrednio zarzadzanych z centrum. Trafnie
ocenit te sytuacje Jerzy Hausner: ,,To byla po prostu forma decentralizacji panstwa.
Ten samorzad nie byt budowany na wspoélnotach lokalnych™.

W Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego® ratyfikowanej przez Polske w 1994r.
jest wyraznie podkreslona podstawowa rola gmin. Ogloszono to w art. 4, pkt 3: , Kiero-
wanie sprawami publicznymi powinno, ogélnie rzecz biorac, naleze¢ do tych organéw
wladzy, ktdre s3 najblizej obywatela”. Najblizej obywatela jest urzad gminy i logicznie
konstatujgc, w nim wlasnie powinno by¢ skoncentrowane kierowanie zasadniczg cze-
$cig spraw publicznych. Niestety, w polskim prawodawstwie brakuje formalnie usta-
lonych wiezi pomiedzy gming a powiatem. Komplikuje to system rozliczen za ustugi,
potencjalnie tworzac sytuacje konfliktogenna. Istnienie tego rodzaju zagrozenia moze
wplywaé na mniejszg aktywnos¢ lokalng wtadz i spotecznosci lokalnych, staba wiez
miedzy nimi i skutkowa¢ brakiem tak niezbednej wspdlnotowosci.

Natomiast wprowadzenie w 2002 r. do ustroju gminnego modelu prezydenckiego
przyczynito si¢ do pogtebiania juz wczesniej pojawiajacych si¢ stabosci w zakresie
demokracji lokalne;j.

3. Kryzys zaufania i co dalej?

Jedna z podstawowych kwestii w budowaniu spoteczenistwa opartego na samo-
organizacji obywateli i podejmowaniu przez nich dzialan w celu wspottworzenia
spolecznosci lokalnych oraz wspolnego rozwigzywania problemdw spotecznych jest
zaufanie. Czy chaos procesu instytucjonalnego w ostatnim 25-leciu w Polsce oraz ist-
niejgce dysfunkcje systemu spotecznego®, mnogos$¢ przepiséw wcigz zmieniajacego

26 'W. Kiezun, op.cit., s. 291.

27" J. Hausner, Debata: Czy konieczne sq systemowe zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu teryto-
rialnego?, w: Sprawne paristwo, Wydawnictwo UE w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej
w Krakowie, Krakéw 2014, s. 21.

28 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (European Charter of Local Self-Government) uchwalona
zostala przez Europejski Parlament w Strasburgu 15 pazdziernika 1985r., ratyfikowana przez Polske pod
nazwa Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego 14 lipca 1994r., a od 2006 r. zmieniono jej nazwe na Euro-
pejska Karte Samorzadu Lokalnego.

29 Zob. Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci
terytorialnej w Polsce, Wydawnictwo UE w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej w Kra-
kowie, Krakow 2013.
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sie prawa® nie wplynely na ogélny spadek zaufania do instytucji demokratycznych,
naruszajac zdolno$¢ ustroju demokratycznego do rewitalizacji? Oczywiscie tak.

Zaufanie spoleczne jest kluczowym i najwazniejszym elementem kapitatu spo-
tecznego. Jest ono niezbedne w zyciu nowoczesnych spoteczenstw we wszystkich
sferach z uwagi na ich rosnacg zlozono$¢, coraz szersze obszary niepewnosci i domi-
nacje ryzyka. Wiekszo$¢ form spotecznego kapitalu, takich jak zaufanie, jest tym, co
Albert Hirschman, ekonomista i filozof spofeczny, nazywa zasobami moralnymi*
irodzi si¢ w zbiorowosci jako oczekiwanie na temat regularnego, uczciwego i koope-
rujgcego zachowania innych czlonkéw wspoélnoty, w oparciu o wspdlnie uznane
normy**. Zwlaszcza zaufanie spoleczne pelni istotng role w funkcjonowaniu insty-
tucji publicznych. Dziatalnos¢ instytucji publicznych opiera si¢ przede wszystkim
na niewypowiedzianej wprost umowie spotecznej. Ludzie majg zaufanie do instytu-
cji iich przedstawicieli, ktérzy podejmuja przewidywalne decyzje.

Srednia warto$¢ uogélnionego indeksu zaufania wedtug raportu CBOS z lutego
2014r. pt. ,,Zaufanie w relacjach miedzyludzkich” jest w Polsce niezmiennie ujemna.
Oznacza to, ze w spoleczenstwie polskim nieufno$¢ i ostroznos¢ w nastawieniu do
innych przewaza nad otwartoscia i ufnoscig. Co wiecej, w ostatnich dwdch latach
warto$¢ prezentowanego wskaznika do$¢ istotnie zmalala. Wskazuje to na dodat-
kowg intensyfikacje zdystansowania Polakéw w relacjach z innymi. Obecnie grupa
0s0b cechujacych sie najwyzszym stopniem ostroznosci w stosunkach miedzyludz-
kich jest trzykrotnie wigksza niz tych, ktdre prezentuja postawe catkowitej otwarto-
$ci na innych (25% wobec 8%)*.

Polacy nie ufaja réwniez instytucjom publicznym. Pomimo ogélnej tendencji
wzrostowej zaufania do rzadu w Polsce w ciggu ostatnich czterech lat wciaz jeste-
$my krajem, w ktérym poziom zaufania jest katastrofalnie niski. Wedtug danych
CBOS raport ,,Zaufanie spoteczne” — marzec 2012 w Polsce urzgdnicy administra-
cji publicznej budza niestety nadal stosunkowo wysoka nieufno$¢ wsréd Polakéw
- 41% (urzednikom ufa 45%), a jeszcze mniej zaufania mamy do rzadu - 49% (rza-
dowi ufa 39%)3.

30 A. Habuda, Prawo jako instrument ograniczenia patologii w demokratycznym patistwie prawnym,
w: Patologie w administracji publicznej, red. P.]J. Suwaj, D.R. Kijowski, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 58;
dysfunkcje prawa to m.in.: przerosty formalizacji, nieracjonalnie skonstruowane instytucje prawne, blan-
kietowe przepisy, tylko cokolwiek regulujace.

31 A. Hirschman, Against Parsimony; Three Easy Ways of Complicating Some Categories of Economic Dis-
curse, w: Trust; Making and Breaking Cooperative Relations, red. D. Gambetta, Blackwell, Oxford 1988, s. 85.

32 F Fukuyama, Zaufanie: kapitat spoteczny a droga do dobrobytu, PWN, Warszawa—Wroctaw 1997, s. 26.

3 http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/K_029_14. PDF [dostep 7.12.2014].

34 http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_033_12. PDF [dostep 7.12.2014].
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Wyniki VIedycji Europejskiego Sondazu Spotecznego (2002-2012)* réwniez
dowodza, ze zmniejszylo sie zaufanie do instytucji w Polsce. Podobnie jak w przy-
padku zaufania do innych ludzi, zwraca uwage zahamowanie tendencji wzrostowej
po 2010 1. Najwiekszym zaufaniem obdarzamy instytucje migdzynarodowe ($rednia
ocen w skali 0-10) — Parlament Europejski (4,22) i Organizacje¢ Narodéw Zjedno-
czonych (5,04). Mniejsze zaufanie deklarujemy do krajowych instytucji politycz-
nych: systemu prawnego (3,6), Sejmu i Senatu (2,95), politykoéw (2,22) oraz partii
politycznych (2,22).

Andrzej Rychard omawiajac wyniki sondazu 6 edycji ESS, stwierdzil, ze ,,obnize-
nie si¢ i tak bardzo niskiego poziomu zaufania mozna tlumaczy¢ polaryzacja sceny
politycznej w Polsce. [...] Spory polityczne widoczne s3 juz nie tylko w jezyku, ale
pokrywaja si¢ liniami waznych podzialéw spotecznych ze wzgledu na wiek, wyksztat-
cenie, miejsce zamieszkania czy polozenie ekonomiczne. Zdaniem A. Rycharda,
chociaz spdr polityczny nabiera ostrzejszego charakteru, to — paradoksalnie — doty-
czy coraz mniejszej zbiorowosci i coraz mniejszy krag oséb chce bra¢ w nim udziat.
W rezultacie zaczynamy budowac¢ zaufanie w obrebie nowych instytucji spofecznych,
poza domeng tradycyjnej polityki i wiadzy™*.

Czynnikiem wplywajacym na niski poziom publicznego zaufania w Polsce jest
brak trwalosci i przejrzystosci norm porzadku spotecznego i prawnego. Uregulowan
prawnych jest za duzo, sa one skomplikowane, a wiele sposrdd nich jest niejedno-
znaczna i moze by¢ réznie interpretowana. Regulacje prawne czgsto zmieniaja sie,
a dostep do informacji o nich jest utrudniony. Na pierwszy plan wysuwa si¢ brak
zaufania do wymiaru sprawiedliwosci, ktdry zawsze oznacza powazny kryzys auto-
rytetu panstwa?’.

Najogolniejszym powodem spadku zaufania jest, jak si¢ wydaje, brak jasno
nakreslonych perspektyw przysziosci i zwigzana z tym rosngca niepewnos¢, ktéra
powoduje powszechng nieufno$¢ i wraz z nig marazm spoteczny. Nie zapewnia tego
réwniez szybko rosnacy poziom technologii komunikacyjnej, ktéra stwarza obywa-
telom zupelnie nowe mozliwoéci — w tym protestu, prze§wietlenia wladzy i organi-
zowania si¢. Nie s3 one niestety réwniez w dostatecznym stopniu wykorzystywane®.

35 Zob. Polska-Europa. Wyniki Europejskiego Sondazu Spolecznego. 2002-2012, red. P.B. Sztabinski,
E. Sztabinski, IFiS PAN, Warszawa 2014.

36 P. Teisseyre, Laczy nas brak zaufania, http://civicpedia.ngo.pl/wiadomosc/955642.html [dostep
19.02.2015].

37 D. Konopka, Kryzys zaufania a nie prawa — na przykladzie administrowania sgdownictwem powszech-
nym w Polsce, w: Kryzys prawa administracyjnego. Inflacja prawa administracyjnego, red. P.]J. Suwaj, Wolters
Kluwer, Warszawa 2012, s. 257-274.

38 1. Krastew, op.cit., s. 49.
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Bledy legislacyjne i organizacyjne popelnione na przestrzeni 25 lat w Polsce
doprowadzily do tego, ze w budowaniu spolfeczenstwa demokratycznego utracono
najwazniejsza z wartosci — wspdlnotowos¢ i wiare, ze obywatele maja wptyw na co$
(w rzeczywistosci nie decyduje wigkszo$¢). Demokracja sprowadzana zostaje do
»rytualnej demokracji wyborczej”*. Do takiego stanu mdgl przyczynic si¢ rowniez
obecny system ordynacji wyborczej, ktéry - jak trafnie ujal to Kiezun - ,,zwiazany
jest z ideg partiokracji, rzadow, w ktorych wystepuje patologiczny fenomen priorytetu
interesu partyjnego nad interesem ogélnokrajowym”®. Zmiana ordynacji wyborczej
wydaje si¢ jednym z podstawowych etapow rewitalizacji zaufania do administracji
lokalnej, publiczne;j.

Obok systemowych zmian w funkcjonowaniu JST, ktére moga przyczynic si¢
do wzrostu zaufania i lepszej wspdtpracy administracji z obywatelami, interesuja-
cym kierunkiem poszukiwan drogi odbudowy zaufania do administracji publicznej
w Polsce jest obszar, ktory okreslam jako glokalizacje zaufania publicznego. Obecnie
panstwo i jego instytucje na szczeblach lokalnych i regionalnych stopniowo przestaja
by¢ wystarczajaco aktywnym czynnikiem integrujacym istniejace tam spotecznosci
i w dostatecznym stopniu przeciwstawiajacym si¢ narastajagcym zagrozeniom. To, co
jeszcze nie tak dawno temu byto dostepne dla wszystkich, obecnie uleglo komercja-
lizacji, a nastepnie prywatyzacji i staje si¢ zamkniete i dostepne tylko dla niektorych.
W miejsce dotychczasowych warto$ci wspdlnych pojawiajg sie wartosci, ktore staja
sie dostepne tylko dla nielicznych. Coraz szybsze kurczenie si¢ przestrzeni publicz-
nej jest przede wszystkim spowodowane wdrazaniem neoliberalnej wizji organiza-
cji polskiego spoteczenstwa®’.

Natomiast glokalizacja zaufania to koncentracja na tworzeniu wartoéci publicznej
w $cistym kregu zaufania, budowana na podstawie silnych i gestych relacji w prze-
strzeni publicznej*, rozciagajacej si¢ pomiedzy poziomem zycia prywatnego (grupy
pierwotne) a poziomem makro (formalne instytucje panstwa). Konstrukcja no$na
niniejszego modelu teoretycznego jest pojecie ,,dobra publicznego” (public good)
Mancura Olsona, w ktérym dobro publiczne definiowane jest jako ,,niewylacznos¢”,

39 P. Zuk, Zmiana jest mozliwa i konieczna, ,Le Monde Diplomatique Polska’, ,,Dolnoslaski Dodatek Kul-
turalny” 15 grudnia 2014, nr 2, s. VIIL

40 W. Kiezun, op.cit., s. 329.

4 P, Zuk, op.cit., s. VIIL

42 Zob. D. Konopka, Glokalizacja zaufania publicznego jako nowa kategoria socjoekonomiczna, ,,Kwartal-
nik Nauk o Przedsiebiorstwie” 2015, nr 3(36), s. 20-29; D. Konopka, Rewitalizacja zaufania do administra-
cji publicznej w Polsce, w: Samorzgdnos¢ w warunkach kryzysu, red. S. Partycki, Wydawnictwo KUL, Lublin
2013, s.216-224.
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czyli kazdy czlonek grupy (spotecznosci), korzystajac z tego dobra, nie odbiera go
innym cztonkom grupy, traktujac je jako ,wspdlny zasob” (jointness of supply)*®.

Silne i geste relacje w spotecznosci lokalnej budujg wspdlnote dzieki wartosciom,
ktore sg istotne dla mieszkancow, poprzez jezyk daleki od biurokratyczno-prawniczej
mowy. W tym kontekscie powrot do jezyka warto$ci humanistycznych Jacka Kuronia
wydaje si¢ kluczowy dla budowania spoleczenstwa polaczonego wiezami i solidarno-
$cig. Celem powinno stac si¢ wspolne poszukiwanie podstawowych i powszechnie
akceptowalnych wartos$ci publicznych, ,warto$ci, ktére sg wspdlne dla wszystkich
podmiotéw w spoleczenstwie: obywateli, przedsiebiorstw, organizacji i grup niefor-
malnych. Jest to wynik wszystkich decyzji dotyczacych alokacji zasobow podjetych
przez wszystkich interesariuszy w spoteczenstwie jako catosci™. Juliusz Gardawski
podkresla, ze bez wspdlnych wartosci i wzajemnego zaufania nie dojdzie do zainicjo-
wania dialogu spofecznego®. Administracja powinna dziata¢ jak ,,mistrz“ i koordyna-
tor tych sieci, ktore bedg musiaty by¢ przejrzyste i ukierunkowane w celu wspierania
optymalnego rozwoju dostarczania warto$ci publicznej*.

Glokalizacja zaufania publicznego oznacza tez akceptacje innego widzenia proce-
sow globalizacyjnych - o wiele bardziej niz dotychczas wielowymiarowych i dopusz-
czajacych ich pluralistyczny charakter. Systemy administracji powinny stac si¢ bardziej
wspolpracujace, zacierajac granice administracyjne. Powinny gromadzi¢ zasoby,
wiedze i doswiadczenie (know-how) wszystkich istotnych podmiotéw publicznych,
prywatnych i obywatelskich w $cistym kregu. Wspolczesnie lokalnos$¢ zmienia swoje
oblicze. Koncentracja na budowaniu lokalnych sieci zaufania w nowym kontekscie
glokalizacyjnym to jednoczesnie poszukiwanie lokalnych form tozsamosci wspol-
noty, tak niezbednej w turbulentnym $wiecie zmian.

Spadek zaufania do instytucji publicznych doprowadza réwniez do sytuacji, w kto-
rej jednostki i organizacje przestaja sobie radzi¢ w tak niezrozumiatej i coraz mniej
czytelnie zorganizowanej przestrzeni spolecznej. Warto zauwazy¢, ze paradoksalnie
poziom zaufania w réwnie duzym stopniu zalezy od posiadanej wiedzy na temat
danego stanu rzeczy, instytucji lub osoby, jak tez od stopnia niewiedzy na ten temat®’.

4 M. Olson, The Logic of Collective Action, Harvard University Press, Cambridge, MA 1965, s. 14.

44 M. Botterman, J. Millard, E. Horlings, C. van Oranje, M. van Deelen, K. Pedersen, Wartos¢ dla oby-
wateli. Wizja zarzgdzania publicznego w 2020 roku, Raport stworzony dla Komisji Europejskiej, Grudzien
2008, s. 5, http://www.opsi.org.pl/index.php?option=com_k*&view=item&layout=item&id=1137&Itemid=50
[dostep 11.12.2014].

45 J. Gardawski, op.cit., s. 405, http://www.dialog.gov.pl/gfx/mpips/userfiles/_public/Broszury/Juliusz_
Gardawski.pdf

46 M. Botterman, J. Millard, E. Horlings, C. van Oranje, M. van Deelen, K. Pedersen, op.cit., s. 7.

47 A. Herman, D. Konopka, Rola zaufania w zarzqdzaniu wartoscig w warunkach rosngcej niepew-
nosci, w: Metodologiczne aspekty zarzqdzania wartoscig przedsigbiorstwa, red. E. Urbanczyk, A. Gasior,
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Zaufanie to swoistego rodzaju wiara, ktéra w takim samym stopniu jest uzalezniona
od wiedzy jak i jej braku. Jezeli zatem zaufanie we wspolczesnym swiecie musi wyni-
ka¢ réwniez ze swoistej wiary*, to czy droga odbudowy stopnia zaufania nie bedzie
zaufanie normatywne? Nawet zagorzaly zwolennik zaufania opartego na wiedzy,
Robert Putnam, twierdzi, zZe zaufanie jest ,,zasobem moralnym”*. Wbrew pozorom
to wlasnie zaufanie normatywne dostarcza racjonalnego uzasadnienia dla wspétdzia-
tania z innymi ludZzmi i dazenia z nimi do kompromiséw. Zaufanie normatywne nie
jest relacyjne. Jezeli zaufanie bytoby warunkowane odwzajemnionym zaufaniem (lub
racjonalnym oczekiwaniem tego zachowania), nie byloby wcale zaufaniem, ale zacho-
waniem opartym na oczekiwaniach co do zachowania innych. Moze nie powinni$§my
mowic¢ wowczas o kryzysie zaufania spolecznego, ale o braku skutecznej i efektyw-
nej komunikacji w spolecznosciach lokalnych i nie tylko? Zaufania normatywnego
(otwartosci), wspolpracy oraz skutecznej i efektywnej komunikacji nalezy uczy¢ od
najmtodszych lat, przekazujac je w procesie socjalizacji pierwotnej oraz wtdrne;j.
Po 25 latach budowania samorzadnosci w Polsce spoleczenstwo jako calos¢ oraz
jego czesci lokalne i regionalne stoi przed koniecznoscig realizacji kolejnego etapu
rozwojowego, czyli budowy tzw. kapitalu pomostowego (bridging social capital)®. Ma
on charakter inkluzywny, gdyz wlacza do sieci relacji spotecznych osoby z réznych
srodowisk oraz roznych ,spotecznych molekul — mikrostruktur” — w mysl zasady
»mniej egoizmu, wi¢cej wspotpracy”. Ten typ kapitatu jest przede wszystkim zwig-
zany z zaufaniem i umiejetno$ciami wspdtpracy z osobami, ktérych nie znamy. Jego
istotg jest kooperacja i wspdtdzialanie w ramach grupy formalnej, ktéra mozliwa
jest dzigki powszechnemu uznaniu regul i zasad przyjetych w ramach szerszej spo-
tecznosci. Budowa kapitalu pomostowego powinna wigc bardziej zmierza¢ w kie-
runku umacniania ,, kultury zaufania” i normatywnych ideatéw ufnosci. Dzieki temu
moze on stac sie bardziej istotnym czynnikiem, ktéry pozwala wyzwala¢ i mobili-
zowac¢ ludzkie dziatania, uwalniajac swobodng innowacyjnos¢. Wzmacnia postawy
prospoleczne i jest podstawg wszelkich procesow partycypacyjnych. Wplywa na ich
wlasne uwarunkowania strukturalne, zwiekszajac stabilno$¢ normatywna, przejrzy-
sto$¢ organizacji spotecznych oraz odpowiedzialno$¢ organdw wiladzy. Zalezy to jed-
nak od wielu czynnikéw: spdjnosci normatywnej, trwalosci porzadku spotecznego,

M. Romanowska, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu w Szczecinie” 2012, nr 737, ,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” nr 56, s. 375-384.

48 Por. T. Yamigishi, M. Yamigishi, Trust and Commitment in the United States and Japan, Motivation
and Emotion, 1994; A.B. Seligman, The Problem of Trust, Princeton University Press, Princeton 1997.

49 R. Putnam, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspélczesnych Wloszech, Znak, Krakow
1995, s. 265.

50 Zob. R.D. Putnam, Samotna gra..., op.cit. W tym miejscu trzeba wyraznie podkresli¢, ze nie ma on
nic wspolnego z finansowym kapitalem pomostowym.
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przejrzystosci organizacji, odpowiedzialnosci oséb i instytucji, jak réwniez kapitatu
spolecznego (zamoznosci, pewnosci zatrudnienia, wladzy, edukacji, sieci kontaktow
spofecznych, wierzen religijnych i in.)*".

W takim kontekscie zaufanie spofeczne staje si¢ kluczowym i najwazniejszym
elementem kapitatu spotecznego w wymiarach lokalnym i regionalnym. Jest ono
niezbedne dla sprawnego funkcjonowania nowoczesnych spoleczenstw — we wszyst-
kich ich sferach z uwagi na ich rosngca zlozonos¢ oraz coraz szersze obszary nie-
pewnosci i ryzyka.
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The importance of trust and cooperation in local dimensions
from the perspective of 25 years of self-government in Poland

The article attempts to examine the progress that has been made in the area of
self-government over the last quarter century in Poland. Not only has the chaos
in the institutional process in this period affected the overall low level of citizens’
trust in democratic institutions, but it also led to absence of effective cooperation
between them. The author indicates two methods of both increasing public trust
in the institution and increasing effectiveness of cooperation between institutions
themselves, i.e. systematic changes in the self-government and glocalization of
public trust.

Keywords: cooperation, self-governance, localism, glocalization of public trust
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L'importance de la confiance et de la coopération dans la dimension
locale vu dans la perspective de 25 ans d’auto-gouvernance en Pologne

Le but de cet article est de tenter d’examiner le progres réalisé dans le domaine
de la cogestion autonome des affaires par les communautés locales et régionales au
cours du dernier quart de siecle en Pologne. Le chaos du processus institutionnel
dans cette période-1a a négativement affecté non seulement le niveau de confiance
des citoyens dans les institutions démocratiques, mais aussi la coopération effi-
cace entre eux. Lauteure indique qu’a coté de changements systémiques dans le
fonctionnement de I'administration locale, qui peuvent contribuer a accroitre
la confiance et a améliorer la coopération de 'administration publique avec les
citoyens, une direction de recherche intéressante pour restaurer la confiance dans
I'administration publique en Pologne serait le domaine qu'elle définit comme la
glocalisation de la confiance publique.

Mots-clés: coopération, auto-gouvernance, localisme, glocalisation de la confiance
publique

Bax<HocTb 0BepUA U COTPYAHUYECTBA Ha JIOKANbHOM YPOBHE C TOUKM
3peHud 25-neta camoynpasneHus B [lonbiue

B cTaTbe mpennpuHATa HONBITKA IPOaHAIM3NPOBATh IPOrPecc, ZOCTUTHYTHI 3a
HOCTIefiHIIe YeTBEPTD Beka B I1onblue B 06/1aCTH caMOCTOATENBHOTO COBMECTHOTO
yIpaB/IeHUsA CBOMMM Jie/TaMUl MECTHBIMU U PerMOHaIbHBIMM OOMIMHAMY. Xa0C
MHCTUTYIVOHAIBHOTO IpOoIiecca B 9TOT IePHOJ, He TOIbKO MOBJIVAT Ha 001 it
HU3KUI yPOBEHD NOBEPUA I'PakAaH K IeMOKPaTUYeCKMM MHCTUTYTaM, HO U1 Ha
OTCyTCTBUE 3P PEKTUBHOTO COTPYAHMYECTBA MEXKY HUMI. ABTOP YKa3bIBaeT Ha
TO, YTO KPOMe CHCTEMHBIX MI3MeHEeH W1 B PYHKIVIOHMPOBAHNM OPIAaHOB MECTHOTO
CaMOYIIpaB/IeH I, KOTOpbIe MOT'YT CIIOCOOCTBOBATD MOBBIIIEHNIO JOBEps 1 Hortee
TE€CHOMY COTPYAHMUYECTBY C TOCY/JapCTBEHHOI aiMIUHNCTpaLMeil, UHTePECHbIM
IIyTeM BOCCTaHOBJIEHN A JOBEPUA K TOCY/JapCTBEHHOI afiMMHUCTpaniuy B [lonbire
ABJIAETCS 00/1ACTD, OIpefiesieMast KaK IJIOKa/In3amys 001ecTBeHHOTO TOBEPUAL.

KnroueBrnie cioBa: COTPYAHNYIECTBO, CaMOYyIIpaB/JI€HNE, MECTHbIE UHTEPECHI,
T/IOKa/im3annsA O6IJ_I€CTBCHHOI‘O AOBEPUA



