ak-
ca-
ast
ak-
174
ka,

Ly-

Jerzy Tarajkowski

7. ROWNORZEDNOSC I PODPORZADKOWANIE W RELACJI:

JEDNOSTKA LOKALNA — CENTRUM
(SZKIC PROBLEMU)

Z tytulu szkicu wynika, zc chodzi o wstgpne okreslenic relacji migdzy dwoma pod-
stowowymi sktadowymi makroukladu w przekroju przestrzennym, mianowicie: jedno-
stki lokalnej i centrum. Uzasadnienie wyboru tych dwu ogniw z wylgczeniem mezojed-
nostck ma charakter praktyczny. Po picrwsze, wprowadzenic podzialu na 49 jednostck
wojewddzkich bylo od poczatku nicporozumicniem. Poza wprowadzeniem wzglednie
nicjednakowych obszarowo jednostek administracyjnych nic uzyskano zadnych pozy-
tywnych skutkéw takiego zabicgu. Natomiast ujawnilo si¢ szereg mankamentdw, ktére
doprowadzily do powszechnego przckonania o braku koncrcji istnicjgcego podzialu
przestrzennego kraju. Poglad ten ugruntowany juz wéréd specjalistéw znalazt wyraz
w zdecydowanej wypowiedzi ministra prof. J. Kolodzicjskicgo (opublikowancj w ty-
godniku ,,Wprost” w 1988 r.) ,,Szczcbel posredni prakiycznic nic istnicje”. Ostatnio
podejmowane s préby i propozycje naprawy tego stanu poprzez kroki legislacyjne!
oraz praktyczne dzialania polegajace na demokratycznych wyborach samorzadowych
1 tworzeniu nowej administracji na poziomic mezoukladu. Nic wydaje si¢ jednakze
sluszne, aby proponowanic jeszcze jednego nowego tworu w postaci rcjonizacji bylo
lepszym rozwigzaniem od przywrécenia delimitacji wojewddzkicj z ewentualnymi ko-
rektami merytorycznymi.

Tymczasem, -przyjmiemy zalozenie, Zze mezouklad jest przedluzeniem zakresu
kompetecji centrum z punktu widzenia jednostki lokalnej. Zas jednostke lokalng trak-
towac¢ bedziemy jako podstawowe i1 picrwotne ogniwo makroukladu. Abstrahujemy
wigc od toczacej si¢ do dzi§ dyskusji: ktére z dwu ogniw: centrum czy jednostka lokal-
na stanowi z sekularncgo punktu widzenia ogniwo wyjsciowe. Mamy na mysli dyskusje,
jaka ozywila si¢ po ukazaniu si¢ pracy E. Le R. Ladurie: Montaillon, village occitan de
1294 a’ 1324 (polska wersja ukazala si¢ w PIW-ic w 1988 r.).

Zaznaczmy takze juz na wstgpie, ze zaré6wno samorzgdno$¢ jak i podporzadkowa-
nic jednostek lokalnych nalezg do probleméw konfliktogennych do momentu ich jas-
nego, jednoznacznego rozgraniczenia prawnego. Oczywiécie warunkicm ustania kon-
fliktu jest akcept rozwigzan prawnych przez spolccznosci lokalne.

Tytulowy problem wymaga takze przyjecia roboczej hipotezy o wspélwystgpowa-
niu dwu przeciwstawnych tendencji migdzy ukladem lokalnym a centrum. Wystepuja
one w podstawowych sferach; spolccznej, prawnej, politycznej i ckonomiczncj. Pier-
wsza Lo tendencja ukladu lokalnego do preferowania intereséw micjscowych spole-

! Patrz: Ustawa o Samorzadzic Terytorialnym z dn. 8 marca 1990 r. DZ.U. nr 16 z 1990 r. poz. 95.
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cznosci lokalnych, za§ druga to dgzenic centrum do ograniczenia swobody decyzji
ukladéw lokalnych. Do tych oczywistych i jednocze$nic brzemicnnych w skutkach ten-
dencji powréeimy przy omawianiu cech szczegdlnych systemu lokalnego.

7.1. Cechy szczegolne systemu lokalnego w Polsce

Wsréd cech sycngélnych systemu lokalnego wspdélczesnej Polski chci(,libys’my
zwrdci¢ uwage na dwie majgce konsckwencje dla dalszego toku rommowama Picr-
wsza z nich dotyczy intensywnosci dzialania. Wedlug B. Kacprzyfiskicgo®: ,,...spadek
intensywnosci dzialania jest zawsze szybszy niz wzrost. Przy wzroscie konieczne jest
odpowicdnie synchroniczne oddzialywanic na wszystkic bez wyjatku czynniki”. Druga
cecha to wyrazna asymetria w relacjach migdzy jednostkami lokalnymi a centrum,
{j. instytucjami i ogniwami szczebla i wigkszej skali dzialania. Rozwijajgc tresé pier-
wszej cechy mozna powiedzic€, ze w warunkach polskich spadcek intensywnosci dziala-
nia jednostek lokalnych byt w minionych dzicsigeioleciach nicjednakowy. Przyspiesze-
nic spadku nast¢powalo w trakcie i bezposrednio po okresic nat¢zenia dzialad centra-
listycznych i préb konsolidacji centrum. Nie wnikajge w to obszerne zagadnicnic za-
znaczymy jedynic podstawowg wazno$¢ ccchy przy badaniu interakeji migdzy centrum
a jednostkami lokalnymi. Dodajmy, Zc w przyblizeniu wspomniane wyzej okresy natg-
zenia dzialaii centralistycznych wyst¢powaly w Polsce powojenncj w nastgpujgcych
przedzialach lat: 1949 - 1955; 1958 - 1961; 1964 - 1970; 1976 - 1980; 1981 - 1987.

Konsckwencjg pierwszej jest druga cecha, polegajaca na asymetrii migdzy jedno-
stkq lokalng a centrum. Zwrdéci¢ nalezy uwagge na dwa wymiary cj asymetrii. Picrwszy
to naturalna asymetria wynikajgca ze sklonnogcei centrum do realizacji takich wersji
rozwoju, ktdre sg rozbiczne z zasadami rozwoju lokalncgo. W tym zakresic literatura
przedmiotu jest juz znaczgca, a przyklady tyczace ostatnich dzisigeioleci rzeczywis-
tosci Polski nader wymowne.

Znaczenic wymicnionych wyzej cech zrozumicmy lepiej, gdy pr/ypommmy dodat-
kowo rozpatrywane przez K. Z. Sowg dwa podstawowe typy tadu spolecznego: loka-
lizm i centralizm®. Przymujemy za aksjomat, ze lokalizm jest picrwotnym tadem spole-
cznym, dlatego argumentacja K. Z. Sowy we wspomnianym cscju nic bedzic podlegala
dyskusji w sensic rozwazania jej zasadno$ci. Podobng opini¢ wyraza B. Jalowiccki
(s. 100 - 101 pracy zamieszczoncj w spisic literatury). Nicodlgezng konsekwencjy lo-
kalizmu jest preferowanie intereséw miejscowych, lokalnych spotecznosci. Mozliwosé
przedkladania intereséw lokalnych ponad interesy i cele makroukladu wynika z kon-
kretnych sytuacji decyzyjnych, to znaczy zakresu swobody podejmowania decyzji
w podstawowych sferach aktywnnosci kazdej jednostki lokalnej. Opisana wyzej ten-
dencja ukladu lokalnego wspdtwystgpuje z przeciwstawng tendencjg polegajacg na dy-
zeniu centrum makroukladu do ograniczenia swobody decyzji jednostek lokalnych.
Przyczyna tcj tendencji ma swoje Zrédio behawioralne i sprowadza sig w praktyce do
traktowania jednostek jako uleglego fragmentu machiny centralng;j.

2 Patrz: B. Kacprzyniski: Gospodarka lokalna w Polsce [w:] Rozwdj g,mpoda/il Iokalnq w teorii i pralxly
(o4 Szacgoly bibliograficzne — w spisic literatury.
3Patrz — K. Z. Sowa — pozycja 4. w spisic literatury.
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7.2. Charakterystyka sfer aktywnosci jednostki lokalnej w warunkach
polskich :

Aby okresli¢ aktywnosci polskich jednostck lokalnych trzeba opisaé warunki, w ja-
kich onc funkcjonujg. Sposrdd catego ich spektrum wymicnimy pigé, ktére potraktuje-
my jako picrwotne w stosunku do wszystkich pozostalych. Do picrwotnych warunkéw
determinujgcych funkcjonowanic jednostek lokalnych zaliczymy:

— zakres wplywdw centrum i jednostki lokalncj;

— stopicii swobody dzialania spoleczeristwa;

— sytuacja w zakresie ideologii;

— sytuacja gospodarcza;

— problem konfliktéw.

Picrwszy z wymienionych' warunkéw picrwotnych dotyczy przedmiotu powsze-
chnego zainteresowania w literaturze, gdyz rozstrzyga o kompetencjach jednostki lo-
kalnej i centrum. Jest to problem, ktéry mozna nazwaé problecmem reguly przekytnej.
Mozna jg obrazowo przedstawié w nast¢pujgcy sposéb:

' Zagrozenie | Zakres dyfuzji | Zagrozenie
D
A Y
N LOKALIZM K
A T
R A
CH T
: U
A : R
CENTRALIZM A
H v/ H
Sytuacja typowa
dla krajow srednio-
Rys. 7.1, i wysokorozwinietych

Zaproponowany tutaj schcmat mozna traktowac jako wyjéciowa podstawe teorctyczng
do ilosciowych analiz sytuacji w poszczegélnych krajach. Bowicm kolejnym krokiem
bylaby procedura badawcza uwzglgdniajgca opisang wyzej podstawe teorctyczng, Do
tego celu mozna by wykorzysta¢ metody analiz przestrzennych, np. taksonomig. Anali-
za laksonomiczna wskazywalaby, w ktérym micjscu prostokata znajduje si¢ badana
jednostka lokalna lub ich zbiér. Micjsce konkretne opisywalyby wspélrzedne odpo-
wiadajgce istotnym w badaniu cechom.
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Drugi z warunkéw — stopici swobody dzialania spolcczeiistwa — byt i jest obec-
nie przedmiotem obszernych studiéw literaturowych i empirycznych. Warunck ten
opisuje stany aktywnosci spoleczeristwa od calkowitej pasywnosci az po spontaniczng
aktywnos¢. W aspckcie loklanym ogélne ramy swobody i jednocze$nic mozliwosci wy-
znacza Dcklaracja KBWE, Konstytucja Rzeczypospolitej, Ustawa o Samorzgdzic Te-
rytorialnym oraz Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego®. Stopier swobody dzia-
tania spolecznosci lokalnych wynika nic tylko ze wspomnianych wyzej ram, ale takze
z konkretnych sytuacji, ktdre ze szczegdlng ostroscig ujawniajg si¢ w okresach tran-
sformacji calych ukltadéw. Zrédlowy praca w tym zakresie jest najnowsze studium nad
dynamika struklury spolccznej w Polsce przygotowanc przcz Instytut Filozofii i Socjo-
logu PAN’. Lokalny aspekt socjologiczny znajduje si¢ takze w pracach B. Jalowicckic-
go®. Z badan tych wynika jednoczesnic, Ze ostatecznic o pochodlcmu lransformaql
ukladu lokalnego w Polsce zadecyduje jednoczesny adresat i cgzekutor tego zamia-
ru — to znaczy spoteczno$é lokalna wraz z przyznanym jcj zakresem swobody.

Z warunkicm spolecznym zwigzany jest kolejny warunck dotyczgcy sytuacji w za-
kresie ideologii. Jednakze w odréznicniu od pozostalych dotyczy on tresciowo tak
centrum jak calej zbiorowosci jednostek lokalnych. Mowiae dokladniej ideologia uz-
nawania za podstawowa lub wylgczng albo wachlarz idcologii aprobowany przez spo-
leczenistwa 1 oSrodki polityczne wystgpujg w calym ukladzie, to jest w centrum i we
ws7ystk1ch jednostkach lokalnych. Réznice mogg wynikad jedynie z opcji spolecznosci
lokalnych’.

Kolejny warunek funkcjonowania jednostck lokalnych, to sytuacja gospodarcza.
Jest ona jednoczes$nie warunkiem lepszego lub gorszego funkcjonowania jednostek lo-
kalnych, ale takze jedng ze sfer aktywnosci. Sfera oznacza dziedzing, w ktérej realizuje
si¢ decyzje jednostek lokalnych w konkretnych warunkach.

Wreszcie pigty warunck dotyczy konfliktéw. Konflikty wystgpowaly zawsze tam,
gdzic w grg wehodzily réznice intereséw. Jak wiadomo réznice intercséw w przestrze-
ni majg charakter niezwykle mtcnsywny, co doprowadza do systematycznego kumulo-
wania si¢ sytuacji konfliktowych.®

4 Patrz:

— Od Helsinek do Madrytu. Dokumenty Konfrontacji Bezpieczetistwa i Wspdlpracy w Europie
1973 - 83, Red. A. D. Rotfeld, PISM; 4

— Ustawa o Samorzadzie Terytorialnym, Zmiany w Konstytucji RP, wyd. , Przemiany”, Warszawa
1990;

— Swiatowa Deklaracja Samorzqdu Lokalnegg, J.U.L.A.; Rio de Janeiro, 26 wrzesnia 1985 [w:]
»Wspdlnota™. nr 36, 1990.

S Patrz: Interesy i konflikey. Studia nad dynamikq struktury spolcczncj w Polsce, Red. WI. Adamski, In-
stytut Filozofii i Socjologii PAN, Zaklad im. Ossolifiskich, Wroclaw, Warszawa, Krakéw, 1990.

6 Chodzi o prace:

B. Jatowiecki, Spoteczne wytwarzanie przestrzeni, Warszawa (maszynopis);

B. Jatowiecki, Lokalne ruchy spoleczne w perspekiywie proceséw globalnych, Biuletyn Programu Ba-
dawczcgo ,»Rozwdj regionalny — Rozwdj loklany — Samorzad terytorialny”, nr 1.

7 Wiagnic réznice w opcjach lokalnych byly w przeszlosci krajow curopclskxch przyczyng przemian ide-
ologicznych. Taki poglad reprezentowal np. slynny politolog i fIlOLpf A. dc']orqucvﬂlc W pracy: Dawny
ustrdj i rewolucja, W-wa, PIW, 1970.

8 Najnowsza praca na ten temat — patrz cylowanc w'odsylaczu S. studia Interesy i konflikt,
Red. W. Adamski. 44 /
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Tablica 7.1 Warunki i sfery aktywnosci istotne w relacji: jednostka lokalna — centrum

Sytuacja decyzyjna

Warunki w jakich funkcjo-
nuja jednostki lokalne

Sfery aktywnosci jednostki lokalnej

spoleczna

prawna

polityczna

ekonomiczna

Zdecydowana dominacja
centrum.
Spoleczeristwo zniewolone.

-Monopol ideologiczny.

Nieréwnowaga i gospo-
darcze podporzadkowanie

“pionowe.

Procesy kumulowania
konfliktéw

Wykonywanie decyzji.

Proby identyfikowania celéw
spolecznosci lokalnych z celami
centrum — brak sprzezenia.
Atomizacja spolecznosci — stra-
tegia przetrwania.

Brak podstawowych warunkéw
autonomii dzialania.

Ramy prawne w podstawowych
dziedzinach zdeterminowane przez
centrum.

Duzy woluntaryzm interpretacyjny.
Prawo w sluzbie osrodkéw wladzy.
Aktywnosé lokalna w sferze praw-
nej sprowadzona do funkcji
egzekucyjnej.

Wspieranie oficjalnej doktryny
przez wladze lokalne.

Luka w aktywnosci politycznej
migdzy spolecznoscia lokalng a
osrodkami wladzy.
Konspiracyjny nurt polityczny

Obsluga elementarnej infrastruk-
tury lokalnej /sie¢ wodociggowo-
kanalizacyjna, gazowa, oswietlenie,
ulice i drogi lokalne/.
Przedsigbiorstwa remontowo-
budowlane.

Zarzad i eksploatacja zaanek-
towanej wlasnosci prywatnej.

Préby rozdzialu zakresu
wplywdw centrum i
jednostek lokalnych.
Spoteczenistwo ozywione.
Ideologiczna réznorodnosé
/zmiennal.

Transformacja gospodarki.
Rozwigzywanie starych i
powstawanie nowych

_ konfliktéw.

Dzialania postulatywne.
Rewindykacja podstawowych
swobdd, takze spolecznosci
lokalnych.

Podejmowanie wlasnych inicjatyw i
ruchdéw spolecznych.

Lokalne grupy inicjatywne.
Restytucja organizacji i stowa-
rzyszefi zwigzanych z tradycja
lokalng i regionalng.

Tworzenie wlasnych regulacji praw-
nvch dotyezacych samorzadu.
Lokalne rozwigzania prawne dot.
systemu podatkowego, budzetu,
przedsigbiorstw komunalnych.
LLagodzenie szkodliwych efektow
dodatnich sprz¢zen zwrotnych w
skali lokalnej.

Dyferencjacja ideowa spolecznosci
— tworzenie ugrupowan i partii
politycznych.

Udzial w réznorodnych formach
tworzacego sig Zycia politycznego.

Restytucja struktur wiasnosciowych
lokalnych.

Rozszerzanie zakresu aktywnosci
na przedsigbiorczosé produkcyjna.
Przywracanie zréznicowanej E
struktury w handlu, przemysle,
rzemiosle, ustugach.

‘Tworzenie lokalnego systemu
dochoddw i wydatkow.

Oplaty lokalne.

- Stabilizacja rozdzialu

zakresu wplywSw centrum i
_jednostek lokalnych.
Spoleczefistwo aktywne.
Trawala réznorodnosé
ideologiczna.

Konkurencja i wolny przy-
ptyw zasobdw.
Mechanizmy ,,migkkiego™
rozwigzywania konfliktéw.

Réznicowanie sig lokalnych
struktur spolecznych.

Spontaniczna aktywnos¢ spoleczna.

Przywrdcenie wagi systemowi
edukacji spolecznej: rodzina-
Koscidl-szkola.

Dostosowanie i uproszczenie prawa
lokalnego.

Wizjczenie obslugi prawnej
spolecznosci lokalnej w ramy rynku
uslug,

Swoboda ekspresji pogladow i
dzialan politycznych.

Autonomiczne instytucje rynku
lokalnego. S

Wiasny system kredytowo-
-bankowy.

Lokalny system emisji i obrotu
papierami wartosciowymi.

Lokalne rynki gléwnych zasobdw.

Zrédle: Opracowanie wiasne.




Omdéwione wyzcej warunki zdeterminowaly relacje: jednostka lokalna — centrum
w Polsce w ostatnim 50-lcciu. Sprébujmy uporzgdkowaé je wedlug podziatu na trzy
typowe sytuacjc decyzyjne i oznaczmy je litcrami A, B i C. Kazda z tych sytuacji odpo-
wiada odrgbnemu, specyficznemu zestawowi warunkéw. Z kolei warunki determinujg
tres¢ aklywnosci jednostek lokalnych w kazdcj z czterech podstawowych sfer wymic-
nionych na wstgpic szkicu. Préba usystcmatyzowania warunkéw oraz tresci dzialan
jednostek lokalnych znajduje si¢ w przedstawionej nizej tablicy. Jest to syntctyczne,
opisowe ujecie relacji: jednostka lokalna — centrum: Treéé tablicy wskazuje na zasad-
nicze réznice migdzy poszezegdlnymi sytuacjami decyzyjnymi. MozZe to stanowi¢ punkt
wyjécia do szczegblowego badania relacji zewngtrznych jednostki lokalnej z centrum
oraz aktywnosci medzy jednostkami lokalnymi. Po przygotowaniu podstaw tcorety-
cznych mozna przystapié do analizy logicznej zwiazkéw réwnorzgdnoscei i podporzad-
kowania. Jest to ciggle domena badaweza o niskim stopniu rozpoznania.
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THE PARITY AND SUBORDINATION IN TIHE RELATION:
LOCAL UNIT — THE CENTRE

The aim of the article is the description of major interrelations between a local unit and the centre in
the context of the present Polish reality. The author begins with a hypothesis on co-cxistence of two con-
tradicting tendencies in legal, political, social and economic spherces. The frist onc is the tendency of local
structure to prefer interests of local communitics while the second tendency is connected with the centre
aiming at limitation of decision frecdom of local units and their perception as a passive part of the central
machine. Based on the Polish literature concerning the subject the problem of interactions can be outlined
by compilation of decision frecdom in four above mentioned spheres. The scope of freedom of decisions
has been described in a tabular comparison of three excmplary situations in which local units and the cen-
tre in their mutual relation can be found in Poland. The conclusions drawn (rom the analysis lcad to scepti-
cism in asscssing possibilities of solution of futurc dilemmas in relations between the centre and the sct of
local units. . i




