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Jerzy Bartkowski

EUROPEIZACJA JAKO MODERNIZACJA.
SAMORZADY POLSKIE A IDEA INTEGRACJI
EUROPEJSKIEJ

Wstep

W procesie integracji europejskiej samorzad terytorialny nie-
zmiennie wykazywat i wykazuje silne poparcie dla europeizacji, a struktury
samorzadu lokalnego stanowia jeden z jej znaczacych kanatdéw. Artykut sta-
wia za cel wyjasnienie tego silnie proeuropejskiego nastawienia elit samo-
rzadowych w Polsce. Ten obraz wydaje si¢ oczywisty. Jednak mozna by si¢
spodziewac innego wzoru reakcji z dwoch powoddw. Pierwszy to sprzecz-
no$¢ zawarta w procesie transformacji po 1989 roku. Odwolywata si¢ ona
do narodowych sentymentdw, a jednoczesnie przyjeta za swoj nieodlaczny
cel powr6t do Europy, oznaczajacy zmniejszenie suwerennosci narodowe;.
Po drugie, jest to takze odmienne od typowych postaw peryferii systemoéw
spotecznych wobec zmiany, a szczegdlnie ich oporowi wobec modernizacji.
Stad wydaje sie, ze warto poddac to zjawisko blizszej analizie i refleksji'.

Lokalne elity a UE

Stosunek lokalnych elit do proceséw integracji europejskiej
pozostaje w $cistym zwigzku z postawami spoleczenstwa polskiego wo-
bec Unii Europejskiej. Od poczatku transformacji wyraza ono do niej bar-

' W artykule zostaly wykorzystane analizy z realizacji projektu ,,Attitudes To-

ward Local Government in Comparative Perspective” (Eurolab — Zentral Archi-
ve fiir Soziologische Forschung Universitét zu Koln, czerwiec 2006 r.).
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dzo pozytywny stosunek i zarazem dobrze odnosi si¢ do wszelkich form
uczestnictwa Polski w réznych formach wspolpracy ponadnarodowej,
a szczegolnie — europejskich®. Ten pierwotny entuzjazm ulegl juz pewnej
erozji, pozostaje jednak bardzo wysoki, a nastroje te utrzymujq si¢ takze
po wstapieniu Polski do Unii. Zwigzany jest z tym pewien paradoks. Po-
lacy wigkszym zaufaniem darza struktury europejskie niz wiasny rzad.
Wskazuje na to badanie Europejskie Systemy Wartosci. W 1990 r. Polacy
mieli o 7,6% wigksze zaufanie do Sejmu niz UE. W badaniach z 1999 r.
odsetek ufajacych UE przewyzszat obdarzajacych zaufaniem Sejm o 11%.
Pozniejsze badania CBOS czy ostatni sondaz Eurobarometru wskazuja
na utrwalenie si¢ tej tendencji®>. Natomiast opinie, takie jak ta, ze admini-
stracja Unii Europejskiej kontroluje z ukrycia wydarzenia polityczne i go-
spodarcze w Polsce, w Europie i na $wiecie, sa odrzucane przez wiekszos¢
ankietowanych (badanie CBOS z maja 2006 1.).

Ten dodatni stosunek wigkszosci mieszkancow Polski do Euro-
py powoduje swoisty fenomen — wystgpowanie komitetdw odwolujacych
si¢ w wyborach lokalnych do tego toposu jako wspolnie podzielanej war-
tosci pozytywnej. Opiera si¢ to na zatozeniu o uczestnictwie we wspolnym
systemie warto$ci, w ktorym Europa jest oczywistym dodatnim symbolem,
synteza przysztosci i nadziei. W roku 1994 rywalizowaty o mandaty ko-
mitety: ,,Niezalezna inicjatywa europejska” (Chorzéw, Wodzistaw Slaski),
,»Wspolna Europa” (Gorzéw Wielkopolski). W 1998 r. wystapity komitety
,»EBuropejska Wies” (Serniki, Mikotajki), ,,Gmina Wspolnej Europy” (Glub-
czyce), ,,Do Europy” (Godéw), ,,Europa blizej” (Chojna), czy Zeliszow tez
do Europy” (gm. Bolestawiec). W wyborach samorzadowych w 2002 r. po-
jawily si¢ ,,Male Ojczyzny Wielkiej Europy” (Gruta), ,,Polska Wie§ w Unii
Europejskiej” (Torzym), ,,Komitet Wyborczy Europejskiej Wiejskiej Gmi-
ny Zary”, ,,Europejskie Michatowice”, ,,Duszniki w Europie”, ,,Osiek — Eu-
ropejska Przyszto$¢”, ,,Nasza Szansa w Europie” (Pelplin), czy ,,Stowa-
rzyszenie Zjednoczonej Europy” (Krakow). Startowano takze pod hastem
»Z Buropa” (Biesiekierz), i czy z wyrazajacg okreslona nadziej¢ zbitka
,.Unia-Praca-Zmiany” (Polczyn-Zdréj, Rabino, Stawoborze i Swidwin).
W 2006 r. zarejestrowaly si¢ komitety ,,Blizej Europy” (Wozniki), ,,Euro-
pa w Naszej Gminie” (Zatuski), ,,Europejska gmina” (Krzykosy) i ,,Gmina
w Europie” (Mieleszyn).

Lokalni dziatacze, jak i ogdt mieszkancéw Polski, silnie po-
pieraja integracj¢ europejska (zob. tab. 1). Wysoki poziom poparcia akty-

2 B. Roguska, Opinie o integracji Polski z Uniq Europejskq, w: K. Zagorski,
M. Strzeszewski, red. Nowa rzeczywistos¢. Oceny i opinie 1989 i 1999. Wyd.
Akademickie, Warszawa, Dialog 2000.

3 A. Siemaszko, Polacy bardziej ufajq Unii niz swojemu rzqdowi, ,Zycie War-
szawy”, 19 lipca 2007.
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wistéw lokalnych dla integracji z UE pokazuja takze inne sondaze zreali-
zowane wsrod elit lokalnych. W badaniach nad radnymi z krajéw Europy
Wschodniej (2001-2003) z opinia ,,Nasz kraj powinien sta¢ si¢ cztonkiem
Unii Europejskiej tak szybko, jak tylko jest to mozliwe”, zgodzito si¢
67,9% badanych, w tym catkowicie — 51% (zob. tab. 3).

Tabela 1. Poparcie dla przystapienia Polski do Unii Europejskiej — lokalne
elity i mieszkancy (odpowiedzi w %)

Za przystapieniem Przeciw
przystap! przystapieniu Brak
Polski . Lo
do Unii Europeiskiei Polski odpowiedzi
PEISKIET | do Unii Europejskiej
Elity wojewodzkie 2001 94,6 5.4 0,0
Elity powiatowe 2001 89,7 10,3 0,0
Elity gminne 2001 86,0 14,0 0,0
Mieszkancy 1/2002 61,0 29,8 9,2

Zrédto: migdzynarodowe badania nad elitami lokalnymi® i badanie CBOS 2004/1 ze stycznia
2002 r.

Ale nawet na tle tych ogélnych trendéow uwidacznia si¢ wsrod
lokalnych elit znaczaco wyzsze niz u mieszkancéw poparcie dla proceséw
integracji oraz wyzszy poziom identyfikacji ze strukturami ponadnaro-
dowymi (tab. 1 i 2). Pokazuja to takze wyniki badan terenowych. W ba-
daniach, zrealizowanych latem 1999 roku, w trzech gminach rolniczych
z réznych regiondéw Polski lokalne elity polityczne w wigkszosci popieraly
integracj¢ Polski z UE. Byly one zdecydowanie bardziej proeuropejskie niz
pozostali badani mieszkancy gmin, dostrzegaty wigcej korzysci niz strat
i wigcej szans niz zagrozen plynacych z procesu integracji’.

W miedzynarodowych pordwnaniach postaw proeuropejskich
elit 1 mieszkancéw, pokazuja si¢ pewne trendy ogdlne i specyficzne dla
niektorych krajow. Po pierwsze, elity s z reguly bardziej proeuropejskie
niz zwykli obywatele, a roznice sa znaczace. Sita identyfikacji ponadna-
rodowych jest z reguty wyzsza u lokalnych elit niz u mieszkancéw. Tu-

4 Badania zrealizowane na probie 1105 przedstawicieli lokalnych elit, do-

branych metoda pozycyjno-reputacyjna. Badania te byly cz¢s$cia migdzynaro-
dowych badan nad wiadza lokalna, zainicjowanych w 1966 r. Zob. J.J. Wiatr
(red.), Wiadza lokalna po reformie samorzqdowej, Wydawnictwo Naukowe
,»Scholar”, Warszawa 2002.

5 M. Halamska, Reprodukcja czy wymiana? Przeksztalcenia lokalnych elit po-
litycznych w Polsce w latach 1990—1998, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”,
Warszawa 2001, s. 169-177.
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taj odnajdujemy dla tej idei najsilniejsze poparcie. Od tej ogolnej ten-
dencji sa jednak pewne wyjatki. Jeden z nich stanowia kraje poludnia
Europy, a drugi — kraje bytego Zwiazku Radzieckiego. Po drugie, zakres
deklarowanych identyfikacji europejskich jest zwiazany ze stopniem udzia-
hu danego kraju w integracji europejskiej. Roznica migdzy elitami lokalny-
mi wschodu i zachodu Europy, wskazuje na silniejszy proces zaawansowa-
nia rozwoju tej $wiadomosci u tych drugich (zob. tab. 2).

Tabela 2. Polskie lokalne elity i mieszkancy a inne kraje — identyfikacje
europejskie (% wybordw)

Mieszkancy Elity lokalne
Szwecja 16,6 353
Austria 12,5 47,1
Niemcy, cz¢$¢ zachodnia 8,3 68,8
Niemcy, cz¢$¢ wschodnia 8,9 68,0
Holandia 17,2 39,6
Hiszpania 8,0 13,3
Grecja 14,8 13,0
Polska 7,1 39,6
Czechy 10,2 40,6
Stowacja 14,1 50,2
Wegry 7,9 20,3
Estonia 9,0 23,4
Lotwa 7,7 25,6
Litwa 11,5 10,1
Rosja 2,2 6,4
Ukraina 9.4 7,3
Biatorus 7,0 5,7

Zrédta: mieszkancy — badanie Europejskie Systemy Wartosci z 1999 1. Lokalne elity — in-
formacje o badaniu zob. tab. 1. Dla Polski dane dla elit szczebla gminnego. Realizacja bada-
nia w poszczegélnych krajach: 1992 — Austria; 1995 — RFN, Rosja, Czechy, Stowacja; 1996
— Hiszpania, Wegry; 1997 — Grecja; 1999 — Biatorus$, Holandia, Szwecja, Estonia, Lotwa,
Litwa; 2001. (Tres¢ pytania ,,Z ktorym obszarem geograficznym wymienionym na tej karcie
czuje si¢ Pan(i) zwiazany w pierwszej kolejnosci? 1. Miejscowosé, w ktorej Pan(i) mieszka,
2. Region kraju, w ktorej Pan(i) mieszka, 3.Polska jako cato$é, 4. Europa, 5. Swiat jako ca-
10$¢”. W badaniach elit lokalnych poczucia bliskosci byto zastapione z nimi identyfikacja.)

Poparcie dla przystapienia do UE rosnie wraz z poziomem sa-
morzadu, reprezentowanego przez polityka lokalnego (tab. 1). A wewnatrz
lokalnej elity identyfikacje europejskie sg silniejsze u glownych liderow
spotecznosci lokalnych — burmistrzow 1 wéjtow. Oni sa takze osobami przo-
dujacymi w dziataniach proeuropejskich: inicjujg dziatania na rzecz pozy-
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skiwanie funduszy i1 przyswajania nowej wiedzy, zwiazanej z nowymi za-
daniami, warunkami dzialania i z rozszerzonym poza kraj, polem obecnosci
aktywnosci samorzadu (badanie Tocqueville Research Center, 2001-2003).

Tabela 3. Poparcie dla przystapienia do Unii — radni krajow Europy
Wschodniej (odpowiedzi w %)

mesgamsie| 2 | 3 | 4| 5 | 6 | madme
Wegry 9,8 38 | 37 | 123 | 68| 129 50,6
Polska 14,6 43 | 40 | 91| 79| 90 51,0
Bulgaria 3.8 1,0 | 18 | 91| 60| 105 67,7
Estonia 19,5 76 | 96 | 194 | 12,0 | 106 214
Stowacja 7,7 34 | 34 | 95| 85| 114 56,2
Ogélem 11,0 40 | 45 | 121 | 82| 109 492

Zr6dto: badanie radnych, przeprowadzone przez Tocqueville Research Center, Budapeszt. Bada-
nia zrealizowano w 2001 r. na Wegrzech, w 2002 r. w Polsce i w 2003 r. w pozostatych krajach.

Poréwnania mig¢dzynarodowe pokazuja, ze polskie elity
nie sa wyjatkiem w swej proeuropejskosci. Elity lokalne krajéw Euro-
py Wschodniej zdecydowanie popieraja integracj¢ europejska. Roznia si¢
miedzy soba jedynie stopniem i sitg tego poparcia, a polskie elity lokuja si¢
pod tym wzgledem posrodku lokalnych elit regionu (zob. tab. 3).

Modernizacja dziatania wladz lokalnych

Niezaleznie od roli, jaka dla spotecznosci lokalnych odgrywaja
kwestie funduszy europejskie, warto wskaza¢ na wzorotwdrcza rolg krajow
zachodnioeuropejskich w unowocze$nieniu polskiego samorzadu. Bylo
to zwiazane z olbrzymim wysitkiem modernizacyjnym samorzadéw lokal-
nych po 1989 r. Musialy one opanowac¢ nowe reguly dziatania na zewnatrz
1 wewnatrz spolecznosci lokalnych i podjaé nowe, rozszerzone zadania
oraz przyswoi¢ nowe wzorce dziatan organizacyjnych. Wigkszos$¢ tych
wzorow poznaly i mogty zaadaptowac dzieki bezposredniej Iub posredniej
pomocy krajow UE. Takze dzi§ samorzady unijne, spoteczno$ci lokalne
tych krajéw, ich poziom zycia i mechanizmy funkcjonowania sa wzorami,
do ktoérych aspiruja i1 ktére chca osiagnaé polskie samorzady 1 polskie spo-
lecznosci lokalne.

¢ Odpowiedz na pytanie ,,Nasz kraj powinien stac si¢ cztonkiem Unii Europej-
skiej tak szybko, jak tylko jest to mozliwe”.
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O dazeniu do przyswajania nowych form aktywnosci swiadczy
posiadanie wlasnych prezentacji internetowych przez wiele gmin (15%)
i przez wszystkie powiaty. Samorzady zabiegaja o antykorupcyjne $§wiade-
ctwa konkursu ,,Przejrzysta Polska” (87 gmin i 78 powiatow), lub o swia-
dectwa nowoczesno$ci administracji (certyfikat jakosci ISO 9001-2001)
(47 gmin i 78 powiatéw)’. Uzyskanie i utrzymanie tego ostatniego certy-
fikatu sprzyja przyciaganiu inwestoréw i szybszemu lokalnemu rozwojowi
ekonomicznemu®.

Widoczne sa duze wysitki samorzadowcdw na rzecz poszerza-
nia wilasnej wiedzy przez szkolenia. Wynikajg one z poczucia brakéw i luk
w swej wiedzy. Przyktadowo w badaniach CBOS z 1994 r., zrealizowanych
wérdd radnych konczacej kadencji®, az 86,4% z nich zgodzito si¢ z opinia,
ze jako radni potrzebuja poszerzaé swoja wiedze i kwalifikacje.

Potrzeby szkoleniowe gmin wytworzyly odpowiedni rynek
ustug. O jego zakresie wskazuja badania Pawla Swianiewicza z kwietnia
1996 1.!° Okazalo sig, ze ok. 86,1% respondentéw stale otrzymywato ofer-
ty szkoleniowe. Ich czgstotliwos¢ $wiadczyta, ze do 2/3 z nich docierata
co najmniej oferta w tygodniu, a jedna w miesiacu — praktycznie do wszyst-
kich. Wéréd ankietowanych okoto polowy uczestniczyta w trakcie kadencji
w jakims$ szkoleniu z zakresu dziatania samorzaddw.

Rola wiodaca w organizacji i w uczestnictwie w szkoleniach
przypada liderom polityczno-administracyjnym — burmistrzom i wdjtom.
Czesto$¢ korzystania z nich jest wyzsza wsrod burmistrzow, skarbni-
kéw, sekretarzy gmin i specjalistow w administracji gminnej (zob. tab. 4).
Zwiazki te wskazuja, ze byly one traktowane jako zrodta potrzebnej i1 uzy-
tecznej wiedzy, stad kierowano do udziatu w nich tych, ktorzy ze wzgledu
na pozycje i stanowisko najbardziej ich potrzebowali.

Z kolei badanie wsrdd lokalnych politykéow po ponad 10 latach
dzialania samorzadu sugeruje mozliwo$¢ zwiazku nabytych umiejgtnosci
z ich pdzniejszym awansem. Pytano w nich badanych, czy uczestniczyli
w szkoleniach lub kursach przygotowujacych do kariery politycznej. Naj-
wyzsze odsetki uczestnikéw takich szkolen wystapit wsréd cztonkéow za-
rzadow gmin i prezydiow rad (zob. tab. 5).

7 Informacje za strong internetowg Zwiazku Powiatow Polskich (http:/www.
zpp.pl z dn. 11.10.2007).

8 J. Nowak, Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwdj lokalny,
Wyd. AE, Poznan 2006.

° Badanie CBOS i Fundacji Rozwoju Lokalnego, N=883. Badanie zrealizowa-
no w marcu 1994 r.

10 Badanie wsrdd 1475 przedstawicieli samorzadu z 300 gmin. Badanie zre-
alizowal CBOS. Bylo ono finansowane przez brytyjski fundusz Know-How.
Badaniem kierowal Pawel Swianiewicz.
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Tabela 4. Udzial w szkoleniach a stanowisko (odpowiedzi w %)

Tak Nie
Prezydent 88,9 11,1
Przewodniczacy rady gminy lub zastgpca 65,9 32,9
Czlonek zarzadu gminy 57,6 42,4
Wyzszy urzednik: skarbnik, sekretarz gminy 92,6 7,4
Naczelnik wydziatu 78,1 21,9
Samodzielny specjalista: kierownik wydziatu, rzecznik prasowy 77,5 22,5
Inny pracownik merytoryczny: referent, inspektor, podinspektor 58,7 41,3
Radny 53,0 46,8

Zrédto: badania lokalnych elit z kwietnia 1996 r.

Tabela 5. Szkolenia — przygotowanie do kariery politycznej'! a stanowisko

(odpowiedzi w %)

Stanowisko Tak Nie
Burmistrz/wojt 52,8 472
Zastgpca burmistrza/wojta 53,8 46,2
Przewodniczacy rady gminy 44,1 55,9
Zastgpca przewodniczacego rady gminy 29,7 70,3
Przewodniczacy komisji rady miasta/gminy 36,2 63,8
Stanowisko kierownicze w firmie komunalnej 100,0 0,0
Radny sejmiku powiatowego lub wojewddzkiego 100,0 0,0
Inne stanowisko 21,4 78,6
Radny 38,8 61,2
Ogodtem 38,3 61,7

Zrédto: jak w tab. 3.

Wiodaca rola burmistrzow 1 wojtdw w przyswajaniu nowej wie-
dzy 1 umiejg¢tnosci zaznaczata si¢ w organizacji szkolen. Wedtug wczesniej
omawianego badania radnych z wiosny 1994 r. o ok. potowy z nich (47%).
wskazato, ze wladze gminy (rada, burmistrz/wojt/prezydent, urzad gmi-
ny) podejmowaty dziatania, aby poméc radnym w poszerzenie ich wiedzy.
W badaniu potrzeb szkoleniowych gmin wsrdd ich inicjatoréow (1996) wy-
mieniono w ok. 52% burmistrza lub zarzad gminy, a w 38,2% na inicja-

' Tre$¢ pytania: ,,Czy uczestniczyl(a) Pan(i) w szkoleniach lub kursach, ta-
kich jak studia w zakresie administracji, nauk politycznych, kursy organizowa-
nia kampanii politycznych, czy dziatalnosci typu ,,public relations”, aby lepiej

przygotowac si¢ do kariery politycznej?”.
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tywe prezydium rady. Znaczaca byla tutaj rola dwoch gtownych liderow
— burmistrza (37,3% wskazan) i przewodniczacego rady (18,2%). Analiza
wptywu wielko$ci gminy na korzystanie z ustug szkoleniowych pokazata,
ze rola burmistrza/wdjta w ich organizacji dla radnych byta bardziej zna-
czaca w mniejszych miastach 1 w gminach wiejskich (badanie wéréd rad-
nych z 1994 r.).

Dane o wyksztatceniu przedstawicieli lokalnych elit wskazuja
na jeszcze jedno zjawisko — na duzy wysitek podjety dla jego podwyzsza-
nia. Badania lokalnej elity w wojewddztwa zachodniopomorskiego (2001)
ukazaty bardzo wysoki osob, ktore zdobyty swoje wyzsze wyksztatcenie
wyzsze W trybie zaocznym — 41,5%. Byli to gléwne sekretarze urzegdu,
skarbnicy 1 kierownicy wydzialéw, cho¢ wysoki udziat 0os6b z tak nabytym
wyksztatceniem wystapit takze wsréd radnych. To samo badanie wskaza-
Yo takze na wysoki odsetek cztonkow lokalnych elit, ktérzy podjeli studia
uzupetniajace (48%). Podejmowaty je czgsciej osoby na wyzszych stano-
wiskach administracyjnych i radni, ktérzy petnili funkcje przewodniczace-
go rady Iub komisji czy szefa partii (zob. tab. 6). Deklarowane kierunki
studiow wskazuja na ich cel — wiedze, potrzebng w sprawowaniu stano-
wiska i w realizacji codziennych zadan. Wyzsze odsetki studiujacych za-
rzadzanie wystapity wsrdd burmistrzéw, przewodniczacych rad, z kolei

Tabela 6. Stanowisko a studia uzupethiajace (odpowiedzi w %)

Studia uzupetniajace Tak Nie
Prezydent, burmistrz, wojt 56,9 43,1
Zastgpca burmistrza, wojta, cztonek zarzadu gminy, miasta 52,9 47,1
Sekretarz urzedu miejskiego, gminnego 52,4 47,6
Skarbnik 62,8 37,2
Kierownik wydziatu, zastgpca kier., kierownik zaktadéw gminy 43,5 56,5
Inspektorzy 36,6 63,4
Przewodniczacy rady gminnej, miejskiej 50,0 50,0
Wiceprzewodniczacy rady gminnej, miejskiej 43,3 56,7
Przewodniczacy komisji rady, przewodniczacy klubu radnych 39,8 60,2
Radni wptywowi 39,5 -
Inni dziatacze polityczni 51,5 48,5
Ogodtem 48,0 52,0

Zrédto: badania nad lokalnymi elitami w woj. zachodniopomorskim (2001)2.

12 Badanie zrealizowane w gminach wojewodztwa, wérdd 792 przedstawicieli
elit samorzadowych politycznych i administracyjnych. Opis badania zawarto w
pracy: J. Bartkowski, H. Mossakowska, J.J. Wiatr, Wladza lokalna w wojewddz-
twie zachodniopomorskim w $Swietle badan socjologicznych, Koszalin 2003,
Baltycka Wyzsza Szkota Humanistyczna.



Oblicza lokalnoéci : ku nowym formom zycia lokalnego. Red. J. Kurczewska.
Warszawa : Wydawn. IFIS PAN, 2008.

Europeizacja jako modernizacja. Samorzqdy polskie a idea integracji... 211

rachunkowo$¢, finanse publiczne — skarbnikdw, prawo i samorzad teryto-
rialny — sekretarzy urzeddéw, marketing polityczny — przewodniczacych rad
1 komisji, administracji — skarbnikow i sekretarzy urzedéw miast 1 gmin.

Srodki pomocowe z Unii Europejskiej a samorzqdy

Aby oceni¢ znaczenie pomocy unijnej dla samorzadow, nalezy
wskaza¢ na wcigz daleko idacy ich dystans wobec krajow UE i na duze
braki §rodkéw wiasnych na inwestycje. Wszelkie badania nad lokalnymi
elitami wykazuja, ze braki finansowe pojawiaja jako najczesciej wymienia-
ny problem, a potrzeby inwestycyjne (infrastrukturalne) jako podstawowe.
Wsrdd najwazniejszych zadan burmistrzow/prezydentow/wdjtow wymienia
si¢ najczesciej zdobywanie i przyciaganie inwestycji do spotecznosci lokal-
nych. Umiejetnosci w pozyskiwaniu srodkow i inwestycji lokalne stanowia
silnie o sukcesach wyborczych burmistrzéw i ich zdolno$ci utrzymywania
si¢ na stanowisku!®,

Srodki unijne stanowig duzy i znaczacy wkiad w rozwoj lokal-
ny po 1989 roku. Oceng ich skali utrudnia to, ze ich wielko$¢ nie zawsze
méwi o ich znaczeniu. Olbrzymia bowiem czgs¢ budzetéw samorzaddéw
s to wydatki zdeterminowane, a swoboda decydowania dotyczy tylko ma-
lej czesci nominalnych budzetéw. Stad male inwestycje, w perspektywie
catkowitego wolumenu dochodow, moga by¢ bardzo wazne dla konkretne-
go samorzadu.

Skala poparcia ze strony Unii dla polskich samorzadéw jest
bardzo znaczna, a fundusze europejskie dotarty i docieraja do bardzo du-
zej ich liczby. Budzety samorzaddéw z roku 2006 pokazuja stopien rozpo-
wszechnienia pomocy unijnej. Dofinansowanie budzetow ze srodkéw unij-
nych wystgpuje w 74,2% powiatow i 53,3% gmin, a wsparcie inwestycji
—w 57,5% powiatow i 44,4% gmin. Szacuje si¢, ze przy obshudze fundu-
szy europejskich pracuje w Polsce ok. 3 tys. os6b. T¢ role pomocy unijnej
potwierdzaja rdwniez inne prawidtowosci. W badaniach potrzeb szkolenio-
wych gmin z 1996 roku za najbardziej przydatne uznano szkolenia z zakre-
su organizacji przetargow (47,9% badanych — bardzo przydatne) i zarza-
dzania finansami lokalnymi (49,2%).

Kojarzenie pomocy UE z funduszami pomocowymi jest czgste
w potocznej §wiadomosci. W badaniach CBOS z pazdziernika 2006 roku
lepsze zdobywanie i wykorzystywanie srodkoéw z Unii Europejskiej, 53,1%

13 Zadanie takie trafiaja niekiedy nawet do programow wyborczych. Przyktado-
wo w 2002 r. zwycigski kandydat na burmistrza w Czarnej Bialostockiej umies-
cit w swoim programie punkt ,,Przygotuj¢ ludzi do wykorzystania funduszy
Unii Europejskiej”.
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Polakow uznato za bardzo wazne zadanie wiadzy. Identyfikacja integracji
europejskiej z pomoca finansowa jest bardziej znaczaca w maltych i Sred-
nich miastach (tab. 7).

Tabela 7. Poréwnanie waznosci znaczenia pozyskiwania $rodkow z UE
i integracji ekonomicznej w rozwoju kraju'* (odpowiedzi w %)

. . Mozliwosé
Pozyskiwanie .
. o - S uczestnictwa
Wielkos$¢ miejscowosci pienigdzy , Trudno
. . . we wspolnym C
zamieszkania z budzetu powiedzieé
i, N rynku
Unii Europejskie;j
gospodarczym
Wies 15,7 60,3 24,0
Miasto do 19 999 mieszkancoéw 32,0 51,2 16,8
Miasto od 20 000 do 49 999 14,7 73,4 11,9
Miasto od 50 000 do 99 999 18,0 66,3 15,7
Miasto od 100 000 do 499 999 17,1 72,0 10,9
Miasto 500 000 i wigcej 15,5 74,1 10,3
Ogodtem 18,1 64,9 17,0

Zrodto: badanie CBOS 1/2006. Chi-kwadrat =444,7 df=10 p=0,000.

Relacje samorzqdy a centrum polityczne

Specyficznym czynnikiem, ktory wzmacnia pozytywnag wi-
zj¢ UE w polskich spotecznosciach lokalnych, sa ich nacechowane nieuf-
noscig relacje z centrum politycznym. Jest ono postrzegane jako miejsce,
gdzie kwestie lokalne majg rang¢ drugorzedna, sprawy lokalne traktuje si¢
po macoszemu, a sam samorzad lokalny czesto stanowi dla nich wygod-
ny bufor, ktory obciaza si¢ ponad jego mozliwosci i na ktdry przerzuca si¢
niewygodne dla siebie sprawy. Wynika to z gorzkiego doswiadczenia. Kaz-
demu kolejnemu krokowi w rozwoju samorzadnosci towarzyszyly rozcza-
rowania spolecznosci lokalnych.

Przy ocenie recepcji reform samorzadowych trzeba zaznaczy¢,
ze wladze i spotecznosci lokalne z reguly nie traktujg autonomii lokalnej
jako celu samego w sobie, ale jako $rodek swojego rozwoju. Powoduje
to bardzo silnie uczulenie na to, czy na przekazywane im zadania dosta-
ja one odpowiednie $rodki, a kwestia obcigzania samorzadéw zadaniami
bez srodkow jest gtdéwnym przedmiotem kontrowersji centrum—samorzady

4 Pytanie ,,Czy, Pana(i) zdaniem, dla rozwoju Polski wazniejsze jest pozy-
skiwanie pieniedzy z budzetu Unii Europejskiej, czy mozliwos¢ uczestnictwa
we wspdlnym rynku gospodarczym?”’.
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terytorialne. Decyduje tu stan faktyczny, a nie prawny. Niekiedy bowiem
formuly formalnego wzrostu samorzadnosci, jak szersze oparcie budzetow
na dochodach wilasnych, w praktyce oznaczajq wigksza niepewnos¢ i nie-
stabilnos$¢ budzetow (reforma 1998 r.).

Ten klimat wzajemnych relacji wystepuje w zasadzie od po-
czatku polskich przemian. Samorzad terytorialny zajmowat mato miejsca
w programach ,,Solidarnosci”, a w porozumieniach ,,Okraglego stotu” zna-
lazt si¢ w protokdle rozbieznosci'®. Natozyly si¢ tu dwa czynniki. Pierw-
sza to formuta ,,samoograniczajacej rewolucji”, gdzie postawienie kwestii
samorzadu lokalnego w jakiekolwiek formie bylo réwnoznaczne z kon-
frontacja z zagrozonymi utrata wiadzy sitami rzadzacych w PRL. Drugi
czynnik to male zrozumienie, a nawet niepokoje wobec autonomii lokalng
u elit ,,solidarnosciowych”. Bylo to zwiazane z ich obawami przed tymi
sitami, ktérym wiladze daje demokracja lokalna. To m.in. zadecydowalo
o przekazaniu szkot w okresie 1990-1998 w gesti¢ rejondéw. Bylo to szcze-
gblnie dotkliwe dla dziataczy samorzadowych, gdyz szkoly stanowig jedno
z ich gltéwnych i naturalnych zadan. Dodatkowo pierwsza reforma samo-
rzadowa natozyla si¢ na okres reform Balcerowicza, ktérych skutki nega-
tywnie uderzyly w samorzady. Dobrze to ilustruja tytuly éwczesnych ar-
tykutéw prasowych, jak Same diugi... (,,Gazeta Wyborcza”, 2 lipca 1990),
Wielki lament (,,Zycie Warszawy”, 22 pazdziernika 1990), czy Warszawa
bankrutuje! (,,Gazeta Wyborcza”, 9 listopada 1990). Doszto nawet do tego,
ze w Lubiniu zarzad miasta demonstracyjnie skierowat do Rady Miasta
wniosek o zawieszenie uprawniefi samorzadowych (,,Zycie Warszawy”,
Bunt matego parlamentu, 30 pazdziernika 1990).

Podobnie bylo przy reformie w 1998 roku. Byta ona olbrzy-
mim krokiem rozwojowym przez uzupetnienie struktury samorzadu o dwa
nowe, brakujace, jego ogniwa i przez likwidacje rzadowych rejonow. Jed-
nak na jej recepcji zaciazylo przekazanie powiatom zadan z mniejszymi
$rodkami niz dysponowaty rejony. Zaraz po niej 90% $wiezo powolanych
starostow deklarowato, ze ich budzet nie jest w stanie pokry¢ ich potrzeb!s.
W skali kraju oceniano, ze powiatom w momencie startu brakowalo
ok. 25,6% s$rodkéw na powierzone im zadania'’.

Wsréd samorzadowcdw, badanych w dwa lata pozniej przez
Instytut Spraw Publicznych, najczgsciej akceptowanym sadem o reformie
byt ,,Wladze centralne wykorzystaty reformeg, aby przerzuci¢ klopotliwe
problemy na barki samorzaddéw roéznych szczebli” (83,9% radnych szczeb-
la gminnego, 75,9% powiatow (ankieta pocztowa), 66,7% radnych powia-

15 P. Swianiewicz, red., Warto$ci podstawowe samorzqdu lokalnego i demokra-
¢ji lokalnej, Wyd. Municipium, Warszawa 1997.

16 Powiat w oczach starosty, INFOR, Warszawa 1999.

17" M. Weber, Monitorowanie powiatéw, ,,Wspdlnota” 1999, nr 36.
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towych i1 62,7% — wojewddzkich). W zapisach z wywiadéw z dziatacza-
mi pojawialy si¢ nastgpujace charakterystyczne dialogi: ,,Powiedziat pan,
ze brakuje $rodkéw finansowych, a na co gtéwnie brakuje? Na wszystko,
mozna tak powiedzie¢” (gmina 2). Wyrazaty to takze dobitnie charaktery-
styczne opinie samorzadowcow: ,,Coraz to bardziej te nozyce si¢ rozwie-
raja pomigdzy zakresem zadaf, a wielkoscig srodkdw z budzetu panstwa,
ktore sa w slad za tymi zadaniami przekazywane” (gmina 2); ,,Co roku
dorzucaja nam nowe zadania” (gmina 3). ,,Gminy maja takie odczucie,
ze dostajemy, czy bierzemy na siebie coraz wicksza ilo$¢ zadan natomiast
nie idzie za tym odpowiedni strumien pieniedzy” (gmina 5); ,,Krotko mo-
wiac: tylko dodaje si¢ obowiazkow, ale bez pienigdzy” (gmina 7). Byly
przypadki wytaczania proceséw skarbowi panstwa przez gminy i powiaty.
Taki pozew skierowato w swoim czasie miasto Stupsk w sprawie dodatkéw
mieszkaniowych.

Dla nowo powotanych struktur powiatowych i wojewddzkich
byto szczegodlnie wazne, ze to bardzo im utrudniato zalegitymizowanie
si¢ w oczach mieszkancow. Wielko$¢ budzetéw wystarczata im zaledwie
na cele biezace, gtdéwnie ptace (,,bo to nie jest funkcjonowanie normalne.
To jest szarpanina i walka o kazdy grosz” [powiat 3]). Zakres przyznanych
srodkow uniemozliwiat nowym strukturom polityke rozwoju infrastruktury
czy stymulacji rozwoju lokalnego (,,Nie mozemy wspiera¢ zadnych inicja-
tyw rozwojowych, bo z tych pienigdzy, ktore przystuguja powiatowi, to nic
naprawdg dla regionu nie mozna zrobi¢” [powiat 2])'8.

Dotkliwie ten problem nadal odczuwaja samorzady ponadgmin-
ne, powiatowy i wojewddzki. W odczuciu samorzadowcow jest to spowo-
dowane zasadnicza dysproporcja miedzy ich zadaniami, oczekiwaniami
spotecznymi, a realnymi mozliwosciami. Gldwna przyczyna sa zbyt mate
srodki 1 brak skutecznych instrumentow realizacji ich statutowych zadan
i celow. Budzet samorzadu wojewddztwa jest rowny budzetowi miasta
$redniej wielkosci. Podobne relacje zachodza migdzy budzetami powiatow
i gmin. Faktyczne mozliwosci sa duze mniejsze, niz wskazujgq same nomi-
nalne wielkosci, z powodu duzego udziatu wydatkéw predeterminowanych
w budzetach. Dochody pozwalaja w zasadzie na biezace funkcjonowanie
podporzadkowanych im placéwek przy jednoczesnej olbrzymiej skali nie-
zaspokojonej potrzeb.

Tego typu problemy w relacji samorzady — rzad 1 Sejm istnieja
nadal. Jest to podstawowa kwestia podnoszona przez zwiazki samorzadowe
w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Nasila si¢

18 J. Bartkowski, Reforma administracyjna w opiniach radnych i starostow, w:
G. Gorzelak, B. Jatowiecki (red.), Reforma terytorialnej organizacji kraju: dwa
lata doswiadczen, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2001.
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to w okresie przedwyborczym, gdy ros$nie populizm elit szczebla centralne-
go. W 2008 roku Zwiazek Powiatéw Polskich skierowal wniosek o rekom-
pensat¢ strat w wyniku wprowadzenia przed wyborami w 2007 roku ulgi
prorodzinnej (ubytek 3,4 mld w budzetach gmin i 0,7 mld zt — powiatow).
W tym samym czasie uchwalono w Sejmie ustawe o ujawnieniu w ksie-
gach wieczystych praw wiasnosci nieruchomosci jako przeciwwagi dla
roszczen obywateli niemieckich przy bardzo krotkich terminach do realiza-
cji 1 karach dla starostéw za nie wywiazanie si¢. Przyktady mozna mnozy¢,
tutaj zostaty one przytoczone dla zobrazowania klimatu tych relacji i dla
pokazania charakteru percepcji dziatan rzadu i szczebla centralnego w sa-
morzadach lokalnych.

Podsumowanie

Samorzad terytorialny jako instytucja jest znaczacym czynni-
kiem w europeizacji Polski. Lokalne elity w tym procesach zajmuja sta-
nowisko zdecydowanie proeuropejskie. Mocno popieraja procesy inte-
gracji, 1 silnie identyfikuja si¢ z nowymi, ponadnarodowymi instytucjami.
Jest to $cisle zwigzane z ogdlnym nastawieniem opinii publicznej w Polsce,
dla ktérej Unia Europejska ucielesnia zbiorowe marzenie o awansie i roz-
woju. Samorzad terytorialny i jego wiadze, blisko zwiazane z szeregowym
mieszkancem, wyrazaja te ogdlne tendencje. Wtadze lokalne dziela pozy-
tywne nastawienie wobec Unii z wigkszos$cia mieszkancéw Polski, a jako
elita na odcinku swojej dziatalnosci prowadza procesy spoteczne w tym
kierunku. Jest to zjawisko typowe dla tej czesci Europy i tego momentu
czasu historycznego. Spolecznosci Europy Wschodniej do$wiadczone
przez histori¢ najnowszg regionu w integracji europejskiej dostrzegaja jed-
nocze$nie mechanizm awansu cywilizacyjnego i zarazem zbiorowa gwa-
rancj¢ bezpieczenstwa przed powtorzeniem si¢ przesztosci.

W tej silnej proeuropejsko$ci sa czynniki specyficzne i swoi-
ste dla samorzadu terytorialnego. Wynikaja one z roli, jaka Unia odgrywa
i odgrywata w rozwiazywaniu problemow polskich samorzadow: deficycie
srodkow rozwojowych, potrzebie modernizacji i dostosowania si¢ do no-
wych warunkéw dziatania. Samorzady musialy si¢ przeorientowaé na de-
mokratyczne otoczenie i uwarunkowania oraz rynkowe sposoby dziatania.
Unia dawata struktury dostepu do tak potrzebnych i niezbg¢dnych im fundu-
szy rozwojowych. Samorzady z niej czerpaly wzory dziatania, dzigki niej
nabywaly umiej¢tnosci potrzebne dla dostosowania si¢ do nowych warun-
kow i do nowych rol. Pomoc europejska stanowi i stanowita jeden z istot-
nych kanaléw modernizacji Polski lokalnej. Byta podstawa infrastruktury
przejmowania nowych metod dziatania, oparciem dla modernizacji struk-
tur, dostarczata nowych wzoréw i procedur.
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Z perspektywy samorzadéw Unia Europejska, wbrew stereo-
typowym przekonaniom, nie jest centralizatorem i zapowiedzia nowych
superstruktur. Na odwrdt — integracja europejska stanowita bodziec dla
demokratyzacji na tym szczeblu nie tylko w Polsce, ale i w wielu innych
krajach. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowita czgs¢ warun-
koéw, jakie musiaty zaakceptowaé panstwa dazace do integracji z Unig. UE
dostarczyta takze znaczacego bodzca do rozwoju polskiej samorzadnosci.
Bez perspektywy, jaka stwarzala integracja, powstanie polskiego modelu
samorzadnosci, postrzeganego przez rzadzace narodowe elity jako kwestia
drugorzegdna, przebiegatoby wolniej, a relacje struktury samorzadowe i rza-
dowe, mogtly zosta¢ utozone wedtug innych wzordw.

Nie bez znaczenia dla wytworzenia si¢ silnej proeuropejskosci
samorzadow byty takze relacje i napigcia wewnatrz polskich pionowych
struktur wladzy, a szczegolnie nacechowane nieufnos$cig relacje migdzy
rzadem a samorzadami. Unia Europejska jest postrzegana jako sita pozy-
tywna, podczas gdy polskie centra wladzy jako niezyczliwe i zle nasta-
wione do samorzadno$ci. Wszystko to razem powoduje korzystny obraz
Unii wérod samorzaddéw 1 wzmacnia ich silne proeuropejskie nastawienie.
Unia pojawia si¢ nie jako zagrozenie, niwelator odrebnosci czy zrodto re-
gulacji negatywnie dzialajacych na sprawy lokalne (ekologia i ekonomia),
a przeciwne jako sprzymierzeniec, zrédlo wielu §rodkéw, a europeizacja
jest identyfikowana z progresywnymi zmianami. Jednak sprowadzenie per-
cepcji europejskosci do samej kwestii wsparcia logistycznego i materialne-
go nie zawiera jednak catosci znaczen zwiazanych z europeizacja. Integra-
cja europejska przyniosta wzrost znaczenia wtadz lokalnych, a europejskos¢
i udziat w procesach integracji europejskiej jest dla wtadz lokalnych zrédtem
i forma nobilitacji idei i praktyki samorzadnosci terytorialne;j.





