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Wprowadzenie teoretyczne

W badaniach nad wspdlczesnymi demokratycznymi panstwami Europy Zachodniej,
szczegolnie w analizach politologicznych koncentrujacych si¢ na regionach, coraz cze-
$ciej stosowana jest perspektywa rzadzenia wielopoziomowego (multi-level governance,
MLG). Perspektywa ta zwraca uwage na zmiany struktur wspolczesnych panstw pod
wplywem zjawisk takich, jak z jednej strony europeizacja, a z drugiej regionalizacja,
dewolucja i federalizacja. Odrzuca si¢ zalozenie metodologicznego centralizmu, ktd-
re méwi, ze gléwnym obszarem zainteresowan powinna by¢ polityka ogdélnokrajowal.
Decentralizacja i powstanie instytucji przedstawicielskich na ,,szczeblu” regionalnym,
a zarazem profesjonalizacja polityki regionalnej (pozycje regionalnych parlamentarzy-
stow i ministréow s3 zajmowane przez zawodowych politykéw) powoduja, ze waznym
obszarem badan staja si¢ regionalne procesy polityczne. Dynamicznie rozwija si¢ nurt
badan nad koalicjami regionalnymi, podejmowane sg takze analizy karier politykow re-
gionalnych?. W przypadku Polski za stanowiska zajmowane przez profesjonalnych po-

" Opracowanie to jest czescig projektu badawczego zatytulowanego: Rekrutacja i sktad spoteczno-demo-
graficzny regionalnych elit samorzgdowych w latach 1998-2014; badanie dofinansowane jest przez Narodowe
Centrum Nauki (nr projektu 2013/11/B/HS6/01196).

L C. Jeffery, Multi-Level Party Competition in Federal and Regional States, [w:] Handbook on Multi-Level
Governance, red. H. Enderlein, S. Walti, M. Ziirn, Cheltenham 2011, s. 136-152.

2 K. Deschouwer, Multilevel systems and political careers: the pleasures of getting lost, ECPR Joint Ses-
sions of Workshops, Grenoble, 6-11 kwietnia 2001, https://ecpr.eu/Filestore/PaperProposal/a06d1462-
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Funkcjonowanie systemu wielopoziomowego w Polsce 21

litykéw uzna¢ mozna pozycje marszalkow wojewddztw i w przewazajacej mierze takze
0s6b zasiadajacych w zarzadach wojew6dztw?.

Réwnoczesnie perspektywa MLG zaklada, ze polityki regionalnej nie mozna zrozu-
mie¢ w izolacji od wplywu innych ,,szczebli”: centralnego, lokalnego, a takze europejskie-
go. W Polsce marszalkowie wojewddztw wskazywali na przyklad, ze ich pozycja politycz-
na ulegla znaczagcemu wzmocnieniu po wejsciu do Unii Europejskiej. Zatozy¢ mozna,
ze reforma administracyjna wprowadzona w 1999 roku to poczatek ksztaltowania sie
systemu wielopoziomowego w Polsce, cho¢ w pelni uksztaltowany zostat on dopiero po
wstgpieniu do UE. Decydujgce znaczenie mial dostep do funduszy europejskich.

Zaklada sig¢, ze prowadzenie skutecznej polityki w systemie wielopoziomowym wy-
maga jej koordynacji. Niespojna polityka koalicyjna moze nie by¢ zrozumiata ani dla
potencjalnych wyborcéw, ani dla czlonkéw partii.

Rzadzenie wielopoziomowe wyodrebnia trzy gtéwne rodzaje koalicji. Koalicja przy-
stajaca tworzona jest przez te same partie na ,,szczeblu” centralnym i regionalnym, dzie-
ki temu nie przecina ona zasadniczej linii ogélnokrajowego podziatu na rzad i opozycje.
Tego kluczowego podziatu politycznego nie narusza réwniez koalicja w pelni nieprzysta-
jaca. Na gruncie polskim za tego typu porozumienie mozna uzna¢ koalicje SLD-PSL na
poczatku pierwszej kadencji samorzadu wojewddztw w czasie, kiedy Jerzy Buzek stal na
czele rzadu koalicyjnego AWS-UW. W tym samym okresie w wojewddztwie podkarpac-
kim AWS tworzyla ,jednopartyjny” zarzad wojewddztwa, a w wojewddztwie opolskim
powstalo porozumienie AWS-UW-MN. Obydwa te przypadki mozna zaklasyfikowaé
jako koalicje czesciowo przystajace. Sktad polityczny zarzadéw w tych dwu wojewodz-
twach uswiadamia, ze w wielu regionach odtworzenie koalicji w pelni przystajacych
utrudniajg miedzy innymi réznice w wynikach wyboréw. W zwigzku z tym mozna za-
uwazy¢, ze najczesciej tworzone sg koalicje czeSciowo przystajace. Natomiast wedlug
zalozen MLG politycy beda dazy¢ do unikania koalicji krzyzujacych, czyli tych przeci-
najacych podzial ogélnokrajowy. Przy tym zalozeniu bardziej pozagdanym partnerem
koalicyjnym w wojewddztwie $laskim, ktory powinien by¢ uwzgledniony w zwigzku
z koniecznoscia rozszerzenia koalicji PO-PSL po wyborach w 2014 roku, powinien by¢

ANZDALITOd IWILSAS

2ca4-49¢9-8{93-dc5198ba515e.pdf (dostep: 20.03.2020); J. Borchert, K. Stolz, Introduction: Political careers
in multi-level systems, ,Regional & Federal Studies” 21, 2011, nr 2, s. 107-115; ]. Botella et al., A new political
elite in Western Europe? The political careers of regional prime ministers in newly decentralised countries,
French Politics” 8, 2010, nr 1, s. 42-61.

3 Za zawodowych politykéw uznaé mozna ponad 90% marszatkow, ale tylko 2/3 oséb zasiadajacych
w zarzadach wojewddztw — T. Majcherkiewicz, Marszatkowie wojewddztw jako politycy regionalni i repre-
zentanci spolecznosci regionalnych, ,Studia Humanistyczne AGH” 3, 2017, nr 16, s. 79-103.

* 1. Stefuriuc, Government Formation in Multi-Level Settings: Party Strategy and Institutional Con-
straints, Basingstoke 2013, s. 22.

5 Ibidem, s. 89-152; K. Deschouwer, Formation and congruence in a multi-layered setting: Belgium
1995-2008, ,,Regional & Federal Studies” 19, 2009, nr 1, s. 16; E. Linhart, Coalition building on the federal
and on the lander level in Germany, IPSA World Congress of Political Science, Poznan, 23-28 lipca 2016,
s. 1-15. W literaturze polskiej omdwienie teorii wzoréw tworzenia koalicji w ramach perspektywy MLG w:
T. Majcherkiewicz, Koalicje regionalne w perspektywie rzqgdzenia wielopoziomowego, ,,Studia Polityczne” 4,
2017, nr 45, s. 33-56.
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RAS, a nie SLD (cho¢ MLG dostrzega tez wicksze prawdopodobienstwo odtworzenia
dotychczasowej koalicji, czyli takiej, ktora istniala w momencie podejmowania decyzji).

Relacje miedzy poziomem wojewddzkim a lokalnym
w opinii marszatkéw wojewoédztw

Celem artykutu jest przedstawienie opinii marszatkow na temat ksztaltowania sie relacji
miedzy poziomem wojewddzkim a lokalnym. Przy rekonstrukcji wizji wspomnianych
relacji zwrécono uwage na to, jak zmienia sie¢ ona w czasie i czy byla ona zréznico-
wana zaleznie od przynaleznosci politycznej. Podstawa analiz przedstawionych w tym
artykule staly si¢ wywiady swobodne przeprowadzone z marszatkami wojewddztw od
pierwszej do pigtej kadencji (wybranych na ten urzad do konca 2014 roku)®. Wywiady
te uzupelnione zostaly o informacje zamieszczone w lokalnej prasie, miedzy innymi do-
tyczace przebiegu sesji sejmiku, oraz wywiadami z czlonkami elity regionalnej (osobami
zasiadajacymi w zarzadach wojewodztw).

Opisujac wzajemne relacje migedzy samorzadem wojewodzkim a regionalnym, przed-
stawiciele elit regionalnych dostrzegali ich dwie zasadnicze formy:

— W przypadku wielu wojewddztw na pierwszy plan wysuwana byla relacja miedzy
samorzadem wojewodzkim a jego gtéwnymi miastami, szczegdlnie obecnymi stolicami
wojewddztw. W opisach relacji z samorzagdem gminnym dodatkowo zwracano uwage na
szersze procesy polityczne, zmiane ukladu sit migedzy poziomem regionalnym a lokal-
nym w konsekwencji wejscia do UE oraz dostgpu do funduszy europejskich. Procesy te
wzmacnialy potrzebe prowadzenia polityki wielopoziomowe;.

— W innych regionach jedng z najwazniejszych relacji tego typu byto uzgadnianie
kompozycji politycznej koalicji powiatowych. Podejmowanie tego typu dziatan lub po-
wstrzymywanie si¢ od nich sklanialo marszatkéw do przedstawienia bardziej ogélnych
opinii i ocen dotyczacych prowadzenia polityki koalicyjnej uwzgledniajacej uwarun-
kowania zwigzane z wielopoziomowoscig struktur wspodlczesnego panstwa. Kwestia
przystawalnosci koalicji, w ich opinii, byta $cisle powigzana z pytaniem o role partii
ogolnokrajowych w samorzadzie lokalnym. W rozwazaniach tych odwotywano si¢ do

SYSTEM POLITYCZNY

6 Zgodnie ze standardami w tego typu badaniach respondenci poinformowani zostali, iz zachowana
zostanie anonimowo$¢ ich wypowiedzi. Ze wzgledu na to, ze w niektorych wypowiedziach poruszane byty
wrazliwe kwestie, jezeli byto to konieczne, w cytatach pominigto szczegdly umozliwiajace identyfikacje roz-
moéwcy. W badaniu udzial wzigli (w porzadku alfabetycznym): M. Baszko, A. Bochenski, A. Bratkowski,
G. Brzezin, A. Bula, P. Calbecki, Z. Cholewinski, M. Czarski, B. Debski (marszatek elekt), J. Dworzanski,
J. Falinski, W. Fisiak, R. Galla, O. Geblewicz, H. Golebiewski, K. Grabczuk, K. Hetman, M. Jablonski, A. Ja-
rubas, R. Jurkowlaniec, M. Karapyta, J. Koztowski, J. Krzyzewski, M. Lapinski, A. Los, H. Makarewicz,
W. Matusewicz, A. Matusiewicz, S. Mikolajczak, J. Moszynski, Z. Meyer, N. Obrycki, J. Olbrycht, W. Ortyl,
D. Piotkowski, E. Polak, J. Protas, A. Rynski, B. Rzonica, W. Satuga, J. Schabienski (osoba petniaca funkcje
organdéw samorzadu wojewoddztwa podlaskiego), J. Sepiol, S. Sosnowski, E. Stanczyszyn, M. Struk, A. Stru-
zik, J. Szczepaniczyk, J. Szmit, K. Szymanski, B. Smigielski, M. Teodorczyk, J. Waszkiewicz, S. Witaszczyk,
E Wolodzko, M. Wozniak, P. Wréblewski, J. Zarebski, S. Zgrzywa, Z. Zychowicz.
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Funkcjonowanie systemu wielopoziomowego w Polsce 23

dwdch gléwnych, ale odmiennych argumentéw: z jednej strony do zaufania do partii
politycznej, prowadzacej spdjna polityke na réznych poziomach, z drugiej natomiast do
demokracji lokalnej i niezaleznosci struktur samorzadowych.

System wielopoziomowy: relacje
miedzy samorzadem wojewddzkim a gtdwnymi miastami regionu

Jednym z najbardziej wyrazistych przyktadéw bezposredniego oddziatywania duzych
miast na poziom wojewddztw jest przypadek zmiany koalicji rzadzacej w Olsztynie
(z koalicji UW-AWS na UW-SLD) i nastepujacej po kilku miesigcach po niej przebu-
dowy koalicji kierujacej wojewodztwem warminsko-mazurskim (z AWS-UW-PSL na
SLD-UW-PSL). Wydarzenia te zostaly szeroko naglosnione w lokalnej prasie i opisane
w literaturze przedmiotu, dlatego w artykule tym podano nazwe miasta’. Interesujaca
jest réwniez zmiana koalicji rzadzacej wojewddztwem w 1999 roku. Ukazuje ona nie
tylko wplyw samorzadu lokalnego, ale tez zlozono$¢ wzajemnych relacji — ich wielopo-
ziomowos¢. Przy opisie zachodzacych wowczas wydarzen dostrzegano réwniez wplyw
»szczebla” centralnego. Jeden z marszatkow, uczestniczacy w tych wydarzeniach, tak
opisywal wielopoziomowos¢ tych oddziatywan:

ANZDALITOd IWILSAS

T.M.: Z jednej strony PSL wychodzi z koalicji rzagdzacej wojewddztwem, ale Unia Wolnosci trwa, czy to
ze wzgledu na te powiazania...?

— Rada Miasta Olsztyna i relacje rzagdowe, mysle, ze to bylo decydujace wowczas. [...] przede wszystkim
moze powigzania rzagdowe, bo to bylo decydujace, wtedy jeszcze ta koalicja byta tam na szczeblu rzagdowym.

W perspektywie wielopoziomowej wydarzenia te, rozgrywajace sie na trzech pozio-
mach: lokalnym, regionalnym i centralnym, postrzegal réwniez inny marszatek woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego. Oddziatywanie polityki ogoélnokrajowej ttumaczy-
o odmienny stosunek do pozostawania w koalicji z AWS partneréw koalicyjnych: PSL
i UW. Zachowanie UW, ktéra przez dluzszy czas, pomimo wyjscia PSL z koalicji, dazyta
do jej utrzymania, wynikato przede wszystkim z tego, ze: ,oni s3 w koalicji z AWS-em
na szczeblu krajowym, rzadowym”8. Te uwarunkowania spowodowaly, ze UW prawie
przez pét roku trwata w mniejszosciowej koalicji. Rozpatrujac wielopoziomowo$¢ rela-
cji w kontekscie zmiany koalicji rzadzacej wojewddztwem warminsko-mazurskim, po-
dejscie ,,pionowe” mozna wzbogaci¢ o wymiar poziomy. Odwolanie marszatka z AWS
pociagalo za sobg rezygnacje wicewojewody reprezentujacego UW.

Ukazujaca oddziatywanie wielopoziomowe zmiana koalicji rzadzacej wojewddz-
twem warminsko-mazurskim zostala szeroko opisana. Wywiady z marszatkami suge-
ruja, ze nie byla to jedyna taka sytuacja. Marszalek trzeciej kadencji twierdzil, ze inna
konkurujaca partia probowata zmieni¢ koalicje rzadzaca wojewddztwem, korzystajac

7 T. Gajowniczek, Bastion lewicy zdobyty. Wybory samorzgdowe w wojewddztwie warmirisko-mazur-
skim, [w:] R. Alberski, M. Cichosz, L. Tomczak, Wybory do sejmikéw wojewddztw w 2006 roku, Wroclaw

2010, s. 221.
8 P. Pietkun, Sejmik wzigty, ,Gazeta w Elblagu” 9 pazdziernika 1999, s. 1.
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z zasobdw dostepnych na ,,szczeblu” lokalnym. Podczas spotkania prezydenta miasta X.
i szefa regionalnych struktur partii P. z radnymi sejmiku zasugerowano zyczliwo$¢:
gdyby ktorys z nich ,,mial problemy z pracag czy z czyms$ takim, to prosze”. Prezydent,
formalnie bezpartyjny, sympatyzujacy jednak z partig P., wspieral ja w probie przejecia
przez nig wladzy na ,,szczeblu” regionalnym. Marszatek ten dostrzegl tez wymiang za-
sobéw w druga strone — korzysci z tego typu relacji dla prezydenta miasta. Pomimo
ze w wyborach na prezydentéw miast wyborcy preferowali kandydatéw bezpartyjnych
i jako taki przedstawiat si¢ prezydent stolicy regionu, to w glosowaniu do rady miasta ci
sami wyborcy glosowali na partie polityczne. To radni ugrupowania P, a nie radni jego
lokalnego ugrupowania gwarantowali mu stabilng wigkszo$¢.

Odmienny od przedstawionego powyzej obraz zasugerowal inny respondent, odwo-
tujac si¢ do sytuacji politycznej w duzych miastach potozonych na terenie aglomeracji
slaskiej. W jego opinii wprowadzenie bezposrednich wyboréw na prezydentéw miast
w 2002 roku spowodowalo, ze interesy prezydentéw miast i politykdw regionalnych,
bedacych politykami partyjnymi, byty rozbiezne. Wedlug tej interpretacji powstate ramy
instytucjonalne utrudnialy lub uniemozliwialy wspdétdziatanie w ramach systemu wie-
lopoziomowego.

SYSTEM POLITYCZNY

Miasta [...] na prawach powiatu — tam sg wybory prezydentéw bezposrednie, przyktadowo prezydent
w takim miescie jak J. [nazwa miasta — T.M.] ma gleboko w powazaniu wszystkich radnych. On potrzebuje
mie¢ zaplecze, ale nie polityczne zaplecze, tylko potrzebuje mie¢ radnych, ktérzy jego popieraja, a nie repre-
zentujg jakas linie partii politycznej. Wrecz mu to przeszkadza, bo wtedy jest problem konfrontacji z partia
polityczng, najbardziej z partig rzadzaca. Gdyz na partie rzadzacag mozna wszystkie swoje niepowodzenia
zrzucié. Jak im si¢ co$ nie udaje albo nie maja pieniedzy, to jest rzad winny, bo im nie dal, bo im zabral, bo
tamto zrobil albo nie stworzyl warunkéw prawnych, zeby rozwigza¢ problemy, ktére oni maja. [...] Kampa-
nie wyborcze sa prowadzone przeciwko komus. Czyli trzeba tego ztego napietnowac i bardzo czesto jest to
marszalek, bo marszalek mi nie dal pieniedzy, bo marszalek mi drogi nie zrobil, albo czego$ tam...

W tym kontekscie trzeba zwrdci¢ uwage, ze w opisach oddzialywania samorzadu
lokalnego szczegélne miejsce przypisywano w niektérych wojewddztwach ich obecnym
stolicom — metropoliom. Do tej kategorii wlaczono przede wszystkim Wroclaw, ale tak-
ze Krakdéw, Poznan i £.odz.

Krytyka relacji miedzy metropolig a regionem szczegélnie wyraznie styszalna byta
w odniesieniu do Wroclawia. Jeden z marszalkéw argumentowal, ze cho¢ integracja eu-
ropejska stworzyta mozliwo$¢ odgrywania nowej i waznej roli na poziomie europejskim,
to odbywalo sie to kosztem ostabienia regionu:

Nie ulegato dla nas watpliwosci, Ze podstawowa rola Wroctawia to bycie stolica Dolnego Slaska. Oni
sobie wyobrazaja, Ze bedg metropolig europejskg — jakie$ Swiatowe Dni Kultury i takie inne... Natomiast
nie chcg odgrywac roli, do ktorej miasto zostalo stworzone: czyli bycia metropolia dla tego regionu, centrum
intelektualnym i centrum rozwigzywania probleméw regionalnych, tym oni absolutnie nie chca by¢.

Stosunkowo czesto marszalkowie zwracali uwage na gleboki konflikt strukturalny
miedzy prezydentami stolic wojewodztw a zarzadem wojewodztwa. Podkreslano kon-
kurencje ze strony stolic regionow, ktora postrzegano jako destrukcyjna:

O dobre relacje trzeba zabiega¢, ale samorzady lokalne nie odgrywaja tutaj roli. Natomiast, jedli idzie
o relacje: metropolia a zarzad wojewodztwa, to jest kompletnie inna bajka. I to jest przede wszystkim model
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Funkcjonowanie systemu wielopoziomowego w Polsce 25

rywalizacji. I to nie ma znaczenia, kto politycznie rzadzi. Jest po prostu strukturalny konflikt miedzy szefem
metropolii a szefem wojewddztwa. Dawniej to byta pogarda ze strony szefa metropolii w stosunku do mar-
szalka [...] Bo to w ogole: ,,Kto to jest?”.

Teraz to sie odwrocilo, to jest zawi$¢ prezydentéw miast, Ze marszalkowie majg tak duzo pieniedzy
i sg panami zycia i $mierci, je$li idzie o polityczna przyszlo§¢ poszczegolnych wojtdw, burmistrzow i prezy-
dentéw, bo moga da¢ na ich projekty pienigdze albo nie daé. Tak ze wszystkie samorzady, z metropoliami
wlacznie, staly si¢ klientami marszatka. To jest najbardziej fundamentalna zmiana, jaka przyniosto wstapie-
nie Polski do Unii Europejskiej. Kompletnie zmienilo relacje miedzy polskimi samorzadami. Dlatego jest
gleboka rywalizacja i napiete stosunki.

ANZDALITOd IWILSAS

Wplyw szczebla lokalnego wzrastal, gdy wsréd niezadowolonych dominowali repre-
zentanci partii rzadzacej wojewodztwem lub gdy wigkszos¢ lideréw samorzadu lokal-
nego w danym wojewddztwie odczuwala, ze ich glos nie jest styszalny; szczegélnie gdy
dotyczylo to dostepu do funduszy europejskich. Ilustruje to ponizsza wypowiedz:

Na pewno jest ten wpltyw. Trzeba si¢ z tym wplywem liczy¢. I rzeczywiscie w tym konkretnym przypad-
ku X. [nazwisko marszatka, jednego z jego poprzednikéw — T.M.] byto tak, ze wtedy, kiedy byt odwotywany,
te glosy byly rzeczywiscie mocno styszalne, ze miat taki bardzo autorski pomyst na Regionalny Program
Operacyjny, i bardzo mocno go forsowal, przy dosy¢ duzym oporze samorzadowcéw z regionu.

Na koniec, odwolujac si¢ do wplywu ,,szczebla” europejskiego na tworzenie sie¢ sys-
temu wielopoziomowego w samorzadach, warto wskaza¢, ze nie tylko wzmocnita si¢
pozycja zarzadu wojewddztwa, ale w rzeczywistosci zmienit sie ksztalt instytucjonalny
samorzadu w Polsce. Marszalek Janusz Sepiol uznaje, ze relacja miedzy samorzadem
wojewddztwa a lokalnym po 2004 roku przypomina model hierarchiczny®. Ograniczo-
na zostaje samodzielno$¢ gmin i powiatow, co jest sprzeczne z wizjg ich wspoétdziatania
sformutowang przez twércow reformy samorzadowej:

Brak zaleznosci gmin od powiatow i wojewddztw byt zreszta warunkiem, pod ktérym samorzady gminne
zgodzily si¢ na reforme regionalng. Jednak doktryna tej niezaleznodci, czyli jak niektorzy moéwia ,,réwnole-
gloéci” samorzaddw, zostala zasadniczo podwazona po 2004 roku. Gdy wojewodztwa zaczely dzieli¢ srodki

europejskie, gminy i powiaty staly si¢ z natury rzeczy petentami regionéw. To rozdzial srodkéw dokonywany
przez wojewddztwa decyduje dzi$ o szansach rozwojowych, o by¢ albo nie by¢ poszczegdlnych jednostek!®.

Koalicje przystajace na poziomie powiatowym
i relacje wielopoziomowe miedzy wojewodztwami i powiatami

W odrdznieniu od powigzan miedzy regionami a ,,szczeblem” centralnym marszatkowie
zdecydowanie rzadziej dostrzegali funkcjonowanie systemu wielopoziomowego w rela-
cji wojewddztwo-poziom lokalny. Wypowiedzi respondentéw wskazuja, ze w kolejnych

9 Cho¢ przypuszczaé mozna, ze ten uklad sil ulegnie zmianie po 2020 roku — pozycja samorzadéw
wojewodztw zostanie ostabiona w zwigzku ze znaczgco nizszym poziomem $rodkéw przez nie redystrybu-
owanych (J. Bober et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 23).

107, Sepiot, Pejzaz dziesigciolecia, ,Gazeta Wyborcza” (dodatek krakowski), 19 stycznia 2009, s. 9.
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kadencjach coraz czesciej podejmowane byly jednak proby dziatan strategicznych, ko-
ordynujacych polityke miedzy réznymi poziomami samorzadu.

Do$¢ popularna byla opinia o odrebnosci poszczegolnych poziomoéw i niemoznosci
prowadzenia, cho¢by w ograniczonym zakresie, strategii wielopoziomowej. Odzwiercie-
dla j3 ponizszy cytat:

Nie, nie, to takie rozszerzanie, naprawde sejmik to jest zupelnie co innego. Powiat — tam sa rdzne,

czasami takie jakie$ dziwne koalicje. Takie, co sg na szczeblu krajowym niemozliwe, to na tym szczeblu
lokalnym s3 mozliwe, rézne SLD z PiS-em.

Przedstawiong powyzej opini¢ warto skonfrontowa¢ z zamieszczonym ponizej glo-
sem marszalka czwartej i pigtej kadencji. Cho¢ mozliwo$¢ tworzenia koalicji przystaja-
cych jest w wielu powiatach i gminach ograniczona, autor tej opinii akcentuje koniecz-
no$¢ wypracowania przez partie polityczng catosciowej strategii samorzadowe;j:

SYSTEM POLITYCZNY

Pewnie kazda partia czy tez ugrupowanie, ktére startuje w wyborach samorzadowych, po oficjalnym
ogloszeniu wynikéw, przynajmniej tak sie dzieje w Platformie, robi sobie taka analize potencjatu. To wtedy
najlepiej usigs¢ juz z konkretnymi osobami, radnymi poszczegélnych szczebli i spojrzeé, co sie wydarzylo.
To jest jak gdyby, w tym momencie, normalna analiza polityczna. Co my mozemy stworzy¢ wspdlnie po-
przez polaczenie pewnych powigzan osobowych, koalicyjnych. Ale tutaj nie ma jakiego$ takiego warunku
sine qua non, ze: ,jak nie zrobicie tego, to my was tez nie bierzemy’, jesli chodzi o samorzad wojewodztwa.
Chcieliby$my bardzo kontynuowa¢ to, co wspdlnie robimy, na nastepna kadencje i dlatego na pewno prio-
rytetem bedzie koalicja samorzadu wojewddztwa, a dopiero pdzniej, jezeli si¢ uda dogadac. Te osoby, ktore
decyduja o koalicji samorzadu wojewddztwa, réwniez decydujg o koalicjach w powiatach. Mysle, ze to jest
do zrobienia. Tu nie ma takiej zaleznosci zero-jedynkowe;.

Po zarysowaniu tych bardziej ogélnych ram i trendu w kierunku wypracowania
przez partie polityczne strategii wielopoziomowych warto zwrdci¢ uwage na zmiany za-
chodzace w czasie. Stabilizacja polityczna po 2007 roku na poziomie centrum, a takze
wojewddztw sprzyjala dostrzeganiu tego typu powigzan przez przedstawicieli elit re-
gionalnych!!. We wcze$niejszym okresie postrzegano mozliwoé¢ prowadzenia polityki
uwzgledniajacej uwarunkowania systemu wielopoziomowego jako stosunkowo ograni-
czong. Obrazuje to wypowiedz marszalka z SLD pierwszej kadencji, ktory zaprzeczat
podejmowaniu dzialan zmierzajacych do tworzenia koalicji przystajacych na ,,szczeblu”
powiatu, jak réwniez probie wypracowania jakiej$ calo$ciowej strategii:

My nic nie méwilismy o powiatach [...]. Tak naprawdg to formalnie od 1 stycznia 99 r. samorzady [...]
zaczely pomatu [funkcjonowaé — T.M.]. Nie, na pewno nie rozmawialiSmy o pakiecie [dla kilku powiatéw
— T.M.]. Ja nie uczestniczytem w tych negocjacjach jako kandydat.

Natomiast dla przedstawiciela prawicy (AWS) pierwszym skojarzeniem przy rozwa-
zaniu mozliwosci stworzenia koalicji przystajacych na nizszych szczeblach byt problem
spojnosci koalicji regionalnej. Wewnetrzne konflikty AWS-UW utrudnialy realizowa-
nie tego typu projektow. Marszaltek ten dopiero jako drugi czynnik powstrzymujacy re-
alizacje tego typu strategii wymienil problem braku wystarczajaco silnych struktur partii

11 Warto miedzy innymi zauwazy¢ szeroko zakrojong tendencje do tworzenia w regionach koalicji
odtwarzajacych koalicje rzadowa PO-PSL — T. Majcherkiewicz, Wzory tworzenia wojewddzkich koalicji
samorzgdowych a sktad polityczny zarzgdow wojewddztw w latach 1998-2014, ,,Studia Polityczne” 42, 2016,
nr2,s. 113-144.
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ogolnokrajowych w samorzadach. Dodatkowo sformowanie ,,jednopartyjnych” zarza-
dow AWS-owskich w trzech wojewddztwach, przy stabosci UW na pewnych obszarach,
nie sprzyjalo mysleniu i wypracowaniu wielopoziomowych strategii koalicyjnych. Wy-
nik wyborczy umozliwiajacy AWS samodzielne rzadzenie w czterech wojewodztwach
nie skfanial przedstawicieli prawicy do odtwarzania koalicji rzagdowej (wojewddztwo
pomorskie bylo wyjatkiem). Jednak warto dostrzec przeciwng tendencje w pdzniejszych
kadencjach — w okresie koalicji rzadowej PO-PSL, kiedy tworzone byly w wojewddz-
twach koalicje przystajace, nawet w przypadkach, gdy jedno z tych ugrupowan mogto
rzadzi¢ samodzielnie. Powstawanie tych koalicji nadwyzkowych mozna interpretowaé
jako zmianeg sposobu myslenia w kierunku tworzenia strategii wielopoziomowych.

Wypowiedzi innych marszatkéw rzadzacych w dwdch pierwszych kadencjach, za-
réwno z prawicy, jak i lewicy, sugeruja raczej, ze byli oni przeciwnikami tworzenia ko-
alicji przystajacych w samorzadach, gtéwnie ze wzgledéw doktrynalnych. W przypadku
pierwszej kadencji od tego ogoélnego wzorca opinii politykdéw regionalnych odrézniali
sie ludowcy, juz wtedy dostrzegajacy ten rodzaj wielopoziomowosci i podejmujacy dzia-
tania zmierzajace do tworzenia ,koalicji wielopoziomowych’, takze poprzez tworzenie
w powiatach koalicji przystajacych do ,,szczebla” wojewddzkiego:

ANZDALITOd IWILSAS

A ponadto bedziemy naszych kolegéw: radnych w powiatach, jedng i druga strone¢ [PSL i SLD — T.M.]
przekonywac do tego, zeby koalicje na poziomie powiatowym byly odbiciem koalicji na szczeblu wojewddz-
twa. To si¢ nam w duzej mierze udalo, przy czym juz te niuanse kadrowe dogadywali na poziomie powiato-
wym, bo ludzie s3 madrzy.

Pewne podobienstwo do wypowiedzi politykéw PSL widoczne jest w opiniach mar-
szatkéw PO, kierujacych wojewddztwami po 2010 roku'2. Sugeruje to, ze z pewnymi
opdznieniami réwniez ta partia zacz¢la wypracowywac strategie wielopoziomowe. Przy-
kfadem obrazujacym ten typ myslenia jest miedzy innymi zamieszczony na poczatku
tego podrozdzialu drugi cytat (méwigcy o przygotowywaniu przez kazdg partie¢ analizy
swojego potencjatu), podobnie jak strategie wielopoziomowe wypracowywane w woje-
wodztwie $laskim. Wypowiedz ta jest interesujaca, gdyz wynika z niej, ze dostrzegane sg
nie tylko interesy lokalne, ale takze ich réznorodnos¢. W zwigzku ze staboscig PSL na
tych terenach tworzenie koalicji wymagalo poszerzenia jej o trzeciego partnera, a wybo-
ru nalezato dokona¢ miedzy dwoma potencjalnymi koalicjantami: SLD lub RAS. W od-
niesieniu do kwestii, ktore z tych ugrupowan nalezy wybra¢, odmienne poglady i intere-
sy mialy gléwnie miasta na prawach powiatow w réznych czg$ciach wojewddztwa:

12 Ewolucja w mysleniu politykéw PO w kierunku strategii wielopoziomowych bedzie szczegdlnie wy-
razna, gdy si¢ ja poréwna z zamieszczong ponizej opinig polityka tej partii w okresie jej hegemonii na pozio-
mie centralnym i regionalnym. Marszalek ten sugerowal powstanie modelu hierarchicznego, z ogromnym,
prawie nieograniczonym wplywem centrum, czemu réwnoczesnie towarzyszyt brak wplywu ,,szczebla”
lokalnego: ,,Szczebel lokalny nie miat zadnego wptywu, ten nizszy. Szczebel centralny miatby wplyw stu-
procentowy, gdyby tylko chcial, ale nie chcial. Wladze centralne Platformy Obywatelskiej stanely wowczas
tak po prostu troche z boku, po prostu nie angazowaly sie w to, daly tutaj wolna reke. Ale wystarczylby SMS
od Donalda Tuska albo od asystenta Donalda Tuska. Wystarczylby SMS i nie bytoby koalicji [...] albo nie
byto czegos takiego” Taka interpretacje wzmacnia tez stownictwo: samorzad lokalny okreslony zostal jako
nizszy ,,szczebel”
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Oczywiscie, ze oddzialywanie intereséw lokalnych ma wplyw na ksztalt koalicji. Powiem tak: ci, co maja
RAS w opozycji u siebie, méwig, ze RAS-u nie chca, ci co maja SLD — odwrotnie [...] i mamy taki podziat:
Zaglebie [...] [szczegoly dotyczace poszczegdlnych miast powiatowych — T.M.]. W Z. [nazwa miasta — T.M.]
takie glosy byly, ze nie chca SLD. Poniewaz to SLD jest gtéwnym naszym przeciwnikiem od lat. To SLD z nami
konkuruje, z nami wygrywa. [...] Natomiast, wracajac do tych doléw, tam gdzies$ okolice R. [nazwa miasta
— T.M.], z kolei tam RAS jest konkurentem. To, co podejmujemy, jest wypadkowa tych réznych wplywow.

Cytat ten sugeruje, ze nie tylko politycy regionalni sa $wiadomi funkcjonowania
w systemie wielopoziomowym, ale réwniez samorzadowcy na poziomie duzych miast.

Na koniec warto przywolaé jeszcze jedng opinie o wzorach tworzenia koalicji powia-
towych po 2010 roku. W opinii tego respondenta mialy one dodatkowa ceche — przy-
braly forme tak zwanych koalicji wykluczajacych:

SYSTEM POLITYCZNY

Ta presja ,,NIE dla PiS-u” schodzita nawet do powiatéw. Byli tacy pelnomocnicy — przyjezdzalo SLD,
Platforma, PSL i pilnowali, Zeby nie powstala [taka koalicja — T.M.].

Przejrzystosc podziatéw politycznych i zwolennicy
upolitycznienia samorzadu

W opinii wielu marszalkéw prowadzenie polityki koalicyjnej, uwzgledniajacej uwa-
runkowania systemu wielopoziomowego, bylo $cisle powigzane z pytaniem o role par-
tii w samorzadzie lokalnym. Cze$¢ marszalkow uwazala, ze zwiekszenie udziatu partii
ogolnokrajowych bedzie korzystne dla samorzadéw.

Przy opisywaniu tej kwestii marszalkowie odwolywali si¢ przede wszystkim do woli
wyborcéw. Podkreslali, Ze obywatele potrzebuja prostego, czytelnego przekazu, co wy-
maga zachowania spojnosci programowej. Wyrazaé si¢ to powinno miedzy innymi
w ksztalcie zawieranych w terenie koalicji, uwzgledniajacych ogélnokrajowy podzial na
rzad i opozycje. Innymi stowy — unika¢ nalezy tworzenia koalicji krzyzujgcych.

Inni marszatkowie byli nawet bardziej radykalni i uwazali, ze brak partii jest gra nie-
uczciwg wobec wyborcow:

Takie rzeczy sa mozliwe wtedy, kiedy partie w ogole znikaja. I mamy do czynienia z osobowosciami. Jakie$
dwie osobowodci ze sobg sie dogaduja, to wtedy ludzie s3 w stanie to zrozumie¢. Natomiast w przeciwnym

razie wydaje mi si, ze to absolutnie sztuczne, to jest po prostu robienie ,,oka” do wyborcéw, na zasadzie, ze to
wszystko jest dosy¢ umowne, ze wlasciwie sie niczym nie réznimy. To nie jest uczciwe w stosunku do wyborcow.

Jednak inni zwolennicy upartyjnienia samorzadu podkreslali, ze takze na ,,szczeblu”
lokalnym, szczegdlnie w duzych miastach, dzialajg te same mechanizmy partyjne, co
w ogdlnokrajowych partiach politycznych, tylko sa one ukryte. Wprowadzenie partii
ogolnokrajowych spowodowaloby, ze réwniez w przypadku tych wyboréw polityka by-
taby bardziej przejrzysta i spdjna:

Ukryte upartyjnienie albo partie lokalne, ktore dokladnie powtarzajg te same warianty, jak partie cen-

tralne, z tym Ze maja tylko charakter lokalny, i to si¢ nazywa partia Iksinskiego, Kowalskiego, Malinowskie-
go, Stowarzyszenie Milosnikow... i tak dalej.
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Gdynia jest klasycznym przykladem, gdzie rzadzi prezydent, ktory oczywiscie rzadzi miastem i ma swo-
ja partie. Partia ta ma doktadne mechanizmy polityczne, z obsadzeniem stanowisk, z dyscypling partyjna,
ze wszystkim. To jest takie sztuczne odejécie od upartyjnienia. [...] Powiedzialbym tak: nie ma czego$ ta-
kiego jak samorzadowiec, jest polityk. Polityk lokalny, polityk regionalny, polityk narodowy. Polityk, ktory
zachowuje si¢ politycznie; tworzy struktury polityczne, ktére w danym momencie sg dla niego korzystne.
Wykorzystuje istniejace struktury polityczne albo tworzy wlasne. Natomiast to jest dokladnie robota poli-
tyczna i dlatego tez, jak mieliémy do czynienia na poczatku z samorzadami, to przeciez poczatek byt abso-
lutnie polityczny.

Z drugiej strony liczna byla tez grupa przeciwnikéw upartyjnienia, cho¢ do pewnego
stopnia ,,w odwrocie” (przewazajg wsrod nich marszatkowie pierwszej i drugiej kaden-
cji). Upartyjnienie wedlug tych oséb kojarzone bylto z préba centralizacji i podporzad-
kowania wiadzom centralnym:

ANZDALITOd IWILSAS

A dla mnie silny samorzad i zdywersyfikowany politycznie to jest co$, co czyni to panstwo bardziej
wstrzasoodpornym i powinno by¢ jako takie pielegnowane. Widz¢ w tym zagrozenia, bo po 2007 roku
poszta nieprawdopodobnie silna presja i to méwie z cala odpowiedzialnoécia — to si¢ zaczelo od objecia
wladzy przez Donalda Tuska, ze poszta nieprawdopodobnie silna presja na upartyjnienie samorzadéw i na
taki jasny podzial nasz — nie nasz. To jest ze szkoda dla panstwa jako takiego.

Réwniez druga, bardzo krytyczna wypowiedz sugeruje, ze préba upartyjnienia to
w rzeczywistosci wyraz dazenia do podporzadkowania sobie samorzadow przez cen-
trum. Jedyng réznicg miedzy cytatami jest odpowiedZ na pytanie, ktére partie ogélno-
krajowe prowadzily taka polityke. W ponizszej opinii, podobnie jak u wielu innych re-
spondentdéw, tendencja ta wystepuje we wszystkich partiach ogélnokrajowych i mozna
ja uznac za przejaw obowiazujacej kultury politycznej:

To jest chore, jak chory jest caly system. Nie wiem, jak to nazwa¢: decentralizacja czy centralizacja.
[...] Bardzo mocno w ostatnich dwéch, nawet trzech kadencjach samorzadowych doszto do upartyjnienia

samorzadéw. To upartyjnienie, zamiast si¢ gdzies tam kurczy¢, ono si¢ jeszcze bardziej rozszerza, schodzac
na dél. Najlepiej, by w tej chwili upartyjnili kazda gmine, to jest chore [...].

Jednym z tych elementdw jest to, Ze si¢ probuje przeklada¢ ten uklad koalicyjny rzadowy na ten szczebel,
ktory jest najblizej rzadu, czyli ten samorzadowy [...].

Kazda z tych partii jakby prébuje robi¢ ten odcisk. A to srodowisko samorzadowe nie broni si¢ przeciw
temu. Dlaczego? Dlatego, ze nie ma odci¢tej pepowiny pomiedzy tym, co jest rzadowe a co jest na poziomie
samorzadowym. Czyli ta niezalezno$¢ zadaniowa, finansowa samorzadéw jest w dalszym ciggu niewielka.

Wypowiedz ta wskazuje, ze samo upartyjnienie nie jest zle, ale staje si¢ ono proble-
mem w zwigzku z ograniczonym zakresem decentralizacji. Warto zauwazy¢, ze wedlug
perspektywy MLG tradycyjny model panstwa z dominujagcym centrum zastgpowany jest
przez system, gdzie wladza jest bardziej rozproszona. W opracowaniach poswieconych
relacjom centrum-region w krajach Europy Zachodniej zwraca si¢ uwage na ich wza-
jemne zaleznosci. Natomiast powyzszy opis polityki prowadzonej przez centrale partii
politycznych w stosunku do samorzadéw sugeruje relacj¢ hierarchiczng — jednostron-
nego podporzadkowania.
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Zakonczenie

Wywiady z marszatkami wojewddztw, dotyczace relacji miedzy poziomem regionalnym
a lokalnym, wskazuja, ze réwniez w polskich samorzadach mozemy moéwi¢ o powstaniu
systemu wielopoziomowego, do ktérego partie polityczne coraz skuteczniej dopasowuja
swoje strategie. W literaturze przedmiotu, jak réwniez w wypowiedziach samych mar-
szalkow, wiecej opisow poswieconych bylo relacji miedzy ,szczeblem” centralnym i re-
gionalnym. Réwnoczesnie relacje te uznawane byly za wazniejsze. Jednak w badanym
okresie, kiedy samorzady regionalne decydowaly o dostepie do funduszy europejskich,
dostrzec trzeba wage powigzan takze miedzy poziomem regionalnym i lokalnym.

W relacjach miasta-wojewddztwo trzy kwestie wydaja si¢ szczegdlnie interesujace.
Po pierwsze, opisane w tym artykule oddzialywanie zmian politycznych w radzie mia-
sta Olsztyna na zarzad wojewddztwa ukazalo, ze analize nalezy rozszerzy¢ na kolejne
poziomy, a takze uwzgledni¢ role centrum. Zmiana w samorzadzie wojewddzkim wy-
wolalta zmiany kadrowe w kierownictwie urzedu wojewddzkiego. Podobnie protesty sa-
morzadowcdw w okreslonych subregionach wobec ograniczen w dostepie do funduszy
europejskich nalezatoby interpretowac nie jako relacje dwupoziomowa, ale wielopozio-
mowgy, ukazujgcg tez znaczenie poziomu europejskiego.

Po drugie, pomimo wprowadzenia bezposrednich wyboréw na prezydentéw miast
i dystansowania sie wielu lokalnych przywodcow od polityki krajowej respondenci wska-
zywali, Ze w wielu przypadkach dochodzi do wymiany zasobdw i wzajemnej wspotpracy.

Po trzecie, opis relacji powiat-wojewddztwo wskazuje na ewolucje postrzegania
przez politykow tego typu powigzan. W poczatkowym okresie dostrzec mozna proby
tworzenia przez politykow PSL koalicji przystajacych, a w przypadku przedstawicieli
innych ugrupowan podkreslana jest raczej odrebnos¢ polityki powiatowej. Natomiast
marszalkowie ostatnich kadencji wskazuja, ze partie podejmuja proby wypracowania
wielopoziomowych strategii umozliwiajacych zwigkszenie ich wplywdéw. Rozwazania
dotyczace budowania koalicji powiatowych prowokowaly wielu marszatkéw do posta-
wienia pytania o role ogélnokrajowych partii politycznych w samorzadzie; zaréwno
opcja wigekszego upartyjnienia, jak i jemu przeciwna mialy wielu zwolennikéw. Jednak
obie grupy laczy stosunek do demokracji: politycy bedacy oredownikami wickszego
upartyjnienia podkreslali, Ze przyczyni sie to do wigkszej klarownosci decyzji politycz-
nych, beda one bardziej zrozumiale dla wyborcow. Niektorzy uzywali nawet radykal-
nych zwrotéw méwiagcych, Ze wymaga tego uczciwo$¢ wobec wyborcow. Natomiast dla
zwolennikow drugiej opcji odrzucenie upartyjnienia to wlasnie gwarancja zachowania
niezaleznosci, co w ich opinii konieczne bylo dla rozwoju lokalnej demokracji.
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ANZDALITOd IWILSAS

Development of a multilevel system in Poland
demonstrated by the example of relations between regional
and local self-government

Keywords: multilevel system, heads of regional boards, coalitions, local and regional self-government

Summary

The article investigates the formation of a multilevel system in Poland as reported by heads of regional boards
governing in the period 1998-2014. Assuming that a modern democratic state (a standard of which is the
existence of regional self-government) requires some cooperation among levels that between the central and
regional is traditionally recognised as crucial. Nevertheless, it is worth investigating whether a partnership
develops between regional and local levels, and what is its form. According to the heads of regional boards,
two forms of coordination are critical: first, the formation of a congruent coalition at district level to that
in a particular region, and second, close cooperation with cities which had the status of regional capitals.
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