Samorzady dUinh pOISkich miast Studia Regionalne i Lokalne

g . Nr 3(97)/2024
wobec recentralizacji - postawy © Autorzy 2024
I ich uwarunkowania. @okEle
Studium okresu 2015-2023 £ 19N 219,804

doi: 10.7366/1509499539704
Wirginia Aksztejn
Uniwersytet Warszawski, Wydziat Geografii i Studiéw Regionalnych, Katedra Rozwoju i Polityki

Lokalnej, ul. Krakowskie Przedmiescie 30, 00-927 Warszawa, Polska; e-mail: wa.aksztejn@uw.edu.pl;
ORCID 0000-0003-2745-0151

t ukasz Mikuta

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydziat Geografii Spoteczno-Ekonomicznej i Gospodarki
Przestrzennej, Zaktad Systemow Osadniczych i Zarzadzania Terytorialnego, ul. Krygowskiego 10,
61-680 Poznan; e-mail: mikula@amu.edu.pl; ORCID 0000-0001-9276-4574

Marta Lackowska

Wydziat Geografii i Studiow Regionalnych, Katedra Rozwoju i Polityki Lokalnej, Uniwersytet Warszawski,
Krakowskie Przedmiescie 30,00-927 Warszawa, m.lackowska@uw.edu.pl; 0000-0002-7447-1150

Abstrakt

W artykule poddajemy analizie reakcje duzych polskich miast (powyzej 100 tys. mieszkancéw) na presje (re)cen-
tralizacyjng rzadu w latach 2015-2023. Nawigzujgc do opracowanej typologii tych reakcji, podejmujemy prébe
pomiaru natezenia kontestacji ze strony miast oraz okreslenia zmiennych budujacych potencjat jej wyrazania. Jako
mierniki kontestacji przyjeliSmy uczestnictwo prezydenta miasta w Ruchu Samorzadowym ,Tak! dla Polski”, wdro-
zenie lokalnego programu in vitro oraz obecnos¢ w miescie ronda, skweru badz ulicy Praw Kobiet. Zmiennymi
niezaleznymi byly: wielko$¢ i zamoznos$¢ miasta, afiliacja polityczna prezydenta miasta i preferencje polityczne
lokalnego elektoratu. Badanie wykazato, ze wielko$¢ miasta i preferencje polityczne jego obywateli sg czynnikami
najsilniej zwigzanymi ze sktonnoscig do zachowan kontestacyjnych wobec polityki rzadu.
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Local Governments of Large Polish Cities in the Face
of Recentralisation: Attitudes and Their Determinants.
A Study of the Years 2015-2023

Abstract

In the article, we analyse the reactions of large Polish cities (over 100,000 inhabitants) to the (re)centralisation pres-
sure of the central government in 2015-2023. Referring to the developed typology of these reactions, we attempt
to measure the intensity of contestation on the part of cities and determine the variables that build the potential for
expressing such contestation. As measures of contestation, we use three variables: the city mayor’s participation
in the Self-Government Movement “Yes! For Poland”, the adoption of a local in vitro programme and the presence
of a roundabout, square, or street named after Women'’s Rights in the city. The independent variables were the
city’s size and wealth, the city mayor’s political affiliation, and the local electorate’s political preferences. The study
showed that the city’s size and its citizens’ political preferences are the factors most strongly associated with the
tendency to engage in conflictual behaviour towards government policies.
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1 Artykut powstat na podstawie badan zrealizowanych w ramach projektu NCN W poszukiwaniu (nowej) réw-
nowagi sit: studium relacji panstwo-miasta w Polsce (UMO-2020/37/B/HS5/02138).
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Wprowadzenie

Procesy recentralizacji, obserwowane od pewnego czasu w réznym natezeniu w wielu krajach
europejskich, budza rosngce zainteresowanie badawcze, jednak nadal sg stosunkowo stabo roz-
poznane, zaréwno w wymiarze teoretycznym, jak i empirycznym. Luki w wiedzy naukowej na temat
recentralizacji sg szczegdlnie widoczne, jezeli poréwna sie jej zasdb ze znacznie lepiej przebada-
nymi procesami decentralizacji panstw. Przez wiele dekad byly one dominujgcym trendem ewolucji
struktur zarzadzania terytorialnego i administracji publicznej w Europie, z wyraznie wyodrebniajgca
sie dodatkowo na tym tle Europg Srodkowo-Wschodnia, ktora przede wszystkim w latach dziewie¢-
dziesigtych XX w. do$wiadczyta swoistej rewolucji samorzgdowej. W ciagu ostatnich dziesiecioleci
wypracowano réwniez coraz lepsze metody pomiaru poziomu decentralizacji za pomocg wielowy-
miarowych wskaznikéw (m.in. Local Autonomy Index — LAl), a takze przeprowadzano wiele badan
poréwnawczych w tym zakresie.

Asymetrie rozwoju wiedzy naukowej na temat decentralizacji i recentralizacji mozna racjonalnie
uzasadnic. J. Tyler Dickovick (2011) zauwazyt, ze proces decentralizacji uwarunkowany jest wcze-
Sniejszym istnieniem panstwa scentralizowanego, a proces recentralizacji — panstwa uprzednio
zdecentralizowanego. Biorgc pod uwage, ze punktem wyjscia dla struktur panstwowych w spote-
czenstwie postfeudalnym lub protokapitalistycznym byt stan centralizacji, procesy decentralizacji
cechuje pewne historyczne pierwszenstwo przed ewentualng reakcjg w formie recentralizacji na
ich postepujace rezultaty. Stad tez Edmund Malesky i in. (2014, s. 144) argumentujg, ze recentra-
lizacja jest ,zjawiskiem nowym i dlatego nie jest dostatecznie ugruntowana teoretycznie”. Samo
pojecie recentralizacji moze by¢ tez r6znie rozumiane i definiowane, co postaramy sie przyblizy¢
w dalszej czesci artykutu, przywotujgc rowniez wlasng autorskg propozycje systematyzacji dziatan
recentralizacyjnych, opublikowang w jednej z poprzednich prac (Aksztejn i in., 2022).

W niniejszym artykule chcielibySmy przede wszystkim zajac¢ sie jednym z najbardziej istotnych,
a jednoczesnie najstabiej rozpoznanych w dotychczasowej literaturze, aspektéw recentralizacji,
czyli reakcjami jednostek samorzadu terytorialnego (JST), tj. struktur panstwa zdecentralizowa-
nego, na dziatania recentralizacyjne rzadu i administracji panstwowej. Jak podkreslit Dickovick
(2011), istnieje duze prawdopodobienstwo, ze recentralizacja bedzie kontestowana przez wiadze
samorzadowe, ktorym wczesniejsza decentralizacja przyznata okreslone kompetencje i zasoby
oraz samodzielno$¢ w korzystaniu z nich. Zagadnienie sprzeciwu czy, ogolniej, reakcji samorza-
déw wobec recentralizacji jest jak dotychczas bardzo stabo zbadane pod wzgledem teoretycznym
i empirycznym, zaréwno w literaturze miedzynarodowej, jak i krajowej.

Pierwszym celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie metodyki badan empirycznych nad
recentralizacjg i reakcjami samorzadow na jej przejawy. Gtéwnym przedmiotem naszego zainte-
resowania sg duze i Srednie miasta w Polsce, dla ktorych bedziemy poszukiwa¢ mozliwie zobiek-
tywizowanych miernikéw natezenia przejawOw kontestacji wobec polityki rzadu. W tym celu, opie-
rajac sie na zidentyfikowanych we wczesniejszych badaniach formach dziatan recentralizacyjnych
w Polsce miedzy 2015 a 2023 r., analizujemy spowodowane tym reakcje samorzgadéw. W ostatnim
empirycznym etapie postepowania badawczego staramy sie stworzy¢ skale kontestacji i wskazaé
czynniki spoteczno-gospodarcze oraz geograficzno-polityczne, ktére moga mie¢ wptyw na jej po-
ziom.

Drugim celem artykutu, wynikajacym niejako z pierwszego, jest diagnoza sytuacji w Polsce,
czyli metodyczne przyjrzenie sie reakcjom samorzadow na recentralizacje w latach 2015-2023.
W ramach realizacji tego celu proponujemy typologie reakcji samorzadowych na presje recentrali-
zacyjna oraz prébe zmierzenia ich intensywnosci i uwarunkowan.

W artykule chcemy odpowiedzie¢ na pytania badawcze uktadajace sie w trzy bloki zagadnien:
1. W jaki spos6b duze miasta kontestujg recentralizacje? Jak wyglada warstwa dyskursywna i be-

hawioralna tej kontestacji? Jaka role odgrywaja w niej korporacje miejskie?

2. Jakich danych mozna uzy¢ do pomiaru kontestacji i natezenia sprzeciwu polskich miast wobec
dziatan rzadu? Jakimi wskaznikami ja mierzy¢?
3. Jakie czynniki spoteczno-ekonomiczne i polityczne sprzyjajg kontestacji ze strony miasta?
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Recentralizacja — pojecie, zakres i proby operacjonalizacji

Samo pojecie recentralizacji nie zawsze jest jednolicie rozumiane i definiowane. W najbardziej
podstawowym znaczeniu w procesie tym chodzi o transfer zadan i kompetencji z JST do administra-
cji rzadowej, w szczegolnosci takich, ktdre wczesniej zostaly zdecentralizowane. Dawid Szescito
(2019, s. 167) rozumie recentralizacje nieco szerzej: jako strategie ,,ograniczania samodzielnosci
samorzgdu i przenoszenia zasobéw i kompetencji do organéw podporzadkowanych rzgdowi cen-
tralnemu”. Ta definicja jest bliska naszemu rozumieniu recentralizacji, przy czym podkreslamy, ze
czes¢ dziatan recentralizacyjnych moze mie¢ charakter ukryty (przynajmniej, jesli chodzi o realne
cele) albo niebezposredni.

Dla lepszego usystematyzowania zaréwno dotychczasowych kierunkéw badan nad recentrali-
zacja, jak i samych dziatan oraz praktyk bedacych jej przejawami, uzyteczne jest dokonane przez
Szescite (2019) rozréznienie pomiedzy recentralizacjg pragmatyczng a ideologiczna/dok-
trynalng. W tej pierwszej grupie umiescic¢ nalezy dziatania w zakresie restrukturyzacji sektora pu-
blicznego, podejmowane przez rzady panstw europejskich w ostatnich kilkunastu latach, gtéwnie
w odpowiedzi na kryzysy finansowe. Wiekszos¢ takich dziatan miescita sie w szeroko rozumianej
sferze finanséw publicznych, polegajgc m.in. na zmianach w dystrybucji dochodéw podatkowych
czy wprowadzaniu Scislejszej kontroli nad wydatkami publicznymi wiadz samorzadowych. Tego
typu polityka jest charakterystyczna przede wszystkim dla krajow europejskiego Potudnia (m.in.
Grecja, Wiochy, Hiszpania), cho¢ nie ogranicza sie tylko do tej czesci kontynentu, czego przykia-
dem moze by¢ chociazby Wielka Brytania?. Recentralizacja w takim wtasnie znaczeniu stata sie juz
przedmiotem szerszego zainteresowania badawczego, szczegélnie w zakresie tzw. recentralizacji
fiskalnej (Bolgherini, 2014; Canavire-Bacarezza i in., 2021; Dickovick, 2011), lub, nieco rzadziej,
w odniesieniu do poszczegdlnych sektorow polityki publicznej, takich jak m.in. opieka zdrowotna
(Barasa i in., 2017; Fredriksson i in., 2014; Saltman, 2008), edukacja (Hawkins, 2000) czy zarza-
dzanie $rodowiskiem (Kostka, Nahm 2017). Wsp6lnym mianownikiem dla tego nurtu recentralizaciji
jest wskazywanie wsréd jej gtdwnych przyczyn egzogenicznych szokéw dla systemu zarzgdzania
publicznego w danym panstwie, ktére ,moga by¢ po prostu nazywane «kryzysami»” (Canavire-
-Bacarezzaiin., 2021, s. 5).

Z kolei recentralizacja ideologiczna lub doktrynalna jest bardziej kompleksowa strategig po-
lityczna osadzong w realiach ,demokracji nieliberalnej”. Zgodnie z ramami koncepcyjnymi na-
kreslonymi przez Fareeda Zakarie (1997), demokracje nieliberalne zachowujg pewne elementy
demokratycznego zarzadzania, zwlaszcza wolne wybory, ale w coraz wiekszym stopniu ograni-
czaja wolnos¢ obywatelska i autonomie instytucjonalng réznych aktoréw. Scentralizowane rzady
charakteryzujgce demokracje nieliberalng sg generalnie wrogo nastawione do niezaleznych od
siebie podmiotow zdolnych mobilizowac¢ spoteczenstwo oraz do innych osrodkéw wiadzy politycz-
nej, w tym samorzadow lokalnych. Czesciowe i posrednie ograniczanie swobdd demokratycznych
przez ukryte ruchy centralistyczne mozna postrzegac jako bardziej ogélny spos6b ograniczania
wolnosci w zakresie kontestowania polityki rzadu centralnego (Szescito, 2019).

W zakresie wskaznikbw mogacych do jakiegos stopnia poméc zmierzy¢ procesy recentralizacji
mozna probowac postugiwac sie, na zasadzie negatywu, metodyka pomiaru stopnia decentralizacji
wiadzy publicznej w danym panstwie, wykorzystywang takze do miedzynarodowych badan po-
réownawczych. Najbardziej znanym przyktadem jest w tym przypadku prowadzony przez Andreasa
Ladnera i wspotpracownikéw (2016, 2019) syntetyczny wskaznik Local Autonomy Index (LAI). Na
gruncie polskim z kolei, w 2023 r. pod auspicjami Fundacji Batorego, podjeto prébe kompleksowe-
go pomiaru poziomu autonomii gmin i miast na prawach powiatu, czego efektem byto wypracowa-
nie ,indeksu samorzadnosci” (Lackowska i in., 2023). Indeks, uwzgledniajgcy parametry zwigzane
z kompetencjami samorzaddéw lokalnych, ich finansami oraz pozycja ustrojowa i polityczng wobec
rzadu centralnego, wykazat, ze miedzy rokiem 2014 a 2021 nastgpit 18-procentowy spadek wskaz-
nika autonomii lokalnej.

2 Duza czesc¢ dotychczasowych prac na temat recentralizacji dotyczy takze rozwijajgcych sie krajow Azji
(Malesky i in. 2014), Afryki (Kessy, McCourt, 2010; Lewis, 2014) i Ameryki tacinskiej (Eaton, Dickovick, 2004;
Eaton, 2013; Lépez-Murcia, 2022).
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Typologia dziatan recentralizacyjnych w Polsce po 2015 r.

Cho¢ w literaturze naukowej obecne jest zagadnienie recentralizacji, préby jej pomiaru ogra-
niczaja sie zasadniczo do szacowania ubytku w dajgcych sie relatywnie tatwo ,owskaznikowac”
wymiarach autonomii lokalnej. Jeszcze rzadziej podejmowane byty proby typologizacji dziatan re-
centralizacyjnych. Jako podsumowanie studium poréwnawczego sytuacji Wegier, Polski i Turcji
Mariam Begadze (2022) wyrdznia cztery typy dziatan centralizacyjnych (uzywa przy tym koncep-
cji demokracji nieliberalnej): naduzywanie mechanizméw kontroli i nadzoru, finansowe ostabianie
samorzadow, bezposrednia i posrednia centralizacja oraz dekoncentracja wtadzy. Z kolei Eliska
Drapalova (2023) wyr6znia cztery dos¢ szeroko zakreslone scenariusze dziatan recentralizacyj-
nych: ,zagtodzenie wroga” (poprzez ograniczenie jego mozliwosci finansowych), ,przyttoczenie
wroga” (np. dodatkowymi zadaniami), ,kij w szprychy” (obstrukcja) oraz ,oczernianie i naduzywa-
nie mechanizméw nadzoru”.

Ciekawe spojrzenie na recentralizacje jako odpowiedZ na zagrozenie pandemiczne przed-
stawiajg Matthew Stenberg i zesp6t (2022). Opierajac sie na studium poréwnawczym Wegier,
Hongkongu, Ugandy i USA, uznali oni pandemie Sars-Cov-2 za pretekst dla nieliberalnych rzgdow
do ograniczenia wolnosci jednostek samorzgdowych. Analizujgc przyczyne centralizacji, badacze
nie poswiecajg jednak uwagi mechanizmom wykorzystywanym do jej przeprowadzania.

Powyzsze ujecia pomijaja wazny, naszym zdaniem, obszar dziatah recentralizacyjnych.
Wspomniany w poprzedniej sekcji antypluralistyczny charakter demokracji nieliberalnej skfania
nas do szerszego patrzenia na proces recentralizacji, niz jest to zazwyczaj przyjete w badaniach
naukowych, zwtaszcza opartych na indeksach poziomu autonomii lokalnej. Nieche¢ do alternatyw-
nych osrodkéw whadzy politycznej moze manifestowac sie w postaci dezawuowania ich znaczenia
czy wrecz odcinania sie od wartosci nadajgcych im ich range w systemie politycznym. W odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego oznacza to m.in. préby ukazania samorzadoéw jako niekompe-
tentnych lub wprowadzanie mechanizmoéw naruszajacych zasade subsydiarnosci. Aby zrozumieé
wage takich dziatan ze strony wtadzy centralnej — ktére czesto w zaden bezposredni sposob nie
sg skierowane przeciwko dotychczasowemu zakresowi kompetencji JST — warto spojrze¢ na to
zjawisko przez pryzmat réznych wymiardw pojecia ,polityka”. Jak podkresla Jerzy Hausner (2007),
polityka to nie tylko realizacja polityk publicznych, gra polityczna miedzy partiami czy nawet prze-
pisy konstytuujace system polityczny. Ma ona takze wymiar dyskursywny, odnoszacy sie do funda-
mentalnych wartoéci, na ktérych zbudowany jest dany system polityczny. Walka polityczna w tym
wymiarze to walka o mozliwos¢ ksztattowania narracji, nadawania znaczen czy wreszcie — zmiany
tych podstawowych wartosci spotecznych.

Opierajac sie na doswiadczeniach polskich z lat 2015-2023 i uwzgledniajgc opisany powyzej
dyskursywny wymiar recentralizacji, zaproponowaliSmy podziat wspomnianych dziatan na szes¢
typow (zob. Aksztejn i in., 2022; Aksztejn, Lackowska, 2023); wzieliSmy przy tym pod uwage za-
réowno wymiary autonomii lokalnej wskazane przez Ladnera (2016), jak i wymiary polityki wedtug
Hausnera (2007). Tabela 1 przedstawia definicje wyréznionych typoéw oraz wybrane przyktady ilu-
strujace kazdy z nich.

Wobec badan prébujacych zmierzy¢ poziom zmian w autonomii lokalnej nasze ujecie jest bar-
dziej pogladowe, ale tez poszerzone o trudno mierzalne dyskursywne aspekty centralizacji, ktére
(jesli podazymy za argumentacjg Hausnera) obrazujg walke o znaczenie i wartosci. Jak wiele ty-
pologii empirycznych, takze i ta nie jest petna. Mozemy rozwaza¢ dodanie dziatan ingerujgcych
w zastany porzadek prawny — zmiany woko6t samorzadowej ordynacji wyborczej bgadz w sktadzie
Komisji Wspo6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Gtéwnym celem powyzszego opracowania
jest jednak zwrécenie uwagi na rozmaitos¢ drdg, ktérymi kroczy centralizacja wladzy. Odpowiada
jej roznorodnos¢ reakcji samorzadow terytorialnych.
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Tab. 1. Typologia dziatan recentralizacyjnych

samorzadoéw w realizacji dotychczasowych zadan

Typ Opis Przykiady
Przejecie / Zmiana status quo poprzez (a) przejecie Powotanie Panstwowego Gospodarstwa
ograniczenie dotychczasowych kompetencji samorzadéw lub Wodnego Wody Polskie i odebranie gminom
kompetenciji (b) ograniczenie samodzielnosci/decyzyjnosci decyzyjnosci w zakresie ustalania taryf za wode

oraz Scieki (2018); zwiekszenie uprawnien
kuratoréw oswiaty (2021)

Nieuzgodnione
narzucenie,
czyli pozorna
decentralizacja

Przekazanie realizacji zadania (zwykle
trudnego politycznie badz organizacyjnie i/lub
kosztownego) samorzgdom bez skonsultowania
sie z nimi czy bez rekompensaty poniesionych
kosztéw wdrozenia. Czesto stanowi pretekst do
strategii obwiniania

Reforma edukacji (2017)

Ostabianie
finansowe

Zmiany prawne w bezposredni sposéb
wplywajace na finanse JST poprzez redukcje
dochodbéw samorzgddéw lub zwigkszenie udziatu
transferéw kosztem dochodéw wtasnych®

Zmiany w podatku PIT (2019) ograniczajgce
wptywy do budzetéw samorzadowych

Klientelizacja

Polityczna selektywnos¢, traktowanie
w uprzywilejowany spos6b samorzadéw
przychylnych polityce wtadzy centralnej,
a w nieprzychylny — kontestujgcych ja

Dystrybucja pieniedzy z funduszy rzadowych
wedtug niejasnych kryteriéw (np. Fundusz
Drég Lokalnych, Rzadowy Fundusz Inwestycji
Lokalnych, program gospodarczy Polski tad:
Program Inwestycji Strategicznych)

przypisuje samorzagdom odpowiedzialnos¢ za
niepowodzenia polityk publicznych

(P)omijanie Dziatanie wbrew zasadzie subsydiarnosci Ustawa o kotach gospodyn wiejskich (2018),
odbywajace sie poprzez tworzenie na szczeblu czyniaca rzadowg Agencje Restrukturyzacji
centralnym nowych mechanizméw czy instytucji i Modernizacji Rolnictwa partnerem,

(lub powielanie juz istniejgcych) stuzacych rejestratorem oraz nadzorcg kot
zaspokajaniu lokalnych potrzeb
Obwinianie Rodzaj komunikacji politycznej rzadu, ktéra Przypisywanie samorzadom winy za zwiekszone

koszty odbioru $Smieci czy niepowodzenia we
wdrazaniu reformy systemu edukaciji

Zrédio: opracowanie wlasne na podst. Aksztejn i in. 2022.

Typologia reakcji samorzadowych na presje recentralizacyjna

Jak wspomnieliSmy na poczatku artykutu, reakcje samorzgadow na praktyki (re)centralizacyjne

wydajg sie wymykac zainteresowaniu specjalistow. W niniejszym tekscie postanowiliSmy skupic sie
wiasnie na tej stronie relacji, przedstawiajgc sposoby, w jakie samorzady polskie odpowiadajg na
recentralizacyjne posuniecia rzadu. Porzgdkujgc te reakcje, mozemy wskazac ich r6zne kategorie.
Po pierwsze, niektére dziatania podejmowane sg zbiorowo w ramach korporacji samorzadowych,
a inne — indywidualnie. Po drugie, mamy do czynienia z dziataniami ,twardymi”, dotyczacymi bez-
posrednio kompetencji samorzgadowych, oraz dziataniami ,miekkimi”, czesto odnoszacymi sie do
warstwy ideologicznej czy Swiatopogladowej i niekoniecznie wchodzacymi w zakres zadan lub bu-
dzetéw JST. Kolejna o$ podziatu to dziatania proaktywne (inicjowane przez samorzad, np. lobbing
legislacyjny) i reaktywne (w odpowiedzi na okreslone inicjatywy wladzy centralnej). Z uwagi na
charakter poszczegoélnych aktywnosci wyrdzniamy siedem typoéw, ktére mozna przyporzadkowaé
do opisanych wyzej ogélnych kategorii dychotomicznych.

W ponizszym zestawieniu tabelarycznym typy reakcji samorzgdéw zostaly uszeregowane,
poczawszy od najbardziej oczywistych, ugruntowanych w porzadku formalno-ustrojowym odpo-
wiedzi na (re)centralizacje. Zaczynamy zatem od jasnych, formalnych dziatan sadowych, propo-
zycji legislacyjnych czy podejmowania polityk niewspieranych przez strone rzgdowg. Te czes¢
zamyka w zestawieniu niesubordynacja, czyli wykorzystywanie mozliwosci prawnych, by odméwic

3 Wyodrebnienie kategorii dziatan centralizacyjnych rzutujgcych na kondycje finansowa jest trudne ze wzgle-
du na to, ze wiekszos$¢ dziatan wobec samorzadéw ma konsekwencje finansowe (vide typ nieuzgodnione narzu-
cenie). Przyjeta przez nas definicja ma charakter catkowicie umowny i koncentruje sie tylko na wprowadzaniu
przepiséw wprost zmieniajgcych wysokos¢ wptywéw do budzetu oraz udziat sSrodkéw w swobodnej dyspozycji
samorzadow.



60

Wirginia Aksztejn, tukasz Mikuta, Marta Lackowska

kontestowanego lokalnie dziatania wymaganego przez rzad. Nastepne kategorie silniej nawigzujg
do dyskursywnego wymiaru recentralizacji i bezposrednio wpisujg sie w prowadzenie walki o zna-
czenia i wartosci (takie znamiona majg oczywiscie takze poprzednio wymienione dziatania, chocby

podejmowanie zaniechanych polityk). Wreszcie na korcu, z pewnym metodycznym ocigganiem,
dodajemy forme dziatan, a mianowicie zrzeszanie sie. Nasze badania wskazuja, ze tak bardzo
przybrata ona na sile pod koniec badanego okresu, ze stata sie swoistym modus operandi wyma-
gajacym wyszczegolnienia.

Tab. 2. Typologia reakcji miast

Typ

Opis

Przykiady

Droga sadowa

Zaskarzanie dziatan organéw centralnych do
sadoéw administracyjnych (dot. uchylen lokalnych
aktow prawnych oraz zarzadzen zastepczych
wojewoddw) lub dziatarh sgdéw powszechnych
(procesy odszkodowawcze wytaczane Skarbowi
Paristwa)*

Wystapienie prezydentéw najwiekszych polskich
miast zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich

z pozwem o0 zwrot kosztéw poniesionych

w zwigzku z dostosowaniem szko6t do zmian

w odwiacie (2019)

Lobbing
legislacyjny
i polityczny

Dziatania podejmowane najczesciej za
posrednictwem korporacji samorzadowych

na rzecz zwigkszania lub niezmniejszania
kompetencji samorzadéw oraz ich zasob6w.
Obejmuja zgtaszanie projektow konkretnych
ustaw lub bardziej generalnych tez
wzmachiajacych strone samorzadowg oraz
protesty przeciwko projektom aktéw prawnych
bezposrednio zmniejszajgcych znaczenie
samorzadu

21 tez samorzgdowych (2019)

Ustawy metropolitalne

Negatywne opinie korporacji samorzadowych
w sprawie nowelizacji ustawy o Regionalnych
Izbach Obrachunkowych (RIO) (2021)

Podjecie polityk
zaniechanych

Realizacja polityk i program6w zaniechanych
przez administracje rzadowa. Stwierdzone
przypadki dotyczyty sytuacji, w ktérych zaréwno
decyzja strony rzadowej o zaniechaniu, jak

i samorzgdowej — o podjeciu zadania, miaty
charakter Swiatopogladowy

Samorzadowe programy in vitro po 2016 r.
Dofinansowywanie instytucji kultury, ktére nie
otrzymaly wsparcia z ministerstwa

Niesubordynacja

Odmowa wykonywania poleconych dziatan,
co do ktérych istnieje watpliwos¢ w zakresie
zgodnosci z prawem

Odmowa przekazania Poczcie Polskiej

list wyborcéw w celu organizaciji
korespondencyjnych wyboréw prezydenckich
w 2020 r.

Kampanie
informacyjne

Dziatania medialne majace na celu dotarcie

do opinii publicznej i lokalnych wyborcow

z komunikatem prezentujgcym samorzadowy
punkt widzenia i alternatywna narracje dotyczaca
np. zmian prawnych czy reform wobec tej
komunikowanej przez rzad

Kampania outdoorowa prowadzona przez
Warszawe, wyjasniajgca przyczyny podwyzki
optat za wywdz Smieci, niezalezacych od decyzji
miasta

Gesty sprzeciwu

Symboliczne protesty majace na celu
demonstracje odrebnego wobec rzadu zdania
w odniesieniu do spraw waznych dla opinii
publicznej

Demonstrowanie wsparcia dla Strajku Kobiet
w 2020 r.

Przyjmowanie przez rady miast stanowisk
wyrazajacych sprzeciw wobec dziatan rzagdu

Zrzeszanie
sie i dziatania
zbiorowe

Dotaczanie do istniejacych i formowanie

nowych organizacji zrzeszajgcych samorzady.
Intensyfikacja dziatan polegajacych na wymianie
informaciji lub formutowaniu wspéinych stanowisk

Wozrost liczby cztonkéw Zwigzku Miast Polskich
(ZMP) 0 20% w latach 2015-2022

Powstanie Ruchu Samorzadowego ,Tak! Dla
Polski”

Zrédio: opracowanie wlasne na podst. Aksztejn i in. 2022.

4 Dochodzenie swoich racji w sporze z wtadza centralng na drodze sgdowej to mozliwo$¢ zagwarantowana
prawnie i korzystanie z niej nie jest fenomenem ostatnich lat. Badacze zauwazajg jednak zwiekszenie sie cze-
stosci stosowania tego srodka (w odniesieniu do rozstrzygnie¢ nadzorczych zob. Lackowska i in., 2023), stad
uznanie tych dziatan za rodzaj reakcji na presje recentralizacyjna.
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Zagadnienia metodyczne

Celem artykutu jest rozwiniecie badan nad reakcjami samorzadéw na presje (re)centralizacyj-
ng. Swoje zainteresowanie ograniczamy do sytuacji konfliktowych i reakcji wyrazajgcych sprzeciw
wobec dziatan strony rzadowej. W badaniu zaktadamy, ze takie reakcje czesciej podejmowane sg
przez duze miasta, ktoérych pozycja zarbwno gospodarcza, kompetencyjna, jak i polityczna jest sil-
niejsza niz np. niewielkiej i niezbyt zasobnej gminy wiejskiej. Stad tez nasza analiza dotyczy zbioru
38 najwiekszych miast w Polsce (powyzej 100 tys. mieszkahncéw). Literatura dostarcza licznych
przestanek, aby moc ocenié, ze whasnie ta grupa samorzadow jest szczegolnie chetna i zdolna do
wykorzystania pojawiajacego sie pola manewru politycznego (Betsill, Bulkeley, 2006). Szczegdélna
rola miast zostata podkreslona w koncepcji New Localism (Katz, Nowak, 2017), a ich sita polityczna
znalazta swoj najodwazniejszy wyraz w tytule ksigzki Benjamina R. Barbera (2013) If Mayors Ruled
the World [Gdyby burmistrzowie rzadzili Swiatem]. Nawet jesli zjawisko to nie jest tak wyrazne
i silne, jak twierdzi Barber, a polityka panstwa nadal bardzo mocno wspotksztattuje relacje miedzy
aktorami na wszystkich poziomach (Laffin, 2009), to ambicje polityczne najwiekszych miast sg za-
uwazalne w réznych panstwach, w tym w Polsce (Lackowska, 2014).

Metodologicznym celem artykutu jest rozwiniecie instrumentarium metodycznego do badan
reakcji samorzadéw na recentralizacje. Wychodzac od typologii reakcji (Aksztejn i in., 2022), sta-
raliSmy sie opracowac zestaw miernikobw kontestacji oraz jej uwarunkowan. Waznym elementem
badania byto rozpoznanie zr6znicowania reakcji w tej grupie samorzadow na praktyki centralistycz-
ne, stad tez kluczowa okazata sie identyfikacja i weryfikacja zmiennych, ktére na poziomie miasta
determinujg sktonno$¢ do angazowania sie w dziatania kontestujgce polityke wiadz centralnych.
W szczegodlnosci mozna oczekiwac, ze wielkos¢ i zamoznos$¢ miasta wptyng na ambicje polityczne
witadz miejskich i ich gotowos¢é do udziatu w krajowej walce politycznej. Na sklonnos¢ do kwe-
stionowania polityki centralnej sktadaja sie takze barwy polityczne wtadz samorzadowych oraz
preferencje wyborcze obywateli miasta. Dlatego jako zmienne okreslajgce warunki sprzyjajace wy-
razaniu kontestacji przyjelismy:

» wielkos¢ miasta (populacje) — jako wartos¢ odzwierciedlajaca jego site polityczna, ale i ,wielko-
miejskos¢” elektoratu oraz zwigzane z tym bardziej liberalne poglady;

» zamozno$¢ miasta (dochdd per capita) jako wskaznik odzwierciedlajacy site polityczng oraz nie-
zaleznos¢ finansowa i odpornos¢ na zagrozenia zwigzane z ewentualnymi ,sankcjami” w tym
zakresie ze strony rzgdowej;

* barwy polityczne wiadz miasta — opisywane poprzez rodzaj i afiliacje polityczng komitetu wybor-
czego prezydenta miasta oraz jegol/jej przynaleznosc¢ partyjna®

» preferencje polityczne lokalnych wyborcéw w wyborach krajowych — na podstawie wynikow
wyboréw prezydenckich w 2020 r.

Zaznaczamy, ze czynniki wyjasniajgce nie sg od siebie w petni niezalezne i mogg by¢ do pew-
nego stopnia wzajemnie skorelowane.

W przypadku danych o charakterze ilosciowym zbior miast zostat dla celéw analitycznych po-
dzielony na cztery kategorie poziomu wartosci. W przypadku wielkosci populacji oraz dochodu
byly to grupy kwartylowe. Analizujgc wyniki wyboréw prezydenckich z 2020 r., w celu podziatu
miast na grupy postuzylismy sie wielkoscig przewagi Rafata Trzaskowskiego nad Andrzejem Duda,
jako osobna kategorie wyrdzniajac miasta, w ktérych dotychczasowy prezydent zdobyt wiekszosé
gloséw. Przy analizie afiliacji politycznej urzedujgcego prezydenta miasta w ostatnich wyborach
samorzgdowych zastosowano natomiast cztery kategorie jakosciowe (start z komitetu KO, wlasny
komitet kandydata — cztonka KO i/lub z poparciem KO, komitet i/lub cztonkostwo w innej partii opo-
zycyjnej, brak powigzan z partiami politycznymi). Sposoéb przeliczenia wzietych pod uwage mierni-
kow na syntetyczny wskaznik ,potencjatu kontestacji” poszczegoélnych miast zostat przedstawiony
w tabeli 3.

5 Prowadzilismy réwniez préby empiryczne z operacjonalizacjg innej zmiennej o charakterze politycznym —
sktadu rady miasta. Z uwagi na duze zr6znicowanie struktury politycznej rad pomiedzy poszczeg6lnymi miasta-
mi (radni z komitetéw zaréwno typowo partyjnych, jak i ,prezydenckich” albo innych lokalnych) oraz mnogos¢
wariantéw koalicji wiekszosciowej w radzie nie przynosity one jednak satysfakcjonujgco klarownych rezultatow.
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Tab. 3. Wskazniki okreslajace potencjat kontestacji badanych miast*

Wskaznik Punktacja

Wielko$¢ miasta (liczba ludnosci 2019). Miasta podzielono 1. Grupa kwartylowa: 1 pkt (n = 9)
na cztery kategorie wedtug grup kwartylowych 2. Grupa kwartylowa: 2 pkt (n = 10)
3. Grupa kwartylowa: 3 pkt (n = 10)
4. Grupa kwartylowa: 4 pkt (n = 9)
Zamozno$¢ miasta na podstawie rankingu zamoznosci 1. Grupa kwartylowa: 1 pkt (n = 9)
gmin Pawta Swianiewicza i Julity tukomskiej (2020). 2. Grupa kwartylowa: 2 pkt (n = 10)
Miasta zostaly podzielono na cztery kategorie wedtug grup 3. Grupa kwartylowa: 3 pkt (n = 10)
kwartylowych 4. Grupa kwartylowa: 4 pkt (n = 9)
Przynaleznos$¢ polityczna prezydenta miasta w wyborach Brak powigzan: 1 pkt (n = 13)
2018 r. (na podstawie danych PKW o komitetach Komitet wyborczy i/lub cztonkostwo w innej partii
wyborczych i kandydatach) opozycyjnej: 2 pkt (n = 3)

Poparcie KO i/lub cztonek KO: 3 pkt (n = 8)
Komitet wyborczy KO: 4 pkt (n = 14)

Preferencje polityczne lokalnego elektoratu w wyborach Wygrat A. Duda: 1 pkt (n = 5)
ogélnopolskich (na podstawie réznicy miedzy wynikiem Wygrat R. Trzaskowski z przewaga do 15 pp: 2 pkt (n = 10)
Andrzeja Dudy a Rafata Trzaskowskiego w 2020 r.) Wygrat R. Trzaskowski z przewagg 16—-30 pp 3 pkt (n = 16)

Wygrat R. Trzaskowski z przewagg 31-45 pp 4 pkt (n = 7)

* Wynik tgczny miasta byt liczony jako niewazona suma punktéw uzyskanych w poszczegélnych kryteriach oceny, czyli minimum
4 pkt, maksimum 16 pkt.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Wiekszg trudnos¢ niz wskazanie zmiennych demograficznych, ekonomicznych i politycznych
okreslajacych charakterystyke miast sprawito zidentyfikowanie kryteriow i danych mogacych okre-
sli¢ sklonnos¢ danego miasta do kontestacji dziatan wtadz centralnych. Poszukujgc tego rodzaju
miernikdw, chcieliSmy wskazaé dziatania lub zachowania, ktére sa:

* mozliwie szeroko rozpowszechnione wsrdd zbioru badanych miast (wytaczajac przejawy reakciji
o charakterze jednostkowym lub mocno zindywidualizowanym);

* mozliwe do obiektywnego i wiarygodnego sprawdzenia, czy i w jaki sposob wystepuja w kaz-
dym z analizowanych miast;

e mozliwie zréznicowane pomiedzy miastami — przypadki, gdy wszystkie lub prawie wszystkie
miasta z badanej grupy zachowaty sie w identyczny sposéb (np. odmowa przekazania spiséw
wyborcow do tzw. wyboréw pocztowych w 2020 r.) nie wnoszg istotnego waloru poznawczego
(co nie oznacza, ze nie mozna ich wykorzystywac¢ w innych badaniach, np. do poréwnan z inny-
mi klasami wielkosciowymi gmin lub miedzyregionalnych).

Ostatecznie zdecydowaliSmy sie przeanalizowaé trzy rodzaje zachowan kontestacyjnych ze
strony samorzadow miejskich, mieszczacych sie w zaprezentowanych wczesniej typologiach:

» podijecie zaniechanych polityk (rzadowych) — przyjecie miejskiego programu wsparcia ptodnosci
poprzez metode in vitro;

e gesty sprzeciwu — wsparcie ruchu zwigzanego z akcjg Strajk Kobiet poprzez nadanie w danym
miescie ulicy lub placowi (albo innej przestrzeni publicznej) imienia Praw Kobiet;

» intensyfikacja wspoétpracy samorzadowej o dominujacym charakterze politycznym/lobbin-
gowym — przystgpienie prezydenta miasta do Ruchu Samorzgdowego ,Tak! Dla Polski” z do-
datkowym uwzglednieniem jego obecnosci w zarzgdzie organizacji.

RozwazaliSmy wziecie pod uwage miernikdw odpowiadajgcych pozostatym typom reakcji na
recentralizacje, jednak okazato sie to empirycznie trudne. Lobbing jest zwykle przeprowadzany
grupowo i nietatwo okresli¢ wklad poszczegoélnych miast w dang inicjatywe (Lackowska 2014);
czasem wrecz trudno ustali¢ ostateczna liste sygnatariuszy pisma (jak w przypadku 21 tez samo-
rzadowych). Najbardziej wyrazisty przyktad niesubordynacji (nieprzekazanie Poczcie Polskiej list
wyborcéw w 2020 r.) okazat sie nierdznicujgcy w badanej grupie, a o reakcjach typu dyskursywne-
go (np. kampanie informacyjne) trudno zebra¢ poréwnywalne informacje dla 38 miast.

Wybrane przez nas wskazniki nie stanowig zatem wyczerpujacego katalogu reakcji na recen-
tralizacje. Niemniej jednak stanowig zbiér danych mozliwych do pozyskania w wiekszej skali oraz
kwantyfikowalnych, a zatem umozliwiajgcych poréwnanie postaw réznych miast. Wobec braku
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badan dotyczacych kontestacyjnych reakcji miast uznaliSmy ten zestaw za wartosciowe przyblize-
nie i metodyczny wktad w konceptualizacje zjawiska.

Operacjonalizacja wskazanych wyzej kryteriow przyjeta na potrzeby naszej analizy zostata
przedstawiona w tabeli 4. Aby wyréwnac znaczenie dwédch komponentéw rodzajowych indeksu:
dziatan stricte politycznych w skali krajowej i dziatah spoteczno-ideowych w skali lokalnej (mie-
rzonych za pomoca dwéch kryteriow), zdecydowalismy sie podwoi¢ wage pierwszego kryterium
i przyznac 2 punkty za petnienie funkcji w zarzadzie lub radzie politycznej Ruchu Samorzgadowego
»Tak! Dla Polski”.

Tab. 4. Wskazniki okreslajace natezenie zachowan kontestacyjnych badanych miast*

Wskaznik Punktacja
Uczestnictwo prezydenta miasta Brak potwierdzonego cztonkostwa**: 0 pkt(n = 12)
w Ruchu Samorzgdowym ,Tak! dla Cztonkostwo w ruchu: 1 pkt (n = 12)
Polski” Czlonkostwo w zarzadzie lub radzie politycznej ruchu: 2 pkt (n = 14)
Lokalny program in vitro Brak miejskiego programu in vitro: 0 pkt (n = 17)

Finansowanie in vitro w ramach budzetu obywatelskiego: 0,5 pkt (n = 3)
Wiasny miejski program in vitro: 1 pkt (n = 18)

Rondo/skwer/ulica Praw Kobiet Nie wprowadzono nazwy: 0 pkt (n = 24)
Wprowadzono nazwe: 1 pkt (n = 14)

* Wynik tgczny miasta byt liczony jako niewazona suma punktéw uzyskanych w poszczegélnych kryteriach oceny, czyli minimum
0 pkt, maksimum 4 pkt.

** Brak potwierdzonego cztonkostwa oznacza, ze wiodarz nie petni funkcji w zarzadzie, radzie politycznej ani strukturach regio-
nalnych, nie zadeklarowat cztonkostwa w mediach ani nie podpisat sie pod zadnym ze stanowisk.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wystgpienie wskazanych wyzej zachowan zostalo zweryfikowane w drodze kwerendy zrodet
internetowych dla kazdego z analizowanych miast w zbiorze, a nastepnie ten zaséb danych zostat
poréwnany ze zmiennymi okreslajacymi sytuacje demograficzng, ekonomiczng i polityczna miast.

Co wzmacnia sktonnos$é miasta do kontestac;ji?

Analiza danych empirycznych przeprowadzona na podstawie opisanej wyzej metodyki ukazata
duze zréznicowanie badanego zbioru miast zaréwno pod wzgledem ,potencjatu kontestacji”, jak
i faktycznej ,sity kontestacji”. Uporzadkowanie wynikow na wykresie w dwoch skalach odzwiercie-
dlajacych oba badane wymiary oraz wprowadzenie dodatkowego kryterium analitycznego w posta-
ci mediany dla kazdego ze wskaznikéw pozwala na wyrdznienie co najmniej czterech grup miast,
przy kilkunastu przypadkach mieszczacych sie na pograniczu réznych kategorii (ryc. 1).

Dos¢ wyraznie odznacza sie zhiér miast, ktérych warunki socjoekonomiczne i polityczne prede-
stynujg je jako potencjalnych kontestatoréw i ktore faktycznie podejmowaty dziatania o takim cha-
rakterze (Poznan, Wroctaw, Gdansk, £6dz, Bydgoszcz, Sosnowiec, Biatystok, Warszawa, Opole).
Druga kategoria obejmuje miasta o zblizonym profilu socjoekonomicznym i politycznym, ktore
jednak z jakich$ powoddw nie staly sie bardziej wyrazistymi kontestatorami dziatan rzadowych
(Gliwice, Gdynia, Bielsko-Biata, Ptock). Trzecia grupa to miasta, w ktérych warunki spoteczno-
-ekonomiczne nie wskazywalyby na wyrazny ,potencjat kontestacji”, a mimo to aktywnie wigczy-
ly sie one w dziatania kontestujgce polityke wtadz centralnych (Tychy, Waitbrzych, Czestochowa,
Tarndw). W ostatniej grupie znalazly sie miasta, w ktérych zobiektywizowane wskazniki nie suge-
rowalyby wysokiej podatnosci na dziatania wymierzone przeciwko rzadowi i ktére faktycznie nie-
zbyt chetnie je podejmowaly (Zabrze, Elblag, Ruda Slaska, Kalisz, Radom, Torun, Rybnik, Gorzow
WIkp., Dabrowa Gornicza, Chorzéw, Olsztyn). Ten ogoélny obraz, uzyskany na podstawie wskaz-
nikéw syntetycznych, wymaga jednak bardziej szczeg6towego pogtebienia w zakresie zwigzkow
pomiedzy poszczegoélnymi przejawami kontestacji dziatah wtadz centralnych a charakterystykami
spoteczno-ekonomicznymi i politycznymi badanych miast.
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Ryc. 1. Wskazniki syntetyczne ,potencjatu kontestacji” i ,sity kontestacji” badanych miast

Zrédio: opracowanie wiasne.

Analiza zachowan kontestacyjnych wobec polityki centralnej prowadzona na zbiorze miast upo-
rzgdkowanym wedtug wielkosci populacji ujawnita kilka prawidtowosci. Po pierwsze, udziat pre-
zydentéw miast z 1. i 2. grupy kwartylowej (do ok. 175 tys. mieszkancow) w inicjatywie Ruch
Samorzadowy ,Tak! Dla Polski” byt wyraznie mniejszy (55-60%) niz w przypadku miast wiek-
szych — z 3. i 4. grupy kwartylowej (ok. 80%). W tej grupie wskaznik samego udziatu w ruchu nie
byt juz mocno zréznicowany pomiedzy grupami kwartylowymi, ale dato sie zaobserwowaé wyraz-
nie wiekszg ,wage polityczng” prezydentdw miast najwiekszych (z 4. grupy kwartylowej, dziewie¢
najwiekszych miast kraju od poziomu ok. 300 tys. mieszkancow), przejawiajaca sie w ich wysokim
wskazniku udziatu w zarzadzie organizacji lub radzie politycznej.

Réwniez stosunkowo jednoznaczny jest zwigzek pomiedzy wielkoScig miasta a przyjeciem lo-
kalnego programu wspierania in vitro. Przy tym kryterium znéw zdecydowanie odznaczajg sie mia-
sta najwieksze (wszystkie przyjety taka polityke), a najmniejsza popularnoscig programy in vitro
cieszyly sie w dwoéch pierwszych grupach kwartylowych (miasta do ok. 175 tys. mieszkancéow).
W przypadku miast z przedziatu 175-300 tys. mieszkancow (3. grupa kwartylowa) mniejsza niz
w wiekszych osrodkach sktonnos¢ wtadz samorzgdowych do wprowadzania programu z wtasnej
inicjatywy byfa czesciowo ,rekompensowana” inicjatywami budzetu obywatelskiego (o interpretacji
tego zjawiska piszemy nieco dalej).

Wptyw wielkosci miasta jest wyraznie widoczny w przypadku inicjatywy nazywania ulic i placow
imieniem Praw Kobiet, ale, ponownie, w tej kategorii wybijajg sie tylko osrodki najwieksze (nie-
mal 80% rad miejskich przyjeto takg uchwate); w pozostatych trzech grupach kwartylowych udziat
miast, ktére dokonaty takiego nadania, jest duzo nizszy (20—30%).
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Ryc. 2. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a liczba ludnosci (w podziale na grupy
kwartylowe)
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Ryc. 3. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a liczba ludnosci (w podziale na grupy kwartylowe)

Relatywna zamoznos$¢ miasta, mierzona wskaznikiem dochodéw podatkowych na jedne-
go mieszkanca, okazata sie istotnym czynnikiem réznicujgcym sktonnos¢ prezydentow miast do
udziatlu w Ruchu Samorzgadowym ,Tak! Dla Polski”. Prezydenci z badanych miast charakteryzuja-
cych sie wyzszym od mediany dochodem na mieszkanca (3. i 4. grupa kwartylowa) prawie w cato-
Sci przystapili do inicjatywy (90%), podczas gdy wtodarze miast z dochodem ponizej przecietnego
wykazali sie znacznie wiekszg rezerwa. R6znice pomiedzy 3. i 4. grupa kwartylowg miast przeja-
wiajg sie w reprezentacji w zarzadzie i radzie politycznej organizacji — jest ona wyzsza wsrod pre-
zydentow miast najbogatszych. Kryterium zamoznosci wydaje sie natomiast w niewielkim stopniu
przesadzac o sklonnosci do zaangazowania w dwie pozostate formy kontestacji dziatan rzgdowych.
Cho¢ udziat miast z programami wspierania in vitro jest wyraznie zréznicowany pomiedzy najmniej
a najbardziej zamozna grupg (1. a 4. grupa kwartylowa), to w 2. grupie kwartylowej pojawiajg sie
nawet nieco wyzsze wartosci niz w grupie najbogatszej, a z kolei 3. grupa kwartylowa plasuje
sie na nieco nizszym poziomie. Zaden wyrazny zwigzek nie ujawnia sie pomigdzy poziomem za-
moznosci a sktonnoscig do nazwania ulicy lub placu imieniem Praw Kobiet.
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Ryc. 4. Nadanie imienia Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a liczba ludnosci (w grupach
kwartylowych)
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Ryc. 5. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a zamozno$¢ miasta (w podziale na grupy
kwartylowe)
100%
90%
80%
70%
60%
50%
40% 77,8%
30%
20%
10%
0%

50,0%

| kwartyl Il kwartyl Il kwarty! IV kwartyl

M brak ' w ramach budzetu obywatelskiego M miejski program in vitro

Ryc. 6. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a zamoznos¢ miasta (w podziale na grupy
kwartylowe)
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Ryc. 7. Nadanie nazwy Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a zamoznos¢ miasta (w grupach
kwartylowych)

Sposréd czynnikow stricte politycznych pierwszym analizowanym kryterium byta przynaleznos¢
partyjna prezydenta miasta w powigzaniu z rodzajem i afiliacjg komitetu wyborczego, z ramienia
ktérego startowat w wyborach. Wptyw tej zmiennej byt najbardziej widoczny w przypadku udziatu
w Ruchu Samorzadowym ,Tak! Dla Polski”, ktory cieszyt sie wiekszg popularnoscig wsréd pre-
zydentdw wybranych z komitetu Koalicji Obywatelskiej (KO) lub przez nig popieranych, ale jest
takze dos¢ duzy w przypadku nielicznych w catej badanej grupie prezydentow wywodzacych sie
z komitetéw innych partii tworzacych opozycje na scenie krajowej. Prezydenci zwigzani z KO byli
natomiast zdecydowanie silniej reprezentowani w zarzadzie lub radzie politycznej organizacji.
Najbardziej zréznicowany stosunek wobec inicjatywy , Tak! Dla Polski” wykazali prezydenci bez-
partyjni, niepowigzani politycznie w ostatnich wyborach, z ktérych ponad potowa nie przystapita
do ruchu. Z drugiej jednak strony niektorzy wiodarze miast z tej grupy weszli nawet w skfad rady
politycznej organizacji. Przynalezno$¢ partyjna i poparcie polityczne prezydenta miasta natomiast
nie okazaly sie istotnymi czynnikami réznicujacymi sktonnos¢ do przyjmowania w miescie progra-
mu in vitro — byfa ona zblizona w miastach rzadzonych przez prezydentéw zwiazanych z KO, jak
i bezpartyjnych, bez powigzan z Koalicjg. W przypadku nadawania ulicom i placom imienia Praw
Kobiet nieco wiekszg popularnos¢ takiej inicjatywy mozna byto zauwazy¢ w miastach zarzadza-
nych przez prezydentow silniej zwigzanych z KO, cho¢ uchwaly w tych sprawach podejmuje nie
prezydent, a rada miasta.
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Ryc. 8. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a jego powigzanie polityczne



68 Wirginia Aksztejn, tukasz Mikuta, Marta Lackowska

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

brak powigzan zwigzany z inng czlonek KO lub startowat z KW KO
partig opozycyjnag popierany przez KO
B brak w ramach budzetu obywatelskiego B miejski program in vitro

Ryc. 9. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a powigzanie polityczne wiodarza
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Ryc. 10. Nadanie imienia Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a powigzanie polityczne wtodarza

Ostatnig z badanych zmiennych byty preferencje elektoralne obywateli miasta w wyborach na
poziomie krajowym, mierzone wynikami Il tury wyboréw prezydenckich w 2020 r. Zaletg analizy na
bazie tych danych byt fakt, ze formuta wyboréw zaktadata w tym przypadku binarny wybér miedzy
tylko dwoma kandydatami, do$¢ jednoznacznie kojarzonymi z poparciem lub sprzeciwem wobec
uktadu wtadzy na poziomie centralnym, co upraszcza interpretacje wynikéw w poréwnaniu z wybo-
rami o bardziej skomplikowanym charakterze politycznym (wybory parlamentarne, | tura wyborow
prezydenckich). Branie pod uwage czynnika preferencji politycznych mieszkancéw opiera sie na
zalozeniu, ze samorzadowi wtodarze miasta do pewnego stopnia ,czytajg” oczekiwania obywateli
(i jednoczesnie potencjalnych wyborcow w nastepnych wyborach samorzadowych), prowadzac
taka polityke wobec dziatan rzadowych, ktéra ma szanse by¢ akceptowana przez mozliwie licznych
mieszkancéw miasta. Analiza zachowan kontestacyjnych w grupach miast uporzadkowanych we-
dtug stopnia poparcia dla kandydata krajowej opozycji w wyborach prezydenckich ujawnita istotnie
wieksze znaczenie tego czynnika w poréwnaniu z poprzednio omowionym kryterium o charakterze
politycznym.

Najmniejsza sita powigzanh wystapita w przypadku udziatu prezydentéw miast w ruchu , Tak! Dla
Polski”, gdzie trudno wskazac inng prawidtowos¢ niz zwiekszona reprezentacja w zarzadzie orga-
nizacji prezydentéw miast, w ktérych kandydat opozycji wygrat przewaga wieksza niz 30 pkt proc.
(a wiec stosunkiem minimum 65:35). Znow jednak kategoria ta jest silnie skorelowana z grupg
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najwiekszych i najbardziej zamoznych miast. Jednak w przypadku sktonnosci do wprowadzania
programow in vitro i nadawania imienia Praw Kobiet ulicom i placom zwigzki z profilem wyborczym
miejskiego elektoratu sg juz wyrazne. Zaobserwowac¢ mozna jednoznaczny wzrost popularnosci
obu typéw inicjatyw wraz ze zwiekszaniem sie poziomu poparcia dla kandydata opozycji, jakie od-
notowano w 2020 r. Oczywiscie, samo to poparcie nie jest bezposrednig przyczyna analizowanych
zachowan ,rebelianckich”, a raczej markerem odzwierciedlajacym lokalny kontekst spoteczno-po-
lityczny ich podejmowania. Dos$¢ interesujgcym spostrzezeniem na marginesie gtéwnej zaleznosci
miedzy zmiennymi w zakresie programow in vitro jest fakt, ze w miastach, gdzie kandydat opozycji
przegrat w 2020 r., nizsza sklonnos¢ wtadz miejskich do wprowadzania programow in vitro zostata
do pewnego stopnia zniwelowana przez duza popularnos¢ tej inicjatywy w budzetach obywatel-
skich. Moze to w jakims$ sensie odzwierciedla¢ réznice pomiedzy zaktadanym przez samorzadow-
cow a realnym postrzeganiem postaw w tej kwestii przez lokalng spotecznosc.

Uzyskane w badaniach wyniki, zarébwno w warstwie syntetycznej, jak i pogtebionej, ujawnity
kilka istotnych prawidtowosci, jednak wymagatyby dalszej dodatkowej analizy jakoSciowej poprzez
przynajmniej kilka pogtebionych studiéw przypadkow. Szczegdlnie ciekawe wydajg sie miasta,
ktére zachowuja sie nie do konca zgodnie z przewidywaniami wynikajacymi z ich profilu spotecz-
no-ekonomicznego i politycznego, czyli albo podejmujg dziatania kontestacyjne pomimo niezbyt
sprzyjajacych warunkoéw obiektywnych, albo zachowujg rezerwe wobec takich dziatan, cho¢ maja
charakterystyki zblizone do miast bedacych liderami sprzeciwu.
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Ryc. 11. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a preferencje miejskiego elektoratu
w wyborach prezydenckich 2020 r.
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Ryc. 12. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a preferencje miejskiego elektoratu w wyborach
prezydenckich 2020 r.
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Ryc. 13. Nadanie imienia Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a preferencje miejskiego elektoratu
w wyborach prezydenckich 2020 r.

Whioski

Rozwijajaca sie od kilku lat literatura naukowa na temat recentralizacji pozwala analizowac jg
w sposoOb coraz bardziej kompleksowy i usystematyzowany, uwzgledniajgcy takze rozmaite nie-
oczywiste, posrednie lub ukryte aspekty tego procesu. Nasze badania pozwalajg rzucic¢ swiatto na
druga strone relacji panstwo—samorzad, czyli na to, czy i jak samorzady odpowiadajg na ziden-
tyfikowana presje centralizacyjng. Zaobserwowane dziatania wskazujg na rosnaca ,polityzacje”
srodowiska samorzadowego, ktére — jesli chce broni¢ swoich prerogatyw i dobrego imienia — musi
podejmowac konfrontacje z rzagdem centralnym. Wart podkreslenia jest wymiar dyskursywny tej
konfrontacji. Skupiajac sie na konkretnych regulacjach prawnych i instytucjonalnych, tatwo zapo-
mnie¢, ze za kazdym przepisem kryje sie zestaw wartoSci i zatozen.

Trudnosci w zliczeniu lub interpretacji dziatan sprzeciwiajgcych sie (re)centralizacji przektadajg
sie na ktopot z okresleniem, ktére miasto buntuje sie bardziej, a ktére mniej. Zaprezentowane w ar-
tykule analizy sg przymiarka do ewentualnej petniejszej oceny, ktéra z pragmatycznych powodéw
(niedostepnos¢ danych, brak mozliwosci systematycznego monitorowania danych dla duzej grupy
miast, np. dotyczacych pozwow sadowych czy kampanii komunikacyjnych) jest obecnie nie do
konca wykonalna. Podejscie iloSciowe jest oczywiscie interesujgce zaréwno z powodoéw czysto
poznawczych, jak i jako podbudowa dla wypracowania koncepcji teoretycznych, ujmujgcych za-
gadnienie recentralizacji oraz jej kontestacji w spos6b bardziej kompleksowy, jednak w pewnym
sensie pozostaje wtérne wobec samego rozpoznania przejawéw tych zjawisk i ich charakterystyki.
Wydaje nam sie, ze wazniejszy od konkretnych strategii kontestacji poszczegolnych miast jest sam
fakt stawiania oporu recentralizacji przez Srodowisko samorzgdowe. Stanowi on praktyczng odpo-
wiedz na trudny dylemat ustrojowy — jacy aktorzy polityczni powinni broni¢ decentralizacji i zasady
subsydiarnosci. Wobec koniecznosci angazowania w te obrone konkretnych zasobéw pojawiajg
sie gtosy, ze nie powinny to by¢ samorzady — ich zasoby winno sie nakierowac na realizacje zadan
lokalnych, a nie obrone elementdw ustroju panstwa. Nasze badanie wykazato jednak, ze duze mia-
sta poczuwajg sie ideowo i pragmatycznie do podejmowania takiej walki i okazuja niezadowolenie
z polityk recentralizacyjnych.

Nowatorskim aspektem zaprezentowanych w niniejszym artykule badan jest przede wszystkim
préba podejscia ilosciowego do problematyki reakcji samorzgadéw na dziatania recentralizacyjne,
a takze wyjasnienia zr6znicowania sktonnosci miast do podejmowania dziatan kontestacyjnych
poprzez ich cechy demograficzne, ekonomiczne i spoteczno-polityczne. Zestaw danych do prowa-
dzenia czy rozszerzania tego typu analiz nie jest z pewnoscig wyczerpany. Potencjat analityczny
do badan ilosciowych maja bez watpienia chociazby dane dotyczace spraw podejmowanych przez
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miasta na drodze sgdowej, cho¢ pozyskiwanie informacji na ten temat i ich interpretacja sg niewat-
pliwie trudne.

W naszych badaniach wielko$¢ miasta i preferencje polityczne jego obywateli okazaly sie czyn-
nikami najsilniej wplywajacymi na sktonnos$¢ do zachowan kontestacyjnych wobec polityki rzadu,
€O z pewnoscig nie przesadza jednak jeszcze o tym, ze sg to czynniki jedyne ani nawet najbardziej
istotne. Tym samym, na dalszym etapie prowadzonych badan niezbedne wydaje sie pogtebienie
analizy zaobserwowanych prawidtowosci o badania jakosciowe, w formie wywiadow z politykami
samorzgdowymi w poszczegolnych miastach, reprezentujgcymi zaréwno wiekszos¢ rzadzaca, jak
i opozycje (na poziomie krajowym, jak i miejskim, przy uwzglednieniu réznych konfiguracji poli-
tycznych w tych dwéch ukfadach). Tego typu badania pozwolityby uzupetni¢ analize czynnikéw
sprzyjajacych sktonnosci do kontestacji o takie kwestie, jak choéby indywidualne cechy charakteru
lokalnych lideréw czy specyfika danego miasta, a takze postrzeganie roli innych podmiotow istot-
nych dla kreowania atmosfery politycznej w miescie (organizacje pozarzadowe, media lokalne,
Koscidt). Z drugiej strony, badania jakoSciowe umozliwityby pogtebiong analize samych reakcji
w odpowiedzi na presje recentralizacyjng oraz ztozonej natury relacji rzgd—samorzad oscylujacych
miedzy konfrontacjg a wspotpraca.

Nade wszystko wazne jest samo monitorowanie relacji rzgd—samorzgd oraz praktyk centrali-
zacyjnych — zakres czasowy naszego badania (2015-2023) nieprzypadkowo zbiega sie z latami
rzadow PiS. Czas pokaze, jak traktowana bedzie decentralizacja i autonomia lokalna w nowym
ukladzie politycznym na poziomie centralnym, a takze — czy nastapi i jak bedzie wyglgdata kon-
testacja dziatan nowego rzadu przez srodowiska samorzadowe. Wiedza o tym, jak takie zjawiska
analizowac, klasyfikowac i mierzy¢, na pewno nie stanie sie bezuzyteczna.
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